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1. INTRODUCTION

Au cours des vingt demitres années, I'environnement budgétaire des collectivités
publigues a subi de profondes mutations, Aprés trente ans de croissance
économique sans précéddent, au cours desquels les budgets publics ont vu lsurs
Tessources ¢roitre rapidement et de maniére ninterrompue, f'on est entré, au milieu
des anndes septante, dans une période d'austérits budgstaire. On rsldvera que ce
phéncméne est largement généralisé : peu ou prou, touies les démocraties
occidentales furent touchées et, au sein de celes-ci, tous les échelons
gouvemementaux (Etat central, collectivités régichales et locales).

Si les problémes économiques lids au premier puis au. second choc pétralier
apparaissent comme le csuse le plus évidente de ce changement d'environnement,
il convient cependant de remarquer gu'ils ont mis én évidence une crise larvés du
systéme de valeurs de nos sociétés. A cet égard, rappelens que, depuis la Seconde
Guerre mondiale, FEtat-providence n'a cessé de prendre de 'empleur, intervenant &
I'envi dans des secteurs toujours plus vastes de l'activité sociels. Pour financer une
palette de prestations de plus en plus large et variée, il 2 fallu, bien évidemment,
augmenter les prélévements. Or, il semble que, depuis quelques anndes, une limite
a été atteinte. En effet, de plus en plus nombreuses sont les voix se faisant
enlendre, questicnnant la place et a vocation de I'Etet au sein de la société, Par
ailleurs, relevons queé la prise de conscience du colt des interventions publiques et,
parfois, de ses écusils est venue encore renlarcer ce meuvement de remise en
question de la légitimité de FEtat-providence.

Ce changement d'snvironnement budgéieire, qui n'a épargné ni la Suisse ni ses
collectivités publiques loceles, rend urgente la nécessitd de gérer les ressources
putliqgues autrement. Linsouciance n'est désarmsis plus de mise et il s'agit de
prendre des mesures pour accroitre la maitrise du budget, l'objectif étant soit de
produire, quantitativement et qualitativement, les mémes services avec moins de
ressourcas, soit d offrir plus de prestations avec les mémes inputs.

Lorsqu'une collectivité publique locele souhaite aceroftre se maitrise du budget, elle
peut recourir @ des stratégies aussi nombreuses que diverses. En théorie, le cheix
d'une stratégie destinée & résoudre un probleme particulier découle d'un processus
4 la fois simple et rationnel. It suffit en offet d'examiner scigneusement la situation et,
compte tenu des priorités dégagées par le gouvernement, de retenir la ou les
stratégies les plus susceptibles d'stteindre repidement, éconcmiquement et
efficacernent lés objectifs fixés. Raisonner ainsi, c'est cependant cmettre de prendre
en considération la subtilité st la complexité du réel. Relevens que cette complexilé



découle en partie du caractére multifonctionnel du budget. En effer, le budget r'est
pas qu'un simple document comptable. C'est également un jormidable mécanisme
d'allocation des ressources - par définition rares - entre des besoins ilimilés et
concurrents. Dans cette perspactive, le budget cristallise un ordre social. En
sxaminant un budgey, soit son volume, le type de recettes prélevéas et la répartition
de cellas-ci entre les divarses prastations fournies par la collectivité publique, l'on
parvienl & dégager les priorités d'une société et, implicitement, son sysiéme de
valeurs. Daés lors, nul élonnement que toute modification apportée & la gestion du
budget soit l'objet d'dpres controverses. Quelle que soit la mesure adoptée, force est
de constaler qu'slle bouleversera un équilibre précaire : des groupes de population
seront favorisés, alors que d'autres verront au conlraire leurs priviléges diminuer ou
méme disparaitre. Bref, en procédant & une redistribution des avantages
(prestations fournies par I'Elat), des colts (prélévements) et donc du pouvair, la ou
les stratégies adoptées modifieront, en mieux cu sn mal, la situation de chague
citoyen ou groups de citoyens.

La budget est donc l'objet de multiples enjeux et toute décision relative & sa gestion
le fruit de nombreux marchandages et négociations. Quoique dotés d'un pouvoir
d'action différencié, tous les acteurs évoluant sur la scéne budgétaire {politiciens,
fonctionnaires, partis, groupes de pression, elc.) tenteront, a leur niveau et dans la
mesure de leurs moyens, dinfluencer & leur avantage les décisions qui saront
prises. En conséquence, le choix d'une stratégie ne dépend pas seulement du
probldme & rdsoudre et de la situation objective dune commune donnée a un
moment précis de son histoire, mais aussi - surtow), faudrait-if dire - de la maniére
dont s'est déroulée la prise de décision.

Si la prise en compte du processus décisiocnnel comme élément déterminant du
choix stralégique a le mérite de mieux traduire la réalité dans toute sa richesses et
sa plénitude, il faut également avouer qu'slle présents linconvénient de complexifier
grandement lanalyse. En effet, en l'absence d'une théorie générale satisfaisame
expliquant la gendse du budget ainsi que ses conséquences, il ne nous reste plus
qu'a neus incliner et & reconnaitre les limites de notre entendement. Ainsi, nous ne
pPoUVONS que reconnaitre que, méme si l'on connait le probléme & résoudre ainsi que
le contexte précis dans lequel le choix sera opdré, le résultat du procassus
décisicnnel restera largement imprévisible.

Un tel constat ne doit cependant pas nous faire baisser les bras. |l désigne au
contraire avec clarté la seule voie qu'il convient, pour Vinstant du meins, d'emprunter,
4 savoir celle de 'observalion. En effet, ce n'est que par un examen atlenif de la



réalité que Fon parviendra a misux la comprendre et, qui sait, & dagager certaines
constantss, certaines régularités.

Cet ouvrage se composs de deux parties. La premigre a pour objectif de fixer le
cadre d'analyse et de préciser |&s concepts de base. Nous commencerons par nous
pencher sur la définition du budget et la description de la procédure budgstaire. Les
fonctions les plus communément admises du budget seront égalsment rapidemsnt
évoquées (chapitre 2). Si le chapilre 3 est consacré A l'analyse du processus
décisionnal sur la scéne budgétaire, le chapitre 4 essaye quant & lui de montrer en
quoi l'environnement budgétaire des collectivités publiques a changé au cours de
ces demiéres années. Enfin, au chapitre 5, une vaste palette de stratégies destinées
& misux mafiriser la gestion du budget fait 'objet d'une présentation.

Le seconde partie de cette ocuvrage est consacrée & [enquéte que nous avons
menée sur le terrain. Si le contexte el les objectifs poursuivis sont présentés au
chapitre 7, le chapitre 8 déerit quant 3 Iui Penquéte réalisée. Relevons que par
l'entremise de questionnaires, nous avons principalement cherché a mettre en
évidence les stratégies adoptées par les communes romandes de plus de 1'000
hebitants pour faire face su changement de l'environnement budgétaire. Il nous
importait également de saveir comment ceux qui avaient mis en oeuvre les
stratégies jugeaient de leur efficacité {chapitre 11). Le choix d'une stratégie étant
également lié a fa situation financiére des communes, cet aspect n'a bien
évidemment pas &té négligé (chapitre 9). Enfin, c'est tout naturellement que nous
nous sommes intéressés & la problématique du processus décisionnel, tout en
restant conscients qu'une analyse quantitative ne constituait pas la voie la plus
adéquate pour analyser la réalité {chapitre 10).



PARTIE |

CONCEPTS DE BASE ET CADRE D'ANALYSE

2. QU'EST-CE QUE LE SUDGET ?

2.1. Définition comptsbie du budget .

Le budget est un document comptable, établi selon la lggislation an vigueur, dans
lequel figurent, pour une année civile, les prévisions relatives aux recettes e les
dépenses autorisées d'une collectivité publique donnée. Il a &6 sanctionné par une
décision le rendant exgcutoire et lassortissant de force contraignante. Afin d'éviter
toute confusion, précisens que lorsqu'en invoque (@ notion de contrainte cela ne.
signifie pas que les montants budgétises doivent étre autematiquement engagés - il
s'agit en effet d'une autorisation 3 dépenser et non d'une obligation - mais qu'il
doivent étre impérativement & disposition pour les affectations prévues, Cela signifie
donc qu'une f0is le budget accepid, il ne peut plus &re remis en question. Eniin,
relevons que sile budget anticipe 'exercice, le processus s'ach&ve normalement par
le bouclement des comptes, comptes qui doivent fournir a postariori une imags fidals
des recettes réellement enregistrées et des dépenses effectivement réalisées durant
lannée écoulée. :

Le simple fait de se référer aux nations de budgel et de comptes laisse percevoir'
une facette supplémentaire du concept, & savoir sa dimension temporells. En effat,
en inscrivant le budget dans le temps, on complexifie certes sa définilion, mais on
l'étoffe également, on la rend plus proche de la richesse de la réalité. Ainsi, le
budget nast plus ssulement une photographie comptable prise & un moment donné.
Il devient, simultariément, la produit du passé et le moyen de modeler Yavenir,
servant da fil rouge a ce qu'en appelle le processus budgétaire.

2.2, Budget et processus budgétaire

L'élaboration des budgets des collectivités publiques exige une procédure
relativernent longue et complexe. A cet égard, remarguans que méme si de
nombreux aspects de la procédure différent d'une collectivité 4 'autre, en raison de
facteurs tels que [organisation pofitiqua, las compétences de lexécutif e du
parlement, le type d'arganisation et limportance de I'adminisiration, les principales



articulations en sont toujours les mémes. Ainsi, l& processus buggétaire se compose
de quatre étapes, soit :

- la préparation du budget;
< sonvole,

< gon exéculion

- etson contrble.

Examinons succinctament en quoi consiste chacuna de ces étapes.

2.2.1. La préparation du budget

Le service financier ou, dens les plus petites communes, l'administraleur commence
par préparer une premidra version du budget. Lors de cet exercice, il consulte
généralement le plan flnancier et examine attentivement I'étal du budget en cours
d'axécution, En effet, les résultats das premiers mois de lannée en cours ainsi que
les écarts observés par rapport aux montants budgélisés sont utiles pour saisir les
tendances et identifier las probldmes potentisls, notamment du point de vue das
racettes, Une fois prét, ce projet de budget est soumis au chef du dépanement des
finances pour appréciation. Souvent, plusiewrs allers et refours entre le service
financier et le chef du départemenl sonl nécessaires avant que I'on obtienna un
résultal satisfaisant. Cecl étant, les discussions entre le chef du département des
finances et les chefs des autres départements peuveni débuter. Compte tenu des
besoins & satistaire (fonctionnement et investissements), lallocation des ressources
prévue entre les différents départemnents etiou entre [8s fonctions et les taches
définies par la classification fonctionnelle est discutée puls modifiée!. Afin
d'accompagner ces chiffres, un dogument comporianl un certain nombra de
racommandations est rédigé2. Oulre les enveloppes budgétsires prévues pour

1 La classification fonctionnella répanit las dépenses el las receties affactdes antra les domaines
dafiribution de la colleciivitd publique. En lisu &t place da la réparition selon ks unités
adminisiratives {classification organiqus), on adopte un critére de clessement propre, le principe
lonetlonnel. A ce propos, on relévara que gandratement, on procéde A une répartition
lonctionnafle dans les communes de petite taille et & una répanition organique dans les aulres.

2 Ces directives sont congues par ka servica financier avant d'étre discutdes puis acceptées par
laxéounit.



chaque dépertement cu fonction? et le volume d'investissements fixé, ce document
présente les objectifs principaux & attetndre {par exemple, diminuer le déficit de x%,
restaurer la capacité d'autofinancement & x%), les grandes options que t'on souhaite
prendre {gel de la masse salariale, sugmentetion de le fiscalité indirecte, eic.}, des
objectifs plus spécifiques pour chaque département ou fonction ginsi qu'un certein
nombre dinstructions plus précises (indexation des salaires, interdiction d'engager
du personnel, etc.). On reldvera qu'une altention toute particulidre doit tre accordde
a la rédaction de ce document. Les recommandetions sont généralement étayées
par un exposé sur ta situation économique et financiére. En effel, afin de fevoriser la
coordination et la communication, il importe que chacun comprenne ce qu'il a a faire
et quelles sont les taches dévolues aux aulres. Il est sgalement primordial que
chacun puisse saisir clairement quels sont les objectifs de lactivité publique et les
contraintes auxquetles elle est assujottie.

Si on reprend la distinction établie par Jéquier (1994, p. 49), cette premiére phase
peut &re qualifiée de phase politique. En effet, "La mise en plece d'un ordre de
priorités selon les types de prestations, les programmes envisages ou les téches de
la ¢lassification fonctionnelle, est une décision éminemment politique, du ressort du
pouvoir exécutil" {1994, p. 50}. Le fixation de pricrités est un acte délicat. Si elle "est
difficile pour tous les systémes politiques, elle est encore plus laborieuse lorsque te
gouvernament en place jouit d'une faible majorité ou lorsqu'il a été &lu & la
proportionnelle. Parce que presque tous les domaines de l'activité de I'Etat sont
considérés comme importants, voire prioritaires, par su meins un parti polittque ou
un groupe de pression, et parce qu'elles sont inscrites dans des textes iégaux, qu'il
est difficile de modifier, il s'avére non seulement extrémement difficile de réduire des
prestations offertes depuis longtemps. mais encore de sélectionner clairement les
nouveaux projets qui mériteraient d'étre lancés” (Weber 1988, p. 249).

Une fois ces opérations achevées, la phase technique peut débuter¢. Chaque unité
administrative {département. service) confronte l'enveloppe fixée & son programme
de travail et répartit ies montants A disposition entre les diverses taches toul en
tenant compte des recommandstions émises. Puis, les budgets particuliers sont

3 Pouwr chaque département ou tonclion, on réaliss également une répartition par nature (achat da
biens ef services, rémunérations, etc.), laquells s'avére cependant assez grossiere.

4 Par commodité, nous avons repris la distinction établis par Jéquier entre phase politique et phase
tachnique {1994, n. 49 el p. 51). A cef égard, on remarquara gue cette distinction ne signifie pas
que les préoccupalions technigquas sont absentas da la phase politique et inversement. Il s'agit
pluii de caractériser I'esprit dans lequel ces phases se déroulent.



agrégés et I'ensemble est présenté au pouveir exécutif. Relevons qu'it est assez rare
que lexécutif soit totalement satistait du résultal. La plupart du temps, il n'asi
tinancibrement pas possible de relenir toutes les dépenses projelées et, & moins
qu'on ne se résolve & augmenter les recettes, il est indispensable de trouver des
possibililés d'éconamies. Queal que s¢it le type d'éconamias réalisé - coupe lingaire
ou ciblée - le budgel ou une traction de celui-ci esl renvoyé aux unitds
administratives concemées. Le plus souvent, des allers et retours sonl nécessaires
avant que le gouvernement n'exprime son approbation. Comme on peut le constaier,
le budget est done le résultet d'un processus itératif,

En ce qui concema lesprit dans lequel la budgétisation est réalisée, remarquons
que Premchand (1989, p. 78} élablit une distinction entre "the aggregative style” st
"ihe devolution style". Le premier, que Fon pourrgit appeler budgélisation par
assemblage, denne la part belle aux unités administratives puisque le budget est
consiruit de bas en haut {"bottom-up”). En effel, les agences font leurs demandes et,
une fois le iout agrégé, l'on décide en tonclion des moyens & disposition. Cetie fagon
de procéder est entachée de nombreux défauts. Notons, par exemple, que les unités
administratives n'ont pas toujours conscience du caraciéra limité des ressources
budgéiaires, cs qui peut conduire @ un certain gaspillage. Mais e probléme le plus
sérieux consiste dans ls fait quiil n'y a aucune ligne de force dans le budget el que la
coordination est lacunaire, voire inexistante. L'affectation des 1&ches ol des
responsabilités enire gouvernement et administration n'est pas clairement détinie, ce
qui peut déboucher sur une “indsierminate area belween policy and administration”
{(Premchand 1989, p. 79). Quant au second style, que Fon pourrait qualifier de
budgétisation par lransmission, il prend exactement le contre-pied du premier. Le
budget esi consiruit de haut en bas ("top-down"), le gouvernemeni décidant du
monianl global du budget, respectivement des enveloppas sllouées & chaque
agence, of émettant des consignes assez strictes tant en ce qui concerne les
objectifs que Jes moyens. On constatera que ce style est besucoup plus autoritaire
que le premier et qu'il laisse moins da place a la négociation. Il comparte également
quelques limites. Ainsi, il est toujiours difficile pour le sommet de saisir les
contingences et nécessités du réel auxquelles ls base est soumise. En
conséquence, le choix de certaines oplions pourrait na pas étre loujours trés
réaliste, Deuxibmement, ¢e style de budgétisation a linconvénient de tavoriser le
développement de comportements stratégiques,

Si on considére l'esprit dans lequet le budget est élaboré, il est certes possible
d'attribuer un style de budgeétisalion & une collectivité publique, queique cele ne soit
pas toujours trés eisé. En ce qui concerne plus précisément les procédures,



relevons cependant qu'il y a toujours coexistence de mécanismes “top-down" et
*bottorn-up". Ainsi, le simple fait de déterminer le montant global du budget et de
limposer reléve d'un processus "top-down®. En revanche, les négaciations qui
prennent place au sain des limites fixées ont quant a elles une cannctation "bottom-
up”. Selon Bozeman et Straussman (1987, p. 302}, le poids relatif de ces différents
types de processus vanea en fonction de différents facteurss : "Both top-down and
bottom-up processes ars important in svery budget cycle. The relative influencs of
the rtespective processes changes with each budget c¢ycle, affected by the
raquiremants of fiscal policy, presidential leadership, economic growth, foreign
canflict, congressicnal asserlivenass, and other factors®. A cet égard, relevons gu'en
situation d’'expansian éconamique et de craissance budgétaire, les processus de
type "batlom-up® jouent un réle de premiére importance. Mais, en ctas de
détérioration de la situation, un mauvement de rééquilibrage s’opére au profit des
processus de type "top-dawn” : *(_..}, when stabilization, slow growth ar scaling down
are the order of the day, the battom-up elements are necesserily de-emphasized”
{Bozeman et Straussman, 1987, p. 303). En effet, seul un style de conduite plus
directit permet da réaliser las économies nacessaires a un réajustement budgétaire,

2.2.2. Le vote du budget

Une fais élaboré, le projet de budget dait étre présenté & Passemblge élue cu, plus
rarement, 3 lensemble des citoyens qui lexaminera puis le votera, Seule
laccepiation du budget par le législatif i donne force de loi et autorise le
gouvemement a prélever les recettas et 4 engager les dépenses confarmément 4 ce
qui a été prévu, :

1

L'examen du budget prend du temps. I} est danc primardigl qu'il scit déposé assez
tot. La tache qui cansiste a anslyser le.budget en détail ne revieni pas & Fassemblée
législative dans son ensemble mais & une commission des finances - ou,
éventusllement, une commission de gestion - elue par le parlement. Selan Jéquier
{1994, p. 98), "Trap souvent, cet examen est effectué poste par paste, rubrique par
rubrique, les arbres finissant par cacher la forél". Lideal serait donc que la
cammission commence par anzlyser globalement les dépenses classées
fonctionnellement et écanomiquement. Cela lui permettrait de bénéficier d'une vue
d'ensemble et de confirmer ou d'infirmer les priarités choisies par le pouvair exécutif.
En effet, force est de constater qu'il est vain de s'adonrer & des discussions de

5 On pourrait attribuer un style de budgétisation 4 la Premchand en considérant le poids relatif des
pracédures “top-down” et "bollom-up” au sein d'une collectivité publique donnée,
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détalls. Ce n'est pas ls réduction d'un poste mineur qui changera quoi que ce soit au
budget, mais plutét fa modification de 0.5 ou 1% d'une grande masse fonctionnelle
(par example, santé, éducation, elc.), voire spécifique {rémunérations, transferts,
eic). Ce n'est qu'une fois @ cadre fixé que la commission des finances devrait
examinar de maniédre approfondie la budget et procéder & certains ajustements. Il
serait par ailleurs particulidrement opportun qu'elle étudie le budget sous 'angle des
prestations foumies, d'une part parce que cela permettrait au parlement de décider
en meilleure connaissance de cause et d'autre part, parce que cela faciliterait
I'établissement de comparaisons dans le temps et entre collectivités publiques. En
ce qui concerne les recettes, remarquons que e pouvoir d'examen est plus limité. i
s'agit surtout de vérifier que 'exécutit ne s'adonne pas systématiquemean! 2 une sur
ou & une sous-astimation des rentrées budgétaires. Une fois son analyse achevée,
la commission rédige un rapport & l'attention du parlement, lequel, disposanl de
toutes les informations nécessaires, pourra vater la budget.

"Le vole du budget consistant en une séne d'autorisations, il suppose un iibre
dialogue entre partanaires, pouvoir exécutif en qualité de demandeur et assemblée
élue comme autorité de décision. En principe, cette derniére s'informe, discule, donc
amende, puis adopte, voire refuse le budget ou certaines de ses perties” (Jéquier
1994, p. 101). Dans certains cas - par exemple, si la situation éconamique est
florigsante, si le gouvememenl &lu bénélicie d'un large soutien ou si un soin
particulier a &4 voué aux préférances des différents partis el groupes de pression -
laceeptation du budget ne constitue qu'une simple formalité. Dans d'autres cas en
revanche, le budget est l'objel de sérieuses disputes pouvam aboutir & des
modifications non négligeables. Dés lors, afin d'éviter d'une part que les suggestions
des dépuiés ne metteni en péril la situation budgétaire et, d'autre par, que ['activité
du secteur public ne solt paralysée par un vole trop tardif, une série de garde-fous
limitant le droit d'amendement des députés est, le plus sauvent, mise sur pied. A titre
d'exemple, on citera le tait qu'd tout accroissement de charges doit correspondre
une adaptation des ressources ou qu'une augmentation de certains postes de
dépanses ne paul 8ire prévue que si d'autres postes sont diminués en proportion
égale,

2.2.3, L'exdoution du budget

Certe phase de le procédure budgétaire, au cours de laquells les montanls alloués
peuvent &lre engagés afin de fournir les prestations prévues, est du ressont du
gouvemement el de I'administration. Ay vu des moditications intervenues enire le
projet de budgst & le document voté, il importe, dans un premier lemps, que
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Pexdculif s'attache A repréciser les fing désirédes. En effet, chaque unité
administrative doit savoir clairement et de maniére détasiliée, d'une pant ce que l'on
attend d'elle {objectifs} et. d'aulre part, sur quelle enveloppe budgétaire elle peut
compter (moyens a disposition), Cet exercice de redsfinition ou de réajusterent est
indispensable. C'est une condition préalable nécessaire si l'on souhaite s'assurer
que l&s prestations fournies au cours dé ['année correspondront le plus possible a ce
qui avait éte arréte. Le pouvoir exécutif doit également prendre des précautions pour
que les moyens mis a disposition scient utiisés efficacement. Dans cette
perspective, il importe qu'il donne des instructions claires sur la maniére dont il
souhaiterait voir foumir les prestations. Un accent particulier devrait étre mis sw
fampleur &1 la nature des changements qu'il aimerait voir survenir dans la gestion
des affaires couranies : par exemple, élre plus & [écoute des besoins des citoyens-
cocnsemmateurs, &tre attentif aux frais généraux, étoffer la base de données du
setvice et lutiliser lors de chaque décision importante, eic.

Malgré toutes les précautions dont on se sera entoure, il peut arriver que le crédit
alloué a la fourniture d'une prestation s'avére insuffisant. Dans ce cas, l'exécutif doit
solliciter un crédit supplémentaire au parlement e€n justifiant minutisusement sa
requéla, '

Les charges ot les revenus portés au budget ne partagent pas les mémes
caractéristiques. En effet, si le gouvernement a l'sutorisation de dépenser les crédits
portés au budgst, il se voit en revanche dans l'obligation de percevoir les recettes
prévues. Cela impllque que Fadministration éfablisse des bordereaux dimpdis et
enceisse exactement les 1axes i émoluments fixds.

2.2.4. Le contrdle du budget

Deux typés de controle sont exercés durant la procédure budgétaire : un contrdle de
type administratif et un contrdle de type politique.

En ce qui conceme le contrdte administratif des dépenses, on peut établir une
distinction entre ce que nous pouvons appeler le contrble comptable et
réglomentaire d'une part et, d'autre part, le contrdle de la gestion au sens large. Le
contréle comptable et réglementaire poursuit deux objectifs majeurs. Dans un
préemier femps, il s'agil d'éviter les etreurs avant qu'un ordre de paiement ne soit
honoté. On relévera que l'intérdt majeur du processus consiste surtout & prévenir les
&rréurs au nivéau de f'engagement des resscurces plutdt qu'au niveau du paiement.
Dans cette perspective, il convienl de s'assurer que les montants sollicités
cotrespondent bien & ce qui avait été prévu et que les normes fixées sont
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respactées. Dans un second temps, le contrile complable &l réglementaire a pour
mission de repérer a posteriori les erreurs commises. Quant au contréle de la
geslion au sens large, il a pour tache de s'assurer en cours de route que les
rassources sont utilisées aveo efficacitd o que les cbiectifs fixés sont en voie d'éire
atteints. Tout écart constald entre les programmas prévus et les réalisations
objectives et entre les moyens mis en peuvre et les résultals oblenus doit déboucher
sur la définition et la mise en ceuvre de mesures cotrectives, Quant aux recettes,
elles doivent Btre vérifides sous trois angles différents (Jéquier 1994, p. 121).
Premigrement, il s'agit d’'examiner si les services compétents ont prélevé les impdis
et les taxes selon les normes en vigueur. Deuxidmement, it importe de vérifier les
critéres de remise ou de dégrévement. Enfin, il convient de s'assurer que les
assujettis s'acquittent bien des sommaes dues 3 la colleclivité publique.

Le conirble politique est exercé par lassemblée élue. Au terme de lannée
budgétaire, elle examing las comptes, puis les accepte cu les rejetts, ce demier cas
&tant, soit dit en passant, extrémement rare.

Le lemps nécessaire & laccomplissement de le procédure budgétaire dans sa
tatalilé, soit depuis ka préparation du budgel jusqu'au vote final des comples, varie
d'une commune & l'autre. Un ardre de grandeur de deux ans, voire de deux ans et
demi, paut cepandant ire avancé.

2.3. Fonctions du budget

La description de la procédure budgétaire nous @ permis dinscrire lanalyse du
budget dans une perspective temporelle. Ainsi, le budget n'est pas seulement un
document comptable relatif & un moment précis, Comme Vécrit Wildavsky (1986, p.
7). il est également une déclaration d'intentions pour 'avenir {*statemeni about the
future”} et un enragistrement du passé ("record ol the past”).

L'examen des étapes constitutives de la procédure budgdleire débouche tout
naturellement sur la misa en évidence des principales fanctions du budget. La
majorité des auteurs (par exemple, Weber 1988, p. 238; Jéquier 1992 p. 331; Spicer
et Bingham 1991, pp. 104-105) s'accordani pour affirmer que le budget doit remplir
trois fonctions essentielles, soit

- la planification de laction publique, par laquelle les objectifs poursuivis sont
formulés, les divers programmes d'exécution définis et évalués et les
possibilités de linancemeani examinées;
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- la gestion efficace de Pactivité publique par laguelle an s'assure que les
sxécutants utilisent le plus efficacerment passible les moayens mis & disposition
pour foumir las prestations prévues et autorisées par le budget;

- le contréle financier des activités de IElat afin que les dépenses soient
engagées el les recettes pergues confarmément aux lois en vigueur.

Le fait de conférer au budget una fonction de planification, de management el de
contrble procéde, selon nous, d'une démarche quelque peu simplificatrice. C'ast une
vision strictement iilitariste qui guide le raisonnement, fs budget étamt
prioritairament considéré comme un outil au service de laclivité publique. Or, le
budget est plus que cela. En effet, méme si Fon paut supposer que lidée est
implicitement contenue dans la fonction planificatrica du budget, ¢e demier est
surteut un farmidable mécanisme dallocation de ressources rares entre des
aspirations et des bescins rivaux. En cela, il refléte un ordre social. Afin dillustrer ce
propos, citons Wildavsky (1988, p. 2) : "The allocation of resources nacessarily
reflects the distribution of pawer. Budgeting is 50 basic it must reveal the norms by
which men live in @ particubar political cutture; it is through the choices inherent in
limited resources thal ¢onsensus is established and conflict is generated. The
authority of gavernment is rmade manifest by its ability nat only to make a budget but
also to made it stick. Public palicymaking decides what pragrams will be enacted,
who will benefit fram them, and at what monetary levels they will be supported.
Public policymaking is epitemized thraugh the budget. Sg is implementation, tor
when push came to shove, programs will not be carried out as intended (or at all)
unless commitment is memarialized by money. If justice delayed is justice denied,
then a budget rejected is a program abarted and a fund diverted is a palicy
perverled. When a process involves power, autharity, culture, consensus, and
confiict, it captures a great deal of natianal political life®.

Le simple fait d'évoquer des concepts tels que pouvair, autorité, culture, consensus
et conflit évaque un processus-clef, qui se trouve au ceeur du budget, 4 savoir le
pracessus décisionnal. En effet, le budget est le fruit d'une multitude de décisions.
Dés lors, si on veut le comprendre mieux, il importe de se paser quelques questions
sur la maniére dont se prennem les décisions, soit quels sont les facteurs
déterminants, quelle est la personnalité de ceux qui décident, leur lalitude
dacisionnalie, etc.



3. L'ANALYSE DU PROCESSUS OECISIONNEL

3.1. Budget et processus décisionnei

Comme nous lavons vu, l'intérét que suscite le budget ne se limite pas aux seuls
aspects comptables, et ¢ce dans la mesure ol il nous montre comment une
communatté donnée & un moment précis de son existence mobilise, affecle e
mailrise des ressources en vue de réaliser les 1aches qu'elle s'est fixdes. En
examinant un budget, soit son volume, le type de recettes prélevées et la répartition
de celles-ci entre les différenles catégories de dépenses classées fonctionnellement,
l'on parvient & dégager les priorités d'une société et, implicitement, ses prélérences.
En ce sens, le budget refléte un ordre-social.

Dans une démocratie, le budget est le fruit de nombreux marchendages et
négociations. Dans cette perspective, il est beaucoup plus técond de ne pas limiter
lanalyse au seul document, mais de considérer également les processus
décisionnels qui ont présidé & sa constitution. A ced &gard, on reldévera que les
décisions qui affectent le budget sonl de nalure différente. Schémaliquement, on
peut, dans un premier temps, établir une distinction entre deux types de décistons.
D'une part, il existe des choix qui ont certes des implications financigres pour le
budget mais qui ne relévent pas des procédures budgétaires a proprement parler. |l
s'agit de décisions d'ordre |égislatif qui s'inscrivent dans une autre temporalité que
celle consacrée au budget!. En effet, on remarquera qu'en vertu du principe de
légalité il faud, pour qu'une nouvelle dépense soit engagée ou une recette
supplémentaire prélevée, qu'il y ait une loi anérieura ot extérisure au processus
budgétaire qui le stipule. En conséquence, "(...) avant que le processus budgétaire
ne commence, les décisions doivent revétir la forme de lois qui onl suivi la procédure
Iégislalive compléte, jusqu'ad la promulgation (entrée en vigueur)” (Jéquier 1992, p.
313). C'ast a4 Fassemblée Iégislative que revient la compétence de voter les lois.
Cependant, dans la plupart des collectivités publiques suisses, les citoyens pauvent,
par voie rétérendaire, 5 pronancer sur le bien-fondé de ces lois. D'autre pan, il
existe des décisions qui relevent quant & elles directement des processus
budgetalres et auxquelles l'on va plus particuligrement s'intéresser. Ces décisions

1 Du poinl de vue de la lemporalild, on pew abordar lanatysa du budget da différentes maniéres *
analyse poncluelle fannée x), analyse de la procédura budgétaire dans son inlégralité (cycle
budgétaire), analyse du budgel sur plusiaurs annéas (par exemple, ¢ing ans) ou analyse du
budget & une époqua donnée. A ce props, relevons que la perspective lemporella adoptéa ici
ast calle ducycle budgétaira. Cela a pour conséquence que f'on considare comma données les
décisions prizes anlénaurement.
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" graviteni autour des quatre étapes clefs constitutives de la procédure budgétaire,
soit

- la préparation du budget;

son adoption;
- $a mise an oeuvre;
- et, enfin, son contrbie.

Par ailleurs, il convient de mentionner le fail que si le budget est le produit de
nombreuses décisions il joue également le rdle d'instrument de décision, et ce
notamment par ie biais des conirbles qu'il permet d'exercer.

Les processus décisionnels gravitant autour du budget prennent place dans un
contexte général, Par ailleurs, ils s'inscrivent dans un cadre particulier, lequel est
régi par des régles juridiques, administratives et sociocultursiles. Sur cette scéne, &
la fois organisée et organisalrice, opérent différents acteurs (politiciens,
fonctionnaires, groupes de pression, ete.), tous mus par I'ambition soit d'exercer le
pouvoir. soit simplement de Finfluencer. Mais, voyons plus en détail ce que recélent
les expressions de contexte général, de cadre particulier et d'acteurs,

3.2, Contexte général

Les processus décisionnels refatifs au budget g'insérent dans un contexte genéral
ou environnement, lequel exerce une influence non négligeable sur le nature des
décisions qui y prannent place. L'on a parfois tendance 4 oublier cetie dimension,
notamment lorsque, mécontent d'une politique budgétaire, lon invaque la
responsabililé des personnes qui ont participd & son élaboration, son adaption et son
implantation. Qr, force ast de constater l'existence de nombreuses contraintes que
parsonne n'est réellement en masure de maitriser.

Dans cette perspective, 'on mentionnera notarmment les phénaménas dinertie ligs
aux tendances "lourdes” de la société, tels les facteurs géopoltiques, le rappon
sxistand entre la population et las ressources, ia conjonclure économique, les
caractéristiques des conduites et des mentalités collectives, etc. On édvoquera
également le poids des dépenses fixes, que Schick (1990) appelia "sticky
sxpenditures”. "Les dépenses fixes ont deux ceractéristiquas connexas, inhdrantes &
feur fondement juridique et & la maniére dont les décisions & leur sujet sont prises.
Une dépensa fixe s'appuie sur un aricie de loi (...}, applicable pendant une période
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pralongée. Contrairement aux dépenses autorisées par des affectations de fonds
annuelles, qui généralement deviennent caduques A la fin d'un exercice ou-d'une
période déterminéds, les dépenses lixes perdurent tant que la 1égislation qui en est &
la source n'a pas é1é madifiége. Contrairement aux attributions de fonds, 168
dépenses fixes ne sont pas fréquemment plafonnées {("open-ended"). Le volume des
dépenses est déterminé par des formules et des conditions d'auverture du droit, et
non par des affectations de fonds" (Schick 1990, p. 26). On relévera encore que les
dépenses fixes? ont non seulement linconvénient d'étre rigides, c'est-a-dire qu'elles
ne peuvent pas &tre ajustées facilement aux changements da politique, mais encors
qu'elles sont sujettes aux dérapages dans la mesure ol elles augmentent méms en
l'absence de toule creissance budgétaire,

Tendances lourdes da la sociélé et dépenses lixes {ou non discrétionnaires) limitenty
considérablement la latitude décisicnnelle des acteurs lors de [laffectation des
ressources, seule une part du budget pauvant véritablement faire 'objet d'enjeux, au
moins dans limmédiat. En revanche, da talles contraintes ont plutdt tendance a
accroitre les décisions relatives a la mise en ceuvre du budget, tant il est vrai que,
lorsque les besoins augmentent plus vite gue les receties, il devient impératif de se
demander comment réaliser les mémes activitds (quantitativement et
qualitativement) de manigre plus efficients.

3.3.Cadre particulier et régles le atructurant

A un niveau plus spécifique, on remarquera que tous les processus décisionnels
relatifs & I'élaboration, & I'adoption, & la mise en ceuvre et au contréle du budget se
déroulent dans un cadre 'particuliers,_ lequel ést constitué bar la juxtaposition de deux
sous-systamas, soit un sous-systémea administratif et un sous-systéme palitique, ce
dernier se clécomposat{l encore en deux (exécutif et législatif). I) en résulte une
certaine division des taches en matiére de décisions budgétaires. '

On rappellera en effet que si le gouvemement propose le budget, ¢'ast au parlament
qu'ii appartient de décider en dernier recaurs. Ouant a l'administration, c'est elle qui,
la plupart du temps, prépare le budgat, tout en respectanl les consagnes définies par
le gouvemement. Elle est également chargée, une fois (e budget vaté, de 'appliquer

i

2 Les dépenses fixes revétent plusieurs formes : paiements & effecluer A des ayants droit {cf.
“antitlomens® en anglais), obligations contractuelles de rémunérer des entreprises pour services
fournis, intéréts sur tes monlants smpranés, ete. .

% Onpourrail également patler do systdme ou de siructure.
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dans la cedra des limites fixées. Si le contrdle est effectué par toutes les instances,
la nature des contrbles qui sont affectés & chacune varie.

Dans la réalité, ce processus n'est pas lindaire, mais il est au contraire caractérisé
par ds nombreuses rétroactions entre les différents sous-systdmes. Géndralement,
la procédure budgétaire débute avec la réalisation d'un projet de budgeat fixant le
cadre et les lignes directrices gue tous les services administratifs des départements
devront raspecter. C'ast 4 cette occasion que ls gouvernsment mettra l'accent sur
certaings priorités, en leur aflovant une part plus grande des ressources disponibles.
Apras différents allers et ratours entre les offices et le gouvernamem, un budget de
fonctionnement, équilibré dans la mesure du possible, st un budgel des
investissements seront proposés au parlement, lequel les discutera, les amendera
at, finalement, les adoptera ou les refusera.

Le budget est dong le résultal d'un systéme complexe dinteractions, lesquelles sont
régles par des régles juridiques et administratives. Evoquons, plutdt 3 titre ilustratif,
lexhaustivité ne présentant ici pas de réel intérél, quelques-unes de ces régles
structurant le jeu,

Lors de Félaboration du budget, le gouvernement se doit de respecter irois principes
clefs, soit les principes de la ¢larté, de la publicité et de Ia sincérité. De ces principes
découla un certain nombre de ragles, régles que le droit budgétaire répartit en trois
catégories : '

- les régles se rapportant a Ia farma et au contenu du budget dans le but d'en
clarifier sa présentation, telles la régle de la l6galité, que nous avons
mentionnée au début de ce ¢hapitre, la régle de l'unité, qui consiste a inscrire
toutes les dépenses et recettes d'une collectivité publique dans un seul budget,
la régle de Funiversalité, qui implique gu'absolument toules las opérations sans
aucune exception doivent figurer au budget, etc.;

- les régles ralatives a la procédure de vote du budget : antériorité du vote des
dépenses, annualité, spécialité des crédits, exercice plus ou moins libre du
droit d'amendement des députés, ete. A cet égard, on rappellera qu'afin d'éviter
cartaines suggestions susceptibles de metire en péril les finances publiques
d'une collectivitd, certains freins peuvent 8tre mis en place afin de "contenir® le
droit d'amendement des députés en matidre budgétaire;

- les réglas concernam I'exécution du budget : il s‘agit le plus souvent de
dispositions & caractére \achnique, et ce dans la mesure ou elles concement
presque strictement l'administration. On mentionnera notammant les régles
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visant & interdire l&s reports, les virements ou les transferts de crédits ainsi que
I'annulation des soldes.

3.4. Acteurs de la décision

Indissociablement lié 4 la scéne sur lagquelle il évolue, Yacteur est simultenément
généré par le systéme et générateur de celui-ci. En effet, "l'acteur n'existe pas en
dehors du systéme qui définit la liberté gui est la sienne et la retionalité qu'il peut
utiliser dans son action. Mais le systéme n'existe gue par l'acteur qui seul peut le
porter et lui donner vie, et qui seul peut le changer" {Crozier et Friedberg 1977, p. 9).

A lintérieur des contraintes souvent trés lourdes que leur impose le sysléme, los
acteurs disposent d'une marge de liberté, plus ou meins grande, gu'ils utilisent de
fagon stratégigue dens leurs interactions evec les autres. Schématiqguement,
rampleur de ceffe marge de liberté dépend de la fonction attribuée & I'acteur par le
systéme ainsi que de son statut.

Par fonction, nous enlendons la position formefle accupée au sein du systéme par
un individu. C'est une position que nous pourrions quefifier de "position formellement
accordée”. En effet, c'asl l& sysiéme gui fixe Jes conditions et les modalités d'accés a
la fonction, qui détermine les aclivités qui devront et/ou pourront élre réalisées, qui
alloue les ressources nécessaires a l'accomplissement des taches. Corrélativernent,
la fonction eccupée détermine le{s) type(s) de décisions gue l'acteur pourra prendre
{champ d'application, portée, caractére plus ou meins contraignant ...) ainsi que sa
latitude décisionnelle,

En plus de la fonction gu'il occupe dans le systéme, linfluence gu'un individu peurra
exercer, &t partant sa marge de liberté, dépendra de son statut, c'est-a-dire du degré
de considération que ses partenaires éprouvent & son égard ou, si on voulait
g'exprimer de maniére plus prosaique, de sen “peids”. A contrario de la position
déterminée par la fonction, celle relevent du stajut pourrait étre traduité par une
expression telle gue "position réellement reconnue®. Certes, le statut est étroitément
lié & la fonction, mais il ne se limite pas & celle-ci. Il varie selon un certein nombre de
caractéristiques ot de qualités propres & la personne considérée, lels, par exemple,
la compétence, la notoriélé, le réseau relationnel, la capacité mobilisatrice, otc. Dens
la mesure ou il fagonne la perception gue les autrés ont de l'acteur et affecte

4 Pour una présenialion déailléa da Fansemble des ragles struclurant la procédure budgétaire, voir
Jéquier (1994, pp. 35-46).
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* corrélativement la maniére dont celui-¢i s'acquittera de sa téche, le statut jove un
rdle primordial dans les processus d'intaraction.

La combinaison de la fonction el du statut détermine l'ensembla des rassources
réelles et virtuellas dont lacteur dispose, ressources qu'il mettra en oeuvre de
maniére stratégique, ce afin d'alteindre ses objectifs el, corrdlativement, de détendre
ses intéréts.

A cet égard, on remarquera que ceé n'est pas inopinément que NOUS avons racoury &
ce terme de stratégie. Au contraire, celui-¢i est censé nous remémorer le fait que
lélaboration et la mise en oeuvie du budget sont le terrain d'enjeux. S'il y a enjeux -
cela paut semblar un truisme que de le rappeler - c'est parce que chaque individu,
chaque groups social, chaque strate de population a, sous un certain rapport, des
intéréts spécifiques, donc non convergents, voire incompatibles avec ceux des
autres acleurs.

Dang cetle perspective, il peut éire intéressant de mentionner que Y'on distingue
généralement deux grendes cetégories d'intéréts : "les intéréts maiériels
{économiques, financiers, patrimoniaux, ...} et les intéréts symboliques, c'est-a-dire
liés & des biens dont la valeur s‘apprécie en termes culturels, moraux ou esthéliques
(prestige social, réputation dYintégrité, distinction ...}* {Bruaud 1990, p. 24).

De maniére trés schémalique, 'on peut dire que 1a spécificité des intéréts :

- s'enracine dans la particularité d'une position, & un momem donnd, dans la
société;

- s'inscrit sur I'axe d'un trajet social parcouru ou & parcourir,

- trouve son point d'ancrage dans le systdme de valeurs de lindividu, lequel
systéme de valeurs est 4 la tais un construit psychologique st social, qui
détermine et est déterminé par les savoirs (ihéoriques el pratiques), les
croyances, les besoins ...

C'ast mi par ses intéréts et fort des ressources dont il dispose que l'acteur va metire
sur pied des siratégies et "entrer dans la mélée". Dans cefte perspective, il
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adopiera, soit exclusivement, soit en alternance, l'un des deux comportements
suivants :

- premiérement, un comportement offensif visant & saisir des opportunités en
vue d'améliorer sa situation;

. deuxiémement, un comportement défensif ayant pour abjectif le maintien de sa
marge de liberté, don¢ de sa capacité & agir.

Ces diverses considérations - certes intéressantes dans la mesure ol elles nous
donnent des clefs pour analyser les ressorts et mécanismes d'une situation - ont,
comme on peut le constater, surtout un caractére général. En effet, alles peuvent
concerner n'importe quel acteur, quelles que solent les ceractéristiques propres du
systéme dans lequel il évolue. A présent, il convient de se pencher d'un peu plus
prés sur les acteurs particuliers® qui gravitent autour de la scéne budgétaire
communale. Si, comme nous avons déja évogué précédemment, les principaux
artisans du budget sont les représentants politiques, il existe néanmoins une foule
d'acteurs plus ou mwins directement concemés par lissue de la procédure
budgétaire. A leur niveau et selon leurs intéréts et moyens, ces demiers vont
s'engager afin dintluencer les décisions qui seront prises. Nous sllons donc
examiner successivement le réle et les activités des six types d'acteurs que nous
avons retenus,

3.4.1. Les représentants poliliques

Toutes les communes suisses disposent d'une autorilé délibérante el d'une autorité
exacutive, Les représentanis politiques ou élus appartiennent soit 3 le premiére, soit
4 la seconde autorité, mais jamais aux deux simultanément.

En ce gqui conceme l'autorité délibérants, on relévera que dans la majeure parties
des communes romandes de plus de 2'000 habitants, celte aulorité revél la forme

& Lon précisera quiil peut s'agir soit d'un individu soit d'une organisation.

€ |l existe quetques exceplions A ce ces de figure. En effel, dans fes communes du canten de
Fribourg comptam entre 600 et 2'000 habilanis, ¢'est l'assemblés communals réunissam tous las
ciloyens aclifs qui décide de se doler d'un parlement cu non. Dans le centon du Valais, les
communas de plus da 700 habitants bénéficisnt galement de cette possibililé.
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d'un parlement communal’, dont les membres ont &té élus par les citoyans au
systéme majoritaire ou proportionnel {cas des villes). Le nombre des élus composant
le parlement n'est pas fixe. Il varie en fonetion des législations cantonales e\ de la
taille des communes. "Les compétences de ['organe délibérant s'étendent 3 tous les
actes de nature réglementaire et Youtes les décisions administratives importantes,
telles que Vapprobation des budgets et comptas annuels, impdts communaux
(modalités et taux), emprunls, dépenses extraordinaires, ou aliénaiions
immobilieres. | dispose en outre d'un pouvoir général de surveillance sur I'activité de
lexécutif et de I'administralion” (Meylan 1987, p. 8).

Quant & l'autorité exécutive, il s'agit d'un organe de type collégial donl les membres
sont géndralement élus par les citoyens. Une exception cependant : les communes
du canton de Neuchétel ol ce sont les membres du Conseil général qui élisent
l'exécutif. Celui-ci a pour fonctions d'appliquer les décisions prises par l'organe
délibérant et d'assurer Madministration des affaires publiques locales. *Il est présidé
par un magistrat€ qui dispose souvent de pouvoirs prépondérants® (Meylan 1987, p.
8).

Tirant leur Kégitimité de leur élection, ces élus, membres du législatif et de l'exécutil,
jouent le role de médiateurs el de porie-parole. Ils vont s'exprimer ay nom et & Is
place du plus grend nombre, tirant leur autorité de Méquivalenca réelle ou supposée
existan| entre las exigences quils expriment et celles de leurs mandants. Si on
parle d'équivalence supposée, c'esl parce guiil faut bien avouer qu'il n'y a pas
toujours concordance voire méme compalibilité entre les deux types Jd'intéréts que
défend ou peut détendre un représentant polilique, soit les intéréts de ses électeurs
et des groupes qu'il représente et les siens propres (8tre réélu, faire carriére au
niveau canional ou fédéral, "placer’ certaings relations ...). A cet égard, on relévera
qu'il n'est pas toujours aisé de démasquer "lusurpateur”. En effet, lorsque les
divergences pourraient se révéler trop choquantes, le raprésentant poltique prendra
soin soit da las masquer, soit de les justifier sous couvert de rationalisation, en
invoquant, par exemple, les contraintes de la pratique ou les nécessités de la
négociation,

7 En Sulsse romande, on comple plusiours dénominations : Conseil communal dans le canfon de
Vaud, Conseil municipal dans celui de Gendve, Conseil général ou Conseil de ville dans le Jura
bernols et Conseil général dans tous las auires cantons.

8  Ce magistrat peut revétir les titres de Syndic, Maire. Présideri du Conseil communs! ou
Prisident da communa,
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Cependani, per le jeu des élections, les préférences des électeurs finissent toujours
par temporter 2 intervalles réguliers, les élus étant soit confirmés dens leurs
fonctions, soit désavoués.

Enfin, on remarquera que, en sus de leurs qualités personnelles, les rebrésentants
politiques sont choisis la plupart du temps en fonction de leur appartenancs
partisane, Sans étre fondamental, ce critére permet néanmeoins d'stablir une
digtinction entre différentes communautés d'esprit.

3.4.2. Les fonctionnaires

On peut définir un fonctionnairé® commse une personng eémployée par les aviorités
administratives afin de faire fonctionner les services publics. Camme nous l'avons
vu, les fonctionnaires n'ent pas, & proprement parler, un rdle de décideur dens le
cadre des procédures budgéiaires, mais un réle d'exdcutant. "Si, en effet, la
IEgitimité de ceux qui exercenl le pouveir, les représentants du peuple, est assurée
par le suffrage universel, celle des fonctionnaires est assurée par la subordination ol
ils $& trouvent vis-a-vis du pouveir politique, et qui assure qu'ils n'usurperont pas un
pouvoir qui ne leur appartient pas® (Dictionnaire de paolitique 1979, p. 139). Deit-on
déduire d'une telle assertion que les fonctionnaires ne disposent d'aucun pouveir ?
Assurément, une telle conclusion serait exagérée. En effet, par le biais de leurs
activitds dens le cadre des procédures budgétaires (préparation du budgel et mise
en ceuvre), les fonctionnaires - notamment le chef du service financier et les chefs
de départements - bénéficient de deux ressourcas clefs i faire valoir pour défendre
lours intéréts, soit leurs connaissances pratiques des probldmes budgélaires &
gestionnels d'une part, et, d'autre past, leur maitrise de lnformation. Ce n'est donc
pas otalement démunis qu'ils gravitent aulour de le scéne budgéteire et il parait
inévitable qu'ils influencent, d'une maniére ou d'ung autre, les décisions qui sont
prises. Quelle est fampleur réelle de leur pouvoir, ¢'est & que réside loute la
question. ’

¥  On ne considérera pas ki le londlionnaire comma un salarié disposant d'un statut pariculier,
mats comma wws parsonne fravaillant au sarvice de I'Etat. Cette acceplation du lerme de
fonctionnaire est & mettra en paralléle avec l'expression anglaiss de "civil servent”.
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A cet égard, on remarquera Que les partisang d'un couren{ inauguré par Niskanen
dans son céldbre ocuvrage de 197112 attribuent un pouvoir considérable & ce qu'ils
appellent les bureaucrales.

L'essentigl du modéle de Niskanen repose sur l'analogie qui existe ou exislerait
enira le bureau el la firme d'une pan, et, d'sutre pan, swr le constat selon lequel le
comportement du bureaucrate a ou aurait pour objectif de maximiser la quantité de
services produils el le budget qui lui est associé. Parmi toules les variables qui
entreni dans la fonction d'utilité du bureaucrate, on trouve : "salary, perquisites of the
coffice, public reputation, power, patronage, outpul of the bureau, ease of making
changes, and ease of managing the bureau. All of lhese variables except the last
two, | contend, are a positive monotonic of the total budget of the bureau during the
bureaucrat's tenure in office" (Niskamen 1971, p. 38). En conséquence, le fait de
maximiser le budget constituera un objectil satisfaisant pour les bureaucrates et, de
toule fagon, "H is impossible for any one bureaucrat to act in the public inferest,
because of the limits on his information and the conflicting interests of others,
regardless of his personnal motivations® {Niskanen 1971, p. 39).

On mentionnera rapidement le fait qu'un tel comportement a des effets néfasies. En
effet, le fonctionnaire "agit comme un véritable monopoleur public dont les
comportements stratégiques se treduisent, quoi qu'il errive, par une nette diminution
d'efficacité vis-a-vis du monopole privé, et a fortiori du marché concurrentiel. (...) Il
est donc considéré comme un chef d'entreprise, mais comme un chef dentreprise
bign particulier en ce que son monopele s'étend a linformation pour déboucher sur
timpossibilité de son contréle” (Greffe 1981, p. 49).

De nombreux modéles ont repris cette idée simple, voiré simplificatrice, et l'ont
modulée en fonction de mobiles explicatits des comportements cobservés,
Néanmains, "quel que soit fe modéle retenu {Migué - Bélanger 1974, Williamson
1964, elc.), le bureaucrate reste un agent actif et insusceptible d'étre conirdlé par
d'autres agents, qu'il s'agisse des hommes politigues cu des dlecteurs” (Grefie
1981, p.49). Méme si ce courani bénéficie aujourd’hui d'une targe audience, 'on
peut tout de méme &éprouver un cerlain scepticisme & Fégard de cette idée de
prééminence du bureaucrate. Dang la réalité, celui-ci n'est pas totatement démuni,
puisque, nous l'avens vu, il dispose de quelques atouts non négligeables. De 1a & lui
attribuer un pouveir quasi discrélionnaire, il y a un pas que nous ne franchirons pas.

% 4 savoir, Bureaucracy and Representativa Government.



25

3.4.3. Les partis politiques

Un parti esl un groupe de personnes plus ou moins organilsé, dont Fobjectif est soit
la conquéte, soit la conservation du pouvoir politique. De menigre générale, trois
critéres permettent de définir un parti : un critére de vocation, un critére
d'organisation et un critére doctrinal (¢f. Dictionnaire de politique 1979, p. 236).

Par ¢ritére de vocation, on entend le fsit que 1out pearti quel qu'il sait doit, $'il souhaite
gagner et exercer le pauvoir, s'assigner comme téche prioritaire le recusil d'un
maximum de suffrages electoraux. La conquéte du pouvoir suppose qus le parti
mobilise les forces populaires, forme les opinions et désigne les hommes
susceptibles de défendre ses idéaes devant I'électorat at de le représenter une fois
élu. Une telle finalité implique une organisation relativement complexe. D'une part,
celle-ci "doit possédear une certaing permanence dans le temps, sans lequelle elle ne
serait que 'émanation des smbitions personnelles de ses dirigeants et, d'autre part,
elle doit tre suffisamment étendue dans Vespsce (présence & un niveau local} pour
prétendre exercer une influence & Iéchelle de la collectivité toul eniiére”
{Dictionnaire de politique 1979, p. 237). Enfin, toute organisation es\ caractérisee par
une communauté de pansées et repase sur une identité de vues entre ses membres
relative aux finalivés du combat politique comme aux moyens & mettre en oeuvre,

Selon Attait (1981, p. 165), un parti aura toujours les deux ambitions suivantes une
fois le pouvoir conquis : rester au pouvoir d'une part, en bénéficient simultanément
du soutien actif de ses militants et de lappui électoral de ses partisans tout en
veillant & rester suffisamment toléré de ses opposants et, daulre part, réailser las
objectits idéologiques du parti {modifier ou mainienir les repports socieux, la
distribution des revenus, efc.). Pour ce faire, il joue des diverses armes dant il
dispose : Ja séduction de ses leaders, la persuasion de son idéclogie, le recours &
des boucs émissaires, la réalisetion d'un programme.

La scéne politique communale est ceractérisée par son mﬁltipartisme. puisque
plusiewrs partis coexistent, attestant de la muttiplicité des doctrines et des attitudes
de la classe politigue et de san dlectorat, Dans laccés au pouvoir réside une
caractéristiqgue déterminante larsqu’on souhaile établir une différenciation entre les
diverses organisations partisanes. Une fois le pouvoir acquis, le polds d'un parti (et
indirectement de ses représentants) dans les négociations politiques va dépendre de
critéres tals que ;

- les qualités intrinséques de ses représentants;

- le nombre de siéges a son actil;
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- lunité que les élus auront su préserver,;

- les alliances sur lesquelios ii peut compter;

- la force politique et le degré d'organisation de ses adversaires;
slc.

On reldvara qu'il est difficile de cemer linfluence qu'exerce un parti sur ses
représentants lorsque ceux-ci sont amenés 3 prendre des décisions sur la scéne
politique. En effet, sur quels indices s'appuyer pour tirer un bilan objectif et
incontesté ? Cela touche par ailleurs un sujet délicat, & savoir ¢elui de la liberté
d'expression et de lindépendance des élus a 'égard de llorganisation partisane a
laquelle ils appariennent. Si, de maniére générale, une certaine marge de liberté est
admise enhre les options du perti el les prises de positions personnefles d'un
représentant politique*!, cela ne signifie pas que c¢elui-ci n'est pas tenu & une
cerlaing loyauld. Partant de ce constat, tous les cas de figure se rencontrent dans la
réalité : adhésion totale 4 la “ligne” du parti ou, au contraire, composition plus ou
moins personnelle a4 padic des options promulguées par le padi. Des limites
cependant existent, tout parli étant doté statutairement de ta possibiiité d'exclure un
de ses membres. Il est vrai cependant gu'un tel événement se produit rarement. De
maniére générale, le parti recourra & un autre moyen de presston, certes un peu
moins abrupt mais tout autant efficace, lequel consiste a exclure la personne
dissidente des listes électorales.

3.4.4. Les groupes de pression

Par groupe de pression ou groupe d'intérét, on désigne un ensemble de personnes
“unies par des valeurs qu'elles partagent ou dans la poursuite d'objectifs communs,
et qui essaient d'influencer la décision politique dans un sens qui est favorable 4 la
délense ou & la promotion de ces valeurs, ou & la réalisation de ces objectifs”
(Dictionnaire de politique 1979, p. 151). La principale différence entre groupes de
pression et pantis politiques réside dans la nature de leurs objectifs. En effet,

11 Ca sont la plus souvant les parlis irés margués a gaucha ou A droita sur l'échiquier palitique qui
exlgent de laurs membres une totale adhésion & la ligna docininala (voir, par axampla, la cas des
pantis communisies nationaux fors de leur création). En revanche, les organisations parlisanes
qu'on appelle partis da rassemblement & vocation majoritaire - fort Iréquents sujourd'hui - et qui
se caraciérisant par une certaine modération de leurs doctrines et programmes accordent une
grande souplasse & leurs mambres. Cetle llexibilité traduit la volonté de séduire une large trangs
da la population afin d'obtenir un nombre d'électaurs significatif,
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contrairement aux seconds, |es premiers ne cherchent pas exercer le pouvoir mais
simplement & linfluencer en vue de promouvair leurs intéréts particuliers. En
conséguence, ils se compartent de maniére trés différente lorsqu'ils praposent aux
couches de papulations susceptibles de les soutenir une gertaine représentation de
leurs intéréls. En effet, "autant les groupes de pression sont par vocation attentifs au
catégariel, 5 la particularité, autant les partis palitiques onl avantage a occuller les
conflits d'intéréts sectariels, susceptibles de diviser une clientéle qu'ils veulen la plus
large passible; Hs sont conduits en conséquence & adopter des analyses
glabalisantes (...})* {Braud 1890, p. 28}.

Nambreux sont les groupes de pression évolusnt au sein d'une commune, A tilre
illustratif, on cilera les sssacialions de commerganis, les saciétés sportives, les
parents d'éléves, etc. Afin de promauvair leurs intéréls, ces groupes dispasent d'une
vaste palette d'activités : campagne de presse, organisation de menifestations
diversas, consignes de vote, lobbyisme'2, ete. C'est par sa cepacité de mobilisation
qu'on mesure linfluence el la représentativité d'un groupe d'intéréts. Celle capacité
repose sur des éléments iels le nombre de cotissnts, la notoriété de certains
adhérents, Vampleur des manifesiations organisées, le respect des cansignes de
vote cu d'action.

Enfin, on remarquers que, tant pour les groupes dintéréts que pour les partis
palitiques, #l existe parfois un probléme de représentativite. En effet, cutre laurs
activités de porte-pergle, ces organisations sont nécessairement smenées &
formuler d'autres objectifs, ceux sn Focecurrence qui expriment directement leurs
propres attemtes. Or, ces iméréls propres (imérdis de Forganisation, strateégies
personnelles des leaders, ...) sont parfois distinets, voire incompatibles avec ceux de
lsurs mandants. Ce prabléme e déja été évaqué lorsgue nous abarddmes le cas des
représentants paliliques. Ici, comme dsns le cas précédent, c'esl la méme technique
qui préevaut, laquele consiste généralement a voiler scigneusemeni Vexislence
d'intéréts divergents derriére des rationalisations ou des tentatives de reticnalisation.

3.4.5. Les média et I'opinion publigue

Dans lidéal, les médie seraien! supposés jouer le réle d'observateurs neutres dont la
mission consisterail a relater linformation et 2 metire en perspective los événements
de manigre aussi objective ei détaillée que passible. En vérité, totalement immergés
dans une réalité sociale, économique, politique et culturelle quiils sont censes

12 Glesk-dedire la démarchage d'élus.
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décrire, il leur est difficile de prendre suffisammen) de recul face aux événamants &
d'oeuvrar en toute indépendance, Dés lors, il faut se résoudre au constat suivant ;
les médie {&t laurs artisans, ¢'esl-a-dire les édilewrs, les journalistes, ...) ne sont
jamais totalement & I'abri des influencés et un principe tel qué Iz liberté de la presse
appartient plus au domaine de la mythologie qu'a celui de la réalité. Certes, I'on n'ira
pas jusqu'ad prétendre que, dans notre pays, les média mettent sur pied des
stratégiges concertdes alin de travestir la réalité et de manipuler I'opinicn publique.
Néanmoins, on peut l'observer chaque jour, av-deld des thémes généraux gu'ils
traitent, ils défendsnt également des intéréts qui relévent du particulier et du
catégoriel {intéréts cantoneux, politiques, économigues, culturels ...}, et cela méme
_ sile rapport de filiation n'apparaft pas toujours de maniére claire & évidente.

* Sur la scéne politiqus, les madia jousnt simultanément daux réles qu'il est difficile de
distinguer car ils se nourrissent réciproquement :

. dung par, ils expriment les idées, opinions et revendications de lopinion
publique;

- gt, d'autre part, ils contribuent a fagonner les représentations des événements
politicuas et publics, lesquelles, plus que les faits eux-mémes, s'imposeront &
l'opinion publique, voire aux paliliciens, et lgs influencerant.

3.4.6. La citoyen

Lg ciloyen constitue le pierrg anguleire de tout le systeme. Clest lui en effet qui
remplit 'un ou faulre, si ce n'est plusieurs, des rdleés que nous avons évoqués. Par
ailleurs, toutes les décisions qui $ont prises au niveau politique sont, dans un régime
démocratique, supposdes satisfairg lintérét géndral t, corrélativemant, l'ensemble
des citoyens.

D'une maniére trés schématique, I'on peut établir une distinction entre deux types dé
ciloyens, d'une part les citoyens qui participent activement 4 la vie publique en vue
de délendre lsurs intéréts ef, d’aulre par, les ciloyens qui ne s'engagent pas. Au
niveau communal, la participation peul se¢ concrétiser de plusieurs maniéres sslon
les buts poursuivis. Certains, recharchant plutdt lexercice du pouvoir, se présentent
aux élections, généralement sous l'étiquette d'un parti, afin d'y briguer un mandal.
D'autres, en revanche, préférent simplement chercher A influencer lgs détenteurs du
pouvoeir {les élus), afin de modifier la politique communale dans un sens qui leur sait
favorable. Dans co dessein, ils s'associenl & d'autres personnes partageent lgs
mémas intéréts, en adhérent soit a2 un parti soit 4 des socidiés ou associations
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locales. Quani aux citoyens ne souhaitant pas participer activement, ils peuvenl
néanmoing faire valoir leurs préférences par le biais des droits civiques. Lors des
voiations et élections, ils ont 'oppontunité de se prononcer en faveur ou en défaveur
du {des) projet{s) qui leur sont soumis el de choisir le ou les candidat(s) qui les
représentera. Par ailleurs, les citoyens de certaines communes bénéficien
également du droit d'initiative el/ ou de référendumn, '

3.5. L'importance de la culture

Le systéme au sein duquel se prennent les decisions budgétaires est caractérisé par
une extréme complexité. En effet, si Penvirannement fagonne le systéme politico-
administraiif (cf. cadre pariculier et régles le struclurant), celui-ci exerce a san-tour
un impact non négligeable sur l'environnement. )l en va de méme de tous les
aléments constitutifs du systéme qui g'influencent récipraquement. Enfin, si les
acteurs soni le produil de Faction cumulée de 'environnement el du systdme politico-
adminigtratd, ils en sont aussi les principaux animateurs et, en tant que tels, ils'sont
dotés du pouvoir de modifier les choses. Tous les éléments susmentionnés sont
donc réunis par un enchevétrement d'interrelations aussi multiples que variées. Ce
réseau protéiforme est, entre autres, compose de relations formelles et infoermelies.
Bien que plus difficiles & saisir, ces derniéres exercent une influence capitale. Le
degré élevé de sophistication de cette architeclureé nous améne naturellement &
nous poser la question des facteurs permettant sa survivance. Plus simplement, 'an
peut se demander comment tout cela tient-il ensemble 7 Or, dans la quéte d'une
réponse, 'on ne peut étre que frappé par limponance gue joue la culture. Force est
en effet de constatar gu'slle permet de maintenir le systéme en vie, en assurant sa
cohérence. Sa fonction intégrative est donc primordiale. Grace 4 elle, Pon peul
comprendre, en partie, quelle est la nature des influences réciproques et comment le
systéme s'adapte aux changements. ' ’ '

Dans le ¢&s qui nous inléresse, 'an peut établir une distinclion entre trois niveaux de
culture : : ’ - C '

- la culture sociale;
- la culture politique;
- & la culivre administralive ou organisalionnells.

Les deux derniers niveaux sont des sous-systémes du premier. La culture au sens
large est l'essence de la vie communautaire et Félément constitutif du mode de vie
d'une société donnée & un mament de son histaire. Elle inclut les codes de maniére,
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les véiements, le langage, les ritusls, les normes de compartemaent, les systémes de
croyances et de valeurs. Personne ne peut s'extraire de linfluence du cullurel.
*Indead, human beings may be distinguished from gther animals by their ability to
collectively construct and Iransmil symbolic meanings. Knowledge ol a culture is
acquired via @ complex process which is fundamentally social in origin. Human
baings are both acted on by culture and act back, and $0 generate new cultural
lorms and meanings. Thus cultures are characterized by their historical nature, their
relativity and their diversity. They underge change glongside changes in the
acanomic, social and political erganization af saciety” (Jary end Jary 1991, p. 138).
Ainsi, la culture exerce une influence déterminante sur la distribution du pouvoir
palitique et économique entre les membres de la societé, sur la nature et lampleur
des ressources attribuées au secteur public, sur ¢e que l'on attend de I'Elal, sur la
manigre dont en envisage la vie en société (importance au non de nations telles que
la démocratie, la solidarité), ste.

Par culture politique, an entend les normes, les valsurs et I8s crayances qui
animent un systéme politique. "It is usually assurned that a particular political culture
is built up as the result of a long historical devetopment and that its distinctive
character gxerts a profound influence on lhe form and effectiveness, or otherwise, of
the political system with which it is associated" (Jary and Jary 1991, p. 475).
Relevons qus la culture politique influence des aspects \8ls que la répartitian des
\dches entre las acteurs (peuple, politiciens et fonctionnaires), . les melations de
pouvoir et d'influence, la manidrg de iravailler ensemble (caopération ou
confrontation), lidée que les acteurs se font du rile et de [l'utilité du systéme
politique, las idéaux qui sont poursuivis, etc.

QOuant & 13 culture grganisationnelle ou administrative, il s'agit, selon Bertrand
(1991, p. 49), dune notion relativement récente qui n'a fait son epperition dans la
littérature qu'au cours des années septante™. Les définitions de Is culture
organisationnelle sent nombreuses et varient en fonction de lapproche adoptée's,
On s'inspirera néanmoins de la définitton proposée par Lemaitre (1984, p. 153),
laguelle a le mérite d'exposer clairement ce & quoi correspond Il culture

13 il dagit essentishamant d'una litéralure ayant pour ihéme l'erganisation (psychologie sociala,
peychologie du ravail, managemenl et sciences administratives}.

" Par exemple, pour l'approche cognitive, 1a culture est Fensemble des connaissances qui onentent
{a pensée et l'action dans une organisation. En revanche, si 'on adopte une approcha mécaniste,
on considérara la culture comme un ensemble de faks quiil taut gérer comme foul autre secteur
de l'organisation. Pour una définition de type humanisia, syslémique, cutturella ou palilique,
consulter Bortrand {1991, p. 9).
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arganisationnelle sur le terrain, La cullure arganisaliannélle est up systdme de
represemtations et de valeurs partagées par taus les membres de I'erganisation.
Cela signifie que chacun, dans lorganisation, adhére 8 une visign cammune de ce
gu'ast l'arganisation, da san rile éconamiquée & social, de la place qu'elle cecupe
par repport & d'autres orgenisations, de sa mission vis-a-vis de ses “clients" (soit les
cilgyens), de san personnel et de ses commanditaires. Ainsi, chacun @ une idée
précise de san propre réle dans le systdéme, de ce qui est allendu de lui et de la
meilleure manidre dont il peut répondre & ces attentes. En relour, chacun sait ce qu'il
peut atiendre de Yorganisation s'il remplit correctement sa mission. Enfin, chacun
pressent gue la sanction de la nan- -conformité & cel ensemble de normes est
I'exclusion.

Dens une perspective fonctionnaliste, la culture est la cimanl qu'an ajoule paur
donner une certaine cohérence i Vorganisation. Selon Lemaitre {1984, pp. 153-162)
elle remplit deux fonclions essentielles :

- mobiliser les énergies ¢l les focaliser sur quelgues objectifs majeurs;
- canaliser los comportements autour d'un certain nombre de normes d'actions.

“La culture organisationnelle peut remplir d'autres fonctions : freiner ou accélérer le
changemant, encourager la loyauté vis-a-vis da I'arganisation, cimenter le groupe,
maobiliser les troupas, facilitar lg iravail par des crianlations clairas, Stablir un
consensus, lubrifier la maching arganisationnelle, évaluer la (/) performance
générale de Forganisation” (Bertrand 1991, pp. 55-56}.

3.6.La prise de décision

Une fois le gécor posé, f'on peut se demander comment les acteurs prennent-ils ung
gécision. Or, c'est 14 yne question particuligrement difficile dans la mesure o, si la
procégdure budgétaire est canstituée de processus standardisés, la prise de gécision
reste quant elle un processus éminemment créatif. Dés lors, il est délicat de faire
enirer dens un cadre nomatif un processus qui, par définition, reste insaisissable.
Centains auteurs s'y sont néanmeins employss, tout en restant lucides sur lissue,
quelque peu précaire, de leurs démarches.

Aprés avair rendu le lecteur attentif au fait gue l'analyse du processus décisionnel,
dans la sphére budgétaire, exige le recqurs 4 plusieurs gisciplines - soit 'économie,
la psyschologie, les sciences politiques el les sciences agminisiratives - et que,
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partant de 12, il est difficile de classifier 1a manidre dont se prend une décision’s,
Premchand propose quatre approches (1989, pp. 115-130) :

- l'approche raticnnelle;

- lapproche par ajustement et étape;

- la résolution de conflits;

- et la prise en ¢compte d'aspects opérationnels.

L'approche rationnelle du processus décisionnel repose sur un postulat de base
fondamental, & savoir gque celui qui décide agit rationnellement, animé qu'il est par
lobjectif de maximiser son utilité ou son bien-étre {cf. "homo economicus*). Ce
présupposé impose la réunion de plusieurs conditions assez contraignantes. Ainsi,
l'acteur doit avoir un systéme de préférences stables, étre au courant de toutes les
alternatives a disposition pour atteindre ses cbiectifs et 8tre capeble de choisir
rationnellement la voie qui lui permettre de maximiser son utilité. Trés rapidement,
fon s'est néanmoins apergu des limites d'un tel postulal : l'acteur raticnnel n'est
qu'un mythe, mythe gqui ne permet pas d'expliguer comment se prennent les
décisions dans la vraie vie. Sans contester le sens de le démarche, Simon, dans une
oveuvre parue en 1945 "Administralive Behavior", substitue au concept de rationafité
absolue celui de rationalité limitée. Tandis que homme économique meximise,
c'est-a-dire sélectionne te meilleure allernative parmi toutes celles a disposition, celui
que nous pourricns appeler son cousin recherche une solution setisfaisante ou
suffisante. S'il se contente d'agir sinsi, c'est 4 cause des limites de sa rationalité :
$es connaissances ne s'stendent pas a toutes les allernatives existantes et ses
capacités ne li permettent pas de calculer les aventeges respectifs de tous les
cheix possibles qu'il devralt examiner s'il voulait &tre un homme économique (Simon
1957, p. 25}, On relévers encore que dans un contexte de rationalité limitée, les
exigences de l'acteur varient en tonction de la facilité ou non a trouver des sclutions
satisfaisantes. Si l'individu en trouve aisément, il aura tendance & accroitre son
niveau d'exigences. Si lel n'est pas le cas, il s'adaptera en diminuant ses
prétentions. La démarche de Simon est lovable dans la measure ol elle ¢herche &
créer un lien entre le postulat de la rationalité économique et la réalité. Force est
cependanl de constater que, d'un point de vue pratique, elle nous est de peu d'aide
gi l'on souhaite comprendre pourquoi et comment une dégision particuliére a &té

18 "A neal classification of 1he approaches (of the decision making, ndir) into these disciplines is a
risky ventura bacause the same general Ihemes occur in all fislds® (1989, p. 114).
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prise, el ce dautam plus que, dans de grandes organisations, le processus
décisionnel es| fapanage de nombreux actaurs, occupant des niveaux hirarchiques
différents. Par ailleurs, le modéle de Simon ne s'applique gque si les objectifs et
valeurs de lorganisation sonl préalablement définis. "Or, prendre des décisions
stratégiques, c'est aussi définir valeurs et cbjectifs. La valeur heuristique de la
théorie de Simon ne s'étend donc pas 4 ce type de décision” {Ghertman 1981,
p.105).

Avec lapparition de la planification dans la gestion des affaires publiques, on a
pensé réintroduire une dose de rationalité dans le mécanisme décisionnel. Les
partisans de Fapproche par ajustement et étape, dont Lindblom esl le représentant
le plus illustre, s'insurgent cependant contre cette prétention. Lindblom€ affirme en
effet que la volonté de résoudre un probléme de maniére aussi large et compléte
que possible en reccuranl 4 la planification est nécessairement vouée a l'échec, et
ce pour trois raisons essentielles : la fixation d'objectifs est la source de conflits
sociaux, lobtention de loutes les informations nécessaires est difficile et
extrémement calteuse et, enfin, le probléme ast souvent trop compléxe el dépasse
les capacités intellectuelles du décideur. Ainsi, I'approche qui consiste a voulair
edapter les moyens aux fins fixées n'est pas praticable. L'alternative consiste donc a
chaisir simultanément les fins et les moyens et & procéder par étapes. Cette
démarche est également préférable car elle diminue lgs contflits inhérents a4 chaque
choix de politique publique. Mise & part qu'elle est impossible, une prise de décisian
globale & exhaustive, c'est-d-dire lenant compte de lous les paramélres, a
linconvénien) de favoriser les leénsions entre les partisans de différentes optians.
Dens cette perspective, il est indispensable qu'a tous les niveaux on procéde par
ajustement mutuel. Si cela rend possible la prise de décision et acceptable Ja
décision, cela nuit en revanche 3 la cohérence, et donc A la rationalité, du résultal.
On remarquera que, selon Premcheand, lapproche par ajustement muluel a surtout
le mérite de mettre en question certains dogmes jugés jusqu'alors intouchables. A
part cela, elle repose sur des spéculations qui ne peuvent pas loujours élre testées
empiriquement e, si elle permet d'expliquer les comportements cbservés, elle ne
fournit pas de modéle formalisé {"pattern™).

15 voir notamment Lindblom (1961, pp. 295-329).
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Quant 4 la troisiéme approche, elle postule que e processus décisionnel ast 'objet
de tensions voire de conilils et que llissue ve dépendre de la maniére dont le condlit
s'est déroulé, Trois maniéres de résoudre les conflits sont mises en exergue :

- l& combat, dont l'objectif est de désarmer ou de supprimer l'adversaire;

- le débat, le but étant que chacun avance ses arguments afin de convaincre
l'autre;

- le jeu, dont l'objectif est de confondre ou de contrecarrer le pattenaire.

Lors des processus décisionnels prenant place autour du budget, les trois types
d'influence peuvent intervenir. Il semble ¢cepandant que le jeu soit la tactique la plus
répandue. Relavons a ce propos que la thécrie des jeux, au cours des demiéres
annéss, a faif f'objet d'une attention croissante en économie. Son bui est de donner
un cadre théorique & la prise de décision dans une Situation caractérisée par un
conflit d'intéréts entre les parties en présence. La théorie des jeux implique non
seulement que chaque partenaire connaisse parfaitement ses besoins et les moyens
d'y parvenir, mais scit également au courant des préférences de ses adversaires.
On établit généralement une distinction entre les jeux non coopératifs et les jeux
coopératifs. Les jeux coopératifs sont ceux dans lesquels les partenaires se
rencontrent et communiquent. Par ailleurs, les joueurs ne sont pas en situation de
stricte opposition, ¢e qui laisse place a4 des phénoménes assez complexes
d'alliances et de coalitions. On notera que la prise d'une décision budgétaire reléve
clairement de ce type de jeux. Un jeu coopératif s& déroulant dans le cadre
budgétaira implique que l'on recourt a la négociation, un aceord pouvant &irs trouvé
de maniére séquentielle, grace a ajustement mutuel st & une spécification minimum
des objectifs!?, Pour Premchand {1989, p. 127), "Bargaining is the process by which
the cutcome is determinad in & cooperative game that has no unique paint of
refarence”. Relevons cependant que la négociation a pour effel de complexifiar ls
mécanisme décisionnel et de rendre moins prédictible le résubat du processus. Par
ailleurs, la négociation est & l'origing de nombreuses distorsions. "The use of
bargaining strategy itself, howsver, contributes to distersions in budget making.
Bargaining, unlike game theory which implies complete specification of the relevant
elements, leads to incomplete or partial revelation of information - for example,
understatement of révenugs or exaggerstion of tax intentions to leave a margin for
negotiation. Bargaining implies more than one step in the process, and in each stage

7 Co qui nous mpproche de la théorte développée par Lindblom.
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additional information may become aveilable. Also, when bargaining becomes toc
insigtent or 1ends to become deeply ingrained, escape mechanisms may emerge and
key policy variables may shift outside the budget. Bargaining has alsc several
undesirable effects. Its autcome becomes unpredicteble and (/) often leads ta the
elimination of the potential gain thal is the object of bargaining. When informations is
distorted, decisions could be delayed, rescurces could be wasted, and frequently the
bargaining machinery breaks down and the art of compromise may lead to a
compromise of the art. Short-tem expedienis emerge and prablems that are
posponed appear again after a gap® (Premchand 1989, pp. 127-128).

L'examen de la réalité a également débouché sur la formulation de theories et de
modéles comportementaux. C'est ce que Premchand entend par la prigse en
compte des aspects opérationnels. Parmi ces modéles, le plus célébre est sans
conteste celui élaboré par Wildavsky. Développant et formalisant 'approche adoptée
par Lindblom, Wildavsky postule que la budgetisalion est un processus
essentiellement incrémental et que, dans ces conditions, les décideurs se borent &
ne considérar que les augmentations de budget ne remellant ainsi pas en question
ce qu'il appells la base budgétaire. "Budgets are almasl never actively reviewed as a
wholg, in the sense of considering at cne lime the value of all existing programs
campared to all possible alternatives. Instead, this year's budget is based on last
year's budget, with special atiention given to a narrow range of increases and
decreases. The grestest part of any budget is @ {/} product of previous decisions. {..}.
Cansequently, officials concerned with budgeting restrict their attention to items and
pragrams they can do something about” (Wildavsky 1986, pp. 10-11). Selon
Wildavsky, cette facon de procéder présenie plusieurs avantages : elle permet de
minimiser les conflits et de favoriser la stebilité et le coordinstion. L'spproche mise
au poinl par Wildavsky a fail fobjet de nombreuses critiques, certeines étant assez
vives. Ainsi, Schick {1987, p. 10) a le point de vue suivant : "Incrementalism covers
just about everylhing in budgeting, and it therefore explains just about nothing®. Plus
grave, il semble que le pauvair explicatif de lapproche diminue considérablement
lorsqu'on se situe en’ peériode d'austérité budgétaire. En effet, quand il s'agil de
répartir, enire les parties en présence, une augmentation budgétaire, aucun
probléme particulier ne se pose car toutes voient leur situstion s'améliorer. En
revanche, s'il est nécessaire de stabiliser le budget, pire de le diminuer, fon peut se
demander comment procéder sans remettre en guestion le base budgéteire. "In the
abstract, o theory of incrementalisrm might conceivably act just as well in @ period of
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shrinking budgets as in a psriod of growth. (..). The fair share concept'® and ciher
trappings of incrementalism are, in principle, applicable under conditions of fiscal
austerity, simply substituting decrement for increment. But to say that there is no
logical barrier 10 a downside (/) version of incrementalism says nothing about its
empirical explanatory power. in pefiods of shrinkage the explanatory pewer of
incrementalism is diminished (Bozeman and Straussman 1987, pp. 306-307).

Parmi toutes las epproches examinées ci-dessus, aucune ne saisit la réalité dans
toute sa richesse et sa complexité. Il es! donc aussi inutile quiilluseire d'y recourir
pour prédire, avec un minimum de rigueur et de certitlude, quelle sera la nalure dune
décision d'ordre budgélaire dans un centexte particulier. Au mieux, certaines
théeries nous permettent de saisic, parliellement, ja maniere donl se prennent
certaines décisions &\ de dégager certaines orientalions possibles.

Adaptant une autre perspective, Ghertman (1981} s'emploie également & identifier
puis & présenter de maniére struclurée différents modéles déterminant le pracessus
décisionnel. Quatre medéles sont ainsi dégagés, dont trois ne sonl utiles que du
point de vue descriptil (tableau 3-1). Si aucun de ces medales n'est totalement
satisfaisant pour analyser d'un poinl de vue général le mécanisme décisionnal puis
prédire son issue, ils le sont encore moins dans un contexte budgetaire.

Tableau 3-1  Les modéles des processus déeisionnals

Modéle Processus Substance des Typa de modéie
décisions
L'acteur rationnel Raisennamemn de 'acteur | Siratégiques et Prescripsif

administralives

L'acteur adminisiratif Régles, principes Administralivas Crescriptif
procédures administralives
& suivre par l'actaur

L 'actaur poliique Négociations enire acleurs | Siralégiques ot Descriptif
oi groupes d'actewrs adminlsiratives

L.'acteur psychoiogique Personnalité da lacieur an | Straldgiques et Descriptif
situation administratives

SOQURCE : Ghertman (1985, p, 148),

18 Glast-a-dire la base budgéleire qui n'es! pas remise en question chaqua années.
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3.7.L'indétermination des processus

Comme an a pu le constater, les décisions budgétaires sont le résultat de nombraux
processus d'inleractions syent eu lieu entre divers acteurs - caractérisés par des
fonctions, stetuts et inléréts différents - et prenan place dans un systdme
relativement complaxea, structuré par un ensemble de régles formelles & informelles.
Par aillaurs, ce systéme st ses sctaurs s'inscrivent dans un contexts plus générsl
qu'ils parviennent certes 4 influencer modestement, mais qui leur impnse en retour
un grand nombre de contraintes et d'cbligations.

Les décisions budgétaires &lani le fruit d'une série de marchendages et da
campromis - qui échappent & tout scteur particulier, méme si le pouvair ast
inégalement réparti -, elles sonl par nature indéterminées et contingsntas. En effel,
an relévera que par rappart & un probléme perticulier de Faction collective, il n'y a
jamais ni une seule, ni une meilleure fagon de procéder, mais toujours plusieurs.
C'est sans doute la raison pour laquelle il n'existe aucun maodéle théorique qui nous
permette de prévoir quelle sera, en fonction des circonstances données et des
acteurs en présence, I3 réponse apportée & un probléme budgétsire spécifique {par
exemple, I'sustérité budgétaire)™. Toul au plus, I'on pourra préveir 'ensemble des
possibles el essayer de mettre en exergue certaines régulerités. Un tel constat
signifie que l'étude des processus budgétaires ne peut se faire dans l'absirait, en
racourant & une quelconque ralionalité a priar, mais passe plutét per Fabsarvation.

¥ C'ast sans douta la raison pour laguelie il n'existe pas de théotias satisfaisantes permettant
d'analyser les ddpanses publiquas ainsi que leurs délerminants. "Each one offers, i seems, an
incompleta axptanation of a complex phenomenan. Consequantly, notwilhslanding the numarous
efforts, no comprehensive theory of public expenditure has yel been daveloped. The literature is,
however, profific and vaned" (Premchand 1989, p. 40}



4. UN ENVIRONNEMENT BUDGETAIRE EN MUTATION

4.1.L'émergence d'une nouvelle réalité ; 'austérité budgétaire

En péricde de craissance éconamique, la gestion budgétaire est un exercice
relativement aisé. Les recettes budgétaires augmentent réguliérement, au point qu'il
existe suffisamment de ressources non seulsment pour développer de nouveaux
projets mais également pour améliarer les programmes déja existants. Par ailfeurs,
si 1o besoin s'en fait sentir, une augmentation des prélévements fiscaux est toujours
envisageable. Les contribuables sont en effet peu susceptibles de s'y opposer
puisquiiis vaient tout de méme lewrs revenus disponibles croitre. L'expansion
économique a donc le mérite de diminuer les canflits, tant sur le plan social,
éconc_im ique que politigue, car I'spulence permet, peu ou prou, de satisfaire chacun.

Or, au ctours des vingt derniéres années, lenvirannement budgétaire des
coflectivités publiques a subi de profondes mutations. Aprés trente ans de
croissance économique sans précédent, au cours desquels les budgets publics om
vu leurs ressources croitre rapidement et de maniére ininterrompue, I'on est entré,
au milieu des années septante, dans une période d'austérité budgétaire. On relévera
que ce phénoméne est généralisé. "Tous les pays industrialisés sont concernés, a
tous les niveaux de gouvernement. Aucune des compasantes du secteur public ne
semble devair y échapper : Etat central, collectivités régionales locales, sécurité
saciale, entreprises publiques, tous se lrouvenmt confrontés & ce nouvel
envirennement budgétaire” (Jeanrehaud ot Moesen 1990, p. 5).

Les causes qui ont présidé A lapparition de ce nouvel envirannement ne sant pes
qu'dconomiques. Cerles, il y @ eu limpact néfaste des deux chocs pétroliers,
lesquels ont gravement enrayé le phénoméne de la croissance. Mais les prablémes
économiques ont sgalement servi de révélaleur 4 une crise plus profonde qui
couvait. Celle-ci s'exprime, sur un plan général, par une remise en question de la
Iégitimité de I'Etat et du réle qu'il jowe dans la société et, sur un plan plus sirictement
éconamique, par le fait que Fefficacité des interventions de I'Etat est de plus en plus
contestée. .

4.2.Les causes de 'austérité budgétaire

4,2.1. Le raientlissement économique

Le ralentissement _écon_omique qui découla du premier choc péirclier {1973-74)
marque la rupture et apparait comme la cause la plus évidente de laustérité
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budgétaire. Cette periode est caractérisée par une chute des taux de croigsance
aconomique, un ralentissement des geins de productivitd, une recrudescence du
chémage et de linflation. Suite 8 la baisse des receftes (diminution de I'assistle
fiscale) et & l'augmentation des dépenses {sécurité sociale, inflalion), les budgsts
publics turent durement &prouvés. Les déficits firent laur apparition et les collectivités
publiques se trouvérent dans l'obligation d'emprunter, ce qui eut pour effel da
rétrécir encore plus une marge de manoeuvre Jéja dtroite. En effet, par un
phénoméne d'éviction (“crowding out’),' le service de la dette comprime les
ressources disponibles pour assurer ks fourniture des taches de I'Etat. Nombreux
furent les pays qui essayarent de traiter les effets du choc péirolier comme s'il
s'agissait d'une déprassion cycliqus conventionnelle. lls tentdéremt de doper leur
éconamie en ¢réant des emplois et en diminuant la pression fiscale, considérant que
laccroissement des déficits était la conséquence nomale de cette politique anti-
cyclique. Les résultats ne furent pas a la hauteur des espérances. Saisis dans I'étau
de la stagflation, les gouvemements ne parvinrent ni 4 résarber |8 chémage ni &
juguler linflation. Quant aux délicits publics, ils continuérent d'exploser sans que les
objectifs fixés ne soient atleints. L'idée commenga dés lors & faire son chemin :
aprés des anndes de relative insouciance, il devenait incontournable que les
pouvoirs publics révisassenl leurs pratiques budgétaires. De formidable machine
permettant l'expansion gouvernementale, le budget devait se transformer en une
procédure permeattant de contenir, voire de restreindre, 12 croissance du secteur
public {Schick 1990a, p. 39}. Le second choc pétrolier, 4 la fin des ennées septania,
accentua encare la nécessité d'une tselle mutation. Les gouvemements
commencérent A instaurer, certes timidement, de nouveaux comportements "they
bhegen to shift gears from incremental to decremental behavior. This shift in
budgetary and fiscal orientation had a number of characteristics : (1) the
establishment of cutback norms and guidslines; {2} the separation of of budgetary
and ecanomic pelicy; and (3) the translalion of cutback norms inte operational
budgetary objectives” (Schick 1890a, p. 40). Grice aux efforts entrepris, on observa
une amélioration de la situation financiére des collectivités publiques & ta fin des
annges quatre-vingt. La confiance peu a peu regagna les esprits et f'on voulut croire
que l'on &ait parvenu & reprendre durablement le conlrble de la situation, et ¢e
malaré les mauvais augures lancés par quelques spécislistes. Aprés avoir examiné
de maniére détaillée la situation de divers pays occidentaux, Schick nota qu'il &tait
prématuré de s'snorgueillir. "(.) Accolades and and seif-confidence may be
premature. The turnaround in public finance has been accomplished during & peried
of sustained economic growth, The true lest of fiscal balance will come when the
economies of industrialized democralies undergo cyclicat weakness” (Schick 1920a,
p. 38). La suite lui donne malheursusement raison. Au débul des anndes nonante,
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une nouvelle récession économique frappa de plein fouet I'dconomie mondiale.
plongeant Jes finances publiques dans les difficultés que l'on sait:

4.2.2. La légitimité de PEtat en question

Ay cows de Pévolution historique de nos sociétds, le visage de I'Etat s'est
profondément modifié. L'on est en effet passé d'une conception de I'Etat-gendarme,
garant de l'ordre et des libertés individuelles, a celle de 'Elet-providence, assurant
une paleite de prestations aussi large que varide. Plusieurs théories ont éié
avancées pour expliquer l'emergence, puis le développement de I'Etat-providence. Il
n'est cependant pas dans notre propos d'en faire le tour icil.

On yetiendra juste que dans les manuels d'économie politigue. on justifie
traditionnellement lintervention de I'Etal en recourant 3 la thécrie des biens
collectifs. Cette théorie repuse essentiellement sur la distinction éteblie entre bien
divisibles et biens indivisibles (sécurité routiére, éclairage public, elc). La
caraciéristigue des biens indivisibles repose sur le fait que leur consommation ne
peut pas étre individualisée. Dans ces conditions, on comprend qu'aucun producteur
prive ne veuille foumnir un tel bien ou setvice : ne pouvant pas repérer la
consommation des individus, il ne pourra done ni les exclure ni laur faire payer un
juste prix. Ainsi, i plupart du temps, seule une offre sacialisée répond a la demande
exprimée pour les biens indivisibles. Dens la mesure ol, avec le progrés, la
demande de ces biens a tendance & augmenter plus rapidement que la demande
pour des biens classiques, il en résulte un accroissement de 'Etat donc de I'Etat-
providence. Cette théorie recoupe celle des exiemalités pour laguelle le
développement du marché entraine guasi méceniquement une prise en charge
collective de toules les lacunes du marché privé ("market faiiure”)? : I'Etat doi

! Analyse marxiste conlemporaine, selon laguelle IElat-providence est Ia béquille du capitalisma
{par exemple, Le Pors 1977, Gough 1979); \héorie économique de la bureaucratie qui conskiire
que le développement de I'Etat esl e fruit d'un processus endogéne el non exogéne {Niskanen
1971); théorie du marché polilique qui explicue la croissance du secteur public par la volonié das
politiciens A salisfaire les lecleurs (Tullock 1878),

2 Lorsquon évoque les lacunes du marchs, on pense pincipalement A Is concurrence imparfaiie,
aux lacunes dans linlormation ainsi quaux extemalilés. Le terme d'externalilé désigne des
bénélices ou des colis qui he sont pas refllétés dans les prix du marché, et qui louchent des
agents tiers sans quils sofent 1enus de payer ou en droit de loucher un dédommagement. Sous
certaines conditions, le brull peut &tre un ¢col externe el un beau jardin un avantage extene.
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compenser & corriger ces imperfections sans quoi I'économie de marché ne
fonctionnerait plus aussi bien?,

Cuoi qu'il en soit, force est de conslater que, depuis la Seconde Guarre mandiale,
'Etat n's cessé de se développer, jouant un rile de plus en plus actif dans la société,
au point qu'aujourd'hui beaucoup remettent en cause sa prééminance, La crise des
finances publiques y esl certainement pour quelque chose. Intuitivement, l'on
pressent cependant quée le malaise est plus profand. Une limite semble avoir été
atteinte et la crise de confiance & 'égard de I'Etat peut, doit également étre comprise
comme la crise d'un modsle de développement supposant uné organisation sociale
e un systéme précis de rapparts sociaux.

Mais pourquoi cetie crise appareitrait-elle maintenant et pourquoi parler de crise, ce
qui suppose un ébranlement assez radical 7 Reosanvallan {1981) avance 1ois
explications possibles :

- en théorie, nombreux sont les beseoing que I'Eiat pourrait encare satisfaire.
Néanmoins, il faut bien conslater que l'aclivité de I'Etat a permis de réduire
considérablement les inégalités. Centains besoins étanl satisfaits, la quastion
des objectifs (égalilé, bien-étre collectif} se pose de maniére plus précise. Dans
ce contexte, il y a “formation d'un doute sur 'égalité comme finalité sociale.
Paralitlement, la production de la sécurité et de la salidarité par I'Etat & travers
de grandes interfaces apparait plus opaque. Il y a8 une interrogation sur les
limijes de la solidarité mécanique” (p. 31);

- la croissance économique joue le réle de lubrifiant social. En période de crise,
le société est moins extériorisée at les individus ont tendance a se replier sur
sux-mémes. La question du lien seocial et du "paurquoi et comment vivra
ensemble® se pose avac plus d'acuité;

- I'Etat-providence a toujours fait 'objet d'attaques plus ou mains virulentas. Mais
une sorte de compromis social assurait son existénce et sa croissance. Ceé qui
ast nouveau aujourd’hui, c'est que ces critiques praviennant de tous les
secteurs de lopinion et nan plus seulement de centains milieux libéraux. “ll @ y
a donc modificalion des termes {..) du compromis keynésien, compromis sur
lequel reposait I'Etal-providence depuis trente au quarante ans” (p.32).

9 Pour plus de détalls sur les biens collectifs & les externalilés, le locteur peul consuller, par
exemple, Webar (1988, pp. 45-82).
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Il n'est cependant pas certain qu'on assiste & une mutation profonde du sysléme de
valeurs de la société et que les individus aspirent & vivre ensemble de menidre
fondamentalement différente, reniant totalement les idéaux de ces demiéres années
et balayent Jes acquis ebtenus jusqu'ici. 1l est en revanche sir que le contrat sccial
doit étre renégocié. En effet, il faul bien avouer que le croissance de IElat-
providence s'est faite, dans la seconde partie du vingtieme siécle, de maniére quasi
automatique. Sa progression n'est pas le fruit d'un mouvement sacisl significatif,
d'une rupture particuliere menagant la cohésion interne de le société. Si les
mécanismeas de redistribution et de solidarité ont vu leur importance s'accroitre,
parsonne ne I'a jamais délibérément décidé. Du méme coup, selon Rosanvallon, le
coilt économique de ['Etat-providence apparait pour tous sans verilable
compensation politique. "Les prélévements se sont accrus sans gu'il y ait su le
moindre elément symbalique de reformulation du compromis social. La réduction
des inégalitds qui en est automatiquement résullée apparalt ainsi moins légitime -
elte n'e pas été accompagnée per une volonté ou par une parole de la socigté sur
elle-méme" (1981, p. 38).

4.2.3. L'efficacité des interventions de I'Etat mise en doute

Aprés la guerre, un consensus, que l'on pourrait quelifier de consensus social-
démocrate, a été instauré, Marquand (1988, p. 18) décrit celui-ci de la maniére
suivante : "the set of commitments, assumptions and expectations, transcending
party conflicts and shared by the greal majority of the {..) political and economic
leaders which provided the framework within whigh policy decisions were made”. Si
ce consensus a perduré durant de nombreuses années, relevons néameins quil a
toujours eté l'objet de critiques, notamment de la part de certains économisles.
D'abord isolées, ces atltaques se sont faites toujouss plus nombreuses el virulentes
dans le couwrant des années septante, au paint qu'elles tinirent par alimenter les
débats et par inspirer les programmes politiques de ce que Franham et Horton
appelle la "nouvelle droite*, Ce phénamene d"institutionnalisation” (politique) de la
contestation & lencontre du consensus social-démocrate est & replacer dans le
contexte particulier qui vit son appavition : d’'une part, le premier choc pétrolier éclata
dans le milieu des années septante et mit en évidence la fragilité des économies
occidentales ainsi que les limites des politiques anti-cycliques mises en ceuvre par
IEtat; d'autre part, la crispation qui prévalait dans les 'rapports est-ouest généra une
certaine méfiance A l'égard de la croissance de I'Etat.

4 “The New Right critique of the post-war setilement is an expression of econpmic liberatism, anti-
collectivism and elements ol social aulhotilarism® {(Famham and Horton 1993, p. 13).
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D'un peint de vue économique, la critique porte essendiellement sur deux fronts : on
met en cavse lefficacité des inlerventions de I'Etat en matidre de politique de
régulation macre-économique {"politique keynésienna”) d'une part, et, d'auvtre pan,
en matiére de tournilure des services publics.

Le keynesianisme est rejeté pour deux raisons assez différentes : certaing doulent
de Vefficacité des politiques préconisées slors que d'autres associent les politiques
keynésiennes & la croissance du secteur public. Examinons rapidement ces deux
arguments.

Les pressions des poliliciens conduiraient & une utilisation asymétrique des
prescriptions keynésiennes. S'il s'agit de relancer 'économie en dopant la demande
globate, l'augmentation des dépenses publiques est le plus souvent privilégiée alors
que l'on pouwrrail aussi diminuer la pression figcale. Inversement, lorsque l'objectif est
de freiner 'économie, on préfére lrop souvent augmenter les impéts plutdt que
baisser les dépenses. Il résulte de ce phénoméne une croissance continue du
secteur public. De plus, ['élimination de la contrainte d'équilibre budgétaire
favoriserait la croissance des déficits, de ka masse monétaire et également du réle
de I'Elat (Buchanan et Wagner 1977).

En ce qui concerne les échecs des interventions gouvernementales, on relavera que
pour les é&conomistes néo-libéraux le libre jeu des forces du marché fait que
Yéconomie tend toujours vers un équilibre macro et microéconomique. Gréce A la
flexibilité des prix et des salaires, 'équilibre est autematiquement réalisé sur chacun
des marchés. Une allocation efficace des resgources est ainsi garanlie. Si l'on
embrasse cette vision, il est dés lors considéré comme inopportun de manipuler la
masse monéteire (critique monélariste) ou d'agir via le budget (critique des "supply-
siders").

Quant & la mise en cause de lefficacité de I'Etat dans la fourniture des services
publics, elle est 'apenage de I'Eccle de Virginie, appelée également Ecole des choix
publics. Celle école "a montré que la production publique n'est pas toujours efficace,
et gue cette inefficacitd es! lidée aux caractéristiques du seclewr &tatique et aux
modes de comportemert de ses acteurs” (Jeanrenaud e Moesen 1990, p. 10).

On relévera que l'école de Virginie & pour caractéristique d'adopter une approche
économique classique pour analyser les décisions publiques. Ainsi, sur le marche
politique, le ciloyen est assimilé & un consommaleur, le politicien & un producteur et
les votes & de l'argent. Par analogie & ce qu'il iait sur le marché lorsqu'il consomme,
le citoyen votera pour le programme qui lui permettra de maximiset son utilité, c'est-
#-dire pour le programme qui salisfera le mieux ses préférences comple tenu de ce
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qu'il va lui en colter {impdls) et de ce quiil pourra en retirer {prestations de I'Etat).
Or, ce marché ne fanctionne pes trés bien et Fon peut abserver un certain nombreé
de dysfonclionnements. Cela est di essentiellement au fait que sur le marché
dconomique l'acteur supporte persannellement le poids de ses décisions, ce qui
n‘ast pas le cas sur le marché politiqua. En conséquence, les citoyens ont parfois
des revendications inconciliables - comme, par exemple, demander silmuttangment
une baisse das impdts et une augmentation dans la fourniture des services publics -
et les politiciens font des promesses incanséquentes puisqu'ils n'auront pas & én
supporter- le colt, celui-ci étant répercuté sur Fensemble de la collectivité. Par
ailleurs, il arrive que les politiciens ne saient pas taujours attentifs aux besains de
leurs électeurs, tout préoccupés gu'ils sont de leur carriére et des avaniages qu'elle
leur foumit {pauvoir, argent, prestige, etc.). Enfin, force est de constater que
certaines fractions de la populetion sont plus écoutées que daulres. C'esl
notamment le cas des groupes de pression qui parviennent & obienir des prestations
particulires au profit de leurs membres, prastations qui ne sont pas forcément
campatibles avec l'intérét géneral,

Certaines insuffisances sont également constatées du cdté de lofire. Selon les
partisans de I'Ecole de Virginie, les fonctionneires exercent une influence par trop
importante sur les décisions budgélaires, On rappeliera en effet gue les
fanctionnaires ne sont pas relégueés dans un rdle de simples exécutants des
décisions politiques. I's perticipent également au processus décisionnel, en
préparant les dossiers destinés aux autoritds, Disposant d'un  monopole
informationnel, ils sont danc en meswe de biaiser l'information & leur profit,
netamment s'ls souhaitent maximiser leur propre utilité. Dans leur fanction d'utilits,
on trouve des variables telles que le nombre de collabarataurs attachds au service,
limportance de I'enveloppe budgeteaire, la taille et le luxe das locaux, tc., brel autant
d'aléments gui ont pour influence de gonller inutilement les dépenses budgétaires et
canduisent & une ellocation inefficiante des ressources. Per eilleurs, d'un point de
vue plus pratique, il faut bien reconnaitre gue le secteur public n'est pas soumis & la
pression de la concurrence et que les incitetions & cambrimer les colts sont donc
moins fartes que dans lg privé.

La "nouvelle droite" s'est fartement inspirée des oeuvres des theoriciens® libéraux et
néo-libéraux pour construire son axiomatique. Elle met Yaccent sur le patentiel offert

5 Elle a liré son inspiration des écrits de penseurs iels que Hayek (1944 et 1973), Downs {1957},
Friedman {1962), Buchanan et Tullock (1962), Niskanen (1971}, Buchanan et Wagner {1977),
ete.
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per I'économie de marché, laquelle écanamie représene l'unique vaie susceptible
d'optimiser la production et la distribution des biens et des services eu sain d'une
sociéte. En principe, elle condarmne 1aute intervention publiques, invoquant les effets
pervers de I'Etat-providence. Leés plus impartants d'entre eux sont au nombre de
trois :

- I'Erat-pravidence créerait le dépendance personnelle et affaiblirait le sens des
responsabilités des individus;

- il nuirait & lindépendance et & la liberté, en rastreignant las passibilités de
choix. En effet, I'Etet praduit ce qu'il pense que les gens veulent. Or, cela ne
correspand pas toujours & ce qufits désirent réellement;

- enfin, il effaiblirait 'économie, en s'accaparant des ressaurces qui seraient
mieux ulilisées autrement et en muselant I'esprit d'entreprise.

Méme si I'an ne partage pas ces vues, les critiques tarmulées a I'enconire de I'Etat-
providence ont eu néanmains le mérite de mettre en évidence le colt des
interventions publiques. Désarmais, il n'est plus tellement de mise de défendre une
option taut Elat ou tout marché. Il s'agirait plutét de définir la combinaison idéale
entre ces deux modes de praduction, compte lenu des avantages et des
incanvénients que présente chacun d'eux. Pour Seldan (1990}, "The chaice is
between two imperfect appraaches - the polilicel pracess and the market pracess,
batweaen palitics and markets, between the palitice! end the cammercial athic - rather
than between two imperfect systems, since bath are necessary. But the mix cen
differ widely between the minimum wse of gavernment, which | describe as
capitalism, and the meximum use of gavernment and the minimum use of the
market, which | define as sactalism".

4.3. Analyse de Is situation helvétique

A linstar de ¢e qui se passe dans les démocraties industrialisées, le secteur public
helvétique est également la cible de nambreuses critiques’. Celles-¢i se révélent
cependant un peu moins virulentes qu'ailleurs. L'explication est sans doute &

S Ralevons qu'an ca qui conceme le rBle de I'Elal las opinions sont nuancées. Gertalns pensent en
offet que 'Etat dofl fournir des prestations, mais de maniére modérée & uniquement celles qui
sonl jugées comme absohument indispansables. Mais quellas sont les prestallons quiil s'avére
impératif da foumlr 7 Clest précisément ce point-ia qui est 4 'a source de ditfférends.

A cet égard, relevons quiau début des améas nonante un grand parti de notre pays avait pour
skegan *“Moins d'Etal®.
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rechercher dans le fait gue l'emprise du secteur public est restée relstivement limitée
dans notre pays. Ainsi, m&me si la quote-part des administrations publiques® a triplé
au cours du 209 siécle, elle reste encore parmi les plus basses des pays de 'OCDE.
Conséquence, vraisemblable, de cet état de fail : si la conlestation idéologique de
I'Etat-providenice exisle bien en Suisse, on a surtout l'impression que son ampleur
varie en fonction de l'état objectif des finances publiques. Quand tout va bien, les
critiques oni tendance & s'estomper. En revanche, lorsque la situation se détériare,
elles resurgissent vigoureusemeni,

En ce qui conceme la quole-part des administralions publiques, on abserve une
forte augmentaetion au débul des années septante. Sous limpulsion de la croissance
économique des annédes soixanle, deé nombreux travaux dinfrastructure (réseau
routier notamenent) ont été entrepris & la sécuritéd sociale a été developpée. En
1670, Ja quole-part se montait & 22,4% pour passer, en 1975 déjg, a 27,2%. Quant
aux années quatre-vingt, elles virent une stabilisation de la quote-part aux alentours
de 27-28% 5. Une des raisons essamtisllas de ce phénoméne consiste dans les
efforls entrepris pour rééquilibrer les finances publiques aprés les deéficits
conjoncturels et struciurals des années septante, lesquels efforts se sont conjugues
avec un dynamisme plus modéré des recettes dont la croissance a été contenue par
des mesures d'indexation des barémes (lutte contre la progression 4 froid) et par le
rélicence des contribuables & approuver des augmentations de taux diimposition
(Schoenenberger et Zarin-Nejadan 1994, p. 49). Relevons cependant que, depuis
1990, la quote-part augmente continuellement. Le ¢ap des 30% ful franchi en 1992
et, en 1993, 1a quote-part $'sleva a 31,2%.

Examinons & présent la situation des finances publiques au cours de ces demiéres
années. La décennie quatre-vingt s'ouvrit sur un léger déficit {776 millions de francs,
s0it 0,5% du PIB). Celui-ci conlinua & perdurer jusqu'en 1985, aprés avoir connu un
pic en 1983 (1’906 millions, soit 0,9% du PIB). Gréce & Veffet conjugué des efforts
entrepris pour rééquilibrer les finances publiques el de la croissance économique,
les chiffres entrérent dans le noir en 1986, avec un excédent de 2'664 millions de
Irancs. Quoigue décroissant, celui-ci se maintint jusqu'en 1989. En 1980, les
comptes renauérent avec le rauge et la situstion se détériora trés rapidement : de

2 Dépenses consolidées de tous kes niveaux administratifs {Contédération, cantons et communes},
expriméas an % du produit intérieur brut (P1B).

?  Valeur maximum de 28,2% en 1983 &1 valeur minimum de 26 6% en 1987,
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3453 millions de francs en 1999, le déficit passa & 11'929 millions de francs'® en
1992, pour redescendre, trés légérement, en 1993 {11'289 millions).

Graphique 4-1 Evolution des recettes et des dépenses de Mensembie du
secteur public suisse; de 1980 a4 1993
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Comme on peut le constater sur le graphique, lacereissement du deficil s'explique
par un différentiel de ¢roissance entre las recelles et les dépenses. En effel, méme
si les dépenses continuérent de croitre, ce ful dans une proportion moindre que les
dépenseas, A lapparition de deficits dans les années noname, on paut trouver deux
explicetions : d'une part, on peut supputer que, suite aux bons résultats enregistrés
de 1986 a 1989, las efforts destings 4 mieux maitriser la gestion des budgets publics
se sont relichés el, d’autre part, on ne peut que canstater que, début nonante, la
Suisse fut touchée da plein fouet per une nouvelle récession. Parallélement, on
observe un aceroissement inquigtant de lendetlemen) des caollectivités publiques. Si,
en 1990, la dette cumulée des trois échelons publics représentait 31,9% du PIB -ce
qui es) déja cansidérable -, elle équivalait, en 1993, & 43,8%.

19 Ce qui représenta 3,5% du PIB. A cet égard, on rappellera que 'Union suropéenne lixe polr ses
tnembres up rapport maximal de 3,0%.



5. LES STRATEGIES A DISPOSITION POUR GERER L'AUSTERITE BUDGETAIRE

5.1. Définition de la stratégie

Par stratégie, Fon entend la formulation et la mise en place d'un ensemble de
mesures coordonnées permellani ‘d'atteindre, & plus cu mains long terme, un cbjectif
déterminé. Dans le ¢as qui nous mléresse cet abjectif consnste & mieux maftnser la
gestion du budget

Relevons que l'on oppose fréquemment les notions de stralégie et de pratique. Sila
pratique est le fait de suivre certaines procédures, certeines régles d'action, la
stratégie quani a elle se refére plutdt a cette action a proprement parfer. Elle se situe
donc & un niveau plus glabal et s'insére dans une perspective temporelle plus large,
par opposition & la pretique qui prend place dans le concret et ls quotidien.
Concédons néanmains que 13 limite entre stratégie et pralique §'avére quslquefcis
floue, tant il est vrai, qu'avec le temps, certaines stratégies peuvent se muer en
pratiques. Méme “si & distinction " peut sembler a° d'aucung arbitraire ou
superfétatoire, notans que l'essentiel de notre altenlion s& portera sur fa
prablématique des stratégies.

5.2, Factaurs déterminant le choix d'une stratégie

En théorie, le chaix d'une stratégie destinée & résoudre un pmbiéme particulier
découle d'un processus a fa fols snrnpla at ratlonnel Il suffit en effet d'examiner
soigneusement la situation et, cornple tenu des pnontés fixées par le gouvernement,
d'apprécier les siratégies retenues A la lumidre de différents critéres, tels, par
exemple, lour efficacité, leur cod) de mise en oeuvre, leur durabilité et leur impact
intrabudgétaire. Suivie rigoureusement, une telle démasche permet généraiement
d'identifier une stratégie au une combinaisan de stratégies gu'il ne restera désormais
plus qu'é mettre en ceuvre. Matheureusemend, si la theéarie a la vertu de satisfaire
les exigentces de l'esprit, elle s'accommode en revanche fort mal da la complexité du
réel. Le choix d'une stratégie n'est jamais le produit d'une rationalité et il ne peut
Iétre dailleurs dans un systdme démocratique. Sans le taxer dlirrationnel - ce sant
des limites que nous ne franchirans pas - sachans néanmains qu'il prend place dans
un contexte de raticnalité limitée. Une telle situalion n'est évidemment pas le fruit de
la voionté. Elle s'explique par la multiplicite, la complexité et l'interpénétration des
facteurs déterminent le choix- d'une stratégie. Schémahquemenl \rais  types
d' lnfluence majeurg peuvent étre distingués, soit : . o '

- le contexte général qu'on pedt €galement appeler envirgnnement;
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- le cadre particulier et los rdgles le structurani;
- et enfin, les acteurs évoluant au sein du systéme.

Le contexte général est caractérisé par ce qu'on pourrsit qualifier de "tendances
lourdes" de la société. Pour illusirer notre propos, citons, par exemple, les facteurs
géopolitiques, le rapport entre population et ressources, la conjoncture économigue
ou, encore, la neture et les spécificités des conduites el mentalités collectives,
notamment le rdle et les foncltions conférés & FEtat par le société. Dans cette
pérspective, les factaurs suivants peuvent modeler le choix d'une stralégie plutdt
qu'une autre :

- la silugtion économique du pays, raspectivement de la région;
- le volume ét la structure de le population:
- lampleur des dépenses non discrétionnaires?;

- les traditions budgétaires de la commune, comme, par exemple, une longue
tradilion de soutien aux arts &t & Ia culture;

etc.

Par cadre particulier, on entend le cadre constitud par le juxteposition de dsux
sous-systdmes, @ sous-systdme politique - lui-mémé scindé en deux - et le sous-
systéme administratif. Un certain nombre de régles juridiques et administratives, sur
lesquelles viennent se greffer des régles informellas, structurent le jeu politique et I2
gestion du quotidien, Ce contexte particulier ainsi que les régles qui laniment ont un
impacl considérable sur le choix d'une option stratégique. Pensons notamment &
des lacteurs tels que :

- la situation linanciére objective de la commune;

le positionnement dans le calendrier électoral;

- la coloration politique du 1égislatif et de l'exdcutif;

1 On ivégre sous Pétiquetle de dépenses non discrétionnaires les dépenses sur lesquelles la
collectivité publique a un pouvoir d'action trés kmité. Deux types de dépenses composent les
dépenses non discrétionnaires : premidgrement, les dépenses qui sont imposées par les Mveaux
supérieurs de gouvernement (Confédération et canion) et, deuxiémement, les dépenses qui
découlent de l'existence d'un droit, powr les béneélicleires, A recevoir cartalnes prestations ou
montants, .
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- la distribution des rdles entre les politiques et tes fonctionnaires ainsi que le
nature de leurs rapports {confrontation, coopération ou soumission);

- la culture administrative;
etc.

Entin, des acteurs prennen! place au sein du systéme précité. Purs produits de ce
systéme, ce sont néanmoins aux qui Taniment, lui prétent vie. Ainsi, ils essayeront
de se jouer des contingences afin de promouveir les options qu'ils jugent les plus
favorables & leurs intéréts, Sans étre totale, leur influence sur le cheix d'une
stratégie n'est donc pas négligeable. Certes, tous ne sont pas dotés des mémes
ressources, la fonetion formelle et le statut, par nature informel, débouchant sur un
accés a l'infarmalion et une marge décisionnelle différenciés. Ainsi, le résultat se
frouvera grandement affecié par la nature et le nombre des différents groupes en
présence sinsi que par leurs pouvoirs respectifs.

Tous les éléments constitutifs du systéme - contexte geénéral, cadre particulier et
régles Je structurant, scteurs - sont reliés entre eux par de mulliples ! subtiles
interactions. Compte tenu de la complexité du processus decisionnel debouchant sur
le choix d'une stratégie, il est donc difficile de prévoir la nature des solutions qui
seront adoptées pour résoudre un probléme particulier. ’ '

On notera que, en sus d'étre peu satisfaisante pour I'esprit, 'apparente irrationaslité
cu s rationalité limitée des processus décisionnels pose des problémes
supplémentaires dans un contexte d'austérité budgétaire. En effet, des études
réalisées dens le domaine de la psycholagie sociale démontrent que les réactions
négatives suscitées par une petite coupe budgétaire scnt beaucoup plus importantes
que les réactions posilives générées par une augmentalion de méme ampileur, ce
qui signifie qu'il ast attribué une valeur plus grande a une perte qu'a un gain2. Les
mesdres d'ausiérité étant plus controversées qué toutes autres, il serait dés lors
indispensable d'accorder une attention toute particulidre aux facteurs explicatifs de
leur genése, et ¢e méme si cela représente une tache ditticile. A ce propos, on

2 Ces considérations reldvent de la Théoria prospective. Selon les tenanis de cette théorie, les
individus aftribuen! une valeur aux paries e aux gains par rapport & un poinl de rélérence, ce qui
représenie une conlrediction evec la théorie économique qui postule que les gens maximisent
leur utilité. Le point de référence est généralemenl le stalu quo. Dans cette perspeclive, la
Ihéorie prospeclive suggére que les valeurs comespondand 4 des écerts négalifs par rappon au
poind de rélérence sont plus élevées que celles qui concernent des écans positifs, et ce méme si
ceux-ci sont d'égale empleur. Les chels de file de cetie théorie sont Kahnemann et Tversky (voir,
par exempte, 1979),
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relévera que cela devrait élre prioritairement du ressort des politiques. Afin de
favotiser l'acceptabilité de mesures impopulaires, il serail opportun d'expliquer au
public Jes raisons qui ant pracédeé & un tel cheix ainsi que les effets escomplés.

Cuani aux théorictens quels qu'ils seiend - palitalogues, sociologues, psychologues,
économistes, etc. - relevons qu'ils ant également un rdle a jouer, et ce méme s'ils ne
parviendron{ sans doute jamais a mettre sur pied un modéle explicetif et prédictif
tolalement satisfaisant. Ainst, en analysant finement la réalitg, ils seront en mesure
de dégager des régularités, des tendances, des contradictions, bre! autant
d'élémenis susceplibles de mieux Jaire comprendre le réel et de l'expliquer, du
moing partiellement.

5.3. Typologie des strotégies proposées

Une commune dispasée & améliorer sa mailrise budgétaire peut recourir & une
palette de stralégies aussi diverses que variées. Certes, toutes ne présentent pas le
méme intérél. Ainsi, limplentalion de certaines stralégies est plus colteuse que
d'autres. Leur efficacité est également variable. Si certaines parviennent 4 atteindre
Fobjectif fixé, d'autres en revanche présentent surtcut 'avantage, aux yeux des
politiques, de donner lillusion que quelque chose est entrepris. Par ailleurs, il
convient de remarquer que certaines stratégies ont linconvénient de générer des
colts indirecis, lesquels apparaitront sait sous un autre poste budgétaire, sait dans
un horizon temporel plus lointain. Or, dens un tel cas, il peut arriver que le bilan de
Fopération soit globalement négaifs.

Dans ce chapitre, nous allons examiner successivement une trentaine de stralégies
susceptibles d'étre ulilisées par les collactivités publiques locales. A ce propos, on
relévera que le choix de ces stratégies ful largement conditionné par certeines
contraintes qui pesérent sur Fenguéte mende dans les communes de Suisse
romande. Au terme de celle-cl, nous souhaitions notamment étre en mesure de tirer
des camparaisans avec d'autres enquétes similaires réalisées a I'étranger.

Avant d'aborder lss stratégies l'une aprés lautre, il nous a paru perlinent de
struciurer la présentalion ainsi que la réflexion future en mettant sur pied une
ypologie des stratégies. Celle-ci est présentée au tableau 5-1.

3 Par sxemple, le fall do ne pas entretenis tes batiments peut, & la longue, déboucher sur des
dépenses de rénovation colleuses.
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Tableau 5-1  Stratégies par type

Stratégles vigant une augmentation des ressources

Augmentation des impits communsux

Augmentation des laxes communales

Augmentation du prix des prestations communaslas facturées aux usagers

Actions en vue de favonser tne utlisation plus intenzive das services ot équ!pemsnts payanis
Vente de biens ou d'aciifs

Augmentaiion de la detté pour éviler une augmeniation des npdis

Demendes de confributions supplémentaites & d'autres communes pour financer des
prestations dont profitent leurs habitanis

I A A

Stretégies visant une diminuticn dea dépenses

Reportz de paiemenis sur l'axercice subvant

Etalement des amortissemnents - :

Diminulion des dépenses pour lentredien du patrimoine communal

Rédudlion des dépenses d'équipement

Diminulion des frals généraux

Amélioraiion de la gestion de la trésorene

Recherche de meilleures conditions pour les achais el les marchéds passés pat la commune
{appel d'offres & plusieurs fournisseurs, etc.)

Diminution proportionnelle des crédils budgétaires de Yous les services

Diminution des crédits budgétaires de cerlains services seulement en lonclion des priotités
de la commune

Suppression de tenalns services ou diminution des presiaiions fournies
Réduction du personnel {déparis naturels non remplacés, licenciements)
Blacage du personnel

Blocage des salaires réels

* b b

- & & 8

Stratégiea visant & accroitre la maitrise du pi'ocessus budgétaire

«  Fixalion d'un plafond & la croissence annuelle des dépenses (par exemple, Io taux de
renchérissement plus un pourcentage de croisssnce réelle a définir) -

+ Dans la phase de préparation du budget, consacret plus de temps & Fanslyse des demandes
provenam des sesvices at introduira une procédure de sélaction plus rigoureuse

«  Remelire en question périodiquement la totalité du budgst de chagque office at non uniquement
laccrolssement par rappon & l'exercice précédent afin de découvrir les crédits qul figurent eu
budget par inenie {principe du budget bass z2ér0)

+ Mise en place d'une complabilité analytique de fagen 4 connaftre lo cot réel des services
ofterts a la commune

« Mise an place d'un controle de gestion (ce qui implique la fixation d'objectlls & le conirdle
de leur réalisation par limlemmédiaire d'un tableau de bord) S .
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Stratégles visant une augmontation de la productivité

« Augmenlation de Ja productivité des services par Fintroduction de technologies propres a
économlesr du parsennsl

«  Appal & un congultant extema pour qu'il atialyss e tonctionnement de l'administeation
communale &l qu'il propose des meswes permettant & la comimumne de fourndr les mémes
presialions & moindre colt

« Rémunération et promotion du personned conwramal fondiées sur ls mérite

« Augmenietion de la productivitd des services par une meillsure gestion

Stralégles concernant les modes da fournitura des services

Pantkeipation 8 des eyndicats intercommunaux

Participation 3 des sociétés d'économie mixte

Sous-iraitence de certaing services & d'sulres collectivitas publiques

Sous-trallance de cortains services A des enlreptizes privées

Mige en concumance, chaque fois que cola ost possible, des sorvices de le communs avec
ceux des enireprises privéss et allribution de le tache & celui qui proposs I meilleur service
au prix le plus bas

« Incilation au développement du bénévolst sl 4 lntervantion des associations

LI L 3

Stratégles viesnt & agir sur 'environnement

«  Actions sn vue de tavoriser [mplantalion de nowvelles sciivités économiques
« Actions en vus de tavoriser la stabilisation ou la croissance da la population commumale

Nous sommes cependant tout & fait conscianis que le choix opéré ns satisfera pas
tout le monde. En effet, d'aucuns considéreront que certaines slratégies abordées
son redondantes, d'aulras superflues ou qulil manque, au conlraire, certaines
options importantes.

On remarquera encore que Yalténlion accordée & chacung des stralégies
présentdes varie selon limponance, ¢erss loute subjective, que nous leur avons
attribude.

5.4, Stratégiee visant una augmantation dea ressources

Les stratégies énumérdes sous celté celégorie onl la ceractéristique de venir
immédiatement & l'esprit lorsqulil s'agit de Irouver les moyens d'augmenter les
ressources du secteur public. On verta ndanmoins que, contrairemaent a ¢e que fon
aurait pu imaginer de prime abord, slles na sont pas forcément faciles 4 metire en
oeuvre &l, surtout, elles n'offrent pas toujours un potentiel de recettes trés dlevé.



55

Les impots directs? constituent la principale source de financemeni des communes,
puisque leur part dans le total des recelles alteignait 50% en 1990 (AFF, Finances
publiques en -Suisse, 1992). Celte source de revenus présente cependant
l'inconvénient d'étre sensible aux variations conjoncturelies. Or, ¢'est précisément en
périods de difficuliés économiques, lorsgue les charges ont iendance 4 s'accroitre,
que la source farii. Une augmentalion de la fiscalité s'avérerait néanmoins peu
judicieuse dans la mesure ol elle entraverait la relance. Relevons par ailleurs que le
prix politique est alevé pour ceux qui prennent la décision d'accroitre les taux
dimposition, cette measure stant mal acceptes.

Quelles que soient les circonstances - déficit structurel ou désirs d'accroitre l'offre
publique -, 1a fiscalité est un instrument difficile & gérer. En effet, si chacun s'accorde
pour affirmer que le systéme doit étre équitable, nul ne s’entend pour définir ce qui,
précisément, est équitable. Chague citoyen doit contribuer selon une "part juste" aux
dépenses de I'Etai. Mais qu'est-cé qu'une part juste ? La réponse différera selon
lapproche adoplée. Ainsi, selon l'approche qui souscril au principe dg l'éguivalenca,
chacun doit payer conformément aux beéndtices qui'il retire des aclivités de I'Eial.
Selon une autre approche, soit celle qui adopte le principe de fa capacité
contributive, la distribution de la charge fiscale entre les agents économiques doit
éire réalisée selon la capacité économique de chacun. La tiscalité est alors
considéree indépendamment de la structure des dépenses et de la répariition des
bénéfices.

Ces principes ne sont ni aisément inlerprétables, ni faciles & mettre en ceuvre. En
effel, Ja premiére approche suppose que l'on parvienne & mesurer les bénélices et a
identifier ceux qui'les regoivent. Quant & la seconde, elle implique que l'on définisse
les criteres neécessaires a l'évaluation de la capacité économique. Les communes
s'inspirent donc plus de ces principes qu'slles ne les appliguent. s mettent
cependant en reliet les enjeux liés & la fiscalilé, en ce sens qu'une augmentation des
impdts modifie la répartilion des charges el des bénéfices. Or, siTaccroissement des
charges est aisément perceptible, il n'en va pas de méme de la modification des
avaniages. En conséquence, l'augmentation des impdls est une proposition mal
acceptés par la population et rares sont les partis politiquas qui en font leur cheval
de bataille. Ce d'autant plus que depuis quelque temps I'on assiste & une crise plus
ou moins larvée de I'Etat-providence et qu'un plafond psychologique sembla avoir

4 Impbts sur le ravenu el la fortune des personnes, sur la rendement et le capilal des sociétés, sur
les gains an capital, les mutations &1 transaclions immobilisres, sur les successions et donalions
el impéts fonciers.
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&é atteint en matiére de fiscalité directe. Par ailleurs, l'augmeniation des impdts
peut également avoir des sffets pervers : exode des gros revenus, départ de
certaines entreprises. etc. En conséquence, cette mesure n'est pas toujours aussi
lucralive que ¢e qu'on pourrail en attendre a priori. La prise en compte de ces effels
pervers explique partiellement le fait que les augmentations d'impdts touchent de
préférence les salariés moyens, d'une part parce qulils constituent le gros de
lassiette fiscale et que celd rapporte plus el, d'autre part, parce qu'il s'agit, en
quelque sorte, d'une population captive. Il est clair que dans de lelles circonslances,
la mesure semble encore meing acceplable politiquement.

Ces quelques considérations nous aménent 4 aborder les mesures qui consistent &
augmenter les taxes el le prix deg prestations facturées aux usagers®. On
rappellera tout d'abord que les taxes ou contribions sont loujours prélevées en
contrepartie d'une prestation de I'Etat. "Elles servent & financer des prestations
spécifiques tangibles (contrile technique des voitures, du chauffage) cu de nature
strictement administrative {mise & disposition d'un document, accord dune
autorisation). L'existence de cette réciprocité confére aux taxes et contributions une
certeine analogie avec les prix ou tarifs; toutelois elles s'en distinguent nettement
car, comme limpdt, elles reposent sur le pouveoir de I'Etat d'imposer la prestation”
{(Weber 1988, p. 126).

Il résulte de la nature propre des laxes et contributions qu'une mesure visant &
introduire leur augmeniation es! vraisemblablement plus facile 4 mettre en oeuvre
qu'un accroissement das impdts directs. Trois raisons peuvent étre invoquées :

- la contre-prestation offerte par [Etat étamt visible et l'avantage qui en résulte
identifiable, une augmentation des taxes ou du prix des prestations est plus
facile & faire passer auprés du public;

- dang certains cas, il est possible d'échapper a la taxe ou a la contsibution, 1l
suffit pour cela de renoncer a la prestation, ¢e qui n'est évidemment possible
que quand calle-ci asi dchangée sur une base volontaire®;

- le fardeau de la charge supplémentaire peut sembler plus dilué, car les
montants sont souvent faibles et payés a plusieurs reprises.

5 On se référe ici aux taxes el confribulions, lesquelles peuvent avoir des appellations fort
diverses : émolument, patente, parmis, droit, redevance, contribulion, ...

& On reldvara cepandant qua le recours A cenains servicas publics assorlis de taxes ou de
contributions ast sauvent obligatoire de sorta qu'elles s'apparantant plts & un impdt qu'a un prix,
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Bref, laugmentation des takes ou des prix des prestations fencantrent souvent’
meins d'opposition, et ce malgré son ceractére pas toulours rés social,” punSQue
chacun paye le méme montant quels que soient ses moyens. :

Les ections en vue de favoriser une utilisation plus intensive des services et
équipements payantis constituent une mesure simple e\ relativement facile &

introduire. En un sens, il parait normal que le secteur public, par enzlogie avu privé,

fasse du marketing en vue de promouvoir ses activités {service dentaire scolaire, -
créches, efc.) ou ses équipements (piscines, salles de gymnastiqus, etc.).

Néanmains, pour que ia démarche soit opportune, il convient de respecter certaines

condilions : dune patt, il faut que les capacités de production du-service promu ou

les capacités d'accusil de I'équipement soient surnuméraires et, d'autre part, gue le

bénéfice escompté soit plus élevé que le prix de la campagne publicitaire.

En ce qui canceme la vente de biens et d'actifs, on relévera qu'i s'agit, pour une
commune, d'une mesure de portée relpii\(erheht limitée. En effet, & Pexception de
quelques cas particuliers {eau, éleciricité, par exemple), le production et Ie
commerciglisation de biens ne font pas pame des tiches générelement dévolues a
une collectivité publique locale, En consequence si vente de biens il doit ¥ avair, il
s'agira vraisemblablement de produits denve_s. c'est-a-dire résultamt indirectement
d'une aclivité de I'Etat ; vente de vieux papier et de verr_e'. de produitsleg'ricoles_ ou
forestiers, etc. En ce qui conceme la vente d'actifs, il convient d'éteblir une
distinction entre le patrimoine administratit et financier. Le patrimoine administratit
englobe l'ensemble des actifs nécessaires 3 la réalisation des tiches administratives
fixées dans la législation. Son affectation est donc: durable et il est, en principe, .
inalienable. Une exceplion peut néanmoins élre prévue si ia collectivité publique
envisage de privatiser ou de sous-traiter un service, auquel cas elle pourra décider
de vendre les équipements y relatits. La situation est, en revanche, différente paur le:
peatrimoine financier, lequel comprend tous les biens dont ia coliectivité peut disposer
selon des principes commerciaux. "Le, critére d'aliénabilité est déterminant. Des
biens sont réalisables (patrimoine financier) quend ils sont cessibles sans porter
atteinte a un engagement légal de droit public, c'est-a-dire sans nuire A
laccomplissement de taches publiques (par exemple disponibilités) (Conférence
des directeurs cantonaux des finances 1978,.p. 57). La vente d'aclifs est donc
limitée. Par eilleurs, quand elie concerne. de grands mantants (immeuble tocatif,
parcelle, efc.), elle st soumnise en votation.
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Pour disposer de nouvelles ressources, une commune peut également choisir
d'avgmenter se detle. A cet égard, on fera remarquer qu'un accroissement de la
dette ne se justifie que pour financer des dédpenses d'investissement”. Ceci résulte
du fait gue les dépenses de fonclionnement procurent des avantages immédiats ot
qu'il serait aussi inefficace quinéquitable d'en reporter le paiement 4 une période
futurg, via l'emprunt. M8me desting & financer des investissements, le recours a
Femprunt pose quelques problémes. On rappellera en effet que les intéréts
tigureront dens le compte de fonctionnement, ce qui implique qu'ils soient payés
pendant plusisurs années par des recettes courantés ou une baisse éventuelie
d'autres dépenses. Dans ies deux cas cependant, |8 budgst perd de sa flexibiliid
parce qu'une part supplémentaire de ses ressources est orientée contractuallement,
el cala pour plusieurs annédes. Par ailleurs, la communeg doit considérer si elle est an
mesure de supporer une augmentation de son endetltement. Au deld de certaines
limites institulionnelles & Pendettement®, il en existe d'autres de naiture financiére.
Ainsi, lorsque les intérdis de la detis commencent a absorber une pert trop
importante des recettes fiscales ordinaires®, Ja siluation devient dangereuse o i vau!
mieux renoncer. Enfin, les implications de I'endetlement dépassent également ces
simplas considérations financiéres. Selon Weber (1988, pp. 174 et 175), il "permet
une politique plus laxiste en metidre de dépenses publiques que ne lautorise I'impét,
ce qui risque d'avolr (/) pour conséquence une extension du secteur public qui n'est
pas justifide économiquement, ni désirée politiquement”.

La stralégie qui consiste & demander des contributions supplémentalres &
d'autres communes pour finencer les prestations dont leurs hgbitants
profitent fait clairement référence & la compensation des exiemalités
géographiques. En effet, dans certaines communes jouant le rble de centre, ia
gamme de services publics® ne satisfait pas seulemert las résidants mais
égslement de nombreuses personnas habilant en dehors des limites territoriales de
la localité. Les consommateurs des services publics sont dés lors bien plus
nombreux que les coniribuables qui les financent effectivement et il y a dong
transfert de revenus du centre vers la périphérie. Au niveau de [allocation des

7 Le nowvesu moddle de compies est plus restriclf encore puisque seules les dépenses
dinvestissemant aprés déduction des smontissamsnts peuvent &lre financées par l'emprunt.

8 Par exemple : obiigation de finencer ls service de la della par les ressources fiscaies ordinaires
tout et maintanant 'équiiibre du compis de fonclionnamant.

8 Selon Weber (1988, p. 176). l'sndetiement devient sxagéré A partir de 20%.

10 i s'sgit notamment des services culturels, des équipements sporifs, des aires de loisirs, efc.
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ressources, les externalités géographiques ont des consdquences nagslives,
puisqu'elles conduisent & une offre généralement trop faible de services publics.
Pour la commune-centre, il s'avére indispensable d'entreprendre des négociations
avec les communes avoisinantes, notamment Ibrsque l'exclusion n'est pas possible
ou qu'elle colite trop cher. ll faud ndanmoins, pour gue la mesure en vaille la peing,
que les codts de transaction soient inférieurs aux montants qui seront ainsi touches,
Or, lideniificalion précise des bénsficiaires et l'dvaluation monétaire des avaniages
ne constituent pas une tache sisée. En revanche, sl s'agit juste d'sugmenter les
compensations qui ont déja éié accorddes, on peul imaginer que la procédure soit
plus simple du point de vue administratif. Néanmoins, la commune-cenire devra
indvitablement affronter les résistances mises en oeuvre par les communes de
Fagglomération. A cet égard, on remarquera qu'il est plus facile d'obtenir une
peréquation des charges satisfaisente pour la commune-centre lorsque (3 prestation
du service est rendue obligatoire par une loi. En revanche, s'il $'agit d'un service
preduit sur une base volontaire {per exemple un théatra}, la situation se compligue.
Pour obtenir une compensation qui couvre le coll complet, Ja commune devia
éventuellement renoncer & une partie de son autonomie, en attribuant aux autres
communes le droit de participer sux décisions.

5.5. Stratégies visant une diminution des dépenses

Pour réduire Jes dépenses d'une collectivité publique, plusieurs stralégies sont &
disposition des autorités, Sitoutes poursuivent le méme but, ces stralégies différent
entre elles, notamment du point de lefficacité. Avant de procéder & un choix, il
s'avére ndispensable de considérer plusieurs paramétres, en l'occurrence ;

- la nature de la mesure, S'agit-il d'une réelle économie (diminution de la
compensation des salaires ou des pensions) ou d'une mesure purement
cosmetique {report de charges sur l'année suivante) ?

- la durabilité des effets. La mesure a-t-elle un impect temporaire (différer des
dépenses d'entretien} cu, au contraire, développe-t-elle des effets durables
{diminuer la qualité dun service, par example I'éducetion, en augmeniant le
nombre d'enfants par classe) 7 Dans ce demier cas, les économies dégagses
sont-elles permanentes ou diminuent-elles! avec le temps ?

11 Clesl ce que Tarschys (1984, p. 247) appelle, dans sa lypologie des dépenses, “the vanishing
cut”,
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- limpact intrabudgétaira’? el, plus perticulisrernent, l'apparilion de charges
supplémentaires 4 moyen ou long terrme3,

Il est clair cependant que, dans la réalitd, le choix d'une stratégie ne repose pas
touvjours sur une appréciation formelle de son efficecilé. Bien au contraire, de
nombreux auvlres tacleurs inlerviennenl dans la décision : visibililé et acceptabilité de
la masure, nalure e torce des intéréts en jeu, proximilé ou non des prochaines
élections, etc.

A présent, examinons de maniére plus détaillée diverses stretégles supposées
réduire les dépenses. Cellas-ci ont été classées en quatre grandes catégaries ; les
tacliques d'hibernation, les stratégies de I'évidence, les mesures radicales et celles
consemant le personnel administratil,

5.5.1. Les tactiques d'hibernation

Par tactiques d'hibernetion, on entend toules les mesures qui présentent l'aventags,
du mgins pour la ¢lasse palitique, de repousser les problémes & demain. Parmi glles,
le report de paiemnents sur I'exercice suivant. Remarquons gue cette maniére de
procéder reldve plus du funambulisme budgétaire que d'une vériteble stratégie. De
plus, cette mesureg n'a qu'une portée pratique limitée puisqu'elle 8 juste pour effet de
repousser les problédmes a 'année suivante.

Elle traduil cependant une greve désinvalture dans ls geslion des ressources
publiques, puisgu'elle est le conséquence d'un comportement qui consiste 4
dépenser sujourd’hui et a paysr demain, pour autant que l'argenl sedl 14 ... Par
ailleurs, le reporl de paiements a pour inconvénient de lausser les débats relatils au
budget de fannée qui supporte effectivement les charges, ce qui n'est en soi pas
admissible. Peu afficace, cette pretique semble néanmains étre adoptée de manidre
accasionnelle. Ainsi, dans le canton du Valais, ce sonl quelques 43 millions de
francs de travaux exécutés en 1993 qui ont été repartés sur |'exercice 1994, ce qui

12 Par exemple, une diminution des dépenses de prévention de la délinquance peut engendrer une
augmeniation des frals liés & l'emprisonnement.

13 Sila maintenance a été négligée, les cherges d'inveslissemen! qui en résulteront & moyen ou
leng 1erme seront considérables. C'est ce que Terschys (1984, p. 247) appelle “the boomerang
cut”,
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pravoqua, en-juin 1994, des débats houleux au Grand Conseil. Par ailleurs,
indépendamment des problémes budgétaires qu'elle pose, une telle pralique peut
avoir des conséquences assez graves sur l'économia de la région concernés. Ainsi,
"la Commission des finances du canten du Valais reléve que des études et travaux
de l'ordre de 17 millions ont été menés sans les moyens de payer les entreprises el
bureaux dans les délais” {Nouveau Quatidisn, 26.6.94). Enfin, on rappellera que
dans le droit privé, ces manquements aux principes comptables sont sanctionnés
pénalement.

L'étalement des amortissements constitue egalement un exemple de ces mesures
sommaires et artificielles.qui, si eltes font dlusion momentapément, n'ont pas la vertu
d'améliorer la situation budgétaire d'une callectiviteé publique a. terme et en
profondeur. En effet, dans ce cas comme dans le précédent, il s'agit uniquament de
différaer le paiement, tout en espérant qu'une hypothétique amélioration penmette de
faire féconomie de la recherche d'une solution. On. relévera que, tant sur lés plans
économique qu'administratif, une telle pratique -n'est pas justifiable. En effet,
'amortissement comptable doit correspondre a la dépréciation dconomique effective
des équipements.-Qui plus est, afin de favariser I'établissement de comparaisons
diachroniques’ et synchroniques, notamment au niveau des collectivitds publiques
locales, la Conférence des directeurs cantonaux des finances a recommandé
lintroduction d'un systéme d'amortissements fixes (1978, p. 75). Par ailleurs, il
convient d'encourager les collectivités publiques & gérer, dans la mesure du
possible, leurs affaires comme des entreprises privées ce qui suppose qu'uneg
sftention toute particulidre soit portée sur le colt des activités. Dans cette
perspective, il est donc important que les taux d'amortissement correspondent & Ia
durée d'utilisation des équipements, de maniére & ce que Ies'charges enregistrées
dans le compte de fonctionnement se rapprochent des colits effectifs. En outre, &
linstar de Dafllon, on rappeliere que "la répartition du financement fiscal de
linvestissement sur les années d'ufilisation, selon le principe du "pay-as-you-use
finance”, satisfait 'objectif d'équité entre les générations” (1994, pp.- 74-75).

Contrairement aux deux mesures précédentes, 1a dirinution des dépensés pour
I'entretien du patrimoine communal:perme) effectivement d'éconamiser quelques
ressources. Il parait assez évident que les auvarités pensent trés rapidement; en cas

14 Selon un asticle paru dans ls Nouveau Quolidien (26.6.94), si lous las secteurs de 'Elal’ sont
10uchés, la palma revienl au Départemant des iravaux publics, Ainsi, des 38 millions du budget
du Service des ponts & chaussées, 26 millions {soit 68%) oM &1é6 mangés par las reporis. Si bien
que le sarvice ne dispose plus que 2,9 millions de francs 4 heure actuefle, ca qui est bien sir
natterment insuffisant pour engager de nouvesux travaux.
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de difficultés, & appiiquer une telle mesure. En effet, il sagit d'une catégorie de
dépenses sur laquells il est généralement facile dinfiuer au contraire d'autres postes
budgétaires tels las selaires ou le service de la dette. On reldvera cependant que
leffet positif do celte stralégie est temporaire. En offat, si une commune ranonce 4
entrotenir régulidrement son patrimoins, elle peut se trouver dans [obligation,
plusieurs années aprds, d'entreprendre des réparations de grande envergure. Or,
dans un tel cas, il peut arriver que fe bilan de i'opération soit largement défavorable.

Partant du principe qu'il est, généralement parlant, plus facile d'agir sur ies
dépenses d'dquipement & court et moyen terme que sur les dépenses de
tonctionnement, lasqualles se prétent difficilement & des ajustements vers la base
(Conseil de 'Europe 1966, p. B), il est Irds vraisemblable qu'une mesure qui consiste
A rédulre les dépenses d'équipement s'impose trés rapidement & lesprit des
acteurs prasidant & la dastinée tinanciére d'une collectivité publique locale en proie 4
des difficuliés. Indéniablement, llimpact d'une telle mesure est positif et ceci souvent
a double titre : non seulement des dépenses sont effectivement évitées mais i'on
s'abstient encore d'aiourdir lo service de la dette au cas ou les investissements
n‘auraient pu &re autofinancés. Pour réduire ies dépenses d'équipement, i'on peut
procéder de deux manidres : soit I'on renonce purement ou simplement & un
invastissement, soit on réalise e projet & moindres frais. Dans le premier cas, il
convient d'examiner plusieurs facteurs avant de prendre une décision :

- I fait de renoncer A la dépense ne doit pas meltre en péril la fourniture de
safvicas assantiels;

- uneg analyse circonstancide des avantages dont se priverait la commune en cas
de renongciation doil éire réalisée. En effei, sl l'on considére plusieurs années, il
peut arriver que 'abandon d'un projet codte plus cher que son activation {cas
du rmatériel informatique per exempla);

- la rdalisation de I'équipement ne doit pas tre conditionnée par une obligation

iégale.

Comme on l'a évoqué auparavant, la commune peut également envisager de
concrétiser un projet mais & moindres frals, en évitant par exemple certaines options
luxususes mais pes nacessairemant indispansebles. Dans ce cas, un probléme se
pose cependant si linvestissement a déja passé en votation. En effet, la population a
accepld le projet en I'dtat et il est difficile de revenir en armiére.
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On relévera encore qu'il est également malaisé de se décider & renoncer, A différer
au & exécuter plus modestement un projet lorsque le subventionnemeni a déja éé
acquis. i s'agil cependent d'un probléme de portée beaucoup plus générale dans la
mesure ol le systéme de subventions a {endance & bigiser las processus
décisionnels. | arrive parfois, si ce n'est fréquemment, gue (8s collectivités publiques
des échelans inférieurs décident de réaliser un investissement en ne considérant
que les charges qui leur incombent el non le coli réet du projgl. Pour lutter contre
ces comportemenis gaspilleurs et inefficaces, une solution consiste 4 remplacer tes
subvertions liées a la dépense par des subventions farfaiteires!s,

5.5.2. Les stratégies de I'dvidence

It est quelques stratégies qui sont relstivement faciles 3 mettre en ceuvre toul en
offrant un potentiel d'éccnomies certain. Parmi elles, la diminution des frais
généraux. Cerles, pour beauccup cette idés va de soi & foule entreprise bien
gérée, qu'elle soit publique cu privée, devrait veiller & contenir ses frais généraux.
Cependant, on ne lg répélera jamais assez - chasser le gaspillage, traquer le
supefilu et éviter les dépenses somptuaires est un effort constant qui ne suppose
aucun relachement,

Par aillgurs, il conviendrait d’accorder une atiention particuligre 4 la gestion de la
trésorerie. En effat, un bon management des actifs el passifs courants permet de
dégeger des revenus supplémentaires et/ ou de réduire certains colts.
L'emslioration de la geslion de |a trésorerie pesse par la reconnaissance e
tapplication d'un certain nombre de principes. Citons, & titre d'exemple :

- le placement rapide, aux meilleures conditions du marché, de tous les surplus
de liquidités;

- le minimisation des coflts lorsqu'un emprunt s'avére nécessaire;

- ung bonng gestion des débiteurs afin de recouvrer les créances dans les délais
les plus brefs; :

- . lobtention de rabais auprés des créditeurs gridce 4 un prompt paiement des
faciures.

1% On parle de subvention forfaitaire, lorsque la collectivité bénéficiaire recolt un montant fixe &
dépenser pour une 1dche désignée quelle que $oit sa propre participation.
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La pierre angulaire d'une bonne gestion de la trésarerie réside dans la planification,
En effet, *{...) it is essential to al least develop an annual cash flow forecast, within
the overali budget process, which can be continually ralied forward” {Coombs and
Jenking 1991, p. 155). En principe, deux prévisians sont réalisées : I'une pour les
mouvaements courants (charges et revenus), l'auire pour les mouvements relatifs au
compte des investissements (dépenses et receties). Ces prévisions fourniront &
larganisation un cadre, A lintérieur duquel elle développera des prévisions
meénsuelles, hebdomadaites et quatidiennes. La comparaison réquligre des
mouvements de trésarerie effectifs et planifiés permel une prise de décisian rapide
et, partant, une gestian efficace des liquidités.

L'amélioration de la geslion de la trésarerie offre loppartunitsé aux services financiers
de faire la preuve de leur efficacité hors de taute influence politique. Dans ca
domaine, le savair-faire et lhabileté peuveni étre a lorigine de différences
considérables. Ainsi, Jors d'une analyse partant sur I'étal des finances de tous les
canions suisses, il est apparu que le canton de Zoug avait oblenu le laux d'intdrét
moyen le plus bas pour les cradits 4 mayen el long teérmne durant la péricde 1990-92,
soit 1,32%. A lautre extrémité du classement, on trouve le canion d'Appenzell
Rhode intérieur, avec 5,58%, ce qui représente tout de méme quatre fois ples (cf,
une tude réalisée par Blochliger et citée dans Bilan, mai 1994, p. 30).

Rien que pour la consommation de biens et de services, les communes suisses ont
dépensé plus de 6 milliards de francs en 199015, El c'est sans compter l8s dépenses
d'invastissement ! C'ast dire si la recherche de meilleuras conditlons pour les
achats et les marchés passés par les communes offre un fort potentiel
d'économies. Certes, Fapplication d'une telle straiégie exige du temps, surtout au
début, et un certain courage polilique. Mais elle présente 'avantage, en cassant les
routings, de mieux faireé marcher la concurrénce ei, partant, de dégager des
économies substantielles.

Pour les achats de marchandises, il est certaines ragles faciles & appliquer tels, par
exemple, I'examen réqulier das conditions offertes par les fournisseurs attilrés {prix,
qualité, délais de fourniture) et la comparaison de celles-ci avec celles qui prévalent
sur le marché, les commandes grocupgés entre les sérvices ou dans l'année sfin de
bénéficier de rabais?, etc. En ce qui concerne l'achal de services cu la passation de
marchgs, la situation est en revanche un peu plus complexe, et ce pout trois raisons

16 Ge qui représente approximalivernent 20% des ¢charges de fonctionnement,

17 Allention aux frais de slockage cependant !
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essentielement. Premigrement, si cele feit des années que les colleclivités locales
lancent des appels d'offres dans les domaines du batiment et des treveux publics,
leur expérience ést plus limitde dans le secteur des serviceés (par exemple,
ramassage des ordures, trailement des données, assistance lechnique, etc.)'d,
Deuxiemement, il arrive que certains réglements communaux enravent la
concurrence’®, en excluan! d'office les soumissicnnaires n‘ayent pas exerce pendant
plusieurs années leurs activités sur le lerriloire de |2 collectivité concernée ou n'étent
pas inscrils au Registre du commerce du lieu: Relevons par ailleurs que Jes canlons
sont souvent encore plus projeclionnisies. Ceci est néanmoins en train de changer.
"Cilons par exemple la Ville de Gendve qui, dans son nouveau reglement du 14
novembre 1989, a renoncé au protectionnisme en maligre de. soumissions.
Dorénavant, les entreprises établies en Suisse peuvent présenter des ofires, les
sociétés établies ou domicilides sur le territoire de a Ville ou du Canton de Genéve
ne bénéliciant d'une préférence que si leurs offres sont de valeur égale” {Conseil de
YEurope 1993, p. 59). Par ailleurs, sur le plan fédéral, les aulorités préparenl un
projet de Loi sur le marché intérieur, laquelle loi interdira le protectionnisme cantonal
pour les mandats publics?®, Enfin, la mise en concurrence de fournisseurs locaux et
extra-territoriaux va & lencontre des coutumes et pratigues communales. A cet
égard, on relévera qu'il n'est pas toujours évident pour les autorités locdles de
choisir un soumissionnaire provenant d'une autre commune. D'une - part, les
entrepreneurs locaux ainsi que leurs salariés sont des dlecteurs potentiels et, de ce'
point de vie-13, il est préférable de les ménager. D'autre part, en préservant ou én
développant des emplois, la commung bénéficie soit de rentrées (retour fiscal), soil
d'une réduction de ses charges (assistance, sécurité sogiale, etc.). .

Lorsqu'une collectivité publique est a la recherche du "meilleur fournisseur” possible,
elle doit, pour gque sa tentalive scit couronnée de succés, suivre quelques principes
de base. Tout d'abord, il convient de lencer un appel d'offres, dans lequel le bien ou
le service requis sera défini-de le maniére la plus précise possible.. Relevons que si
cette condilion n'est pes remplie evec soin, il sera difficile, voire impossible, de
comparer les offres entre elles. Dans cette perspective, signalons qu'une attention
toute particuliere deit &tre consacrée & Y'évaluaiion de celles-ci. Le, prix certes joue

18 Le lecteur Inlérosse per le sujet pourra consutter lexcellanta étuda réalisés par Finsinger (1986).

12 "En Suisse, les procéduras dappets d'offres ne figurant pas dans un taxta juridiqua applicabla A
'ensemble du pays. En malidra da travaux publics par axempls, il axista autant de Yois ou da
réglements quil y a da cantons, sans omeltre las arrétés, voire les condilions générales ou
direclives adoptés par da nombreuses communes” {Conseil de 'Eurcpa 1983, p 58)

20 A ca sujet, voir par exemple le Mouveau Quotidien du 1er décembre 1994
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un réle trés important, mais loffre la plus basse ne doit pas automaliquement
remporter le contral?!, Il s'agit de considérer de nombreux autres facteurs. Si le
respect de toutes les spécificalions du marché proposé, les délais suggérés et les
normes de qualité constituent des critdres incontoumables lors de I'évaluation, des
aspects telles la réputation de l'entreprise, son expérience, sa solidité financiére, ses
modalités de gestion, y compris sa politique du personnel et des salaires, ne doivent
pas &re négligés. Enfin, une fois le fournisseur choisi, il est indispensable de fixer
avec soin les modalités du contrat. Des clausas de pénalité peuvent éventuallamant
tre prévues en cas de non-respact des conditions,

5.5.3. Les atratégies radiceles

Une fois le potentiel des stratégies "cosmétiques® et des mesures évidentes épuisé,
une collectivité publique locale confrontée a climat d'austérité budgétaire doit
prendre des dispositions que I'on pourrait qualifier de plus radicales, Parmi de telles
mesures, citons la diminution proportionnelle des crédits budgétaires de tous
les services administratifs. Du point de vue politique, cette stratégie racueille un
certain succés. En eifet, une fois le principe de la réduction des dépensas accepts, il
n'est nul besoin de s'interroger sur l'identité des services qui seront victimes des
coupes, puisque tous les services soni traités équitablement en se voyani impaser
un sacrifice qui, s'il n'est pas identique, est du moins proportionnel. On relévera
qu'une telle mesure suppose implicitement I'existence d'une marge de manoeuvre
dans chaque service. Si cette marge se voit réduite, les activités n'en soufiriront pas
el l'efficacité s'en verra améliorée. Celte stratégie repose également sur la croyance
un peu "magique” qu'une lois le choc administré, les choses reprendront leur cours
gréce & lnfluence de la main invisible. Reconnaissons-le cependant, méme si elle
arrange le plus grand nombre, elle a cependant quelque chose de choquant dans la
mesure oll elle nie 'essence méme de la pracédure budgétaire, laquelle consisfe &
affecter les ressources nécessaires a la production de services jugés prioritaires. Par
ailleurs, elle constitue un formidable déni de la réalité. 1) est faux en effet de croire
qu'en imposant une coupe lindaire &4 tous on salisfait au principe d'égalité de
traitement, En offet, les services ayent déja fait des efforls pour maitriser les
dépenses et accroitfe Tefficacitd se wvoient considérablement défavorisés per
lapplication d'vne telle meswe. Par ailleurs, elle présente de nombreux
inconvénients. Premigérement, en faisant lhypothdse que la répartition des
ressources entra les différentes unités administratives est idéale, elie a pour effel de

21 1a tiche est délicale | En sffet, déroger au principe du prix 18 plus bas en considérant des
aspects qualitatifs c'est aussi ouvnr Ja porte A tous les abus possibles.
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figer les structures. Deuxiémement, elle peut générer, & moyen ou long terme, des
effels pervers : baisse de motivation du personnel, diminution de facto de certaings
prestations, manquements dans la qualité, ete. Enfin, elle a tendance a minimiser
auprés du public limportance des problémes budgstaires. Sslon Premchand {1989,
p. 282), "The more significant impact of across-the-board cuts® implies, at least in
the perception of the public, that quick cuts can be mads, atthough in reality nothing
is being reduced but only partly postpcned”,

Le seule aitemative & cette mesure, somme toute assez sommaire, réside dans la
diminution des crédits budgétaires de certains services seulement en fonction
des pr'iorﬂés de la commune. Méma si tout le monde est conveincu de la nécessité
de réduire les dépenses, on relévere cependant qué perscnne n'aime prendre
linitiative de rediscuter les priorilés, ¢'est-a-dire de remettre en question les choix qui
ont été faits par le passé. A cela, l'on peut voir deux raisons. D'une part,
l'acceptation d'un el principe stratégique donne inévitablement lieu & des
discussions nourries, ce qui prend du temps et consomme de I'énargie. 11 est clair en
effet que tous ceux - politiciens, foncticnneires, groupes de citoyens - qui sonl
directement menacés par la redistribution du pouvoir quimplique la mesure lutteront
farcucherment pour maintenir leurs acquis. Or, dans un pays comms la Suisse, ob le
consensus est uh inslrument de politique intérisure, le simple fait d'envisager un
condlit est généraleur dinquidtudes, D'autre pan, force est de consteter quil n'est
pas trés porteur pour un politicien de revendiquer des coupes budgétaires
sélectives. Plus est, 'on peut méme douter des capacités de certains & négocier ¢e
genre de virage. En effel, cele supposerait un changement radical du sysieme de
valeurs et des comportements des protagonistes ce qui, aptés des anndes de
prospérité durant lesquelles ils se sont contentés de partager la croissance das
ressources, n'est de loin pas évident. 1l est vrai cependant que I'opinion 'publique -]
du mal & donner un signal clair en ¢e sens. De ce point de vue-18, les média auraient
un réle important & jouer, en cessan notamment de relater les opinions et décisions
des politiciens de maniére fragmentée el fragmentaire. En développant l'analyse
politique, les médie pourraient mettre en exergue la cohérence ou, au contraire,
l'absence de cohérence de certaing polificiens. L'électorat serait ainsi mieux informé
et porterait au pouvoir des candidats bien profilés. '

Cette frilosité a remettre en question les options du passé laisse quelque peu
songeur et I'on ne peut que s'interroger sur la maniére dont nos autorités gérent la
chose publique. Reppelons que les activitds du secteur public ont pour objectif de

2  Expression anglaise exprimant l'idée de coupe proporfionnells.
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satisfsire les besoins de la population. Or, nul doute que ces besoins se modifient :
certains tombent en obsolescence, d'asutres apparaissent. Dés lors, paurquoi les
politiques mettent-ils tant de temps & s'adapter & I'évolution des besoins ? Pourguai
lidée de financer de nouvelles prestalions grace aux ressources dégagées par la
suppression de certaing services leur semble--elle si intrépide 7 Mis & part les
citoyens et groupes de citoyens bénéficiant de rentes de situation, la paopulation
n'aursit rien & perdrs d'une politique de gestion de I'offre plus souple. Certes, cels
pourrait susciter des résistances de la part de certains fonctiannaires. Mais lsur
pauvoir est-il si grand qu'ils puissent paralyser durablement ta structure budgétaire
d'une collectivité publique ou alors sont-ce les politiciens qui se sont installés
confortablement dans \e statu quo ?

Pourtant la stratégie qui consiste & opérer des coupes sélectives comporte de
nambreux avantages. Intelligemment cangue et 4 la condition que la situation ne soit
pas trop catastrophique, elle peut dégager des ressources ulilisables powr financer
de nouvelles prestalions ou des prestations considérées ¢omme plus urgentes.
Ensuite, elle a l'avantage de rendre le jeu politique plus transparent, en obligeant les
adeptes du mains d'Etat ou du mieux d'Etat & montrer ¢e quils souhaitent faire ef
dans quels domaines. Enfin, elle redonne a la procédure budgétaire un certain
souffle de rationalité, ¢e gui n'est pas le cas des coupes lindairss. "By treating public
expendilures as a fungible commodily - consisting of interchengeable units of
account - the quanfitalive measures tend to blur all distinctions between various
kinds of outlays and inject a good deal of irrationality into the budgetary process *
{Tarschys 1984, p. 242).

On relévers que la conjonction des trois facteurs susmentionnés permettrait d'une
part de rapprocher les politiques publiques des vrais besoins et préférences de la
population et, d'autre part, de rétablir le capital de confiance accordé aux paliticiens,
La démocratie représantative n'en fonctionnerait que mieux.

Ouant a la stratégie qui consiste 4 supprimer certains services ou & diminuer des
prestations fournies, sa pertinence dépend beaucoup de la démarche qui a éié
adoptée. En effet, I'on ne peut que s'incliner si la décisian a éié prise sciemment et
démocratiqguement. En revanche, cette mesure est beaucoup plus discutable si elle
résulte d'un manque de moyens di a des coupes budgstaires lindaires votdes
sntérisurement. Dans ce cas-14, il n'y a eu ni discussion, ni décision relatives 4 un
servica spécifique et cela devient une politique du fait accompli.
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5.5.4. Leg siratégies concernant ie personnel administratif

En 1990, les dépenses en personnel de l'ensemble des communes suisses se
montaient 4 plus de 11 milliards de francs sur un total des dépenses de plus de 30
millierds. Cette part salarisle importante, soit environ 37%, s'explique par la vocation
premiére des collectivitds publiques locales, 4 savoir la fourniture de services
publics. Il est donc normal qu'en période d'sustérité budgétaire les autorites veillent
& contenir, si ¢8 n'est a réduire, les dépenses salariales. Dans ce dessein, plusieurs
mesures sont & disposition, tel le contrdle des effectifs ou le blocage des salaires.

La réduction et le blocage du personnel sont tous deux des mesures de contréle des
effectifs. On notera cependsm que ia réduction du personnel est un phénoméne
encore peu courant dans les administrations publiques. Cela tient sans nul doute au
caraclére irréversible de 13 mesure. Pour se résoudre @ en arriver 13, il faut
généralement avoir épuisé de nombreuses autres possibilités d'économies.

Clest le raison pour laquelle on Jui préfére généralernent te¢ biocege du
personnel®, Celui-ci consiste en une limitation puré ét simple du personnel
employé, de nouvesux engagements ne pouvant &tre opérés que s'lis ont pour but
de remplacer les personnes quittant le service pour raison d'dge ou par démission,

En appliquant une telie mesure, les autorités visent d'une part a favoriger
linfroduction de mesures de rationalisation et, d'auire part, & accroitre la productivité
du travail. On retévera que, pour porter ses fruits, le blocage du personnel suppose
l'existence d'une marge de manoeuvre, ce qui n'est bien évidernment pes toujours le
cas. Par ailieurs, d'aulres objectifs sont recherchés, telles, par exemple, la
modification de la culture administrative et ou la promotion du service public auprés
des citoyens. Ainsi, selon Dick (1983, pp. 23-24); le contrble des effectifs du
personnel de la Coniédération, introduit?* dans le courent des années seplante, a
genéré d'autres avantages que les seuls accroissemenis de la rationalisation et de
fo productivité : o

- “il astreint les cadres & se confermer aux principes de I gestion administrative
et, partant, permet de lournir, des prestations 5 des coitts plus réduits;

2 Relevons cependant que la problémalique du blocage du personnel esl, peu ou prou, similaire 4
celle de l2 réduction du personnel.

2 Cf, Loi fédérale du 4 oclobre 1974 instituant des mesures destinées & améliorer les finances
fédéralas.
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- il supprime las barridres psychologiques dressées contre la rationalisation {loi
de Parkinson?s, esprit de clocher);

- il & un haureux effet sur las relations entre la citoyen et I'Etat (souci du bon
ranom de ladministration)”.

Par souci d'objectivits, il convient d'ajouter que le blocage du personnel ne comporte
pas que des avantages. En effet, il paut aussi provoquer

- un surcrofl de travail ellant au-deld de ce qui est tolérable ce qui peut
engendrer une démotivation du personnal;

- une augmantation de la moyenne d*dge des fonctiannaires ce qui peut, avec le
femps, compromettra la reléve;

- un accroissement du volume des taches administratives liSes a la gestion des
amplois.

Cepandant, le principal danger d'uns telle mesure est que la rationalisation
escomptée ne se réalise pas et, qu'en lieu et place, il y ait diminution, non voulue au
départ, des prestations en quantitd et/ ou en qualité (diminution des heures
d'ouverture des guichets, suppressian d'une garderie pour enfanis, etc.).

Par ailleurs, pour apprécier de manidre circonstanciée l'effet-du blocage du
personnel au sein dune collectivité publique, il convient de considérer un autre
paramstre, & savoir la portée - globale ou sélective - de la mesure, A ce propos,
remarquons que le blocage du personnel est positif uniguement s'il ast appliqué
sélectivement, soit dans les seuls services présentant une forte inefficacité
productive®®, En revanche, sl est mis en oauvre aveuglemenl dans tous les
services, ot ce quels que soient la situation objective et les efforts déja réalisés, il
débouchera immanguablement sur un certain nombre d'effets pervers?. Dans cette
perspective précise, le blocage du personnel n'est plus & considérer comme une
stratégie, laquelle suppose un minimum de rationalité, mais comme ung simple
technique de refaulement. En effet, "au lieu de prendre ses responsabilités, en fixant

25 Lof salon jaquelle los prestations augmenient au fur et & mesure du temps disponible pour les
lournir.

2 Shuation dans kquells les mémes services pourraiant &tre foumis avec moins de ressources.
2 Démotivation du parsannel, rigidification des structures et done difficultés d'sdaptation face & un

snvironnement constammen an madation, mécontantamant et perte da confiance des citoyens,
aic,
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des priorités, la classe palitique renvoie la balle dans te camp de ladministration qui
n'aura qu'a se débrouiller avec une contrainte de plus. Or, elle ne sera pas capable,
et ce n'est d'eilleurs pas son rdle, de prendre et d’appliquer les décisions politiques
importames, de choisir, & lintérieur de la cellectivité publique, les pdles de
craissance et, bien enlendu, les pdles de décroissance qu'exigerait une pelitique
d'Etat bien comprise (Schwartz 1983, p. 15)".

Relevons encore que si l'objectif est vraiment de retionaliser, la limitation d'un seul
facteur, en loccurrence le kravail, n'est pas suffisant. "Seule une enalyse détaillee
des structures et procédures basée sur une volonté manifestée et dont les autorités
assument la responsabilité pourra, A la longue, amélioras le rapport colt/ produit”
{Schwarz 1983, p. 16).

Enfin, on ramarquera que, du point de vue de la seule maitrise des dépanses
salariales, le blocage du personnel ne porte pas toujours ses fruits. Lorsqu'an
examine limpact du blocage du personnel introduit par la Confédéralion dans les
années septante, l'on s'apergoit que les dépenses saleriales ont continué de croitre,
Un tel phénomeéne s'explique par le fait que si le nombre de fonctionnaires n'a pas
augmente, les rétributions se sont en revanche eccrues. Cela démontre clairement
que le blocage des effectils, s'il n‘est pas accompagné d'autres mesures, a un
impact financier relativement limité, C'est la raison pour laquelle les collectivités
publiques se sont souvent tournées vers une stratégie Jelle que le blocage des
salaires réels. Quoique souvent appliquée, cette mesure cemporte des
inconwvénients certains. En effet, un accreissement de la charge de travail conjugués
a une slagnation des rémunérations peul affecier considérablement la productivité
des fonctionnaires. Plus est, le blocage des salaires réels peut geénerer des effets
pervers 4 moyen et long termes. Par exemple. si la conjoncture devait reprendre, it
est passible que l'application durable d'une telle mesure et les traces qu'elle a
laissées provoquerail un exode des fonctionnaires les plus compétents et jes plus
dynamiques.

A nolre sens, cette stretégie témoigne d'une vision un peu limitée dans la maniére
d'appréhender le personnel, ses besoins, sa fagon de se comporter et de réagir. Au
point que d'aucuns commencent 4 se dernander s'il ne serait pas plus opportun, tant
du point de vue de la productiviteé que de celui de le meailrise des dépenses
salariales, d'attacher plus diimportance aux conditions de travail des employés. On
relévera en effet que Famélioration de la motivation au travail semble &tre un outil
performant paur améliorer la produclivité. En effet, “poor warker motivation
manifests itself in teelings of low maorale, alienation, lack of ideas, hostility end
resistance, as well as in pedestrian performances. These internal feelings become
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part of the organizational climate and may not be immediately obvious, although they
can be detected by careful gbservations {...}. Quantitative indicators of what Rupert
Chishaolm has called "withdrawal behavior® {1983, p. 16) do exist : ihe number of
grigvances, the absentee rate, the tumover figures. {...) /. Motivation is indoubtly a
major key to improvement in public sector productivity” (Rosen 1993, pp. 144-145).

Pour améliorer la molivation, i convient de rendre le iravail plus rémunérateur.
Notons que ce terme est a considérer dens son ecceptalion la plus large : un travail
peut étre rémunérateur perce qu'il se révele bien paye (aspect financier) et/ ou parce
qu'il esi gratifiani (aspect psychelogique). En effet, "workers can be rewarded boeth
tor and through work. Rewards for the work have importance : Pay, benefifs,
sacurity, and sociability are among the compensations enjoyed in exchange 1or time
and effort invested in the workplace, and thay affect motivation. However, much of
the productivity improvement effort focuses on providing the rewards that come
through the work itself : pleasure in the free exercise of skill, excitement from solving
problems, pride in eccomplishment” {Rosen 1993, p. 153). En période d'ausiérité
budgétaire, il peut donc s'avérer opportun de meftre en plece un sysiéme qui
récompense les employés autrement qué par de simples prestations matérielles.
Tous ont & y gagner, et notammeni I'administration qui bénéficiera d'un surplus de
productivité, Plus 16t que d'autres, certains Yont compris. Ainsi, lemélioration de la
quelité de vie au travail est considérée par 'équipe du présiderd américain Clinton
comme un moyen de créer "un gouvernement qui fonctionne mieux et colte mains”™.
“The {ederal governmeant would be smart to keep abreast of workplace trends. Our
increasingly diverse workforce struggles to menage child care, etder care, tamily
emergencies, and other parsonal commitments, while working conditions become
ever more important. Recent sludies suggest that our ability to recruit and retain the
best employees- and motivate them jo be produciive - depends on our ability to
create @ satisfying work environment. Johnson & Johnson, 1or example, reported that
its employes who used liaxitime and family leave were absent 50 percent fewer days
than ils regutar workforce® {Gore 1993, Rapport intitulé “Creating a Governement
thaj Works Betier & Costs Less”, p. 84}). Dans ¢e dessein, plusieurs objectifs ont été
fixés : lavoriser e travail & temps partiel, horaire souple, le partage entre detx
persannes d'un méme poste de trevail (job-sharing), la prise de congéds non payés
en cas de maladie des enfants ou de personnes agees & charge; supprimer la
procédure de timbrage en laisant confiance au personnel, iequel davra signaler au
ched du personnel les seuls cas particuliers (vacences, maladie); accroitre la
représentation des minorités {femmes, handicapés) au sein de 'administration; etc.
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5.6. Stratégies vissnt A accroftre la maitrise du processus
budgétaire

En ce qui concerne les stratégies deslinées 4 accroitre la maitrise du processus
budgél'alres, cing mesures seront abordées ici. Les trois premiéres ont pour objectif
de fixer un cedre aux décisions qui s prennent sur la scéné budgéiaire, afin
notamment de contenir les dépenses. Quant aux deux derniéres, pour utiles qu'elles
soient au processus décisionnel par les informations qu'elles fournissent, elles
irouvent plutdt leur champ d'application dans la gestion du quotidien, en instaurant
notamment une discipling et une connaissance administrative qui font parfois défaut.

La volonté de comenir les déficits et d'éviter une augmentation de la 'pression fiscale
a conduit certaing pouvoirs publics a instituer ce qu'on appelle des cibles
budgstaires globales, telle, par exemple, la fixation d'un plafond é la croiasence
annuelle des dépenses®, L'objectit recherché d'une telle mesure est de
restreindre, dés e début du processus budgétaire annuel, les demandes de crédits
émanant des différents services®. Certes, l'on pourrait trés bien concevoir que les
autorités se contentent d'émettre une simple déclaration dintention plutdt que de
formuler des cibles quentitatives précises. Cependant, "Cette précision a le double
effet d'exposer cleirement et sans ambiguité les objectits financiers du
gouvernement aux participants au processus budgéiaire ainsi qu'a fopinion publique
&\ de limiler la marge de manoeuvre dont disposent les pouvoirs publics pour ajuster
subséquemment le niveau agrégé de leurs recettes et de Jeurs dépenses. Ce dernier
effet se fait plus net encore si les pouvoirs publics précisent la veleur de ces cibles
pour plusieurs anndes consécutives, plutt que d'annoncer le niveau & atteindre & ta
tin d'une période prédéterminée” (OCDE 1987, p. 22).

Relevons que l'efficacité de la mesure, en termes de maitrise du processus
budgéteire, dépend grandement de la maniére dont elle est mise en oeuvre. Se
timite-t-on en effet & octroyer a tous les services la méme augmentation ou procéde-
j-on au ¢ontraire & un réel arbitrage compte tenu de lévolution des besoins et de la
situation objective de chaque unité administrative ? Appliquée uniformément, il est

2 Remarquons que les cibles budgétaires globales peuvent revétir plusiowrs tormes, lesquelles
varient en tonction de I'échelon administralif concerné (Etat, canton, commune}. Citons, pour
tous les échelons confondus : les ralios, généralement exprimés en % du PIB ou de tout autre
indicateur de l'aclivité &conomique, les taux de variation des dépenses ou les objectifs (déficit,
montant des dépenses) formulés en valeurs absolues (OCDE 1987, p. 22).

2| g'agit typiquement dune mesure 'top-dbwn', c'est-a-dire d'une contrainte imposée par le
sommet de o higrarchie.
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probable que fe masure déploie moins deffets. Par ailleurs, elle présenta
Minconvénient de rigiditier les slruclures existanies. Ebh conséquence, seule M
seconde voie semble constituer un veritable progrés. Dans cette perspective, notons
que la pratique du budget optionnel, par les informations gu'elle foumit, pourrait
faciliter les processus de redéfinition des priorités et d'allocation des ressources?.
Elle nécessite cependant lexistence d'une équipe d'anzlystes expérimemés,
capables de laster la fiabililé des demandes.

Par ailleurs, afin de tavoriser le réspect de l'objectif - ¢'est-a-dire le plafonnement
des dépenses édicté par le gouvernement - non plus lors de ls préparation du
hudget mais durant son exécution, il peut &tre judicieux de recourir & ka technigue de
Fenveloppe budgétaire. Le cas échéant, chaque service se voit allouer un budget
pour remplir la ou les fonctions qui lui sont dévolues et doit se débrouiller pouwr ne
pas le dépasser, notamment en compensant les dépenses supplémentaires per des
economies realisées sur d'autres postes. La mise én oeuvre de cette technique
suppose cependant que le principe de spécialité budgétaira3 soit assoupli et que
plus d'awtonomie el de responsabilités soient canférées aux services.

Autre stratégie sbordée : dans la phase de préparation du budget, consacrer
plus de temps a I'analyse des demandes provenant des services et Introduire
une procedure de sélection plus rigoureuse. Certes, cette siraldgie semble aller
de soi tant il est vrel que, si l'on souhaite vtiliser Jes ressources avec moderation, il
est indispensable d'analyser consciencieusement les tlemantes émeanant de chague
service. Pourtant, dans la realité, il arrive que l'on procaéde différemmaent. En effel, si
le budget proparé par un service correspond, dans les grandes lignes, au cadre qui
avait é14 tixd préalablement (prestations & fournir, colils budgétés, ete.), 'on évite
généralement de l¢ remettre en question, voire de le discuter. Ce n'est que dans le
ces ou le budget dépasse ce qui avail &té prévu que I'on commence & en débattre.
Et encore, e budget dans sa lotallté fait rarement l'objet dinvestigations détaillées,
puisque loh se bome géndralement & &éxaminer le swrplus®, La démarche

3 Précisons que (s bikiget oplionnel consiste 3 demander systématiquerent aux services de bien
voulolr constituer des budgets alternatifs {-10%, -5%, -1%, +1%, etc.) afin de medlre en évidence

leurs priotités.
3 Les compensations entre rubriques budgétaires doivent &ire rendues possibles.

%2 Pour cortains auteurs (par exernple, Wildavsky, Lingblom, Sharkansky, pour cher les plus
célébres), seules los variations, généralemant positives, du budget fonl I'cbjet de discussions. La
base du budget n'est en revanche jamais remise en question. Cette fagon d'appréhender |2
réalité & donné nalssance A une théorie explicalive de I'ouipat budgétaire, appelde en anglais
“incrementalism®. A ce propos, Fan paut se référer i I'excellanta critique de LeLoup {1983).
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susmentionnée a précisément pour objectif de contrecarrer cette tendence. Dés lors,
ils agn d'examiner ngoureusemenl les demandes des sarvides, afin de vérifier, enire
autres :

- si I8 demandes seé justifient en regard des prestations foumies par les
services;

- sl n'y avrait pas moyen de satisfaire ces demandes de maniére moins
calteuse.

Se soumettre A une telle discipline accrott indéniablement la maitrise du processus
budgétaire, Ainsi, la cohérence interne de chaque élément de dépense ainsi que sa
pertinence par rapport a l'ensemble des activités prévues peuvent étre varifises. |l
feul cependant savair que l'sbservation détaillée des demandes émanant des
services prend du temps el gu'elle suppose I'exis’(enpe d'urie équipe d'analystes
relativement expérimeniés. Par ailleurs, cette stratégie n'est pas exempte de
défauts :

- premigrement, il n‘est pas toujours aiseé, pour les perscrnnés pratiquant cet
examen, de saisir les contraintes et contingences auxquelles sonl soumis las
services;

- deuxidmemen, cette démarche peut parfois étre mal ressentie au niveau des
services administratifs et provoquer des effets pervers (absence de
coopération, compartements stratégiques, etc.); '

- froisiémeament, a l'heure ol l'on préne plus d'autonomie et de responsabilités
aux services, I'excés de contrdle ne va pas dans le sens du temps, ce qui pose
indubitablement un prabléme de légitimatian de la démarche.

Pour accroftre le maitrise du processus budgétaire, il existe des stratégies encore
plus radicales que celles abordées précédemment. C'est notamment le cas de ce
qu'on appelle le budgel base zéro (BBZ). Relevons que lidee du BBZ repase sur un
constat simple : "La plupart des administrateurs en charge d'un secteur ou d'un
programme bien établi n'ont généralement a justifier que leurs demandes de crédits
nouveaux. En d'autres termes, ils pauvenl considérer le plus souvenm comme
définilivement acquis ce qui laur a été altoue dans les budgets précédents (..). lly &
repart quasi sutematique. De subslantielles écanomies pourraient étre réalisées s'il
lour &tait proposé de reformuler leurs demandes pour I'mlégrahté de leurs budgets -
dépenses nouvelles y compns - tout comme si leurs programmes dacuon Staient
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entiérement nouveaux chague année" (Pyhrr 1973%, p. 1). Le principa du BBZ est
donc de remettreé eén question périodiquement la totalité du budget de chaque
office et non uniquement l'accroissement par rapport a I'axercice précédent
L& but de cette stratégie &st de prendre la contra-pied da la procédure traditionnells
de budgétisation (cf. "incremantalism"}, en débusquant puis en supprimant les
dépenses figurant au budget par inertied,

La mise en ceuvre du budget base zéro s'appuie sur trois dtapes bien distinctes :

- "lidentification, pour chacun des centras de décision de l'entreprise, d'un
ensemble de propositions budgétaires comprenant une séria de choix et
d'alternatives;

- I'évaluation &l la hidrarchisalion des ensembles de proposilions budgétaires sur
la base d'une analyse colt/ efficacité ou an fonction de toul aulre critére de
jugemeny;

- T'aftribution des ressources humaines, financidres ot commercialas en fonglion
das résullats de I'évaluation des ensembles de propositions budgélaires®
{Conway et Modoux 1978, p. 10)%.

Comme on pawl le constater, la budgat base zéro esi plus qu'une simple déclaration
dintention. |l s'agit d'une discipline qui, pour devenir vraiment opérationnelle,
nécessite lidentification de cantres de décision, la fixation d'objectits précis et le
développement d'un outil analytigua consistant et cohérant,

Initiglement, le budget base zéro supposail un examen annuel de la totalité des
postes figurant au budget. En pratigue, l'on s'est cependant vite apergu que la tache
était titanesque - notamment dans les organisations complexes - au peint qu'ells
mettait en péril 1a réussita méme de laxercice®. C'est la raison pour laquelle les

3% Nolons que l'ouvrage de Pyhrr fut le premier ouvrage traitant de l2 problémaiique du BBZ.
3 Onparle également d' "cbeoleie expendilures” (cf. Jones ol Pendlebury 1984, p. 87).

3 pour plus de délails sur les modalilés praliques de Ja mise ceuvre du BBZ, voir, par exempls,
Conway (1981}, Jones el Pendlebury (1984, pp. 87-102).

¥ La premidre expérience de BBZ (ou ZBB on anglais) a été réalisée en 1962 ay Dépanement
eméricain de I'Agricullure. L'expérience fut un échec ; “The experiment (..} proved loo elaborale :
there was excessive paperwork and litle or no change in the size or direclion of the budget. its
implementation fevealed conceptual difficutties, as well as lack of priorities, and it naver bacame
Tully operational” {(Premchand 1989, p. 334). Pour un rapide historique des expériences menées,
on peut consuller le méme auteur (1989, pp. 334-336).
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partisans de la méthode se sont empressés de la redéfinir afin de mieux la faire
coller & la réalité. Ainsi Sarant (1978, p. 3) écrit : "Some definitions are implying that
zaro-base budgeting is the act of starting budgets from scratch or reqdiring each
program or activilty to be justified from the ground up. This is nat true; the acronym
ZBB is a misnomer. ZBB refers 1o the review and justification of selacted, not all,
turrent program elements starting somewhere al a point in the base area and not
necessatily at zero-base”. En pratique, 'étiquette de budget base zéro couvre donc
des expériences fort diverses, et ce d'autant plus que la technigue n'ast pas
applicable 4 tous les domaines d'activités du secteur public¥. Néanmeins, l'idée est
bonne et il convient de s'en inspirer, notamment en raison du fait que les avantages
qui en découlent sont, semble-i-il, beaucoup plus nombreux que les inconvénients.
Selon les auteurs, les principaux bénéfices du BBZ sont : :

- une affectation plus rationnelle et plus souple des ressources, notamment en
fonction des priorités et du colt des projets;

- lélaboration d'un systéme d'information plus performant et plus transparent;
- une participation accrue & la gestion de tous les échelons hiérarchiques;

- par la diversité des taches que le BBZ instaute et par les réflexions qu'il
suscite, on assiste également & un renforcement de la motivation du personnel;

ete.
Malgré le temps que sa mise en osuvre implique et la multiplication des t4ches
administratives qui en découlg, le budget base zéro aurait donc un impact pdsitif sur

a qualilé du management. De plus en plus d'adm:nlszrauons pubhques ou
patapubliques sembient I'avoir comr.ms38

57 |'on admet généralement que le BBZ n'est pas uiilisable dens les secteurs d'activités trés

* réglemeniés ou dans ceux oil' la demande joue un rble prépondérant. L'application du BBZ "may
be a wasie of time particularly in organisations such as waler undertakings where the expenditure
is driven more by demand 1han polilical chokee. In other words a waler authority cannot stop
supplylng water for two days per week lo save money (...)" (Butt end Palmer 1985, p. 127).

3 Par exemple, finstauration du BBZ dans cettains secteurs d'activilés du canton - accompagnés
du principe de Ferveloppe budgétaire - fait partie des propositions émises par la Chambte
vaudoise du commerce et de findustrie (1993} pour reviteliser la plece économique vaudcise,
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Tous s'accordent pour admettre qu'il n'est pes toujours 4videnl de prendre des
décisions dans le secteur public. Cela s'explique par de nombreux facteurs

- las objectifs sont souvent difficiles a fixer au parfois ambigus;

- s'ils existant, lag prix proposés sur le marché ne sont pas toujours appropriés &
I'établissement de comparaisons;

- la capacité a payer des citoyens est généralement indépendante de la
congammation;

- les décisions prises ont toujours des consequences sur las chances électarales
de V'équipe au pouvaoir,

Tous ces facteurs constituent aulant d'obstacles a surmonter. Dans cefte
perspactive, on soulignera lmpartance capitale que peut revétic la mise en place
d'un systame dinformation adéquat et performant. En effet, les données ainsi
fournies, si elles sont suffisamment détaillées et actuelles, alimentent le processus
décisionnel, tart au niveau stratégique quopérationnel, et, par voie da canséquence,
accroissent la maitrise du processus budgétaire. Certes, la tache est plus délicate &
réalisar dans le secteur public que dans le secteur privé. Cela n'empéche pas
cependant que l'on tire inspiration de ce qui se pratique dans le privé. Ainsi,
pourquci ne pas mettre en place une comptabllité analytique ? Cantrairement &
la comptabilité générale qui répond & des obligations légales et se contente de
dégager une représentation synthétique de Factivité d'une entité économique et de
sa gituation vis-a-vis de Vextérieur, la complabilité analytique a lavantage de
permetire de comprendre [a formation des résultais®. Au classement des faits
comptablas per nature, la comptabilité de gestion sjoute done des classements par
fonction ou cenire de responsabilité st par destination, c'est-a-dire par produit ou
prastation. L'on peut ainsi connaitre le colit d'une activité isolable au sein d'un
organisme. Avouons qu'en période de tarissement des ressaurces, 12 o le limitation
des colts est devenue un objectif primardial, il serait dommage de se passer de ce
genre dinformations. Néanmoins, la mise en osuvre d'une complabilité analytique se
heurie & deux obstatles majeurs. Premidrement, cela va & l'encontre des tendances
lourdes de la société qui font que la comptabilité publique met plus l'accent sur les
budgets Gue sur les résultais. Deuxiémement, il n'est pes toujours évident de

39 A cet égard, signalons que le nouveau modsle de compte représente une &ape inlemmédiaire
entre la comptabilité générale &1 une vraie comptabilité analylique, puisqulil mel en dvidence lo
colt par fonction.
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transposer le genre de déccupege susmentionne au secteur public, et ce pour
plusieurs raisons :

- de maniére générale, les prestations tournies ne constituent pas des fins en
efies-mémes. Ellgs représentent plutdt les moyens d'atteindre un objectif plus
vaste &t plus ambitieux;

- 14 quaniification de la preduction est parfeis difficile; '

- lidentificalion de centres de responsabiliiés ast délicate, puisqu'elle suppose la
reconnaissance d'une sphére d'autenomie, actompagnée d'une résponsabilits
des moyens®. A ce'propos, relavons que, "Globalement, une teile réflexion sur

" le structure des responsabilités permet de lutter corire la penchant naturel de
la comptabilité publique & regroupes, au niveau de fa responsabiité de
lengagement, 'ensemble. des frais de méme nature, de tagon a facilitar le
contrle plutdl que de regrouper au niveau d'un service des frais de nalure
différente concourant a la réalisation d'une méme Jjonclion, ce qui permet une
gestion plus éconcmique da celle-ci” {Dupuis 1981, p. 53).

Pour étre efficace, la comptabililé analytique doil élre un instrument sur mesure,
c'est-a-dire expressément tailld pour Fentité & laquelle elle est dastinée. Cele
suppose d'une pért gue lon définisse préalablement les cbijectifs de gestion &,
d'autre pan, que I'on veillz 3 l'adapter aux hesoins des ulilisateurs. Bien congue elle
permet de répondre a trois préocccupations :

- connailre de manigre fiable el systematigue le colit das prestations;
- comparer ¢es colis dans le tamps ou avec ceux pratiques aillaurs4';

- mailriser ces colts, el donc {a gestion, en agissand, par exempla, sur les
composantes, en changean! le mode de fourniture.

Relavons que certains pouvoirs publics ne se satistont pas de la seule mise en place
d'une comptabilité analytique. lls souhaiteni aller plus loin dans le déveioppement
d'dutils de gestion susceptibles d'améliorer le processus décisionne! et d'aceroftre la

0 Cola implicue que Fon évite dimpuler des charges sur lesquelles le setvice n'a pas prise et que
celui-ci ait une taille minimum pour gérer les moyens accordés avec souplesse.

41 pActuellerment, la comparaison, dans te sacleur public, de standards de produclion est trés en
-vogue. Cela s'appelle le "benchmarking’. Voir, par exemple, Projektteam Neue Stadiverwaltung
Bern (1934, p. 6) : "Kann eine Leistung nicht durch Ausschreibung am Markt getestet werden,
sird Querverglsiche mit anderen Stadien im Rahmen des sog. Benchmarking anzustreben™.
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maitrise du manegement. Dans cette perspective, I'implartetion d'un contrite de
gestion offre des opportunités intéressantes. Par contrble de gestion, on entend
"rensemble des dispositifs qui permettent a lenireprise de s'assurer que les
ressources qui lui sont confides som mobilisées dans des conditions efficaces,
compte tenu des orientations stratégiques el des objectifs couramis retenus par {a
direction*2” (Cohen 1994, p. 83). Bref, le conirdle de gestion permet de vérifier que le
fonctionnement et le développement d'une organisation correspondent bien & ce que
fon escomptait. On signalera qu'avec l'apparition des déficits budgétaires, les
administralions publiques peuvent de mains en mains se égitimer en invoquant
seulement la nalure de leur pouvair ou la finalité de leurs actions. Ellas sont en effet
conduites 4 se justifior auprés de I'opinion publique en démontrant notamment que
la manidre dom eilles géreni les deniers publics est rationnelle, Cette tendance
explique que e contréle de gestion esl de plus en plus considéré comme un outil
nécessaire, voire indispensable. Toul systéma de contrdle de gestion repose au
moins sur trois étapes clefs. En premier lieu, Ja pratique du contréle n'a de sens que
si des cbjectifs précis ont été dédsignés, ce qui, admetions-le, n'est pas toujours
facile dans ie secteur public. Deuxiémement, ie contréle de gestion exige que l'on
mette en place un insirumeni de mesure et de contrdle des résulats, afin de
détecter notamment les dcarts®. Enfin, il convient d'dlaborer un réseau
informationnel afin que les données dégagees alimentent les différents acteurs ef
déhouchent sur une série de mesures correctives,

Notons que le systéme diinformation s'appuie généralement, mais pas
exclusivement, sur un tableay de bord#. Celui-ci “est un support d'informations de
struclure at de contenu stables sur une certaine péricda de temps, utilisé de

42 Parmi les dispositifs de contrdle inleme, relevons que le contrle de gestion se situe en aval du
conirée stralégique mais en amont du contréle opéralionnet.

43 De maniére générale, deux types de contrdle devraieni &tre effectuds ; d'une pan, il convient de
s'assurat que les résultals sont conformes aux objectifs {contrdle de Meffectivansss™ of, d'autre
part, il osl nécesseire de se demander si les mémes résultats n'auraient pas pu éire obtenus
avec moins de moyens (contrble de l'efficience ou de Vefficacitd). Pour una illustration plus
détaillée de ¢os nuances, voir, par exemple, Jeanrenaud ot Memminger 1983 (p. 18 et 55.).

44 Relevons que “Le tableau de bord es! une des paries émergées du systéme dinlonmation de
gestion et de pilotage qui comprend différents outits, complabiité anslytiqus, infermalions
comptables, plans d'sction objectifs/ moyens® (Bupuis 1991, p. 127).
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manigre régulidré pour accompagner One action ou une déeision” (Dupuis 1991, p.
120). Pour &tre pertinent, il doit éire doté d'un certain nombre de caractéristiques :

-~ lidentification, dans las grandeurs mesurées, entre ce qui reléve des pouvoirs
de décision propres & cheque niveau hidrarchique et ce qui ressort des
contraintes qui lui sont imposées doit Stre aisde; :

- sa fréquence de parution doit dtre modulée en fonction du rythme du
phénoméne que l'on entend mesurer;

- sa construction doit &tre réalisée avec des données fiables et cohérentes;

- dens un environnement public, lapproche multi-critéres doit &re privilégide,
nolamment afin de rendre compte de' la pluralitd des missions (Giscard
d'Estaing 1991, p. 17,

Le contréile de gestion est un excellent outil d’side & la décision, nen seulement pour
les cadres administratifs, mais également pour les &lus. En effet, "la mise en place
d'un certein nombre d'indicateurs el notamment la mesure précise des efforts
financiers engagés sur chacun des domaines de compdlence de l'organisation
publique permet aux élis de procéder aux arbitrages en fonction d'une
connaissance approfondie des activitds de chacune des politiques, de chacun des
programmes” (Dupuis 1991, p. 22). Remarquons ndanmoins que lefficacité du
contrdle de gestion repose essentiellement sur la qualité des oulils dant disposent
las opédrationnels pour exercer sur le terrain les responsabilités qui leur ont été
confiées. Partent de ce principe, on ne répstere jemais assez que, poui' Etre
efficace, la pralique du contréle de gestion doit dune part privilégier la valeur
d'usage des outils et non leur valeur technique {précision, finesse, sophistication,
etc.) et, d'eutre part, donner ka priorité au pilotage et aux pilofes plutdt qu'eu contréle
et aux conirbleurs. Enfin, relevons quiil n'est pas toujours facils, dans les
administrations publiques, de faire ceuvre utile d'un tableau de bord, En effet, force
est de constater qu'il y existe une parcelllsatlon des pouvoirs et etlrlbutlons“ qui
peut dans certains cas, risquer d'altérer le succis de Ioperatlon '

45 Entre ceux qui détiennent et fournissent linformation (contrdleurs de gestion), ceux qui apérent
sur be termain (2dministratifs) et ceux qui décident {élus), Cetle atomisation des etlnbuhons et
responsabililés es| source dincohérences structurellos.
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5.7. Stratégiea visant une augmentation de la productivité

L'introduction de technologies propres & économiser du personnel canstitue
souvent un moyen adéguat pour accroftre la productivité des services. Lorsgqu'on
assogie changement technologique et secleur public, on évoque presque
immédiatement limplantation et le développement de linfarmatigue ainsi que des
nouvelles techniques de télécommunication®®, Certes, une telle réaction parait
narmale puisqu'il s'agit la des innavations technologiques majeuras ayant pris pied
dans le secteur public. Cepandant, méme si nous allons nous limiter & cefte seule
forme de changement, il convient de ne pas négliger l'apport que peut représenter le
changement technaologique dans I'amélicration des pracessus de production, et ce
méme dans le secteur public. Ainsi, le seul fait d'automatiser, par exemple, un
camion & ordures permet d'économiser sensiblement les frais de personnel’,

Relevons que lintérét de Finformatique réside essentielament dans la capacilé et la
vitesse qu'elle offre. La possibilitd de stocker beaucoup dinformations, puis de les
traiter rapidement et adéquatement constitue un atout majeur dans bon nambre de
domaines d'activitds du secteur public. Les applications les plus courantes de
linformatique som la création de fichters de dannées, la manipulatian et la
présentation, le plus souvent graphique, de dannées, la simulation, la mise sur pied
de signaux destinés au contrble®s e\, enfin, le traitement de texte. En plus de leur
capacité e\ de leur rapidité, les ordinaleurs ainsi que toutes les innovations
\echnologiques relatives & la gestion de linformation permetient de sumonter
simultanément les obstacles dressés par le temps et la distance, ce qui réduit
considérablement les colts de transaction. Grice aux systémes de messagerie
électranique, il est désormais plus simple et plus rapide de conlacter les
collaborateurs dont on a besain. Dans la méme veine, le télécapieur et la
téléconférence rendent passible I'échange dinformations et la prise de décision dans
des délais trés brefs.

Indéniablemeni, le potentiel d'économies offert par lintroduction des nouvelies
technologies de linformation dans le secteur public est impartant. Un tel constat ne
doit cependant pas occulier \outes les difficullés générées par une telle évalution.
Historiquement, I'un des probldmes majeurs posés per linformatisation fut celui du

45 Brof, toul ce qui se réfdre & ce que Fon appalle s 1echnologie de Finformation,

47 Grace & Paviomatisation, seula une personne est désormals nécessalre pour vider los bennes &
ordutes.

48 Par axemple, signaux électroniques ranselgnent sur le niveau des égouts.
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_choix entre la centralisation ou, au contraire, la décentralisation du systéme

.d'informatior®®. En effet, fallait-il privildgier un systéme centralisé ‘concu
spécialement pour les besoins de l'administration et géré uniqueman) par des
spéciglistes ou était-il préiérable de recourir & la micro-infarmatique, par définition
plus sduple et plus canviviale 7 La cantraverse battit son plein, car le choix de l'ung
ou l'autre option avait des consequences nettement différéntes sur 'organisation du
travail ainsi que sur (a répartition des compeétences et du pauvoir. A lhaure actuells,

e débat s'ast quelque peutari et 'on rouve quasi pariout une combinaison des deux
systémes. Reste le probléme, incontournable, de lintégration des deux. Comment
satisiaire les besoins, tant généraux que particuliers, sans multiplier les procédures
& l'infini ? Telle est la question.

L'informatique permet de stocker et de traiter rapidement un grand nombre de
données, nous en conviendrons tous. Mais toute médeille & son revers. Force est de
canstater en effet que les déglts accasiannés par une erreur ou une mauvaise
maniﬁulation sont sauvent & la mesure des avantages créés par linfarmatique, en
un mot considérables® | Bien evidemment, plus le nombre de persannes ayant
accés A linfarmetion est importent, plus l'effet "boule de neige” risque de prendre de
lampleur. '

L'informatisation pose également de nombreux problemes sur le plan de la gestion
des ressources humaines®. Premigrement, on remarquera que la retionalisation
dun service administratif par le recours & de nouvelles technologies implique
fréquemmaent le déplacement de certains collaborateurs, ce qui ne va jamais sans
heurts. Deuxiémement, signalans le tait que pour beaucaup d'emplayés habitués &
une certaing routine, il n'est pas toujours aisé de négocier le virage informatique.
Ainsi, une résistance au changement peut se développer. Cependant, devant le
caractére inéluctable de celui-¢i, iis devront généralement s'adapter. Avam, "same
go through same ar alt of the four stages of bereavement that ideally culminate in

49 Cela a 6té considéré comme “one of the major debates regarding information holicy" {Overman
1985, p. 144),

50 “When someone lrying to describe, say, a 35 -yeer-old mother ot tive instead entered the code
for a 20-year-okd male high scool dropout, She system would check the profile agains! existing
and stale records, and find out that the worker's entry cordradicted information about the recipient
in those other daia beses. Unlil ihe discrepancy could be clared up, no payemeni would go out,
Advocaies for the poor say thel wellare conters recorded errors rales as high as 30 or 40

‘percant” (Gurwitt 1989, p. 5}

51 Une grande partie des remarques qui vont suivre s'applique A toute innovation technotogique
quelle qu'slle soll.
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acceplance : denial resislence, anger and depression® (First 1990, p. 48). Par
aillaurs, remarquons que l'informatisation, en affectant la structure organisationnella
et les pracédures de travail, modifie la répartition des compétences au sein de
lorganisation. La distribution des connaissances informstiquas ne corraspondant
pas toujours - st ce n'ast rarement - & ta higrarchie formatle, cela peut déboucher sur
un decalage préjudiciable a la prise de décisions2 Enfin, il semble que
linformatisation ait plutdt un impact défavorable tant sur I'esprit de groupe que sur
les capacitds analytiques de la main-d'oeuvre : "Raliance on compuler analysis
detericrates, rather than develops, human diagnostic and sccial skilis* {Halachmi
1991, p. 328).

En censéquence, toute décision d'acquisition d'une nouvelle technologie - quelle
qu'slle soit - est délicate a prendre. Il s'agit en particulier de se demander si
linvestissernent en vaut la peing ('estimation monétaire doit netftiemant compenser
les coiits occasionnés), si on dispose des connaissances nécessaires a linterne,
comment Je financer, quel en sera Impact sur les forces de travail, etc. Par ailleurs,
méme si on décide de se lancer, il convient d'étre conscient que : “the
implementaiion of information technology does not automatically tead to improved
produciivity. New information technelogy ¢reates new problems besides helping to
solve existing problems. Managers need (o deal with the new issues if the new
information technology is (o meet their expectations (Rochelsau 1988, p. 177).

Pour accreitre la productivité du secteur public, il existe d'autres moyens que le
recours a de nouvelles tachnologies. L'on peut, par exemple, taire appsl & un
consultant exderne pour gu'it analyse (e fonctionnement de 'administration et
propose des mesures permsttant a ta commune de fournir les mémes
prestatisns & un moindre colt. A cet égard, on relévera que, dés les années
quatre-vingt, une vague d'études d'efficience a déferlé sur le secteur public suisse.
Les administrations, qu'elles soient locales, cantonales cu fédérales, ont 6t
passées a la foupe afin de détecter d'éventuelles possitilités d'économies. L'enjeu
est cependant clair : it s'agit certes de faire des économies mais 1out en offtant, de
manidre géndrale, les mémes services’ On ne sintéresse donc qu'a la

52 [es menagers dépendront, voira méma seronl responsables, de la quallé da Finformation foumie
pat leurs subordonnés, ce qui peut &lre difficile 4 accepler. On peut également canceveir que
cenains subordonnés abusent de ce nouveau rappor de farces.

53 Cenes, cela n'ampéche pes que l'on coupe ¢ertaines branches mortes.
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problématique de l'inefficacité productivest. On relévera que si le risque d'inefficience
n'est pas propre au secteur publitst, il y est'cependant plus élevé. Cela s'explique
essentiellement par le fait que les administrations somt moins soumises & la
concurrence et donc A l'ebligation de comprimer leurs coiits, et que les pratigues
budgélaires du secteur public ant tendance & ne pas favariser une geslion modérée
des ressources {Jeanrensud et Memminger 1988, p. 19). Plusicurs méthodes
existent pour analyser le fonctionnement du secteur public. Les deux approches
principales cansistent :

- d'une part & analyser globalement l'organisation des cofits et des préstations‘
On perle & ce prapas d'analyse d'optimisation globale ("Gesamlanalyse”)s¢;

- dautre part & analyser Putilité des frais' généraux (analyse de I'utilité des frais
généraux cu analyse de la valeur administrative, appelée, en allemand,
"Gemeindekosten-Wertanalyse")57.

Il existe par eilleurs de nambreuses méthades que l'an pourrait qualifier d'hybrides,
ce parce qu'elles mélengent les deux appreches susmentisnnées. "L'analyse
d'efficience étant plus liée & un etat d'esprit qu'a lapplication de telles ou telles
méthades - elles sont en partie redondantes dans les autils d'analyse - ke chaix entre
Mine ou l'autre d'entre elies dépendra essentiellement du degré d'urgence, de
Fampleur (tout ou partie de l'administratian) et de Ia prafandeur (degré de déteil)
requises, du type de mesuras (ponctuelles, & caractére extraordinaire ou
periadiques} que l'on envisage de prendre” (Baudron 1988, p. 88).

En théarie, les éludes d'efficience permettent de dégager un fort potentiel
d'éconamies. Néanmains, il convient d'étre attentif au fait que, pour &tre valablement
réalisées, un certein nombre de conditions daivent étre réunies. Ces derniéres ant

54 A conrario, on parle d'efficacité productive lorsqu'il est impossible de Tournir les mémes services
avec moins de rassources ou de produire certaings prestations supplémentaires avec les mémes
inputs.

53 Diailleurs, les études d'efficience onl d'abord &1 appliquées au secteur privé,

6 |i s'agit de la mélhode mise au poinl par la société Hayek Engineering S.A. Celle-ci a &16
appliquée, par exemple, 2 ia ville de Zurich (Hayek 1984} el aux Ecoles polytechniques fédérales
(Hayek 1985). ~ - B S

57 La lime McKinsey est linstigatrice de cette méihode, Pour des cas d'epplication; voir, par
" exemple, l'étude réalisée au Déparement militaire fédéral (GRAL 1985} ou celle relative au
canton du Tessin {Temo 1988).
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trait d'une part au milieu ef, d'autre part, aux qualités intrinséques de la méthode.
Pour ce qui raldve du premier aspedt, le succés implique :

- un appui inconditionnel donné aux mesures de rationalisation par les échelons
supérieurs de la hidrarchie. Compte fenu du fait que les Sludes defficience
sont souvent imposées par le l&gislatif, cetle condition est parfois difficile &
remplirss; '

- la présence d'une motivalion. Or, pour que celle-¢i soit réelle, il faut que le
projet prévoie la collaboration active de i'ensemble du personnel, ce qui
implique le respect de plusieurs régles essentielles. Premigrement, des
objectifs constructils doivent justifiar le projet. Deuxidmement, il convient d'éire
4 l'écoute des suggestions et problémes du personnel et, dans la mesure du
possible, d'en tenir comple. Enfin, il s'agit de laire preuve dhumanité, en
&vitant notammeni les licanciements ou les transferts intempestils. Relevons
gu'l est particulidrement important, dans le secteur public, de gagner
Yadhésion du personnel. En effet, si, pour une raison ou une autre, celui-¢i ne
voulait pas participer, la direction ne disposerait pas des moyens nécessaires
pour faire face au probl&me (stalut des fonctionnaires, rigidité des structures,
eic.).

- une poliique dinformation claire et objective destinée a créer un climat de
confiance; '

- un environnemeni politique, économique et social favorable.
En ca qui concama las qualités intrinsdquas de ta méithode, il faut impérativement :

- qu'elle soit acceptée par toutes les personnes concemses, ce qui suppose
qu'elle soit ¢laire - chacun doll 8tre en mesure de comprendre le déroulement
du projet et la contribution qu'on attend de lui - et équitable, ¢'est-A-dire ne
prévoyant aucune exception pour quiconque;

- qu'elle promeuve et valorise le godt du changement;

S8 Qr la réussite da l'entreprisa en dépend. Pour preuva, Ja Commission da gestion du Consell
national a conclu & un échec du projel EFFI dont la but était daccroitre l'efficacité dans
Fadministration fédérale. Ede s'est momrée particulldrement sévére quant & la responsabilité du
gouvernemant. ¥ sembla en effet que le Conseil fédéral s'est peu idenlifié au projet et qu'il n'a
pas su imprimar una direclion fore & celui-ci. A ce propos, voir I'articla du Nouveaw Guslidian du
17.11.93.
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- qu'elle intégre le maximum de collaborateurs. N'oublions pas que ce sont ¢es
mémes collaborateurs qui devront! s'adapter & une situstion & des
responsebilités nouvelles;

- qu'elle soit courte efin d'éviter des effels secondaires sur le travail de
I'organisation;

- . qu'elie soit mise en oewvre par une direction compdtente et motivée;
e1e.e,

On espérait beaucoup des études d'eificience ! Néanmoins, le bilan des expdriences
qui ont é1é réalisdes s'est révélé contrasté. L'un des inconvénients de ce genre
d'dtudes est quelles se focelisent .trop sur la. question des cofis. Or, d'autres
dimensions devraient 8tre considérées, telies celles du bien-fondé des presiations et
de leurs effets & un nivesu plus global. Par ailleurs, ces études sont souvent
enfachées dune vision & court terme - certaines doonomies proposées sont
préjudiciables & l'efficecité & long terme - et ont linconvénient de ne pas se soucier
de l'avis de l'usager {Graf 1988, p. 41). Autre probleme et non des moindres : s'il est
relativemen facile d'identifier un potentiel d'économies, la mise en ceuvre de celui-¢i
est en.ravanche plus délicar. Selon Jans et Meili (1988, p. 92}, pour les expériences
considéréess®, seuls 51 a 73% du potentiel d'économies dégagé onl éte realisés,
alors que ce faux se situerait entre 80 et 95% dans le secteur privé. Plusieurs
raisons expliqueraienl ce phénomene. Cela tient dune part @ la nature des
méthodes utilisées, méthodes qui om d'abord 816 congues pour le secleur privé, Or,
il faut reconnaitre que le sectewr public fournit plus de prestations et d'une plus
grande diversité que le secteur privé et qu'il est souvent difficile de définir des
stendards, tant au niveau quantitatif que qualitatif, d'ol un probléme de transposition
des méthodes. D'autre part, il semble que les conseillers externes ayent procédé a
ces analyses connaissaient mal le fonctionnement du secteur public ainsi que les
contrainmes auxqueiles il est asreint. Le polentiel d'économies aursit donc été
surestimé (Jans et Meili 1988, p. 92). Enfin, le plus grand défaut de ces études est
quelles ont souvent servi de substitut ou d'alibi & l'inaction des gouvemements.
Entreprendre une étutde d'sfficience permet de donner le change & une opinion
publique mécontenie. Cela offre 'opportunité de résoudre certains problémes, mais

9 Pour plus do détails sur ces conditions de succds, on consuiera evec intérét Hofmaister (1988,
pp. 68-80).

€0 Expériences réalisées au sein de 'administration cantonale de Zurich et du Tessin ainsi qu'av
Département militaire fédéral.
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pas tous. En effet, n'omettons pas le fait que les dépenses de iransfert et les
dépenses rendues obligatoires par des lextes de lois constituent une large part des
budgets publics. En conséquence, le vériteble probléme est la capacité, ou
lincapacité, des gouvemements et des parlements A fixer des priorités. "La
redéfinilion des tdches de I'Etal ainsi que la mise en place des instruments d'une
gestion efficace impliquent des choix difficites. Dans cette perspective, le probléme
de I'sfficience se pose devantage en termes de mécanismes de décision grippés,
pluldt que de simple inefficience des processus adminisiratits® (Graf 1988, p. 47).

Autre stratégie supposée accroitre la productivité : 2 rémunération et la promotion
du personnel communal fondées sur le mérite. A l'heure actuelle, une telle
approche joult d'un succds certain dans le secteur public helvétique. En effel, une
engudte rdalisée par Emery (1993) montre que plus de dix administretions
cantonales ont déja un systéme de rémunération qui tient comple des perfarmances
et que la plupert des edministrations des autres centons scuheitent inlroduire
également un tel systéme. Relevons que cette mouvance s'inscrit dans la droite
ligne du "reinventing governmen® (Dsborne and Gasbler 1992). L'objectif de Ia
démarche est double : il s'agit dune pant daccroitre la motivetion - donc la
productivité - en introduisant un systéme de rémunération et de promaotion
personnalisé, c'est-a-diré qui tienne compte des compétences et de l'engagement
de chacun, et, d'avtre part, de misux maTtriser la masse salariale en évilant les
dérives que provoquent lindexation et l'avencement automaliques.

L'intreduction d'un tel systéme est un travail de longue haleine qui nécessile un
investissemnent certain. Dans un premier temps, il convient de mettre sur pied un
systéme d'apprécietion des performances. Or, si la mesure des performances
conslitue déjad une gageure en soif!, Il est encore plus difficile de réunir toutes les
qualités qui feront du systéme un outil véritablement opérationnel, en loccurrence :

- I'équité, ce qui suppose qu'aucune exception cu dérogation ne doit ou ne paut
étre prévue par le systéme d'appréciation des performances;

- la transparence, ¢e qui impligue que chacun connaisse la personnaliié de
évaluateur, Yes critéres retenus ainsi que les procédures adoptées;

81 En effel, “Performance is noloriously difficult to measure. How do you calculate what each
person conlributed 10 the collective affort 7 If you rely on objective measures, such as a group's
oulpmd, you sacrifice sensitivity and rizk rewarding routine perdfarmance. Yel, if you rely on the
opinions of supervisors of peers, you eacrifice consistency and risk favouritism. And, in the case
of chief executives, the people being measured often rig the indicators® (The Economist du 29
janvier 1994),
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- la simplicité, afin d'éviter notamment un surcroit de paperasgserie,

- Tlacceptation par 'ensemble du personnel, acceptation que seules Finformation
et la concertation rendent possibles?, :

Puis, dans un sn_iacond temps, il est nécessaire de procéder 3 'évaluation de chacun
des employés. Or, une \elle enlrepriée prend du temps - d'autant plus qu'il s'agit de
la renouveler chaque année - et nécessite que I'on forme préalablement des
apprécialeurs, ¢e qui est généralement codteux.

Si les avantages d'un systéme de pramotion fondé sur I'implication personnelle
plutdt que sur l'ancienneté sont indéniables, if est en revanche beaucoup plus
difficile de saisir limpact du salaire au mérite, que ¢e soit en Yermes de maitrise
accrue de la masse salariale ou en lermes d augmentauon de la productlwte

En ce qui conceme le premier aspect, on relévera que les expériences de salaires
au meérite prévues ou déja réelisdes dans le secteur public suisse ne prévoient ni de
réévaluer lo traitement de l'ensemble des fonctionnaires ni de e diviser en deux
parts, l'une étant fixe el lauvlre variable®®, Seule laugmentation des salaires en
fonclion des performances et/ou la distribution de primes - non acquises et hors
charges salariales - pour prestalions extraordinaires sont prévues. ‘Dans celle
perspective, il est normal que la masse salarale augmenie, "la stagnation du
trailement des mauvais éléments ne suffisant pes & caompenser les primes des
meilleurs” (Emery, Le Nouveau Quotidien du 7 mars 1994), De plus, lorsqu'on aspire
& lintroduction d'un tel systéme, il faut tabler sur une augmenlation importante de
cette masse salariale. En effet, & quoi sert d'implanier le salaire au mérite si c'est
pour ne rien distribuer ? Sans compter que I'attribution de primes insignifiantes peut

82 “Cenaines socié1és/ administrations onl établi de nombrewx lormulaires différants selon les
calégories de personnel, avec des manuels d'utilisation dépassant parfois cenl pages. Résultal :
les chals n'onl pas le temps, baclem celte procédure pergue comme una contrainie
administrative supplémentaire el demandent 4 leurs collaborataurs de compléter eux—mémes laur
propre évaluaiion {Emery 1984, p. 31).

82 Les personnes souhaltant prendre connaissance -d'un sysiéme dé’valualion des parformances
consuiteront avec intéré la contribution de Giacasso ef Lauper (1994}, dana laguelle le sysléma
mis en place par les Services industriels du canion de Genéve ast déctit,

84 A cet égerd, on relévera que, dans la secteur privé, la part du saleire dépendant des
performances a tendance a s'accroitre. "A typlcal senior British manager finds that 40% of hs
pay depends on performance, compared with less than 10% live years ago. (...). In 1992, Japan's
Honda flinked 40% of managers’ pay lo performance; starting next June parformance will
determine the enlire package® (The Economisi du 29 janvier 1994},
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avoir un impact démotivent sur le personnel, celui-ci ne voyant pes ses efforls
reconnus a leur juste valeurss,

Du point de vie de laugmeantation de la productivité, on signalera que le lien existant
entre rémunération, motivation et performance n'a jamais été cleirement démontré et
que les preticiens comme les experts en gestion du perscnnel ont toujours eu des
opinions trés divergenies sur les efiets escompiés de la rémunération & la
petformance. La polémique déclenchée par la publication d'un article de Kohn ("Why
Incentive Plans Cannot Work") dans la Harvard Business Review (1993} atteste du
flou qui régne dans ce domaine®s. Force citations d'études a l'appui, Kohn errive & la
conclusion que les récompenses ne motivent pas les individus. "Research suggests
that, by and large, rewards succeed at securing one thing only : temporary
compliance. When it comes to producing lasting change In attitude and behavior,
howavar, rewards, like punishment, are strikingly ineffective” (Kohn 1993, p. 55).
Pour étayer sa thése, plusieurs arguments son avancés :

- largent ne motive pas les individus®?. Sion prend la peine de les interroger sur
ce qui leur importe dans leur travail, on constate que l'argent vient souvent en
fin de liste, aprés des éléments tels que le sens de laccomplissement, la
reconnaissance des supériaurs et des pairs, les possibilités d'avancement, le
soutien et 'engagement des supérieurs;

- les récompenses démotivent ceux qui n'en bénéficient pas. Ces detniets se
sentent punis;

- lesprit de groupe ef la collaboration sont affectés par lintroduction d'un tel
systéme. Si plusieurs personnes sont en compétition pour un nombre limité

65 On roppellera que les promders projets diintroduction du salaire au mérite ont é1¢ congus en
période de haule conjoncture afin de rendre le secteur public plus aftrayant. Ainsi, le centon de
Berme, gul avait prévu une augmentation de la mases ealariale de €% pour motiver ses
fonctionnalres, s'est vu contraint - sous la pression de son déficit et parce quiil n'y avait plus
urgence du point de vus du marché du travail - de gsler temporairement ce projet.

&  Vu limporiance des réaclions, la rédaction de la ravue publia, dans la lvraison sulvante, les
lettres de neuf experts alnsi que la réponse que Kohn leur apportail ("Rethinking Rewards™,
Harvard Business Review 1993).

87 Co qul suppose tout de méme que les travailleurs solent décernment payés.
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d'avantages, elles se mettent & considérer leurs collégues coamme autan
d'cbstacles & leur propre succéss?;

- les managers sont partois tentés d'utiliser les récompenses comme une
béquille. Il peut en effet se révéler plus facile de metire sur pied un systéme de
rémunération des perormances que de réscudre les vrais problémes qui
entraveént le¢ bon fonctionnement d'une organisation " et affaiblissent la
motivation;

-t systéme ddcourage les individus & fsire preuve d'imagination el 4 prendre
des risques.. Ces demiers s'errangent pour augmenter exclusivement les
indicateurs qui sont pris en compte dans l'évaluation.

Que I'on partage ou non les apinions de Kohn, jorce est de constater que la formule
de la rémunération au mérite semble rempanter de meoins en mains de succés {cf. Le
Nouveau Quotidien du ler septembre 1994). Par ailleurs, vu les colts de
Mimplantation d'un tel systéme et son impact somme toute limité, on peul se
demander s'il ne serail pas préférable d'accraitre la maotivation des fonctionnaires vie
d'autres canaux : horaire souple, possibiité de prendre des congés non payés,
amséligration du cadre de travail, développement des activités communautaires, etc.

Enfin demigre stratégie proposée : augmenter la productivité des services par
une meilleure gestion. Indéniablement, il s'agit 1a d'une stratégie "fourre-lou” qui,
tout comme elle peul receler de notables améliorations destinées & accroitre la
productivité, peut également ne cantenir que de vaines mesures dant le seul mérite
est de laisser croire que quelque chose se passe. Parmi les améliorations, cette
stratégie peut comporter scit tout ou partie des stratégies aborgdées précédemment -
guielles figurent dans cette catégorie ou dans celles évoguées auparavan|
(diminution des frais généraux, recours au budget base zéro, introduction d'un
contréle de gestion, etc.) - sacit une foule d'autres mesures tels, par exemple, le
regroupement de certaines activités afin de créer des synergies, lintroduction de
ncuveaux cahiers des charges, l'allegement de certaines procédures alin d'éviter le
pettectionnisme, la réalisation d'enquétes afin de satisfaire plus utilemant les
usagers, etc.

58 C'esl la raison pour laguelle il est préférable da prévoir un systéma desting a récompenser lo
groupe et non lindividu. Or, seloh une enquéte réalisée par Emery et Schedler (1994} sur le
cadre juridique mis sur pied dans les cantons au sein desquels on 2 infroduit ou 'on pense
introduira ke salaire 4 la performance, seul be canton de Veud prévoit de rémunérer le groupe, en
sus il est vral d'una rémunération individusite.
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5.8. Stretégies concernent les modes de fourniture dee servicee

Dans une économia de marché, le secteur public ne devrait assurar, en théorie, que
la produclion de servicas jugés indispensables et pour lesqusls aucune offre privée
n'sxisterait, Cependant, avec la formigdable croissance économique survenue aprés
la Seconde Guerre mondiala et le développement y relatif de FElet social, un nombre
dlevé de preslations est désormais garanii par 'Etat. S'l est évident que la gestion
direcle$® d'un service comporte de nombreux avamages - bon contrdle de la qualité
du sarvice, garantic de lapprovisicnnement et, dans ceriains cas, gratuité du
service -, I'on s'inlerroge néanmoins de plus en plus fréquammea sur I'efficecité de
¢e mode de foumiture™, d'une part parce que les colts de production sont ou
seraient trop élevés, d'avire part parce que les services offerts ne correspondent pas
toujours aux besocins de la population. Si les codts de production s'avérend trop
Slevés, cela s'axplique pour plusisurs ralsons :

- par l'absence de concurrence. Il en résulte une pression insuffisante sur les
coits et une incitation moindre a l'innovalion;

. par le fait que chaque collectivitdé produise ses propras services, ¢ qui ne
parmat pas toujours de constituer das équipements de taille optimale;

- par des pratiqgues budgélaires adoptées lors des années de prospérité
économique ("incremental budgeting”).

Par ailleurs, forca est de constater que le secteur public ast le seul producteur
capable de perdurer indépendammeni de la satisfaction des citoyens-
cansommateurs. Pourtant, an reldvera que Yuniformité de 'offre ne peut satisfaire la
multiplicité des besoins et que l'absence de prix ne permst pas de vérifier
l'adéquation antre prasiations et basoins.

La gestion directe na constitue pourtant pas un fait incontournable, puisqul existe
plusieurs modes de foumiture alternatifs. Nous allens en aborder quelques-uns ici,
tels la paricipation & des syndicats intercommunaux, la sopus-railance, la
mobilisation de bénévoles, etc. Sachons cepandant que I'on recourt & l'un ou l'aulre

89 On parle de gestion directs lorsque la collectivité publique produit elle-méme ke service 4 'aide de
ses proptas équipements at de son personnel. Dans cette perspective, elle fixe le niveau et la
quantité des prestations fournies. les dépenses comespondanies &anl financées par les
ressqurces générales du budgel ou par un tarif,

70 On remarguera que ce type de queslionnement découte trés disectement de la crise das finances
publiques qui a frappé ke plupart des économies occidentales aprés le pramier choc pétrolier.
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mode pour des raisons généralement différentes - stimuler la concurrence ou
bénéficier d'eéconomias d'échelle par exemple - et que, selon celui que I'on privilégie,
le secteur public perd une part plus ou moins importante du contrdle qu'il exergait
précédemment. Le choix dépendra également du systéme de valeurs de la socigté
et des réponses quon apportera & des questions relatives & I'équité et a la
distribution des revenus, & savoir quelle est la personnalité des gagnents du
nouveau systéme, celle das perdants et & combien se masurera leur perte’,

Lorsgque plusieurs communes coopérent pour produire un service en commun, on
parle de syndicat intercommunal ou d'association de communes. Le syndicat est
une personne morale de droit public qui, de manisre générale fournit d:raclemenl le
service (syndicat & but unique) ou un panier de services (syndicat a but multlple) ala
population des communes membres™. On recourt & la coopération intercommunale
dans les deux situations suivantes : :

- d'une par lorsque les collectivités publiquas locales sont petites et qu'elles ne
disposant par conséquent pas des moyens linanciers et ou d'un nombre de
consommaleurs potentiels suftisant pour offrir une prestation exigeant un
cerain investissement. Dans un tel cas, la coopéralion permet, grice aux
économies d'échelle™ réalisées, de remédier & ces difficullés et d'offnr un
service 4 un bassin de populalion plus vaste;

- ¢, dautre parn, lorsquil existe des déséconomies externes lors de la
consommation ¢'un bien. Dans celte perspective, les collectivités peuvent se
mettre d'accord pour contribuer chacune a un inve;lissemenl commun
permettant de réduire les effets négatifs qu'slles exercent les unes sur les
autres,

Dans la plupart des cas, les services produits en cooperation sont ceux qui
nécessitent un équipement important et onéreux, tels Tépuration des eaux, la
collecle des ordures, linstruction publique, les soins hospitaliers ainsi que ceux

71 par exemple, en fermes de choix de scciés, it west pas anodin de ne sous-raiter que las
activités manuelies.

72 La fourniture directe suppose que la syndicat ulilise son personnel et ses équipements propres.
Qn peut égalemant concevoir - mais c'est un cas de figure plus rare - que fe syidicat fournisse le
service indirectement, en mandatant, par axample, una entraptise privée {principe de R sous-
trallanca).

73 Economies d'échelle dans la production (lorsque |2 1aille critique n'est pas atteinte au niveay de
. la seule commune) ot dans la consommation (cas des équipements indivisibles).



94

destinés aux personnes agées. Cependant, I'on peut également imaginer la création
d'un syndicat intercommunal pour assurer des prestations administratives comme,
par exemple, le contrdle des habitants ou l'attribution de permis de construire. En
évitant la multiplication des services dans une méme région, la coopération permet
de faire des économies substantielles : les frais d'exploitation sont ainsi pertagés
entre tous les partenaires et, en alteignant une masse critique, il est possible
d'assurer une charge & plein temps a une personne spéclalement qualifiée pour la
téche & réaliser. Relevons que les usagers profitent doublement d'une telle torme de
coopération, & la condition, bien sir, qu'elle soit rondement menée. Premidrement,
its ont l'assurance que les ressources budgétaires de la commune sont utilisées de
maniére rationnelle, ce qui se fraduit par le maintien ou une croissance plus feible de
la charge fiscale. Secondement, ils se voient offrir un service auguel ils n'auraient
pas pu prétendre sans le développement de synergies {par exemple, patincire) cu
un service déja existant de qualité supérieure (par exemple, personne affectée &
loctroi de permis de construction plus qualifiée et disponible durant toute la
semaineg).

Afin d'éviter tout probléme en cours de route, il convient d'accorder une attention
particuligre & la définition préalsble des modalités de laccord. Devront notamment
ére précisés @ les caractéristigues du service (quentité et qualita), le mode de
financement (par un tarit payé par l'useger, par l'impét ou par combinaison des
deux), la dpartition des charges, las possibilités de quitter le syndicat, etc.

Plutdt que de s'associer avec dautres collectivitdés de droit public, une commune
peut dgalement offrir une prestation avec le concouwrs d'un partenaire privé™. Dans
ce cas, on parie de participation & une soclété d'économie mixte. Dans cette
perspective, on signalera que Ia nature du partenarial varie et qu'elle dépend le plus
souvent de la nalure du service foumi. Ainsi, une commune paut participer a une
fondation (oeuvrant surtout dans le domaine de la santé, soit soins & domicile,
homes pour perscnnes dgées, etc.), & une société anonyme (production d'énergie et
de chaleur, traitement des déchets, etc), & une société immobiliere (patinoire,
parking) ou & des associations ou coopdratives diverses (LIM, tourisme). De maniere
générale, les rapports entre la commune et la société sont régis par le droit relatif au
type de parsonnalité juridique de Ja societe concemés (droit des S.A., droit régissant
les fondations, etc.). Néanmoins, la cammune reste soumise & certaines contraintes
de droit public. Par exemple, dans le ¢anton de Neuchétel, si une commune désire

74 On peut également envisager une coopération entre plusieurs communes el un partenaire privé,
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participer & une S.A. elle doit recevoir accord du Conseil général {legislatif), celui-ia
n'étant donné qu'a la condition que l'entreprise privée présente un intérét général.

On le voit, le service fourni, la nature juridique du panenarizat et les implications que
cela représente pour la commung peuvent étre extrémement variables.
Globalement, les avantages el l8s inconvénients de ce type de collaberation sent,
peu ou prou, identiques & ceux du syndicat intercommunal®, Citons & ce propos les
résultats intéressants d'une enquéte réalisée, en 1995, par le Service des
communes du canton de Neuchatel (document non publié). Selon les réponses
foumies par les communes ayant rempli l6 questionnaire qui leur avait &té envoyé,
les alouts de ce type de partenariat sont l'efficacité et la rapidité des décisions, la
rationalisation et la scuplesse. Quant aux désavaniages, des éléments tels gue le
déficit démocratique, le manque de contrdle des communes, la divergence'. dlintéréts
entre ces institutions et les communes ainsi que le manque dinfermation ont élé
citeés.

Plutdt que d'y pourvoir elle-méme, seule ou en collaboration, une colleclivité
publique peut également confier & un tiers (une entreprise privée ou ung autre
collectivité publique) le soin de foumir un service ou, plus généralemant, ung partie
de celui-ci, selon ses directives et sous sa responsabilité. On parle 4 ce propos de
sous-traitance. Un tel mode de fourniture permet de réaliser conjointement
plusieurs objectifs :

- instaurer une situation de concurrence qui poussera les producteurs polentiels
- entreprises privées elf cu services administratifs - & faire pression sur leurs
colts;

- réaliser des économies d'échelle, Pour une administration, il est parfois
préférable de passer un contrat avec une entreprise privée ou une caollectiviteé
publique plus grande, qui seule sera en mesure de foumir le service avec des
.équipements de taille optimale;

- bénéficier d'une main-d'ceyvre spécialisée (architectes, juristes, etc.) malgré la
faiblesse ef lirrégularité des besains. [l est en effet aussi inutile que colteux
d'engager ce type de main-d'ceuvre si l'on n'est pas en mesure de Futiliser

75 Dans certains cas, un avantaga supplémentaire se dégage de ce typa de collaboration. Calui-ci
consiste dans le fait que I'obtention de subventions est facitilé. Par exemple, I'Office fédéral des
assuranceas soclales ne subventionne les soins A domicile que pour autant qu'ils sojent pmdlgués
par une enfreptise da droit prive.,
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rationnellement durant une lengue période. Dans cette perspective, la sous-
raitance offre une souplesse blenvenue;

- amdliorer la qualilé du managemeant public. La préparation et la gestion des
conirats faverisent facquisition de nouvelles connaissances. En éludiant et en
dvaluanl les offres mises sur pied par d'autres, les fonctionnaires découvrent
de nouvelles \achnologies, des méihodes alternatives, des perspectives
difiérentas, bref autant d'éldmems qui peuvent déboucher sur une réflexion
relative & la maniére dont le service ast ocu é&lait produit au sein de le
collectivité, aux objectifs que devrait remplir le service, & ce qui différencie un
"bon" service d'un autre;

- safisfaire les besoins des consommateurs pluldt que les désirs des
proeducteurs. Cet argument se référe directement aux théses de Niskanen
{1971), théses en venrtu desquelies les responsablas des services administratits
ont parfois lendance a fixer des niveaux de sefvices trés dlevés et des
standards luxueux, non pas pour répondre aux véritables besoing des usagers
mais pour des raisons de prestige ou parce qu'ls s'identifient trop a lours
activitds. Ainsi, par la pression qu'elle exerce, la sous-traitance permet
d'atténuer ces comportements bureaucratiques.

Rappalons que la sous-rgitance peul revélir deux formes : il peut s'agir soit d'un
contrat entre deux collectivitds publiques, soit d'un contrat entre une collectivité
publique et une entreprise privée. "Dans le premier ¢as, 18 possibilité de réaliser des
géconomies d'échelle conslitue l'avantage principal. Dans le second, ce sont les
autres facteurs de réduction des codits {...) qui sont privilégiés. A relever encore que
lintensité de la concurrence est plus forte dans le cas d'un accord contractuel entre
une coliectivité publique et une entraprise privée (Christe et Schwab 1990, p. 100).

Remargquons que la sous-traitance ne conduit pas nécessairement & la réduction des
codts. En effet, le succas d'une telle opération dépend de nombraux paramétras, soit
de la neture du service sous-traité, de le procédure d'adjudication, de la fixation des
modalités du contrat et de la maniére dont le contréle est mis en ceuvre,

En théorie, lon peut recourir & le sousdraitance dans pratiguement tous les
domaines d'activités de IEtat. En effet, le service n'ayant pas forcément besoin
d'étre financé par une taxe - le budget peut y suppléer -, il n'est pas nécessaire que
I'on puisse identifier le bénéficiaire. Néanmoins, l'expérience indique que la sous-
Iraitance est souvent plus approprige pour fournir des services techniques (éclairege
public, entretien des routes) plutét que das services sociauX, notamment céux &
caractére redistributif. Le probléme s'explique par le fait qu'il est particuliérement
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difficile de saisir, tanl quantilativement que qualitativement, la production et l'impact
d'un tel service. En effet, "Contracts for infrastructure or technicel services will ofien
include detailed performance specifications and procedures to monitore quality
which are based on service "outputs®. {...). But contracts for social services must be
written, for the most part, in 1erms of inputs, such as the number of hours of
counselling provided. Cost efficiency may be measured by comparing inputs to
costs. but service quality and redistributive effects cannot be assessed in this way"
{OCDE 1987b, p. 52).

En ce qui concerne la procédure de mise au concours et d'adjudication, il est
impératif de faire marcher au maximum la concurrence, ce qui implique gue l'on
prenne des mesures aiin de réunir un nombre élevé de postulants. Dans cette
perspective, il convient d'accorder une attemion particuliére & finformation (par
exemple, par une large publicalion dans leés joumaux) & de laisser suffiseamment de
temps entre la patution de l'annonce et l'atlribution du contrat. Si ces conditions ne
sont pas respectées, il existe un risque sérieux d'accords collusoires ou deé type
cartellaire. débouchant, 4 terme, sur le remplacemenl d'un monopole public par un
monopole privé. Par ailleurs, il peut étré cpportun de prévenir la corruption politique,
en publiant les résultats de la compétition. "Delfails of the winning and rivals bids
should be published : rate-payers and tax-payers have a righl to know how their (/)
money is being spent. Moreover, publications reduce the danger of bolitical
patronage in the award of contracts and the information also contributes to the
competilive procass : winners and losers need to know how they compare” (Hartley
and Huby 1986, pp. 286-287)%. Enfin, une fois le contrat adjugé, il est indispensable
de le remettre au concours réguligrement el ce dans un véritable climat de
concurrence. :

La fixation des modalités du contrat requiert une attention particuligre. 1l s'agit
notammen : '

- de délinir avec précision les caractéristiques et le niveau du service;

- de déterminer le colt du service ainsi que les modalités du financement (forme,
délai, etc.). Dans ceftie perspeclive, il peut étre utile de régler a 'avance les
conditions et la maniére selon lesquelles le productéur pourra exiger une

7 Plus est, certains pensent mame 4 exiger deux cerificats de la part des postulants ; “Tha tirst to
certify that there has been no collusion with olher potantial contractors, the second to cenify that
there was no in-house favouritism shown to tha contractor” (Butl and Palmar 1986, p. 143, citant
les recommandations du Chartered Institute of Public Finance and Accountancy of Lohdon).
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augmentation du prix. “Such measures are necessary in order 1o ensure that
1he prices changes claimad by the conlractor are fair and reasonable® (Buff and
Palmer 1988, p. 143);

- de fixer des clauses de pénalilé pour non respect du contrat;

- de formuler, au besoin, d'auires régles particuliéres : embauchage d'une partie
tu parsonnel communal, slairé minimum imposé, normes de séeurité™, etc.

Lorsqu'une commune recourt & la sous-treitance, notons gqu'elle continue,
globalement, & assumer le responsabilité de la foumiture du service. En
congéquence, il est primordial qu'slle mette sur pied un sysiéme de contrdle dastiné
& superviser les activités de Forganisetion sous-raitante’™. A cet égard, relevons
que, pour étre complat el efficace, ce systéme doit permettre d'exercer un conirdle
sur les coiits d'une part (contréle financier) et, d'autre part, sur les prestations
foumies (conirbles quantitetif el qualitatif).

La moindre enmorse aux principes édictés ci-dessus 8 pour conséquence que
Fusager {le conlribuable) peie pour (6 méme service ou un service de moindre
qualitd aussi cher si ce n'est plus qu'auperavant, le sous-raitan! banéficianl d'une
rente de situation. Par ailleurs, il s'agit d'étre attentif av fait que la sous-tratance
prend du temps et que, compte tenu de la vanété des 1aches qu'elle implique -
délermingtion des options futures du service, procédure de mise au concours,
analyse des offres, fixation des modeliiés du coniral et supervision -, elle nécessite
du personnel particulidrement qualifié. En effet, "In many ways increased reliance on
antities outside government places an even heavier responsabilty on the
government manager {...). Managers must find ways 1o motivate, coordinate, and
monilor organizetions over which they have litlle direct control® (Staats 1988, p. 503).
Avant de décider da sous-traiter une activité, il est donc impératif que la commune
entreprenne une éveluation des colts de gestion du contra, car ceux-ci peuvent se

77 |t has been argued that one of the principal reasons why private provision is less costly than
pubfic provision of urban services is due to Tewer and lower-paid employees. There is {)
conflicting avidence on this issue, though in some cases measures have been taken 10 prevent
this irom happening. Local govemments may requlre that some of Iheir employees, previously
working inthe sams service, be hired by the contracting firm arxd that {he contracior underiaking
work tor the public sector should not treat his employees less lavourably than thelr counterparis
in the public sector” (OCDE 1987, pp. 53-54).

T e conirGle, quel quil soit, suppose I'daboration d'un systéme diindicateurs. Par ailleurs, le
cordrdle de qualité nécessite parfols Ia crdation d'un service 1éképhonique pour les réclamations
{volr la cas de Sealile {Chesa 1992, p. 54)) ou la réalisalion d'enquétes supréa du public.



98

révélar importants? et considérablement atténuer I'imérél que représente la sous-
traitance. Enfin, la colfectivité publique devrail, dans la mesure du possible, prendra
guelques pracautions afin de pouvoir assurer certeines prestations essentielles
{ordures, canalisations, etc.) en cas de faillite du contractant ou de gréve de ses
employé&sso.

Bien appliquée, la sous-traitance perrnet néanmoins de dégager des économies
substanliellas. A cel égard, relevons que nombreuses sont les éludes qui ont tenté
de mesurer les différences de colts entre production privée et publigue d'un méme
service, Ainsi, en éxaminant les résultats de neuf éludes extrémement sériquses
réalisées dans le domaine du remassege des ordures®, Savas (1987, p. 124) arrive
a la conclusion-que les résultats sont extrémement cohérents et qu'ils se confortent
réciproquement. Il apparait en effet que la collecte municipale des déchets codte
environ 35% plus cher gue le ramassage privé avec, il est vrai, des différences allant
de 14 3 124%. Capendanl, loutes ces &ludes suggérent que ce n'est pas \ant le
caractére privé ou public de l'entreprise qui a uh effet déterminant sur T'efficience
mais bien e concurrence (voir @ ce propos Mirande 1993, p. 5). La Grande-Bretagne
's bien compris puisque, au début des années qualre-vingt, elle a instauré
lobligation pour les collectivités locales de procéder 4 des appels d'offres pour la
prestation de certains services®2, Précisons que lintention d'une telle démarche
n'était pas de passer automatiquement des contrats avec des erireprises privées,
mais bien de créer une sltuation de concurrence entre secteur public et privé,

7 A ce propos, notons quaux Elats-Unis, "cilies often spend 20% of ihe cost of a contracted-oul
service on managing the conract” {The Economist, May 20th 1895).

8 Par exemple, en conservani la propriété des équipemanis ou en se réservant le droit, par clause
contractuelle, dutiliser les Squipemams du sous-traitant. Voit aussi OCDE {1987b, p. 54).

81 Réalisées soit par des gouvernements, soit par des académiciens, ces &udes poriaient sur une
période de dix ans ef couvratenl différems pays (USA, Canada, Japon & Suisse) eb régions
américaines.

82 1 a Grande-Bratagne semble e e seul pays & utilizer de maniére systémalique lappel dofires
avet concurrence. Ainsi, la Loi sur I'sménagement du territoire par les pouvoirs lecaux, votée en
1980, oblige tes collectivités locales 4 taire des appels d'offres dens les domaines de l'entratien at
de la construction des balimenls e des roules & grande circulalion. En venu de celle loi, les
collectivitds sont astreinles 4 lenir & jour des comptes d'exploitation pour ces caléguries de
gervicas. Par aileurs, la Loi sur les pouvoirs locaux de 1988 e élendu la réglementation &
daumres setvices lels Ja colecle des ordutes ménagbres, la voitie, les canlines scoleires of
soupes popuiairas, les aultes iormes de restaursiion {per exemple, canlines pour le personnef),
le nelloyage des édilices publics, Fentretien des véhicules & maoleur, des espaces vers, la
gestion des complexes sportits et de loisirs. Atin de ne pas prendre au dépeurvu les collectivités
locates, une mise en ceuvie progressive a été prévua. Enfin, soulignons que les exemplions sonl
peu nombreuses bien que cette bi ne s'applique pas eux lravaux de pelile envergure pour
lesquels les dépenses brutes n'excédent pas £100.000.
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la contrat devant étre attribué au fournisseur le plus dconomique et le plus eflicaca
aprés examen équitable des différentes offres. On s'en doute, Papplication d'une
talle démarche sculéve de nombreux problémes pour les cobectivités locales. Selon
les premiers résultats d'une recherche menée par lnstitute of Local Government
Studies de JUniversilé de Birmingham a Ja demande du Ministére de
I'Environnement®, les principales difficultés auxquelles se heuntérent les collectivités
locales lors de la préparation des appels d'offres furent :

- ke manque d'information (par exemple, un inveniaire insuffisant des travaux &
effectuer ou une estimation insuffisante des colits);

- un mangue de compétance du persennel, en particulier pour définir les cahiers
das charges;

- des shructures et une crganisation inadaptées. En effel, dans les ccllectivités
locales, il est souvent difficile d'éablir une distincticn entre les parties qui font
offica de clients d'une part et calles quifont des offres d'avire part;

- des problémes pour communiquer ave¢ le personnel scuvent trés disséminé
dans Ja collectivite,

L'établissement du budget et I'évaluation des prix furent cependant & la source des
plus grandes difficultés, non seulement en raison d'un sysléme dinformation
lacunaire, mais également & cause de pratiques internes inadaptées. Afin de
disposer d'une base réaliste de comparaison avec ce que codterait le méme service
fourni par une entreprise privée, il faut en effet fixer des régles relatives a la
méthode de calcul des colts. "Ceta signifie qu'il faut tenir compte de la partie de la
dépense de 1a collectivité non directement liée au service fourni, comme les
dépenses administratives et le colit d'utilisation dinstallations et d'équipements
(dépréciation et intéréts). Le calcul des codits pour la collectivité doit élre pondéré de
maniére que $8 propre soumission refléte la dépense réelle ou du moins comprenna
une charge fixe pour les jrals généraux" {Conseil de 'Eurcps 1993, p. 9).

*On peut conciure de Fexpérience britannique que, grice aux appels d'ofires
obligaloires, les organisations de régie directe des municipalités se gérent
davaniage comme des entreprises, somt plus conscientes des codts et ont

8 Une publication du Conssil de I'Eurape {1993, pp. 61-76) présente cas premiers 1ésultais. Nolons
quils sont le frrit d'une enquéte reéalisée auprds de 46 collectivités locales anglaises entre mai
198 at juin 1990,
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considérablement amélioré Jeur productivilé®" (Conseil de FEurope. 1993, p. 10). En
particulier, la concurrence & éié linstigatrice d'un changement considérable au
niveau da la culiure d'entreprise. La pression de la concurrence semble en effet
avoir favorisé un meilleur travail d'équips, notamment au niveau des directions. La
volonté de prouver que l'on accomplissait du bon iravail 8 été un farmidable facteur
de motivation, Relevons que ce nouvel élat d'esprit s'est treduit par une baisse de
Pabseniéisme et des congés de maladie. Concréiement, selon une enquéte réalisée
par Harlley et Huby® (1986, pp. 292-293), "(...) the percentage savings'from
competitive tendering would average 26% pér annum®, (...} (/). Quastions arise as t6
whather actual cost savings result from reduced employment, the increased use of
partdime staif, lower rates of pay, fewer fringe benefits, the use of modem
equipment, or better management and organisation. There was evidence that all
ihese factors contributed to cost savings, although it was not possuble to quantlfy
their separate coniributions”.

Enfin, pour assurer la foumiture d'un service. les collectivités publiques locales
peuvent prendre des mesures afin dinciter le développement du bénévolat of
lintervention des assoclations. A cet égard, on relévera que si l'idée de racourir
davantage au bénévolat®’ nest pas nouvelle, ce sont les motivations qui ont changé.
Traditionnellement en effel, ce sont plutdt les motifs idéologiques qui prévaiaient. Il
s'agissait, par exemple, de réaquilibrer les rapports entre Elat e titoyens afin de
limiter l'ngérence de ce dernier, de revitaliser le tissu social en développant le sens
de la communauté, de lutter cantre la professionnalisation de I'action sociale pour
réduire en conséguence le contrle sacial, etc., bref de transformer la société et de

8 pour conforier ces propos, quelques chiffres de 'enquéte réalisée par {Université de Birmingham
sont cités. On constate, par exempla, une baisse importante de l'sffectif des travailleurs suite &
Fintroduction de ka concurrence. Par axemple, -16,9% pour le collecte des ordures, -25,7% pour
feniretien de la voirie, -18,5% pour le netioyage des édlluces -10,0% pour Feniretien des
véhioules; etc. {Conseil de FEurapa 1993, p. 75). .

8 Enquéle réafisda, fin 1984 ef début 1985, auprés d'un certain nombre de collectivitds locales
anglaises &1 destinés. en partie, & apprécier fimpact des meswres prises afin de générallser fe
"compeiitive tendering”,

B Comparaisons réalisées pour un méme service.

& On reldvera que 1a délinition de ca quwon emend par bénévolal pose. probléme. En effel, lorsquion
préle attention A l'usege de ce lerme, on ne peut ére que frappé par son ceracldére mulliple,
éclaté, voira insalsissable. On frouve en effet des béndvoles dans loutes zones d'activilés (sport,
cullure, action sociale) et keurs lonclions sont multiples {gestion, représentation, inervention sur
le 1errein, ete.), Per ailleurs, on nolera dque labsence de wétribution ne caracténse pas forcément
le bénévolal. Aetevons cependant que la mise au point d'une délinition opérationnelle de la notion

- de bénévolal dépasse lergement les limiles de celle étude. En conséquence, nous nous
conlenterons de lacception commune du lerme, méma si elle est vague.
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créer de nouvelles solidarités, Avec la nécessité de réaliser des &conomies, on
assiste, depuis queiques années, a I'émergence d'un nouveau type de mobilisation
du bénévolat : lo bénévolat est activé par I'Etat social lui-méme & des fins de type
instrumental.

Si lo bénévolat conslitue un des moyens pour accomplir certaines prestations &
moindres colts (par exemple, transport de personnes agées, garderies pour los
enfants), il fauf, pour que l'expédrience réussisss, qu'un cartain nombre de conditions
solant réunies. Savas (1987, p. 115) en compte guatre : "Voluntary organizations
can provide services if (1) the need or demand is ¢lear or enduring; (2) enough
individuals are motivated to try t¢ satisfy \he need; (3) the service is within the
technical and material meang of the group; and (4) the resulls are evident to the
group and provide psychic rewards and reinforcement™. A cela, on ajoutera une
cinguigme condition : il est primordial que le service ne soit pas jugd absolument
indispansable (service tutélaire) car I'Etat, méme s'il distribue des subventions, perd
une partie importante du contrdle qu'it pouvait exercer {notammenl détermination
das ceracténstiques du service st des conditions d'accas).

Ii est cependant important de ne pas surestimer la potentiel d'économies ainsi offert.
Selon des chercheurs ayant réalisé une recherche fouillée sur le bénévolat®®, on voit
que, sur le terrain, "la fonction substitutive® du bénévolat social est fort restreinte, en
raison de son caractére local et partiel. Le bénévolat ne remplace pas I'aclion
sociale, il la stimule {promotion de nouvelles prestations) et la compléte (emploi
auxiliaire ot/ ou d'encadrement)” {Bovay et alii 1994, p. 253). Par ailleurs, le recours
utilitariste au bénévolat n'est pas gratuit, notamment °(...) en raison des moyens &
fournir pour stimuler, encadrer, valoriser laction bénévole. Da plus, les preslations
fournies peuvent se révéler par la suite indispensables et entrainer leur reprise par
des prolessionnels le jour ol le bassin de recrutement des bénévoles se tarit™®. )l est
donc indigpensable pour cette option de prévoir et de metire an place des modes de
reconnaissance et de vaiorisation de I'action bénévole” (Bovay et alii 1994, p. 302).

8  Celte racherche a 6él¢ réaksde dans le cadre du Programme nalional de recherche no 29
“Changements des mades de vie el avenir de la sécurité sociale”.

% On oppose généralernent les notions de "bénévolat substituti™ ot de "bénévolat aiternetit”.

% Lo probléme du recrutement peut de toute fagon es poser. En eflet, tous les chioyens ne sont pas
disposés A faire du bénévolat de type attestataira, ¢'est-a-dire s'inscrivant dans ta drotte ligne de
raction sociale développée par FEtat. Phidt que de "remplacer I'Etat”, certalns préférent tournir
auire chose ou la méme chase mais différemment.
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5.9. Stratégias visant a agir sur I'environnement

Enfin, pour stimuler la croissance des ressources, les communes peuvent egalement
essayer d'egir sur leur environnement. Dans cette perspective, deux stratégies ont
été proposdes,

Le premiére consiste a prendre des mesures en vue de favoriger I'implantation de
nouvelles actlvités économlques. A ¢e propos, on relévera que ¢e type de tdche
est généralement dévolu au service charge de la premotion économique. A priori, il
est certes toujours intéressant d'atlirer de nouvelles entreprises sur le terriloire
communal. Néanmeins, si 'on procéde @ une estimation préalable des colts et
gvantages de la venue d'une nouvelle enireprise, le bilan se révele parfois un peu
plus nuancé. Il est vrai cependant que I'sxercice s'evére plutdt difficile, dens la
mesure cu plusisurs dimensions - parfois difficilement saisissables - doivent tre
prises en consideration. Ainsi, il s'agit nolamment d'apprécier limpact de Varrivée
d'une nouvelle entreprise sur :

- le marché du travail local (nombre et types d'emplois créés, qualifications
requises, niveau des salaires distribués, efc.);

- le niveau et la composition socio-économique de la population communeale. De
ce point de vue-l4, remarquons que si la majeure partie des emplois est, par
exemple, cccupée par des pendulsires, il est évident que le niveau de la
population restera pretiquement inchangé;

- la fiscalité (estimation des impdts payes par l'entreprise et par ses salariés).
Dens ce domaine également, il convient d'envisager plusiews cas de figure.
Par exemple, si un résidant changezit de travail pour occuper un emploi mieux
remunéré dens le nouvelle entreprise, il ne faudreit considérer que le
supplément dimpdt qu'il surait & payer et non le tofalité de celui-ci. En
revanche, pour les nouveaux arrivents, la démarche est différente;

- le volume des dépenses réalisées dans la commune. L'srrivée d'une nouvelle
enfreprise devrait entrainer un volume supplémentaire de dépenses effectudes
sur le territoire communal {dépenses de construction, entretien des véhicules,
achat de matériel, repas au restaurant des pendulaires, etc.);

- la qualité du tissu économique. L'implantation d'une nouvelle activité aura pour
effet d'enrichir et de diversifier le tissu économique de la commune. Cela
devrait induire un certain nombre de changements positifs : créalion de



104

nouveaux liens interindustriels, implantation de nouveaux modéles de gestion,
amélioraiion de l'image de marque de la commune, etc,

Une fois ideniifiés, les avantages devront étre mis en regard des colits potentiels qui
seronl probablement occasionnds. En effet, 'arrivée de nouveaux résidants devrait
provoquer un regein de charges pour la communs, L'évaluation des colts potentiels
se révale également étre un sxercice délicat dans la mesure ol il impose la prise en
considération de nombreux paraméires : taille des dquipements®!, types de services
fournis®2, types de financement®, etc. Enfin, on ajoutera que les peandulaires sont
égalermnent susceplibles de générer des colts, notamment s'ils se déplacent a Faide
da véhicules motorisés. Ceux-ci prendront alors la forme de nuisances
environnementales : bruit, pollution, accidents, etc.%.

La seconde stratégie, quant & elle, est composée d'actions destinées & favoriser la
stabilisation ou la croissance de la population communale. L2 également, il ne s'agit
pas de prendre des mesures tous azimuts, bien au contraire. Il est en effet
indispensable d'esquisser préalablement un bilan nuancé des coiits et avantages
potentiels du maintien, respectivemnent de laccroissement de la population. Or, il est
indéniable que ce bilan peut varier considérablement selon le type de sous-
population que I'on scuhaite attirer ou retenir d'une part el selon le degré actuel
d'utilisalion de finfrastructure communale d'autre part. Par ailleurs, il ne faut pas
ocublier que les mesures destindes a concrétiser ce type de stratégie coiltent
généralement chers.

91 Si des réserves de capacité sonl existanies, le colt marginal est certes beaucoup moins
Imgartant.

%2 Dans cetle perspeciive, il s'agit d'élablir une différence enire les biens publics purs (caractérigés
par une net-fivalitd dans la consommation at par une indivisibilits) e les bishs mixtes.

% La situation est en effet différente si le service est tinancé par una taxe - ce qul signifie que la
consommation ast repérable et l'exclusion possibla - ou par las ressources généralas du budgel.

On patle A ce propos de codts exiames.

La maintien ou l'amélioration de la qualté de 1a vie dans une ville nécessite souvent un
engagement financier : créalion de Zones pistonnes, décoration florale, offra culiurelte éiofféa et
de bon niveau, réseau de transpots publics performant. Per ailteurs, pour évider I'exode liscal
des plus hauts ravenus, il est prétérable de mainienir la charge fiscale & yn niveau raisonnable.



6. RAPPEL DE LA PERSPECTIVE ADOFTEE

Il est plusieurs maniares d'aborder le budget. Le vaie la plus limitative, mais aussi la
plus limitée, cansiste & considdrer le budgel comme un simple document corptable.
Si cette fagon d'appréhender lo bugdget n'est pas mauvaise en sai - elle se justifie
dans certaines circonstances en fonction des objectifs fixés -, il convient cependant
de remarquer qu'elle ne favorise pas Fémergence du sens. Celle-ci implique en effel
que l'on parvienne & dépasser la vision strictement comptable pour aborder le
budget en tant que moyen d'expression des préférences de la population. Parce
que, précisément, l'essence du budgsl ne repose pas sur sa farme administrative
mais bien sur les choix qu'il cristallise. On l'a déja dit, le budget refléte un ordre
social | Ainsi, lampleur et la nature des dépenses qui y figurent, l'importance ot
l'origine des recettes, sont autant d'indices qui nous permettent de dégager, si ce
n'est tolalement du moins partiellement, d'une part le systéme de valeurs qui prévaut
dans une société donnéde & un moment détermine de son histoire &, d'autre part, les
rapports de force qui laniment,

Cette perspective 16gitime I'intérét accordé aux processus décisionnels qui gravitent
autour des quatre étapes clels de la procédure budgétaire, soit la préparation,
radoption, la mise en ceuwre et le contrble du budget.

Ces décisions prennent place sur la scéne budgétaire communale, laquelle est
composde d'un sous-systéme politique - lul méme divisé en deux - et d’'un scus-
systeme administratif, reliés entre eux par de puissantes inleractions, Des régles -
fonmelles et informelies - de neture juridique, administrative et sacioculturelle,
structurent et régissent les processus decisionnels. Par ailleurs, précisons que la
scéne budgétaire s'insére dans un envirannement et que les influences réciproques
sont aussi multiples que camplexes. Au coeur de 1a décision se situent les acteurs,
lesquels, chacun a leur niveau, tenterent de défendre leurs intéréts avec les moyens
qui leur sant impartis. Enfin, on soulignera le réle fondamenial joué par la culture,
laquells assure lintégration de tous les éléments du systéme et la cohdsion du tout.

Si la prise en compte du pracessus décisionnel a le mérite de mieux traduire ia
réalité dans toute sa plénitude et sa richesse, force est davouer qu'elle complique
aussi grandement l'analyse. En effet, comme nous l'avons vu, llissue du processus
décisiennel reste largement contingente et indéterminée. Tout au plus parvient-on &
degager les passibles. Ainsi, méme si I'an connait la plupart des stratégies destinées
& accroftre la maitrise du budget, 'on ne pourra jamais prédire avec certitude
laguelle cu lesquelles d'entre slles une collectivité publique locale, confrontée & un
climat d'austérité budgétaire, chaisira d'appliquer. Sans étre le fruill d'un pur hasard,
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le choix d'une stratégie - et plus encore la maniére dont elle sera appliquée - est le
produit d'un mécanisme complexe qui échappe, tu moins partiellement, a
'entendement. Cela résulte du fait que le choix stratégique se trouve &tre le point de
convergence d'une foule d'influances aussi variées que diverses {cf. graphique'}). On
relévera encora que notre impuissance a prédire 'aboutissement de tout processus
décisionnel milite en tfaveur d'une démarche empirique et déductive de type
structuraliste.

Graphique 6-1  Modélisation du systéme

Strategies
Environnement Environnement
Systéma / ' Valeurs/ normes
structure {culture)

Environnement

1 Cao graphiqus s'inspire de cehd présenté dans Kobi {1990, p. ).



ParTEl

ANALYSE EMPIRIOUE REALISEE EN SUISSE ROMANDE

7. CONTEXTE ET OBJECTIFS POURSUIVIS

Comme nous lavons vu, au cours des vingt demiéres années, I'environnement
budgétaire des collectivitds publiqres s'est profondément modifi€. Aprés trante ans
de creissance économigue sans précédent, fon est entré, au milieu des années
septante, dans une periode d'austérité budgéteire. Le ralentissement economique
qui découlg du premier choc pétrolier marque Ia rupture &t apparait comme la cause
la plus évidente de l'austérité budgétaire. Cette période esl caractérisée par une
chute des taux de croissance économique, un raientissement des gains de
productivité, une recrudescence du chiémage et de [inflation. Suite 4 la baisse des
recettes et & lsugmentation des dépenses, les budgets publics furent durement
éprouvés et la marge de manceuvre devint plus étroite. Au point que, aprés des
annges de relative insouciance, il devint incontournable, pour les pouvoirs publics,
de réviser leurs praliques budgétaires. Le deuxigéme choc péirolier, & la fin des
années septante, accentua encore la nécessité d'une telle mutation, Par ailleurs, la
remise en question de la lagitimité de VEtat, et notamment de Etat-providence, vint
encore renforcer la  transformation de [lenvirornement budgétaire. Ce
questionnement sur la place &t la vocation de Etat dans le sociéié irouve sa source
dans le changement des normes et valeurs d'une part et, d'autre_ pant, dans la prise
de conscience du coit, et parfois des écueils, des poiitigues publiques.

C'est dans ce contexte-1a que débuta ce qui devint, au cours du temps, la plus vaste
étude jameis réalisée dens le monde sur la gestion das collectivités publiques
locales : The Fiscal Austerity and Urban innovation (FAUI) Project. L'aventure
débufa au début des années guatre-vingt. Trois chercheurs - Terry Clark, Richard
Bingharn et Brett Hawkins - ceressaient le projet de réaliser une vaste enquéte afin
de saisir comment les villes américeinegs s'adaptaient & ce nouveau climat
d'austérité. Deésiréeux de couvrir le problématigue de maniére cohérente et
exhaustive, iis rédigerant un memento sur lenquéte qu'ils projetaient d'entrepréndre
el lg firen circuwler, encourageant les personnes inéressees a las contacter &t 4 leur
faire des suggestions. Les réactions alléerent au-dela de ¢ce qu'ils avaient escompté :
les conseils et propositions de collaboration affluérent de periout, non seulement des
Etats-Unis mais encore de I'étranger. Si certains scuhaitérent limiter leur centribution
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a I'élaboration du cadre conceptuel, d'autres en revanche se déclarérent préts 3
mener ung {elle enquéte dans leur région. Afin de faciliter la comparaison des
résultals, il apparut rapidement comme indispensable que tous suivent
rigouwreusement la méme démarche. Deux questionnaires furent congus, le premier
destiné aux maires, le second aux chefs du service financier des collectivités
publiques analysées. Par les questions posées, Fon souhaitait notamment connaitre
la situation financiére de la localilé et savoir, parmi une trentaine de stratégies
proposées (sous-traitance, privatisation, réduction lindaire des dépenses, eic.),
lesquelles avaient é1é appliquées et quelle était leur efficacilé respective. Par
ailleurs, de nombreuses questions avaient pour objectif de mieux saisir la maniére
dont se prennent les décisions sur la scéne budgélaire : caractéristiques socio-
économiques des maires, partage des rdles entre poliliciens et fonctionnaires,
niveau d'aclivités déployé par les groupes de prassion, ete.

Le projet FAUL fit rapidement boule de neige ! Ainsi, rien qu'aux USA, 26 équipes de
chercheurs collaborérent pour mener des investigalions dans plus de 1'000 villes
d'une certaine importance {plus de 25'000 habitents). A 'heure acluelle, le projet
FAU| englobe des équipes de recherche dans 38 pays répendus sur tous les
continents!,

Une équipe helvétique s'associa également au projet FAUL. Aprés avoir adapts les
questionnaires afin de tenir compte des spécificités politiques el culturelles de notre
pays, une enquéte fut réalisée dans les communes de Suisse romande au cours de
lannde 1990, puis dans celles de Suisse allemande en 19912 Cette enquéte
poursuivait trois objectifs principaux :

L& premier consislait & saisir la situation financiére des collectivités publiques
lecales. A relever qu'il ne s'agissait pas d'appréhender la situalion objective, mais
de définir le climat qui prévalait lors de Yenquéte selon lavis des persobnes
interrogées. En conséquence, il a uniquement 4té demandé aux enquétés de se
prononcer sur la situation financiére de leur commune (sxcellenle, bonne, etc.). Afin
d'affiner le diagnostic, ils ont également été amenés A fournir des informations sur
les principaux facteurs explicetfs de cette situation, ainsi qu'ad donner leur
appréciation sur 'endefiement et le niveau d'équipement.

1 Pour plus de délails sur le projet FAUI, voir Clark (1894, pp. | 2 XVI).

2 Préclsons que e présent document ne conceme que l'enquéte réalisés en Suisse romande.
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Deuxigmement, fon souhaitait mieux comprendre le processus décisionnet te!
qu'il se déroule sur la scéne budgétaire communale. Certes, d'aucuns rétorqueront
qu'il aureit sans doute été plus approprié de recourir, dans cette parspective, 4 des
éiudes de cas | Si nous souscrivens tout & faii '& cefte idée, nous n'omettrons
cependant pas de rappeler que la participation au projet FAUI imposait certaines
contraintes. En effet, garantir 'établissement de comperaisons enire les différentas
bases de dennédes était & ce prix. Néanmoins, aussi superficiellg soit-elle, 'sngquéte
permet d'éclairer de larges pans de la réalité, en identifiant les acteurs en présetice,
en précisant le partage des rdles entre ces derniers, en dégageant les
caractéristiques sociales et culiurelles des maires ainsi que leurs préférences en-
matigrs de politiques publiques, etc. ) '

Enfin, il s’'agissait de dresser, en quekjue sone, I'étet de l'utilisation par les
communses de siratégies susceplibles de résoudre d'éventueis probiémes
budgétalres. Face 4 la diminution de leurs ressources, se sont-elles contentées de
mesures superficielles (par exemple, diminution des investissements, étalement des
amortissements) ne mettant pas en cause leurs structures et modes d'organisation
ou, au contraire, ont-glles adopté des stratégies plus radicales ? Par ailleurs, l'en
s'est également intéressé a l'sfficacité des stratégies intraduites ef a la personnalité
des promoteurs du changement, En ce qui conceme lefficacité de chacune des
stratégies abordées, précisons qu'aucune mesure empirique n'a &té réalisée
puisque Fobjectif consistait essentiellement & saisir l'opinion personnelle des
acteurs? les ayant éprouvées.

Au risque de se répéter, on rappellera que le fait de participer a8 un projet
d'envergure intemationale impose un certain nombre de contraintes. Dans un tel
contexte, il convient cependant de se plier ot de composer avec elles. Cela
n'empéche que nomhreuses furent les questions que nous n'auricns pas posées ou
gque nous aurions aimé poser autremeant. En particulier, les questions destinées a
appréhender le leadership du maire et celles destinées & décrire le processus
décisionnel ont paru dans un premier temps prendre, du moins aux yeux des
économistes que nous sammes, une place disproportionnée. A cela s'ajoutalt ia
difficulté gu'aucun modéle de fa prise de décision n'avait été clairement défini et

# Il s'agit principalement des chefs du service financiar, On remarquera que méme si I'appefiation
de “chef du service financier" n'est, stricto sensy, applicable que dans les grandes communes,
fon a voulu, sous cetle expression, désigner ke fonclicnnaire responsable du budget communal et
ce quelle que fh son &liquatie.
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explicité per les initiateurs du projet. Dés lors, se posait la question de savolr
comment structurer et ordonner la foule d'informations obtenues grace 3 l'enquéte.

On relédvera cependant que, le temps et le recul aidant, il nous st apparu gue cette
fagon dappréhender la réalité d'un point de vue général et en racherchant ie
maximum d'informations recefait plus de potentialitdés que ce que nous avions pensé
au dépan, et ce méme si elle pose des problémes de cohérence et de structure. En
effet, lorsqu'on analyse les résuitets de l'enquéte, et notamment ceux relatifs aux
mesures et stratégies mises en place, l'on ne peut s'empécher de se demander sile
probleme de FPassainissement das finances publiques n'ast pas plutét un probléme
politiqua qu'économigue. Il ne suffit pas en effal que des experts définissent des
stratdgies; encore faut-il qu'elles scient appliquées et, le cas échéant, correctemant.
Afin de rendre les stratégies aussi opéretionnelles et pertormantes que possible, une
analyse des mécanismes de décision &t, si nécessaire, une amélioration des
procédures de décision, semblant constituer des étapas incontoumnables.



8. DESCRIPTION DE L'ENOUETE

Au mois de janvier 1990, les 232 communas de Suisse romande de plus de 1'000

"habitants ont regu chacune deux questionnaires, Pun destingé au président de
'exécutif communal, 'autre au chef du service financier'. Le premier questionnaire
ast présenté a lannexe 3 el le second a l'annexe 4. Globalement, les teux de
réponses se sonf révelés excallents, puisque 74,7% des questionnaires adressés
aux chefs du Service financier ant été ramplis &t nous ont été renvoyds. En ce qui
concarne la taux de réponsas des présidents d'exécutif, on relévera qutil se monte a
68,7%. Ces bons résultats se voient encore confortés par le fait que les
questionnaires élaient pluldt longs A ramplir &t que les questions supposaient parfois
quelques racharches documentaires, Una ombre vient cepeandant ternir quelque pau
ce bilan réjouissant. Les réponses de certains enquétés sont en effet caractérisées
par un nombre élevé de "sans opinion"?, ce qui suggére qu'lls se sont trouvés peu
interpellés par Jes questions qui leur aveient &ié posées. Autre cas de figure
heursusement peu fréquent : certains enquétés n'ont rempli leur questionnaire que
de maniére sporadique.

Tout au long de ce travail, nous allons fréequemment désagréger les résultats, selon
la taille des eommunes concernées. Une ielle démarche s'explique aisément par la
naturé du champ explord, En affet, esl-il nécessaire da rappeler que des aspects
telles, par exemple, la forme et lintensité des liens entre les différents acteurs
communaux {membres de TYexéculif, du législatif, fonctionnairas, groupes de
pression, citoyens, ...}, la fagon d'appréhender les problémes communaux et dy
apporter des solutions, la palette objective de stratégies & dispasition, ..., sont
largement tributares de la teille des communes 7 En conséquence, nous avons juge
opportun de présenter leffectit des communes par classe dhabitants, ainsi que las
taux de réponses associés. )

"' On remarquera que mé&me si lappellation de “chef du service financier” n'est, stricto sensu,
applicable que dans les grandes communes, I'on a voulu, sous cette axpression, déasigner e
fonclionnaire responsable du budge! communal.

2 A relever que les questions élaient généralement fermées, et que nombreuses sont celles qui
prévoyaient une option "sans opinion”,
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Tableau 8-1  Taux de réponses selon la taifle des communes,

par classe d’habilants
Habitants par classe Nb de Président de l'exécutif Chet du service tinancier
COMITAMeS
Nb de % Nb de %
questionnaires questionnairas

remplis remplis
Meins de 2'000 habitants 105 72 68,6 79 75,2
2'000 & 4'999 habitants . 79 52 65,8 53 67,1
§'000 & 9'999 habitants 25 19 76,0 22 88,0
10'000 & 19'999 habitanls 14 9 643 10 M4
20'000 habitants et plus 10 8 80,0 10 100,0
TOTAL 23 160 68,7 174 4.7

Fait saillart, les 45% des communes gui ont participé a 'enquéte complant mains de
2'000 habitants, Ceci refléte un des traits typiques de l'arganisation communale
suisse. En effel, dans notre pays plus qu'ailleurs, Ia 1gille das communes exprimée
par le nombre dhabitants est extrémement petite. Preuves en sont les chiffres
avancés par Meylan (1987, p. 186), salon lesquels la population communale moyenne
se montait, en 1987, & 123000 habitants en Grande-Bretagne, 29’800 en Suéde,
16’200 en Belgique, 7'100 en Malie, alors qu'en Suisse elle n'était que de 2100
habitants.

Lorsqu'on abarde la problématique de la géstion communale en Suisse, il est un
auire &clairage qui peut s& révéler pertinent, iequel consiste dans la désagrégation
cantonale de certains des résultats que nous avons pu obtenir. En effet, on notsra
gque la Confédération helvétique n'a pas de systéme communal unitaire, ¢& qui la
distingus de nombraux autres Etats. En conséquence, l'organisation des collactivités
locales ainsi que Vattribution de leurs compétences dépendent essentisllemant des
vingt-six l8gislations et réglementations cantonales et, & titre accessoire, du droit
fédéral. Sans étre importanies, les différences entre cantans sont néanmaoins réelles.
Ainsi & Genéve, par exemple, la surveillance exercée par le Conseil d'Etat est
considérée comme perticulidremant étroite par rapport A cells qui prévaut dans e
reste de la Romandie. En guise d'illustration, on citera le fait que certaines décisions
importanies, telles que le budget, les emprunts, les achats et ventes d'immeubles,
les ptans d'utilisation du $ol &t les réglements de quartier, ne deviennent exéculoires
gue lorsqus le Conseil Jd'Etal les a approuvées {article 70 de la Loi sur les
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communes), ce qui N'est pas le cas ailleurs. Pour ce qui reléve de 'organisation, on
remarquera que dans la majorité des communes ayam perticipé & I'enquéte - soit les
communes de plus de 1'000 habitants - la gestion, au sens large, des affaires
publiques est confige conjcintement & un exécutif el & un législatit composés de
citoyens élus. Seules exceptions 4 ce principe, certaines petites communes des
cantons de Fribourg et du Valais. Dans le préemier canton, le pouvair législatit peut,
dans les communes comprenant de 600 & 3000 habitants, &tre conflé soit &
lassemblés communale, compasée de tous les citoyens sctifs, soit & un conssil
général élu, la décision sppartenant & lassemblée communale. Celte altemative
existe égalament pour toutes les communes valaisannes de plus de 700 habitants?,

Le lableau 8-2 présente la répartition cantonale des réponses. Dii sans doute a un
effet de proximile, ce sont les communes francophones du canton de Beme et celles
du canton de Neuchdatel qui connaissent les taux les plus élevés. A lexception du
canton de Neuchdtel, le taux de réponses des présidents d'exdcutif est
systématiquement inférieur & celui des chefs de service financier.

Tableau 8-2 Taux de réponses par canton

Cantons Nb de Président de l'exéculif Chef du service financier
Lommunes
CGuestionnaires| % Questionnaires %
remplis remplis
Beme * 15 13 86,7 13 867
Fribourg * 22 15 68,2 16 72,7
Gendve 30 22 73,3 23 76,7
Jura 16 10 62,5 12 75,0
Neuchitel 29 24 82,8 23 793
Valais * 40 25 625 3t 775
Vaud a1 &1 63,0 =3 691
TOTAL 233 160 68,7 174 74,7

* Communes romandes uniquemant,

3 Le lecteur inléressé par Vorganiselion des communes suisses consullera avec intérst Iouvrage
rédigé par Weibel & al. (1990},



9. LA SITUATION FINANCIERE DES COMMUNES

9.1. Perception des présidents d'exécutifs communsux

9.1.1. Apprécuanon générale de la situation

Dans un premier termps, it nous a semblé important de saisir Ie climat général qui
prévalait lors de la réalization de l'enquéte. On relévera que l'objectif premier n'était
pas de cemer la situation financiére objective des communes ayant participé a
l'enquéte, mais plutét de voir comment un personnage clef des affaires communales
- s0it le président de lexécutif - appréhende le contexte financier dans lequel évolue
sa propre commune. Dans ce dessein, la premigre question qui ful posée proposait

Tableau 9-1  Opinion du prasident de 'exécutif sur fa situation financiéra
de sa commune

Situation finenciére ) Nb de réponses %
Excellente 18 11,3
| Bonne . 77 48,4
Satisfaisame 54 34,0
Mauvaise ' ' g 5,7
Trés mauvaise 1 0.6
TOTAL! 159 100,0

aux presidents d'exéculif d'apprécier globalement la situation financigre de leur
commune {excellente, bonne, satisfaisante, ...}. Puis, dans une deuxiame question,
nous les avons invités & motiver leur réponse, en sélectionnant dans une liste les
facteurs explicatifs d'une benne, respectivement d’'une mauvaise situation financiére.
Afin de compléter le tableau, nous leur avons enfin demandé de $e prononcer sur
les niveaux d'endettement et d'équipement de leur commune.

En ce qui concame Popinion des présidents d'exécutif quant a la situation financidre
geénérale de leur commune, on relévera que 59,7% d'entre eux la jugent bonns ou
axcellente et 34,0% la considérent comme satisfaisanie. Il en résulte qu'en 1990,

1 {l convlent de relever que le total peut varier d'un tableau & lautre. Cela résulte du fait que les
valours manquantes n'ont, en principe, pas &4 considérées.
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lorsgue lenquéte a &6 réalisde, 93,7% des communes de Suisse romande ne
conpaissaient pas de problémas financiers particuliers, du moins selon l'sppréciation
qu'en faisaient leurs présidents.

Lorsque I'on désagrége las résultals selon la taille des communes (exprimée en
classes d'habitants), on canstate que ce sont essenliellement les petites communes
qui bénéficient d'une situation jugée excellente. En effet, sur les 18 communes se
frouvant dans ce cas, 9 comptent meoing de 2'000 habitants et 8 de 2'000 & 4'999
habitants. La derniére commune se silue guan & elle dans la catégorie comprenant
de §'000 & 9'999 habitants. En revanche, on trouve des communes daont la situation
tinancidre est soit mauvaise soit trés mauvaise dans toutes les calégories da 1taille,
le poids relatif de telles communes étant cependant plus élevé dans les grandes
villes et dans celles de moyenne importance (plus de 20'000 habitanis et de 10'000
a 19'999 habitants). Le lecteur inléressé trouvera las résultats détaillés a 'annexe 1
(tableau A 1.1).

Si l'on examine les résultals par canlon, on remarque quelques faits intéressants.
Ainsi, le canton de Fribourg est le seul canton dont saucune commune ne connait une
situation financiére considérée comme mauvaise ou trés mauvaise. Peu confrontées
aux difficultés financidres, les communes du canton de Gendve le son
indéniablement. En efiet, c'est dans ¢e canton que ['on trouve la plus forte proportion
de communes jouissant d'une situation financiére bonne ou excellente, soit 77,2%
de l'effectif, ce qui représente 17,5 points de plus que la moyenne romande?. Par
ailleurs, seule una commune genevoise sur 22 se trouve en mauvaise posture. En
revanche, les résultats relalifs aux cantons de Neuchatel sl du Jura sont nettsman
moins réjouissants puisque c'esl la que les plus forts pourcantages de communas
aux prises avec des difficuliés sont recensés, soit 8,3% pour le premier canton (+2,0
points par rapport 3 la maoyenne) et 20,0%. pour le second (+13,7 peints). Clest
également dans ces deux cantons que f'on rencontre le moins de communas au
bénéfice d'une situation jugée camme bonne cu excellente. Quant aux communes
das autres cantons, leurs résultats sont soit proches de la moyaenna, sait Iégérament
meilleurs.

2 Laguele se monle & 58,7% (cf. tableau §-1).
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En ce qui congeme la désagrégation par parti politique {(¢f. annexe 1, tableau A1.2),
on reldvera que cé sont les présideris d'exécutif sens appartenance partisane
("ssns partl"} ou membre d'une tormation polittique marginale ("autres partts®) qui
jugent le plus positivement la situation financiére de leur commune. En effet, aucun
d'entre eux ne la considére comme mauvaise ou irés mauvaise. Au contraire, ils
sont plus de 80% & panser qu'elle est soit bonne, soit excellente. Plus tempérés,
mais généralement confiants, tels sont les membres du Parii libéral et de I'Union
démocratique du centre, lesquels estiment, & plus de 86%, que la situation de leur
commune est propice financiérement, Les profils des partisans du Parti radical et du
Parti démocrate-chrétien se rapprochent, en dépit de quelques différences, du
‘profil-type romand®. Plus atypique en révanche est l'opinion des présidents
d'exécutif socialistes. En effet, ils sont en moyenne beaucoup moins nombreux &
juger favorablement la situation (37,6% par rapport & une moyenne de 59,7%) et
beaugoup plus nombreux & émetire un avis négatif (12,6% pour une moyenne de
8,3%).

9.1.2, Raisons invoquées pour expliquer la slituatlon financlére dea communes

Pour expliquer la situation financiére excellente ou simplement bonne de leur
commune, plus des trols quarts des présidents d'exécutif mentionnent les deux
éléments suivants, soit Poctroi d’'une parlie des tdches communales & des
entreprises privées (78,5%32, ce qui correspond & 73 personnes sur 93) et une
situation économique régionale favorable (75,3%). S ce dernier argumenl semble
aller de s0i - en effet, une situation économique florissante est généralement
créatrice d'empiois ce qul accroft en conséquence l'assiette fiscale -, il n'en va en
revanche pas de méme pour le premier el c'est ¢e qui fait tout son intérét, Une
situation économique régionale favorable constitue un facteur environnemental ou
contextuel sur fequel une entité communalg n'a relativement que peu de prige, alors
que Poctroi de la réalisation d'une partie des tdches communales & des entreprises
privées reldve d'un processus gestionnel logique et rationnel. En ce sens, il est
heureux qu'un acte purement volontariste soit citd en premier lieu. Cela prouve
indéniablemeni que les communes ne se sont pas laissé gagner par linerie et
qu'elles explorent de nouvelles voies, certes encore trés traditionnelles, pour
essayer de ménager les ressources budgétaires. On précisera encore que le
transfert de la réelisation d'une partie des tdches communales & des entreprises
privées peul revétir deux formes : la sous-traitance ou la privatisation. Dans las deux

3 A relever quiil dait possible, pour les parsonnes interrogées, de citer plusieurs raisons. Les
résullats détaillés figurant & l'annexe 1, tableau A1.3.
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cas, le but poursuivi es! le méme : créer une situation concurrentielle afin de fourni
un service donne au colt le plus faible. "La privatisation apporte cependant un
avantage supplémentaite : l'entreprise qui doit vendre le service pergoit mieux les
bescins des ulilisateurs. Le prix lui fournissant une indication sur la valeur que les
usagers attachenl au service, elle est ainsi misux a méme de les satisfaire. Par
ailleurs, sous certainas condilions, la privatisation permet d'élargir 'éventail de choix
du consommateur, en passant d'una offre uniforme {un saul producieur public) a une
offre diversifiée {plusieurs preducteurs privés)" (Christe el al. 1990, p. 102).

Teoisiema argument invoqué pour expliquar une bonne situation financiére,
laugmentation de la population active et ¢e dans 35,5% des ¢es. Vu la taille plutd
petite des communas analysées, Fon peut présager que faugmentation de la
population active refévé plus d'un concours de circonstences que d'une stratégie
délibérée. En effet, seules las grandes communés sonl en mesuré d'agir sur ce
paramairg, en mettant notamment sur pied uné politique de revitalisation du centre-
villed. Néanmoins, l'apport posilif d'une telle augmentation n'est pas a négliger :
d'une part, elle permel un accroissement de lassiette fiscale et, d'autre part, elle
foumit l'opportunité sux petites communes de bénéficier 'économias d'échelle dans
Ja production des services publics. Cependant, pour que les bénéfices apportés par
les nouveaux résidants soienl supérieurs aux colts occcasionngs, il faut que
l'administiation et les équipements bénéficient de certaines réserves de production.
En cas da saturalion, l'augmentation de la populatlon active pourrait en effet aveir un
impact négatif sur le budge.

Au classement des facteurs explicatifs d'une bonne situation financiére, une politique
d'inveslissement adaptée aux ressources de la commune figure en quatridme
position {32,3%). Ceci &sl d'autant plus inattendu qu'un tel principe de gestion
semble aller de $0i, a I'exception des périodes de récession durant lesquelles les
collectivitds publiques se devraient d'investir (politique anli-cyclique). Cependant, il
n'ast pas rare qué le fait qu'une commune ait invessti un monlant considérable dans
la réalisation d'un équipement somptuaire défraie la chronique. Et il est vrai que les
conséquences: facheuses d'un investissement inconsidéré peuvent se faire sentic
durant de Iongues années, notamment en période de hausse das taux d'intérét.

4 On rappellera que I'abandon du cenire-ville ef la migration en zone péri-urbaina d'une partie de la
population résidante, notamment celle qui bénéficie des revenus les plus élevés, a &1é a l'origine
de certaines difficultés tinanciéres dans les villes-centres. Pour plus de détails concemant ce
mouvement amorcé dans les années 70, consuler, par axemple, Aydalot (1985, pp. 340-341).
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Graphigue 9-1 Raisons invoquées par la président de l'axécutif pour axpliguer la
situation financiére excelfents ou bonne de sa commune,
Plusieurs réponsas possiblas

LI O - U

% 10%  20%  30% 40% S0%  60% 0% BO%  BO%  100%

1 Ociroi d'une partie des tiches comimunales 7 Parlicipation a des syndicats

& des entraprises privéas ilercommunaux
2 SHuation dconomique régionale favorable 8 Pourcentage dlavé de contribuables & hauls
ravenus
3 Augmentation da la population active 9 Aulres ralsons
4  Politique dinvestissemen! adaplée aux 10 Citoyens ne s'opposant pas & une
possibilités financiares de la commune augmentation d'impdis

Arrivée ou développement dientreprises 11 Appsl & un consullant externe

Mise en oeuvre de procédures de conlrble
budgétaire

Puis, en cinquiéme position, nous trouvons “larivée ou le développement
d'enireprises” (26,9%), suivi de "la mise en oeuvre de procddures de contrble
budgétaire” (25,8%). L'on peut s'étonner du peu de suifrages recueilis par le
cinquidme élémant citd &t se demander si les communas n'ont pas tendance & sous-
astimar le rdle favorable joué par ies entreprises, pourvoyeuses d'emplois et
payeuses dimpfis. En rmevanche, le bon score atteint par lintroduction de
procédures de contrile budgétaire est réjouissant et va a l'encontre de lidée salon
laguelle limplantation de telles mesures est encora peu répandue dans las
collectivités publiques suisses. Cela atteste donc que, malgré les difficuités
inhérentas & l'introduction de telles pratiques, [@s cammunes auraient franchi le pas.
Il est vrai que "pendani Irap longtemnps, le contrdie s'est iimité dans les collectivités
publiques & vérifier les additions® (Jéquiar 1992, p. 343).
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Les autres facteurs jouent un réle marginal puisque moins de 20% des personnes
interrogées les onl mentionnds. A relever cependant le mauvais score atteint par
"l'appel & un consultant exteme®. 1l semblerait qu'une telle démarche ne fasse pas
‘encore partie de la culture politique et administrative des communes de léuisse
romande.

Le nombre de communes dont la situatian financiére est jugée comme mauvaise ou
trés mauvaise lant trds faible (10), il est difficile de généraliser les résultats
obtenus. On relévera cependant qus les présidents d'sxécutif mettent principalement
laccent sur la présence pew nombreuse de contribuables 3 hauts revenus (9
présidants sur 10), sur Faugmentation des 14ches assumées par la commune (8 sur
10} el sur la conduite d'une politique dinvestissement trap ambitieuse au couwrs des
demiéres années (5 sur 10). Nolons que les résultats détaillés figurent au tableau
Al.4, annexe 1.

Graphigue 9-2 Raisons ipvogquées par le président de Fexécutif pour expliquer la
situation financiére mauvaise ou trés mauvaise da sa commune.
Plusiours réponses poss#bles

-

o o ~ @ ! A @ M

-
[=3

0% Wh 0% 30 40% S0% A0% 0% BO% 80% 100%

1 Faibla pourcentage de cordribuables a hauts 6 Dépaﬂ d'une partia da la poputation active

revanus
2 Augmentation des taches assumées parla 7 Services loumis A d'autres locaililés sans
commune o . qua celtes-ci an payent le calt
3  Polilique dlinvestissement trop ambitiause 8 Difficultés économiques ragionales
Autres raisons 9 Dépan o faillite drantraprisas imponarntes

Vigiliszsameni da la population communale 10 Clloyens s'opposam 4 una augmentalion. .
d'impéts
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En ce qui conceme la désagrégation par faille, l'on peut identifier, pour les
communes jouissant d'une situation privilégiées, quelques tendances intéressantes :

- plus la commune est grands, plus il est attaché d'importance 4 la situation
éoonomique régionale favorable el & l'arivés et au développament
d'entreprises;

- c'ast essentiellement dans Ies petites communes (moins de 5000 habltanis)
que deos éléments tels qu'une politique d'investissement bien conduite ou la
participation A des syndicets inlercommunaux sont privilégiés.

Afin de compléiar ce tableau de la situalion financiére des communes, nous avons
interrogé les chefs des services financiers, afin qu'ils se prononcent sur linfluence
quavrait pu avoir toute une série de facteurs sur Péquilibre du budget communal au
cours des cinq demidres années. A cet égard, il convient de remarquer que la
majorité des facteurs que nous leur avions proposés n'ont eu quune influence peu
importanta ou négligeable sur 'équilibre das budgets communaux. Seule excaption,
‘faugmentation das tiches déléguées & la commune per la canton ou la
Confédération®, qui semble quant 4 ella exarcer une pression trés importanie ou
importante sur las équilibres, du moins selon l'avis des 51% da l'effactif.

Lorsqu'on établit un tableau croisé entre la situation financidre telle qu'ells est
pergue par les présidents d'exécutif et les facteurs considérés par les chels des
services financiers commea ayant 8u un réle majeur sur I'équilibre budgétaire au
cours des cing derniéres années {iableau 8-3), on remarque que 1es fonctionnaires
des communes confrontées & des difficultés {mauvaise ou trés mauvaise situation
financiére) ont massivement désigné “le départ d'une partie de la population” (+ 42,3
points par rapport au score moyen) st "le visilissement de la population communals”
{ + 17,1 points). En revanche, pour les communes dolées d'une sltuation excellants
ou bonne, aucun facteur n'a été invoqué massivement.

Les résultats provenant de la désegrégation selon la taille ne sont pas trés
intéressants st ils ne font par conséquent pas I'objet d'une présentation détsiliée. On
remarquera cependant qus des argumsnits tels que "laugmentation des salairas
réels du personngl communal®, “la prassion des contribusbles en faveur d'une
diminution d'impbis®, *le vieillissement de la populetion communals® et *les nouvelles
prestations demandées 4 k8 commune par les citoyens® sont proportionnsliement
beaucoup plis souvent cités (20% et plus en dessus du scora moyen) dans les
communes de grande taills (20°'000 habitants et plus).
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9.1.3. Niveau d'endettement

Le niveau d'endettement constitue un des paramétres importants de la situation
financiére d'une collectivité publique locale. En effet, # peut peser plus ou moing
lourdement, de par les ressources qu'it mobilise, sur les politiques sctuelles et
futures de la commune. En conséquence, nous avons demandé aux présidents
d'exécutif comment ils jugeaient I'endettement de leur commune. A cel égard, on
remargquera que seuls 13,8% des présidents considérent que les dettes grévent trop
lourdament le budget. Evidemment, laur apprécistion dépend trés largement de ce
qu'ils estiment étre une dstte *nomale” ou pas, et cette dimension-la, bisn sir, nous
n'avons pas été en mesure de la saisir.

Tableau 9-4  Opinion du président de Fexéeutif sur F'andettement de se commune

Endetterment Effectif %

Pau ou pas andeltéa 32 20,1
Normalarnent endettés 105 66,0
Trds endettés 22 13,4
TOTAL 159 100,0

Parmi les 22 communes trés endettéas, on en compte 5 qui se trouvent dens une
situation financiére considérée comme excellente ou bonne et 8 (sur 10} dans une
situation jugée mauvaise ou trés mauvaise, le solde &tant av bénéfice d'une situation
satisfaisante.

Si I'on lient compte de la taille, on constate que dans le groupe des communes peu
ou pas endettées, ne figurent que des collactivités de moins de 10°000 habitants. En
ravanche, l'on frouve des communes trés endettées dans toutes les cetégories de
taills, méme si le poids de celles-ci est proportionnellement plus élevé dans les
communes de grande taille, soit 4 communes sur 8 (50,0%) dang celles comprant
plus de 20'000 habitents ot 2 sur 9 (22,2%) dans celles de 10000 & 19'999
habitants. Les toules petites communes {moins de 2'000 hsbitants} se situent
égalemeni au-dessus de ls moyenne, mais ce trés légarement (+ 1,7 point). Pour le
présentation détaillée des résultats, il convient de se référer au igbleau A1.5,
annexe 1.

Le pourcentage de communes peu ou pas endettées varie considérablement d'un
canton a lauire, e score minimum étant détenu par les communes francophones du
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canion de Fribourg (6,7%) et le taux maximum par les collectivités publiques locales
du canton de Genéve (45,5%). C'est d'ailleurs le seul canton qui se situe en dessus
de la moyenne, laguelle se monte & 20,1%. En ce qui conceme les communes trés
sndettées, la dispersion des résultats est beaucoup moins importante. Considérant
gue la moyenne s'éléve & 13,9%, I'on compte quatre cantons pour lesquels les taux
sont supérigurs, soit les camons de Beme (23,1 %), Neuchéiel (20,8%), Fribourg
(20,0%) et Gendve (18,2%). Le score ie plus bas, soit 8,0%, est lapanage des
communes des cantans de Vaud et du Valais (cf. tableau A1.6, annexe 1).

Par aillsurs, le caractére tolérable ou non d'un certain degré d'endeltement étant
largement tributaire du systéme de valeurs adopié par 'individu, I'on & tenté de
mettre en exergue des opinions différenciées en fonction de Vappartenance
politique. Aucun résuitat concluant n'est sorti de l'analyse.

9.1.4. Niveau d'équipement

Afin de compléter ce tableau sur la situation financiére des communes de Suisse
remande, nous avons jugé intéressant d'intarrager les présidents d'exécutif sur la
maniére dont ils sppréciaient le degré de développement de [l'équipement
communal. Ainsi, # est apparu que 22,5% des présidents d'exécutif estiment que leur
communeg est bien équipée, contre 8,3% qui considérent au contraire gu'elle souffre
de gros retards d'équipement. Lo solde, soit les 71,3% de Veffectif, observe que leur
commune devra encore développer certains équipements.

Tableau 9-5  Opinion du président de fexécutif sur Péquipement de sa commune

Equipement Effectif %

Gros relards d'équipement 10 63
Certains équipemeants encore a développer 114 713
Bien équipée 36 25
TOTAL 160 100,0

Dans ce domaine, on relévera que c'est dans les cantons de Berne, de Genéva et
du Jura qu'on irouve les plus forts pourcentages dé communes bien équipées, soit
raspectivement les 38,5%, 36,4% et 30,0%, alors que la moyenne romande s'éléve 4
22,5%. En revanche, les communes connaissant de gros reterds d'égquipement sont
preportionnellement plus impartantes dans le canton de Neuchétel (16,7% pour une
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moyenne de 6,3%). Les résullats désagrégés par canlon sont présentés dans le
tableau A1.7, annexa 1.

Enfin, il nous a semblé opportun de mettre en rapport niveaux d'endettement et
d'équipement tels qu'ils sant pergus par les présidents d'exécutif {tableau 9-6). Dans
cette perspective, on notera que parmi les 22 communes jugées trés endettées, 7
(31,8%) som considérées comme bien dotées. En revanche, seules 3 communes
figurant dans la catégarie "peu ou pas endettées” {9,4%) révélent de grandes
lacunes an matiére d'équipement. )l semble dong qu'un ban niveau d'équipement
n'implique pas aviomaliquement un haut degré d'endattement et inversemenl.

Tableau 3-6  Endesttement da la commune salon le niveau d'éguipament.
Opinion du président de lexdeutif

Equipemenl|  Gros retards Certains Bien équipde TOTAL
d'équipement éguipsmenis
Endetiement oncore &
développer
N % J % N % % | N % % N % %
colonngy ligne colonng ligne colonng ligne colonne] ligne
Peu ou pas
andattéa 3| 300 | 94| 20| 177|625 | 9] 250 281 32 | 291 11000
Nermalemant
endettée 4] 30| 29| 8| 726|781 |20 | 556 |190 [105 | 66,0 | 1000

Trésendeliée | 4 | 400 [182 | 11 97 |500 | 7} 194 |31,8 | 22 { 138 |100,0

TOTAL 10 |100,0 | 63 [113 [100,0 (711 |36 [100,0 22,6 [159 11000 | 100,0

Certes, las chiffras figurant dans cette rubrique sonl inléressants. Néanmoins, il
canvient d'8tre circanspect lors de leur interprétation, et ce dans la mesure ou ils
refldtent plus une opinien, par définition subjective, qu'ils ne traduisent un réel degré
de développement de Vinfragiructwe communale. Ainsi, confranté 3 une informatian
brute, telle que 114 présidents d'exécutif sur 160 cansidérent que leur commune dait
encare développer certains équipements, Fon est inévitablemen! appelé a se paser
quelques questions. Dans quels types d'éguipement les communes cancernées se
devreient-alles encore dlinvestir ? Est-il question de projets importants pouvant
gravement menacer l'équilibre budgéteire futur des communes ou s'agit-il, au
contraire, de réaliser des desseins plus madestes 7 Par ailleurs, Fan peut également
s& demander si les équipements encare & réaliser sont le fait d'une obligation légale
ou g'ils relévent pluldt de la volonté populaire ou prétendue comme telle, ¢e Gui, du
poinl de vue de Ja contrainte, est tout de méme moing astreignant. Pour évaluer
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avec précision le degré de développament des infrastructures communales, il aurait
{ally, pour toul équipement de base ou considéré comme 1el, définir une série de
critéres. Par ailleurs, la fixation de seuils se serait révélée indispensable, et ce alin
de tenir compte du tait que les bescins en dquipement varient considérablement
d'une commune 3 lautres, Or, une telle démarche dépassait largement les objectifs
que nous nous ations fixés.

9.1.5. Blian pour V'annde 1990

En 1990, selon l'avis des présidents d'exécutif interrogés, la majeure partie des
commungés de Suisse romande connaissaient une situation financiére saine. Les
résultets sont en effet parlants : plus de 90% des communes bénéficiaient d'une
situation linanciére au minimum satisfaisante et une mingrité de communes étaient
trés endettées (14%) et/ ou présentaient de gros retards d'équipement (6%).

Cas bons résultats ne sont pas tout 4 tait étonnants, En effet, lors du déroulement de
lenquéte, début 1990, on se trouvait 4 la fin d'une période de haute conjonctura,
période au cours de laquelle les recettes des collectivités publiquas avaient crd de
maniare soutenue. Or, peu de temps aprés, le climat-économique se détériora trés
rapidement. Les recettes stagnerent, les dépenses sociales augmenterent, metiant
ainsi & mal les budgets des communes. Lorsque fon examine I'évolution du solde
financier® des communes suisses (graphique 9-3), force est de constater qus,
quelques anndes saulement aprés lenquéte, la situation s'était radicelement
modifiée. En effel, en 1994, le délicit du solde financier était d'une ampleur jamais
égalée au cours des vingt derniéres années. On peut égslement consteter que,
début 1930, le solde financier tait déficitaire depuis deux ans deja (1988 et 1989).
Certes, rien de bien grave au vu de ce qul se passa par la suite. Néanmoins, dans
ces circonstances, 'on peut se demander si le relatif contentement des présidents
d'exécutif ne ressortit pas plus & une forme dinsouciance qu'a une gestion des
finances publiques bien comprise. Ceux qui éprouvaient des inquiétudes se sont en
fout cas bien gardés de le monirer.

§  En effet, les besoins ne sont pas les mémes selon que Fon se situe dans une commune-centrs,
une commune périphérique ou une commune rurala. .

§ Lo sode équivaut & l différence enire les recettes (receftes courantes + recefes
dlinvestissemant) el les dépenses (dépenses courantes - dépenses dinvestissemant). Certes,
cel infcateur n'ast pas kéal dans la mesure od il Incha foutes les communes de noire pays.
Cependant, les infonmations statistiques relatives & a situation financibre des communes étant
d'une pan peu nombreuses et, d'autra part, peu détaillées, i taudra s'en contester. Nul doute
capendant que cel indicateur donns déja un bon apergu de [a réalité.
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Graphique 9-3 Solde financier des communes suisses, en millions, 1974-1994
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SOURCES : De 1974 & 1991, Administration Tédérale des finances (AFF), Finances publiques eh

Suisse 1991, Bame, 1994,
A partir da 1992, estimalions firées de AFF, Finances publiques en Suisse 1994,
Vademecum, Berne, 1944,

9.2, Perception des chefs du gervice finencier pour 'année 1994

Comme nous l'avons vu, la situsiion s'est redicalement modifiée au début des
annéas nonante. Afin de voir comment les principaux inléressés appréhondaient
'évolution de la situation économigue amsi que son impact sur les finances
communales, il a é1é jugé opportun d'effectuer un sondage. Celui-ci, réalisé dans le
milieu de l'année 1994, poursuivait un double objectif :

- saisir la perception subjective des acteurs quant & la situstion financiere
actuslle de leur communse;

- demander aux personnes scllicitées de bien vouloir nous fournir certeines
informations, nolammant en relation avec le budget 19947, et ce dans la but
d'entreprendre une analyse objective de la situation.

Pouwr cele, nous nous sommes tout nalurellsment adressés aux chefs du service
financier, puisqu'ils étaient mieux & méme de nous communiquer les informations

7 Noternmeni :

revenus et charges de lonctionnemenl, inveslissements nels, pairimoine

administratil ef amortissement, &al de la detle, elc.
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requises. Le choix des personnes Interrogées découle d'un processus de sélection
assez particulier. Il faut en effet savoir que chaque chef du service financier ayant
participé & 'snquéte principale a regu, début 1991, un queéstionnaire supplkémentaira
dans lequel il lui était demandé d'inscrire les principaux résuitats des comptes 1988
ainsi que certaines informations relatives aux années précédentes, notamment en ce
qui conceme les investissements®. Ainsi, pour l& sondage réalisé an 1994, nous
avons retenu tous les responsables financiers des communes pouyr lesquellss nous
disposions d'une base de données compldte pour l'année 1989, soit 87 personnes.
Parmi ces demidres, 69 personnes naus retournérent le questionnaire®,

En 1984, 6% des chefs du service financier considérent la situation financiére de
leur commune comme excellente et & peine moins de 20% la jugent mauvaise ou
irés mauvaise. Le solde (74,2%} se partage enird l&s rubriques "situation bohne” ou
“situation satisfaisante”. On observe par ailleurs que toutes les communes au
bénéfice d'une situation excellente ou bonne compiant moins de 10000 habitants.

Tableau 9-7  Opinion du chef du service financier sur Ia situation financiére de sa
cormnmune : résultats 1994

Siluation financiére Nb da réponses %

Excellente 4 6.1
Borme 20 30,3
Satisfalsants 29 439
Mauvaise ) 10 152
Trés mauvaise 3 45
TOTAL 66 100.0

3 Début 1991, le questionnaira supplémantaire a été envoyé aux chefs du service finencier de 174
communes de Suisse romande. Permi les formulaires regus en relour, 87 éaient entibrement
remplis at utilisables,

g Le queslionnaire anvoyd débul 1991 est présents A lannexs 5. Guant A cefui concemant I'année
1994, il figure A I'annexe 6.
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Tableau 9-8  Opinion du chef du service financier sur Ia situation financiére de sa
commune, par classe d'habilants : résultats 1994

Classes | Moins de 2000 De 20002 De 5'000 & De 100004 [20'000 habitanlJ

habitants 4'999 9999 19'999 ol plus
Situation

N % N % N % N % N %
Excellente 1 45 2 10,0 1 9.1 o 0.0 o 0.0
Bonne ] 36.4 8 40,0 3 27,3 0 0,0 1 20,0
Satisfaisanta 10 455 7 350 5 455 5 62,5 2 40,0
Mauvaise 3 13,6 2 10,0 1 9,1 2 25,0 2 40,0
Trés mauvaise o 0,0 1 50 1 9,1 1 12,5 0] 200
TOTAL 22 | 1000 | 20 | 1000 11 | 100,0 8 | 100,0 s | 1000

Enfin, parmi les communas conngissant des difficultés, remarguons que la situation
ast récente dans la majorité des cas.

Tableau 9-2  De quand date la mauvaise ou ras mauvaise situation financiére
da votre commune 7 Opinion du chef du service finenciar
résultats 1994

Nb de réponses %
Situation récente (depuis 1950) 7 53,8
Situation plus ancianne 5 38,5
Sans opinion 1 7.7
TOTAL 13 100,0

9.3. Appréciation objective de la situation

Nous avons constaté que, dans ensemble, les principaux acteurs évoluant sur la
scéne budgétaire étaient relativernent satisfaits de la situation de leur commune. En
sffet, en 1990, & peine plus de 6% das présidents d'exédcutif considéraiant la
situation financiére de leur communa comme étant mauvaise, voire trés mauvaise.
Lors d'un sondage réalisé en 1994 auprés des chefs du service financier, cette
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proportion était certes un plus élevée. Relevons cependant qu'ils étaient & peine
moeins de 20% A émetire un jugement nagatif sur leur municipalité. Par ailleurs, plus
des 36% des personnes interrogées estimaiant que le situation était soit bonne, soit
excellenta, Enfin, la majorité (44%) la jugeait satistaisante. Compte tenu des
difficultés que traverse I'économie suisse depuis le début des ennées nonants et des
probléemes budgétaires auxquels certaines collectivitds publiques somt confronmtses
(cf. graphique 9-3, évolution du solde financier des communes Suisses), neus
jugedmes ces résultats surprenants. Dans notre esprit, il devint évident qu'une
confrontation entre la perception - par nature subjective - des acteurs et la réalité
s'imposait.

Dans le but dexaminer puis d'interpréter la situation prévalant sur le terrain, relevons
qu'il est cependant indispensable de recourit & un cadre d'analyse plus ou mains
formalise.

9.3.1. Présentation du modéle d'analyse

Le cadre d'analyse est donné par le nouvéau modéle de compte, mis sur pied par la
Conférence des directeurs cantonaux des finances (1978). Ce modéle établit une
distinction claire entre les dépenses d'investissement d'une part et les dépenses
courantes d'autre part. Concrétement, celte approche se traduil par la constitution
de deux comptes, soit un compte des investissements et un compte de
fonctionnement qui enregistre les dépenses courantes. On relavera que cette
distinction ast 6pponune dans -la mesure ol les dépenses en équipement
engendrent des aventages se répartissant sur plusieurs ennées. Il ne serait donc
pas judicieux de faire supporter 4 un seul exercice l'ensemble des investissements
réalisés durant Fannée. Seul l'amortissement, correspondant & la dépréciation
économique des équipements, doit étre mis & le charge du comple de
fonctionnement™. Il en va en revenche différemment des dépenses foumissant des
avantages immédiats. Celles-ci devraient impérativement 8tre financées par les
impbts ou par un autre type de recettes courantes!!.

10 GCe qui justifie que l'on recours & l'emprunt pour tinancer ies dépenses d'équipement,

1 Grice & celte distinction, le prncipe d'équivalence dans e temps est respecté,
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Le coiit de fourniture des prestations publiques de 'année n correspond & le somme
des dépenses courantes (E, } &t de I'amortissement (A, }. Dans catte aptique,
signalons que le budget est équilibré st le coit des prestations est dquivalent au
monlant des revenus courants (R, ), sait :

Ry=Ep+A,,

Un déficit budgétaire signifie que les recettes sont insuffisantes ou/ et que le niveau
des services est \rop dlevd. Comme qu'il en soit, la collectivité publique concemée
vit én dessus da ses moyens. La probabilité qu'sllé recowe & l'emprunt est plus
dlevée, puisque lexisténce d'un déficit diminue k8 part des investissements qui
pourra &tre autofinancés.

A cet égard, remarquons que lendetement est possible méme en ces d'équilibre
budgéteire. Dans ce cas-la, la dette augmenle seulement si les investissements sont
plus importants que las amortissements

N n n
D,=Dp+3 -3 A
7 1
ol Dy représente le dette initiale et D; la dette & Vissue da lannée n,

L'existence d'un déficit budgétaire constitue une source additionnelle d'éndettement.
Ainst, en situation de déséquilibre, an abtient la dette (D, } & la fin de lannde n, en
gfautant & D, le déficit budgétaire de la période cansidérée? :

. n
D, =0, + Y (Ei +A -R; ).
1
Pour juger dé la situation financiére des cammunes, I'on recourra 4 trois indicateurs,
lesquels indicateurs nous permettromd d'apprécier :
- l'endetternant de la colectivilé publique examinée;
- le degré d'autofinancement;

- et la part du budget absorbée par les amattissements et 18$ intéréts passifs.

Ces trois indicateurs seront calculés pour leés anndes 1989 et 1994, Il s'agira donc
de résultals ponctuels propres aux annges considérées. Si foh pousse un peu plus

12 En ravanche, lexistence d'un surplus diminuera la dette.
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loin l'anslyse, il peut étre iméressant de se& demander quelle vaieur chague
indiceteur tendrait & revétir dans le futur si les pratiques budgétaires n'étaient pas
modifiées, C'est Ia tout lapport du modéle congu par Burgal et Jeanrenaud {1992).
En F'appliquant, on obtient la valeur limite ou tendancielie de chaque indicaleur dans
un horizon lpimain, c'est-a-dire lorsque le nombre d'années consldéré tend vers
Finfini. La modale en question repose sur les hypothéses suivantes :

1. Les recettes courantes croissent {décroissent) & taux annuel constant, r:
Rp=Rp(1+r)71
oll R, représonte les recettes couranies de l'année n,

2. Les dépenses dinvestissement'® de Fannée n, soit ;. représentent une part
constante des recettes courantes. En conséquence, le taux d'investissement (k)
reste constant dans le temps ;

In=kiPn,

3. Le taux d'amortissement moyen (k4) est constant. Implicitement, on admet que la
durée de vie des équipements est en moyenne toujours ia méme :

An=KaCp-1:
ol Cp,.1 o5t la valeur des équipements & I'snnés n-7.

4. Le coit de la fourniture des services (En+An} aingi que les recettes couranies
croissent ou décroissent au méme taux. Compte tenu du fait que les coliectivités
publiques locales établissent souvent leur budget selon une procédure "top-
down®, cette hypothése semble réaliste. On admet donc gu'elles estiment
correctement les revenus de ia future année fiscaie et qu'elles établissent des
recommandations budgélaires de maniéreé a ¢e que le laux de croissance des
dépenses courantes, compta tenu de lamortissement, comresponde au taux de
croissance des recettes courantes. Alnsi, le déficit ou I'excédent budgétaire
correspond & une part constante des recettes courantes :

=En+An‘Rn‘

T
Ay

13 Par dépenses dinvestissement, on entend les investissements nels, c'asl-a-dire apras déduction
des contributions regues,
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a) L'sndettement

Pour porter un jugement sur Fendettement d'une collactivité publique, il convient de
ng pas axaminer le manlant absolu de la dette, mais de le matire an regard de la
capacité de paiement, Ainsi, on calcul® un rappont d'endsttement paur lannée n,
lequal équivaut 4 :

a0 D, (D*, si le budget ast équilibré) correspond 4 la dette de I'année n et R, aux
recetias courantas de la méme année.

Si la valeur ponctuelle du ratio - ¢'est-a-dire valable pour l'année n - foumit une
indication intéressante, elle ne refléte cependamt pas un équilibre statiannaire
{"steady state"} & moins que des condilians trés particuliéras ne soient réuniest.
C'est la raison pour laquelle il est préférable de s'intéresser a la valeur landanciells
du ratio d'endettement. En effet, laule décision budgétaire, par exemple le choix du
taux dinvestissement, influancera lendeftament durant plusieurs années. Si les
hypothéses du modéle sant vérifiées, le rappert d'endettement attgint une limite Q
pour autant gue certaines condilions soient remplies :

1+7 +t1+—r.si(r>0).
r+kg r

Q=k

el ag

E, étani les dépenses cauranies de lannée n, A, les amaortissemants el Ry, les
réceties covrantas’s,

Si le taux de croissance des recettes ast positif (r >0), le rapport d'endetteman se
rapprochera de la limite @, qui ne dépandra ainsi que de quatre parameétres : la taux
dlinvestissament (k; ), le taux d'amartissemant (k4 ), le taux de croissance des
racetias {r ) et lampleur relative du déficit el du surplus (7). En revanche, si le taux

M pour las conditions de I'équilibra {“steady state situation"), vols, par exempla, Burgal at
Jeanrenaud (1989a).

15 La limits ©* {budgel équilbré) ast égal & ky1+r)i{r+ka) si 100U 8i -1<r<0, Dg=Cp el r>-kg. Voir
Burgat o1 Jeanrenaud {198%a).
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de croissance est gal 4 0 ou négaltif (- f<r < 0), Q augmenigra sans limite lorsque le
nombra d'années iendra vers linfini (n=je).

En cas de budget équilibré, il n'y a pas de risque que I'on assiste a une explosion de
la dette tant que r reste positif'e. En revanche, la présence d'un déficit budgétaire
rend c¢e risque possible. Le modéle montre que la dynamique de la dette est trés
sensible 3 la croissance du budgel. Si rdiminue 177, Q atteint une valsur plus élevee.
Dans le méme ordre d'idées, signalons que si une collectivité pratique un taux
d'amortissement bes ou/ &t un faux dinvestissement important, alle court plus de
risques de s'endettar excessivemeant.

b) L'sutofinancerment

L'autofinancement {"cash-flow"} est constitug par la somme des amortissements
{A;) et du résultat du compte de fonctionnement (tR, ). Par définition, le degre
d'sutofinancement correspond au rapport enire 'autofinancement et l'investissement
{1,). Ainsi, en cas de déséquilibre budgétaire's, on obtisn, pour l'année n, le rapport
Suivant :

Ln _%Ap

o= .
"y n

Plus le degré d'auvtofinancement est élavé, mains la communa a besoin de recourir a
des capitaux tiers pour financer ses investissements. La valeur ponctuelle du ratio
dautofinancement ne nods donne cependant qu'une indicalion limitée sur la
situation abjective d'uns collactivité publique locale. La valeur tendanciells que peut
prendre ce rappon aprés l'écoulement de nombrauses années apporte une
information supplémeantaire. Il a 6t démontré que, a térme (n — =), F,tend vers la
limite :
ka
7 +K4 k

. §i (r>-ky 0t k> 0},

% On onnstate que méme en situation d'équilitve budgstaire, une communa powTail, sous cenaines
conditions, s'endetter de manidre immodirée.

17 Par exemple, suite & un déclin de la population ou A une baisse du taux d'imposition.
18 Pour o développemant complet des lormules relatives & lautofinancement einsi que leur

démonstration, consufter Burgat el Jeanrenaud (1989b) pour le cas de I'équilibre budgétaire et
Burgal et Jeanrenaud (4 parafire) pour le cas du désddquilibre budgétaire,
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La limite du degré d'autolinancement dépend, dans une certaine mesure, de
I'évolution du 1aux de croissance des receltes. Par exemple, si r daugmente, la limite
F diminue, Rappelons que dans le modéle, un accroissement de r implique une
augmeniation des inveslissements {cf. hypothése 3}, cette derniére provoquam &
son tour une augmentation des amortissements, mais avec un certain décalage
temporel. Dans un iel contexte, les ressources propres ne sont plus autant en
suffisance pour financer lés dépenses annuelles d'équipemneant. Notons encore que
la croissance des investissements peut étre le résultat de deux facteurs : d'une part,
laugmentation du coit des équipéments dua a linflation et, d'autre pard, l'extension
des dquipements suite 4 une augmentalion de la populalion au & I'émergence de
nouveaux besoins. Enfin, si l'existence d'un excédent budgéteire améliore la
situation, la présence d'un déficit a Veffet contraire.

¢) Part du budget absorbée per lec amortissements el les intéréts passifs

Une partie des recettes courantes de l'année n est consacrée au paiement des
intéréts passifs ainsi qu'a lamortissement. Dans cette perspective, I'on peut
construire Findicateur suivant :

D, A
8. =nd, %0
"= Rn,  Bn

oU jest &gal au teux d'intérét et D,,.; & 12 dette en début d'annéda. Le premiet terme
de laddition correspond & la part relative des recettes courantes destinge au
peiement des inéréls passifs et le second & la part relative 'affectée aux
amortissements. Relevons qu'un gonflement exagéré de la part des recattes allouée
au peiement des intéréts et aux amortissements {B;, ) réduit en proportion la part du
budget qui peut éire consacrde & la fourniture des services publics - soit 7-B, ¥ -
cette dernigre par pouvant éire prise entre les machaires dune tenaille®. Cet
indicatéur donne une idée de la marge de manoeuvre dont dispose une collectivité
publique pour faire face 4 ses engagements courants, Précisons que pour mesurar
cette marge de manoeuvre avec exactitude, i conviendrail cependant de faire une
analyse de cas détaillée.

Le ratio défini ci-dessus ne donne qu'une image imparfaite de la situetion, puisqu'il
se contente de décrire la situation & un moment donné, soit & lannée n. L'examen

19 Laformule ast la maéme que Yon soit en situation d'équilibre ou de déséquiibre budgétaire.

20 Dol rexpression "effet de tenailles” que l'on utilise pour ceractériser ¢e phénoméne.
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de son évolution est en revanche plus révélatrice. Burgat et Jeanrenaud (18912' et &4
paraitre) ont montré qua terme (n —e), B, tend vers ka limite

i it
irka +—, si {r>0).

B=k
’r+kA ¢

Le risque gu'une fraction insuffisante du budget soit affectée a la fourniture des
prestations publiques peut dépendre de plusisurs facteurs, tels que ;

un taux dinvestissement excessif;

- une différence marquée entre le taux d'intérét (i ) et le taux de croissance du
budgst (r). Si i>r, 1-8 (et 1-8"} a tendance & diminuer, Observons cependant
que, le plus souvent, r est supérieur a i Il existe d'ailleurs un lien enire ces
deux paramétres : en période d'intlation, les taux d'intérét nominaux ont
tendance 3 augmenter, de méme que l¢ taux de croissence des receltes
publiques;

- une taible augmentation ou une diminution das recettes courantes;
- lexistence d'un déticit budgétaira.

Quant au taux d'amortissement (k4}, il n'a gu'une influence modérée sur la part du
budget réservée a la foumiture des services publics. Cela résuite du fait quune
augmentation, par exemple, du taux d'amortissement engendre daux effets de sens
contraire : si d'une part elle accroit la charge d’'amortissement (ce qui provoque une
augmentation de 8 ou 8"}, elle réduit d'autre part le montant du patrimeing a amortir
l'annés suivante (ce qui génére une diminutlfon de Bou B*).

9.3.2. Baae de données et calcul dea paramétres
a} Base de donndes

Parmi les 69 questionnaires recus, 6§ &aient remplis de manidre lacunaire st n'ont
donc pas pu étre considérés. De plus, lors de l'analyse de la base de données et
des indicatewrs, 9 communes ont encore dit étre exclues, notamment en raison du
caractére peu vraisemblable de certaing chiffres (par exempls, taux d'amortissement
supériour & 50%). Finalement, on dispose, pour les comptes de 1989 et le budget de
1994, d'une base de données tiable et compléte comportant 54 cas,

21 La publication de 1991 présenta le cas da I'équilibre budgétaire. Celle & parafire iraitera du cas
du déséquilibre budgétaire.
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b) Caleul des paramétres

Avant d'appliquer le modale et de mettre en évidence les indicateurs qui en
décaulent, il imparte de calculer différents paramétres qui resterant constants, soit ;

- le taux de croissance des recettes courantes (r);
© le taux diintérét (i);

- le taux d'amortissement (kq );

- et le taux d'investissement (k;}.

Pour e taux de croissance des recettes courantes, nous avons considéré les
recettes de toutes les communes suisses de 1984 a4 1994 (AFF 1992 et AFF
199422}, Le taux de croissance retenu est le taux moyen observé sur l'ensemble de
la période. Il équivaut & 5,6%.

En ¢e qui concame la taux d'intérét, signalons que nous avons pris pour base le
rengemenl annuel moyen® des abligations émises pear les cantons et communes de
1985 & 1994 (BNS 1995). La mayenne de cetta série d'observations a été calculée,
ce qui hous parmet d'obtenir un taux d'intérét se moniant a 5,3%. Remarquons & ca
propos que le taux de croissance du budget est supérieur au taux d'intérét de 0,3
paint.

Compte tenu des varialions dinvestissements d'uneg année a lautre, il &8st inopportun
de calculer un taux d'investissement pour une année précise. Celui-ci doit couvrir
impéretivement une période plus longue. Le calcul du taux dinvestissement s'est
déroulé en plusieurs étapes. Le probiéme était que nous ne connaissions que las
racettes des années 1989 et 1994. Nous avons danc estimé les recettes des annéas
manquantes, en faisant I'hypolhése' qu'elles augmentaient & un laux constant. Le
taux d'investissement est obienu en rapportant la samme des investissements
réalisés de 1989 a 1994 - ce que lon connait - & la somme des recettes
carrespondant 4 'la méme période. Chaque commune a un taux d'investissement
spécifique,

2  De 1984 4 1992 : receftes offectivement oblenues (Administration 1édérale des Tinances - AFF -
1992). Do 1993 & 1994 : eslimations réalisées par FAdministralion Tédéraie des finances (AFF
1994),

23 gchdance de moins de 7 ans et échéance de‘plus de 7 ans,



139

Quant au taux d'amortissement, il correspond av quotient de la somme des
amortissements effectués en 1989 et 1994 et de la somme de la valeur du
patrimoine administratif en 1989 et 1994, Relevons que chaque commune dispose
également d'un taux d'amortissement spécifique.

9.3.3. Présentation des résuitats
a) Résuifate généraux
Les principaux résultats sont présentés au tableau 9-10.

Tableau 9-10  Indicaieurs d'endattement et d'autofinancement ainsi que part
absorbde par Jes intéréts passifs et lamortissement;
annésgs 1989 ef 1994

Indicateurs Maximum | Minimum | Moyenne | Médiane | Coefficient de
variation
Endettement
Qsgo 8.97 0,23 1,46 1,26 86,72
Qoq 3,84 0,32 1,58 1,59 39,52
Q tandanciolle 6.01 0,36 2,21 1,91 59,79
Autofinancement
Fag 7.00 0,04 0,72 0,43 141,89
Foq 3,84 012 0,54 0,27 133,73
F tandanclelie 1,44 0,09 0,51 0,47 57,68
Part abeorbée per Iss intéréts passifs et 'amortissement
Bag ‘ 0,68 0,02 0,16 0,13 66.54
Boa 0,49 0.04 0.16 0,13 55.88
B jondanciolle 0,96 0.04 0.26 0,23 59,80
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En 1994, on constate que la dette des colleclivités publiques locales de Suisse
romande équivaut, en mayenne, & un peu plus d'une fais et demie les recettes
enregistrées durant la méme année. La situation s'est dégradée depuis 1989 et iy a
peu de chances qu'on assiste 4 un revirement de la situation, puisque la valeur
tendanciella se monte 4 2,21. Ces résultats exprimant des problemes ('endettement
trés séricux, non seulement & court 1erme, mais également 4 plus long terme.

En 1994, 54% en moyenne des investissemants ont été finances par des ressources
propres, Ce résultat indique que la situation, 4 défaut d'étve bonne, est encore
satisfaisante. Cependant, fa prudence est de mise car le degré d'autofinancement
moyen a diminué entre 1989 of 1994 ot il devrail continuer sur cette fancée.

CQuani 4 la couverture des amartissements et au paiement des intéréts passifs, ils
absorbent, en moyenne, 16% das recettes touchées par les communas en 1994,
Cala signifie qu'il na reste an moyenne que 84% des ressaurces A disposition pour
assurer la fourniture des services publics. A terme, la part du budget affectée aux
prestations publiques devrait encore diminuer,

Dans la presgque totalité des cas, on constate que la moyanne est supérieurs 3 la
médiane, ce qui atteste d'une distribution asymétrique des cobservations avec un
atiremant sur la droite. Par ailleurs, avec un minimum de 40% et un maximum de
142%, les coefficients de variation présentent des valeurs assez élevées?. Relevons
que cette dispersion importanie des résultats nous a incités & procéder a une
analyse un peu plus fine de la situation, notlamment en instituant des classes powr
chacun daes indicateurs. )

b} Indicateurs d'endettement

De maniére générale, il est assez délicat de fixer des bornes. En effel, qu'est-ce qui
distingue, par exemple, une situatton financiére bonne d'une situalion financiére qui
I'est un peu moins 7 Néanmoins, afin de siruciurer l'analyse, nous nous y sammes
employés, tout en restant canscients que les limites gue nous avons définies
peuvent &tre I'cbjet de controverses. Ainsi, pour les indicateurs d'sndettement,
quatia classes ont été établies :

- 0=x=505;

- 05>x<10

24 Lg coetficient de variation est une mesure de dispersion relative décrivant I'écan-lype comme
pourcentage de la moyenne arithindtique.
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- 10=x515
- x$1,5.

Les communes se situant dens la premiére catégorie ont un endettement modéré.
Quant & celles qui appartiennent 4 Ja deuxiéme classe, on relévera que si elles sont
meins bien loties, leur endetiement reste néanmoins acceptable. En revanche, les
communes de la troisidéme classe sont confrontées 4 des problémes d'endettement
sérieux et celles de la quatriéme sont dans une situation que 'on peut qualifier de
grave.

Pour lessentiel, nous allons nous concentrer sur lexamen des résuktats de Fannée
1994 ainsi que sur Jes perspactives d'avenir (examen des veleurs tendancielles?s),
Qn remarque ainsi (fableau 9-11) que 46 communes présentent un indicateur
d'sndellemenl supérieur 3 1,0. Pire, parmi ces dernigéres, 31 ont un indicateur
supérieur & 1,5. Les collectivités locales de Suvisse romande onl donc des preblémes
trés sérieux d'endettement &l la sitvation ne devrait pas s'arranger dans l'avenir. Si
les communes de la troisieme classe (1,0 > x £1,5) devraien parvenir & limiter les
dégits, celles de la quatriéme risquent de conngitre une explosion de leur rapport
d'endettement, avec une valeur tendancielle moyenne de 3,086.

Tableau 9-11  Indicateurs moyens d'endetlement. Résultats par classe

Indiceteurs

Classes Qgo ' Qo ~ Qiengancielle

Nb % x | Nb % X Nb % x
0<x<05 5| 93|0ae| 3| se|oas| 1| 19fose
0,5>x<1,0 13| 24,1 .0'79 5 I9.3 0,82 7| 13.0] 0,77
1,6 =xXx215 | .18 -33.3 1,24 151 27.8 1;26 15| 278 1,25
x> 1,5 18| 33,3| 2,48| 31| 574 1,98] 31]574| 308
TOTAL 54 100,0] 1,46 54 [100,0( 1,58 54 100,0 221

25 Précisons que les valeurs tendancielles sont caloulées sur 1a base des chiffres relatifs A 'année
1994,
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Si pour chague commung, ptise individuallement, on compare la valaur calculée
pour lannée 1994 & la valeur limile, on remarque que 20 communes devraient étre
en mesurd daméliorer leur situalion. Parmi  elles, certaines c¢ommunes
particulidrement mal placéas seronl en mesure dinverser la tendance a la
dégradation sans pour auiant qu'elles soient définitivement tirées d'affaire. Quoi qu'il
en soit, cos pidtras résultats militant en faveur de Ja prise de mesures sévéres et
immédiates. |l s'agira ¢cependant de jousr tout en finesse, afin, notamment, de ne
pas trop accentuer les problémes posés par la récession que connait I'dconomie
svisse. Le défi n'ast donc pas facile a relever.

¢} Indicateurs d'autofinancemant

En ce gui concemne les indicateurs d'autofinancement, les bornes suivantes ont éié
fixdes :

- x=ly

- 02x2086;

- 06>x=10;
- x =10

Un indicateyr d'autofinancement inférieur & 0 signifie que la commune en guestion
doit emprunter pour tinancer les dépenses de fonctionnement, ¢e qui est alarmant.
Las communes présentant un indiceteur entre O et 0,6% pratiquent un
autofinancement insuffisant et recourent par conséquent lrop & l'emprunt. Bien
évidamment, plus la valeur est basse, plus la situation est grave. A cet égard, on
signalera que la Conférence des directeurs cantonaux des finances recommandg un
faux d'amortissament d'au moins 10%, en moyenng pondérés, de la valeur
comptable résiduglle des investissaments at das subvantions paur investissements.
Or, un 1el taux conduit & un taux d'autofinancement de 60% das invastissements,
compte tenu d'une légére croissance da ce type de dépanses. Ainsi, "la fonction de
régulation peut - caomma les celculs pour de petites callactivités I'ont démontré - &tre
exarcée de tagon suffisantg; eén méme temps, I8s effets sur les charges, du point de
vua de la politique financiére, sont considérés comme raisonnables” (1978, pp. 76-
78). En conséquence, las communes disposant dun taux d'autefinancement
supdrigeur 4 0,6 satistont les recommandations figurant dans la manuel de
complabilité publique et attestent d'une bonne gestion des affaires publiques. Quant

2 C'ost-a-dire entre 0 of 60%.
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a celles qui sont en mesure d'autofinancer leurs investissements & plus de 100%
(soit x > 1,0), elles s& trouvent dans une situation confortable.

L'sxamen des résultats de 1994 (tableau 9-12) est constemant. En effet, seul 16
communes sur 54 pratiguent un autofinancement supérieuf a B0%. Par ailisurs, 5
communes sont dans l'obligation d'esmprunter pour financer les dépenses courantes,
On raldvera également qu'aucune emélicration importante ne semble se dessiner
dans l'avenir. Cernas, le groups le plus mal placé devrait ne plus compter d'effectif a
terma et celui comportant un indicateur situé entre 0 ot 60% devrait légérement
améliorer sa situation. Néanmoains, méme meilleur, le taux moyen d'autbﬁnancemem
de cette catégorie équivaut, & terme, a 0,35, ce qui reste largement insuffisant. La
comparaison des valeurs individuelles nous indiqus cependant que 35 communes
devraient étre en mesure d'améliorer lgur situation.

Tableau 9-12 Indicateurs moyens du degré d'autofinancement.

Résultats par classe
- Indicateurs

Classes Fag Fas F tendanciells

Nb | % [ X | Nb| % | x | Nb| % [ %
x<0 1| 1,9|-004 5] 933|008 o 0.6 -
02x20,6 32| 593[ 027 33)611]|0238 37|685|035
o.6>xst,o 9| 187|078 10f185(080| 14 25,é 0,76
x>1,0 12| 2221 1,95 6] 11,1]| 2,30 3| 561} 1,25
TOTAL 54[100,0| 0.72] 541000 054 541000/ 0,51

¢) Indicateurs traduisant la part du budget abaorbéa par les amortissements
&t lea m!éréts passifs

Il est relativement délicat de poser des bomes pour ¢ce derfnier indicateur. Quatre
classes ont néanmoins été distinguées : '

- x£0,1;

- 01>x502;
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- 0,2>%x<0,3
. X>03.

Il est généralement admis gue les 75%, voire les 80%, des charges d'un budgst
découlent de taches impasées par les lois, d'engagements pris anyérisurement et qui
doivery &tre honards par la collectivité (canvrats divers, emprunts) et de dépenses
liées (par exampls, Jéquier 1994, pp. 85-86). Partant da 4, an psut considérer que
toutes les communes présentant un indicateur supdrieur 4 0,2 se trouvent déja dans
une situatign difficile. En effet, rappelons que dans la construction de lindicateur gn
ne congsidére que la part des receltas absorbée par la couverture des
amartissements & le paiement des intéréts passils. Quant aux communas qui
appartiennent & la classe allant de 0,1 & 0,2, il est assez malaisé de se pranancer
sur leur situatian sans praliquer une analyse approfandie. Sang élre inexistante, laur
marge de manoeuvie est néanmoins étroite. En revanche, les communes présentant
un indicateur inlériewr 4 0,1 disposent d'une latitude décisiennelia certaine,

L'examen des résultats pour l'année 1994 {tableau 8-13) indique que 24% des
cammunes dispesent d'une marge de manceuvre suffisante (10% au mains des
recetles sont nécessaires a le réalisation des amartissements et au paiement des

Tableau 2-13 Indicateurs moyens exprimant la parn du budget abscrbée par les
amorlissements et les intéréls passifs.

Résulials par classe
Indicateurs
Classes Bag Bog B tendancielle
Nb % x Nb Yo x Nb Yo x
x< 0,1 17| 31,51 007}F 13| 24,1| 0,08 5| 93| 008
01>xs502 25| 48,3 | 0,15 30| 556 0,14 18] 33,3} 0,17
02>x203 8| 148| 026 5 83| 023 13 24;1 0,25
X > 0.3 4| 7,4] 042 8| 11,1 0,36 18] 333]| 0,43
TQTAL 54 [100,0 | 0,18 54 1100,0| 0,186 54 1100,0 | 0,26
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intéréts passifs} el que 20% sont confrontées & de graves difficultés (indicateur
supérieur a 20%). Six communes présentent un indicateur égal a 0,36, ce qui signifie
qu'elles ne disposent, en moyenne, que de 64% des resscurces du budget pour
assurer les prestations d'intérét public. Quant au gros de 'sffectif, it se trouve dans
une situation intermédiaire. Remarquons également que les perspectives d'avenir
sont des plus sombres. A terme, 31 communas (77%) devraient en effet présenter
un indicataur dont la valeur sera supérieure 4 0,20. Si dés mesures urgentes ne sont
pas prises, l'on peut donc prévoir quée certainés communes seéront dans
limpassibilité d'essurer la foumiture, partielle au tatals, deés services publics.

9.4. La situation financidre des communes : conatat

Lorsqu'on examine la situation objective des finances communales, on ne paut étre
qué surpris par lé décalage existant entre perception et réaiité. Les personnes
interrdgées ne semblent pas avoir pris conscience de la gravité de Ja situation. Ou,
préfareni-ils ne pas s'en rendre compte, attendant que des jours meilleurs ne fassent
leurs ceuvres 7 Quoi qu'il en soit, I'étal des finances de certaines communes @3t si
déplorable que nulle croissance économique, aussi lorte soit-elle, ne permettrait
d'asseinir rapidement la situation. Des mesures sfimposent donc. Que constatation
soit faite | En 1994, 85% des caommunes ant une dette au mains égale 4 ka samme
des recettes couranies enregistrées durant ta méme annés, Enfin, 70% pratiquent
un autofinancement insuffisant - ¢'est-a-dire inférigur & 60% - et 24% seulement
disposent d'une marge de manceuvre confortable {10% ou moins de leurs recettes
sont absorbées par le paiement des amortissements et des intéréts passifs).
Comment se fait-il, dans ces conditions, qu'ils scient moins de 20%, en 1994, 4 juger
mauvaise ou trés mauvaise la situation financiére de leur commune 7 Cela laisse
SONgeur.



10. ANALYSE DU PROCESSUS DECISIONNEL

Commengons par préciser que si nous avions souhaité analyser de manidre
exhaustive I'ensemble des processus décisionnels se déroulant dans le cadre du
budget, il aurait été beaucoup plus opportun de faire une élude de cas, en veillant a
prendre contact, d'une maniére ou d'une autre, avec tous los acteurs communaux
impliqués, quel que flt leur éloignement de le sphire décisionnelle stricto sensu.
Cepandant, un tel dessein dépassait Iergemenf les objectits de I'étude empirique.

Face & limpossibilité de mener des investigations approfondies, nous avons
capandant jugd enrichissant de profiter du questionnaire adresséd aux mairas pour
leur poser qualques questions en rapport avec la prablématique. C'est donc un pau
& travers les ysux des maires - personnages clefs s'il en ast, car situds au carrsfour
des systémes exdculif, législetif et adminlstratif - que nous examinerons d'un peu
plus prés les enjaux &l processus budgéiaires communaux. Nous concéderons
néanmoins que cette approche est partiells, voire partisle, puisquelle ne privilégie
gqu'un seul angle d'observation.

10.1. Portrait eocio-économique de9 préeidents d'exécutif

Interlocuteurs privilégies nous permettani de mieux appréhender les enjeux et
méganismes budgétaires commungaux, les présidents dexdcutf méritent d'éire
misux connus. Dans ce dessein, et efin de faciliter I'analyse, nous avons chaisi da
saisir leur personnalité a travers deux dimenslons, la premiare traduisant les
caractéristiques socio-économiquas des personnes interrogéas, ka seconde reflétant
las valeurs qu'elles délendent.

La premiéra dimension, laquelle vise & préciser qui sont eftectivement les présidents
d'exéculif, est relativement aisée & exprimer, puisque la collecte dinformations
objectives relatives aux personnes interrogées {par exemple, &gs, sexs, niveau
éducatif, &te.) suffit & y pourvair. En revanche, il w'en va pas de méme de la seconde
dimension. Dans cette perspective, se posa en effet le probléme de savoir comment
cemer de la maniéreé la plus précise possible les valeurs que defendent les
présidents- ayami participé & l'enquéte. On relévera cependant que, dans un premier
temps, nous nous limiterons 4 brosser le portrait socip-dconomique des maires. Pour
ce faire, nous nous appuierons sur ung vaste palette de variables lss concement.

Cela ne constitue pes un scaop, mais on remarquera qu'a Fheure actuells, dans les
communes romandes de notté pays, la présidence d'un exécutif est encore présque
exclusivement une affaire dhommas, puisque sur les 159 personnas constituant
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notre effectit on ne compte que sept femmes (annexe 2, tableau AZ.1}. A ce propos,
on remarqQuera que la concurrence masculine semble moins vive dans les
collactivités publiques loceles de petite taille. En effet, on ne Irouve aucune
présidente d'exécutif dans las communes de plus de 10°000 habitants, alors que cing
femmes exercent ces fonctions dans des communes de moins de 2'000 habitants.

L'4ge moyen des maires se¢ monte 4 51 ans, le minimum &tant de 34 ans et le
maximum de 71. Cependant, la majeure partie d'entre eux, sait les 77,1%, a entre
40 ot 59 ans (annexs 2, tableau A2.2}. Les présidents membres du parti socialiste
sont généralement plus jeunas que ceux des aulres partis ;| 25% d'entre eux sont
&ges de 30 & 39 ans, alars ue ce pourcentage ne $e monte en moyenne qu'a 7,4%
pour l'ensemble des autres partis.

Pour la plupart, ils exercent leur protession & plain temps {58,3%) cu 4 temps partiel
(28,3%), le solde étant constitud par des perscnnes ayant sbandonné [ewr
profession scil avant, soit aprés leur élection (annexe 2, tablsau A2.3). La charge de
travail esi cependant jugée sulfisanie dans 75,0% des communes de plus de 20'000
hebitanis pour justifier 'angagement d'un président d'exécutif & plein temps, contre
22,2% dans las communes comptant de 10'000 4 19989 habitants, 5.6% et 2,0%
dans celles comprenant respectivement de 5'000 & 9'999 habitants et de 2'000 a
4'999 habitants, et 4,3% dans les communes de mains de 2'000 habitanis {annexe
2, tableau AZ2.4). Lorsqu'on examing en délail les professions annoncées!, on
constate avec intérét que quatre types d'activitds protessionnalles sont exercées ou
ont Ste exercées par plus de fa mailié de l'effectif considéré. En effet, les 20,3% de
celui-ci exercent (exergaient) une position de chef d'entreprise, de directeur.ou de
gérani dans 'économie privée, 14,9% appartiennent & la catégorie des enseignanis
{college, école secondaire, école primaire et école professionnelle), 13.5% a celle
des architecles et ingénieurs (toutes provenances confondues, soit école
polytechnique fédérale, université, écale technique supériaure) et 8,1% exercent une
activité dans le cadre de Pagriculture et de l'dlevage. Le solde, c'est-a-dire les
43,2%, se répartit enlre de trés nombreuses professions. De ces donndes, l'on peut
déduire que les membres des classes moyennes et supérisures semblent participer
plus activement que la moyenne des Suisses & la destinée politique de leur
commune, Celte présomption s'avére contirmée par lindicateur de participation
sociale et politique, désagrégé selon le niveau de formation, établi par I'Office
féderal de la statistique {Les indicateurs da l'enseignement en Svisse 1993, pp. 116-
117). Selon cet indicateur, il apparait en effet que seul les 22% de la population

! irs'agissail d'une question ouverte & iaquelie 148 personnes ont répondu.
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suisse adulle prenaient réguligremant part, en 1988, a la vie sociale et politique
définie au sens &lroit?, alors que ce pourcentage s'élevait a plus de 30 pour les
personnes diplémées d'une école professionnelle supérieure ou ayant achevé des
#udes universitaires. Dans ces conditions, 'on na s'élonnera pas de constaler que
les 59,5% des présidents d'exécutif romands sont titulaires d'un dipldma délivré soit
par une école commerciale ou technique supérieure, seit par une haute &cole, ou
encore hénéficient d'una maitrise (annexe 2, lableau A2.6). Fait intéressant, la
proportion d'universitaires croit au fur el @ mesure que la iaille de la commune
augmente, Aingi, dans las villes de plus de 20000 habilanls, 7 présidents sur 8
avouent &ive en possession d'un litre universitaire.

En Suisse romande, il semble encore de tradition, $i I'on souhaite faite une carrisre
politique, d'adhérer & un parti puisque, sur 154 présidents d'exécutif, 139 affichemt
une appartenance partisane. A ¢et égard, on remarquera qua ce sonl principalereant
le parti radical (37,0%) et le parti démocrate-chrétian {20,8%) qui attirent le gros des
troupes (tableau 10-1). Ajoutons que les présidents membras d'un parti eéxarcent
fréquemment la fonction de respensable au nivaau communal (42,8%) et, dans une
moindre mesure, de responsable au niveau cantonal (14,4%), quoique, dans ce
dernier cas, le pourcantage varie considérablement d'un parti 4 l'autra (0% pour le
parti socialiste 4 20,8% pour e pari libéral). En revanche, aucune des personnes
inlerrogées n'assume da responsabilités au niveau nalional (annexe 2, tableau
A2.5). En ce qui concerne les personnas sans parti, on remarquera avec imérét que
celles-ci exercent leurs activités exclusivement au sain de pelites communes (moing
de 5'000 habitants), ¢ce qui laisse supposer qu'il y ast plus facila de faire valoir ses
qualités propres et de défendre des idées personnellas.

Le moins que I'on puisse dire ast gua las prasidents d'exécutif romands ne sont pas
des novices en matiére de politique. Prauve de leur grande expérienca : les 42,2%
d'antre aux ont & laur actif quatra mandats et plus an tant qu'élu du législatif ou de
Fexécutif communal et 26,6% trois mandats. 'En ce qui concame la seule gualité de
membre de l'exécutif communal, ils sonl 48,7% & afficher trois mandats el plus
{annexe 2, tableaux A2.7 at A2.8). Pour prés d'un tiars des présidants {30,4%),
lexpérience politique a trouvé sa source ou se pfolonge dans les arcanes des
gouvernements el des parements cantonaux. En effel, 3 personnss ont siggé a

2 Par parlicipation sociale et poltique au sens élroit, VOffice [édéral de la statistique comprend les
activiés se déroulant au sein d'un parti ou dun organisme politique, d'une associalion
protessionnelle, d'une organisalion caritative ou liers-mondiste, d'un comité de détense. La
panicipation aux volations el élections n'est pas inchue,
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lexécutif cantonal et 35 participérent ou participent encore au législatif. On trouve
également une personne au Conseil national.

Tebleau 10-1 Apparntenance partisane des présidents d'exdcutif

Appartanance Effecttf %

Sans parti 15 9.7
Parti soclaliste 17 11,0
Parti cadical 57 Ao
Parii démocrate-chrélien 32 20,8
Union démocralique du cenire 3 1.9
Pani libéral .24 15,6
Autres partis 6 39
TOTAL 164 100,0

Enfin, afin de compléter ce portrait, nous avons posé deux questions relatives & la
conlession et 3 (a2 régularitd des pratiques raligieuses. A cat égard, on mentionnera
que 148 présidents affichent une confession, laquelle est principalement protestants
(53,4%) ou catholique (45,9%). Psu nombreuses en revanche sont les personnes
s'adonnanl réguligrement & des pratiques religieuses, soit les 36,8% {annexe 2,
tableaux A2.9 et A2.10). Genéve ast le seul canton qui présente une répartition
£quilibrée, c'est-a-dire proche de la moysnne romande, enire protestants et
catholiques. Dans les autres cantons, on dénombra soit majaritairement des
présidents d'exécutif protestants - c'est le cas de Neuchdtel (90,0%), de Vaud
{89,1%) st de la partia romande du canton de Barng (72,7%) -, soit exclusivemeant
des présidents catheliques {Fribourg, Valais et le Jura). Pour ce qui releve du parti,
on remarquera que le parti démocrate-chrétien el la catégorie "autres partis”
comptert 100% de catholiques, respectivement 750%, alors que les autres
formations politiques einsi que la rubrique “sans partis* affichent une majorité élevée
de protestants {de 60,7% pour l& parti radical a 100% paur l'union démocratique du
cantre).

10.2, Identification des forces en présence

Sur la scans politiqus et budgétaire communale, le président d'exécutit n'évolus
jemais seul. Toute décision étant le résultat d'une confrontation entre intéréts st
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pouvoirs différents, il importe dés lors d'identifier les forces en présence. Dans ce
dessein. nous avons demandé aux présidents d'exécutif quels étaient, a leur avis,
les acteurs, groupes d'acteurs ou organisations ayant le plus dinfluence sur la
politique générale de la commune d'une part el. dautre part, sur les décisions
budgétaires®. Leurs réponses figurent dans le tebleau ci-dessous.

Tableau 10-2 Groupes ou organisations ayant une influence
sur la politique générale da la commune, respectivemant
sur les décisions budgétairas .

Politique générale Déciﬁons budgétaires
% %
Elus - : 392 373
Pantis politiques 24.7 16.1
Adminisiration _ 6.2 ' 10,3
Commissions 33 ©o120
Associalions A caractére économigue 2,6 2,7
Soriétés et associalions locales 8.1 88
Média, usegers, opinion publique 84 : 59
Instances administratives supérieures 24 I 25
Autres 5,1 .44
TOTAL 100,0 ' 100.0

Un certein nombre de remarques s'imposent & la lecture de ces résultats. Tout
d'abord, on relévera que les élus et les partis palitiques jouent un rdle déterminant
tant sur la politique genérale que sur la politique en matiére de dépenses. Si f'on
desagraége & prasent les résultals par canton, f'on caonstate avec intérét que, quel
que soit le domaine d'influence, la somme des pourceniages relatils aux €lus et aux
partis politiques n'est jamais trés éloignde de la moyenne, mais que la répartition

3 Queslions ouvertes dans lesquelles il ='agissait de citer les cing acteurs, groupes d'acteurs ou
organisations ayant ke plus dinfluence.

4 Les pourcentages ont §1¢ calculés par rapport A la lotalité des réponses. Ainsi, par exemple, la
catégorie "8lus” représenta 39,2% du lolal des groupes ou organisations mentionnés comme
ayant une influance sur la politique générale.
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entre ces deux catégories différe considérablement, a tet point que l'on parvient a
mettre en dvidence deux profils types. En effet, dans les cantons de Berne, Genave
et Vaud, limportance attribuée aux élus est supérieure a la moyenne et celle
accordée aux partis intéricure, alors que dans les autres cantons, l'on discerne
exaclement la situation inverse. Prenons deux exemples pour illusirer ces propos.
Ainsl, dans le canton de Vaud, lintluence respective des élus et des partis sur les
décisions budgétaires se monte a 43,5% et 11,6% (pour des moyennes de 37,3% et
16,1%}, alors que dans le canton du Jure elle s'éléve & 30,2% et & 23,3%. En ce qui
concerns ia désagrégation per perti, on notera que ce sont essentiellement les
membres du parti socialisie e, dans une maindre mesure, du parti libéral qui
considérent l'influence des partis politiques comme étant la plus forte.

A peine plus important pour ce qui reléve des décisions budgétaires, le pouvair de
radministration semble réduit A la portion congrue, ce qui semble contredire la thése
principale de I'Analyse de la bureaucratie {cf. Niskanen 1971, Migué et Belanger
1974, eic.), thése en verte de laguelle le bureaucrate est, compte tenu du monapole
informationnel dont il dispose, "un agent actil et insusceplible d'étre contrélé par
d'autres agents, qu'il s'agisse des hommes paolligues ou des électeurs” {Greffe
1981, p. 49} et qui, profilant du paouveir discrétionnaire ainsi acquis, va biaiser la
production publique 4 son avantage, ce qui se fraduira par une surproduction et un
surcolts. Reflétant l'accroissement de la complexité gestionnelle, on notera que le
rile de fadministration a tendance 3 s'accroitre au fur et & mesure que la taille de la
cammune augmente. Les pourcentages ne sont cependant jemais trés élevés,
puisqu'on obtient 11,8% au maximum pour la politique générale { +5,6 points par
rappart 4 l[a moyenne} et 17,68% pour les décisions budgétaires ( +7,3 points). Autre
fait intéressamt : le pouvair de ladministration, supposé ou réel, varie
considérablement d'un canton a lauire, le coefficient de variation® se montant a
60,7%. Ainsi, il n'y a pas un seul président d'exécutif fribourgesis qui juge importante
I'emprise de l'adminisiration sur la palitique générale, alors qu'ils sont 11,3% dans le
canton de Genédve. Les autres cantons su-dessus de la moyenne sont le Jura, la

% Ceite these es! certes axpriméa de manidre schémalique, mais esl néanmoins ltargement
partagée par lous les auteurs s'inscrivant dans le courant de 'Analyse burssucralique, méme si
les analyses individuelles varient, notamment en fonclion des hypolhéses précises qui sont
émisas quanl & I'wilité du buresucrale, son pouvoir servanl en elfel & la maximiser. Ainsi, "las
positions vatieront : les uns associeront keur uiilité 3 la plus granda quantité produita pessibla, las
auvlras & des dépensas improductives donl ils pourraien tirar quetque avantaga, stc. Mais dans
lous les cas, ces comportemsants s'appuieroni sur un budgel discrétionnaire conlrblé par les
seuls buresucrates & ils conduitont 2 biaiser la production publiqua™ (Grefle 1981, p. 18).

8 Le cosfficien! de varialion, exprimé an %, es! un indicsleur sialistique qui mesure la dispersion
ralslive des résultals.
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partia romande du canton de Beme et du Valais. Pour ¢a gui est de [influence sur
les décisions budgétaires, on retrouve les mémes tendances. La égalament, le
coefficient de varialion est élevé (43,8%), le pourcentage maximum apparaissant
dans le canton de Beme {17,9%) &t le minimum & nouveau dans le ¢anton de
Fribourg (4,8%). Présentent un pcurcemage supérleur a la moyenne les mémes
cantons qu'avam.

Qusnt aux commissions, elles se voien attribuar 12% des voix pour ce qui reléve de
leur impact sur les décisions budgétaires. Néanmoins, il est difficile de cemner leur
influence exacte, dens le mesure oil leur composilion peut varisr d'une collectivitd
publique locale & Fautre” et, au sein de la méme commune, d'une commission &
lauire. : ;

Qn s'élonnera en revanche du peu d'importance accordée aux grdupes de pression.
En effet, las sociétés e associations locales ne sont mentionnées que par 8,8% des
présidents d'exécutif pour ce qui est de la politigue générale et par 8,1% pour ce gui
est de la politique en maliére de dépenses. Néanmoins, on ¢onstate une 1rés forte
disparsion entra les cantons. En guise d'illustration, prenons le cas de limpact sur
les décisions budgétaires, 1A ol la situation est la plus marquée {cosflicient de
varigtion : 62,4%). Aux deux extrémités, nous irouvons en effel la canton de
Neuchatel, avec un pourcentage de 1,3%, et e canlon de Fribourg avec 18,8%.
Quant aux résultats affichés par les associetions & caractére économique, ils
semblent, avec 2,6 et 2,7%, bien dériscires.

La catégorie "média, usagers et opinion publique® serait en queique sorta & mettre &
part, dans fa mesure ol elle exerce une influence plus diffuse sur les processus
palitiques communaux. En effel, contrairement aux groupes des élus, des pertis
politiques, des membres de l'administration et des commissions, elle se situe & Ia
périphérie de la scéne politique communsale et ne dispose pas véritablement de
moyens directs pour agir sur les processus budgétaires communaux. Par aillaurs, at
par opposition aux groupes de pression, l'on peut présumer qu'elle ne met pas en
oceuvre des stratégies concertées pour défendre des intéréls spécitiques. Certes, il
peul fort bien arriver, par exemple, qu'un joumal veuille influencer lissie d'un scrutin
ou d'une votation commungle. Mais, dans de telles conditions, lon peut
vraisemblablement supposer que son pouvoir sera conirebalancé par celui des
acteurs ne partageant pas les mémes opinions. Quoi qu'il en soit, cette catégjorié

7 Elles peuvenl comprendre exclusivement des éius ou, au conlraire, voir siéger ensemble des
élus, des représentams des paris, des citoyens,
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représente plutdt une entité abstraite, puisqu'elle ne se référe pas & un groupe
homogéne et aisément identifiable, défendant des intéréis spécifiques el dotés de
moyens proprés. "Les média, les usagers & lopinion publique” témoignent de
lexistence d'un discours sur la.vie politique communele. En ce sens, ce groupe ast
le garant d'un certain échange de vues et d'opinions et assure, dans une ceortaine
masure, la transparence du jeu politigue. Dans cette pérspective, il est done
réjouissant gue les présidents d'exécutif soient 8,4% & Wi attribuer une influence sur
la politique en général,

Las instances administratives supérieures ne sont que trés peu ¢itées (5,1 et 4,4%).
Cela pargit étonnant, car les cantons disposent d'un pouvoir important sur les
communes. On rappellere en effet que la commune suisse $e voil reconnsitre une
compétence générale résiduslle - soit la compéténce dé prendre én charge ioule
tche non assumnée par 'Etat {Confédération ou centon) - et qu'elie &st placée sous
la surveillance de Fautoritd cantonale {Meylan 1979, p. 1). On maentionnera per
ailleurs le fait que les résultats susmentionnés né sont pas vraimént compatibles
avec les préiérences émises per les présidents d'exdcutif en matiéreé d'autonomie
locale. En effet, & la question "étes-vous favorable & [laugmentation des
compélences communales au détriment de celles du canton, 93 présidents ont
répondu par l'affirmative, alors qu'ils sont 53 & se prononcer én faveur du statu quo.
Ce décalege est-il porteur de sens ? A notre avis non, &t ¢e dans la mesure od on
peut émattre 'hypothdse selon laguelle les contraintes d'ordre instilutionnel, juridique
&t administratif sont intégrées comme un donné de base et ne s'imposent donc pas
immédistemant & l'esprit lorsqu'on est interrogé sur les acteurs, groupas d'acteurs
ou organisations ayant le plus d'impact sur la politiqus communale.

Tablaau 10-3 Fréférences des présidents d'exdcutif en matiére d'autonomie

communale
Effactif %

Augmentation des compélences des communes au

détriment du canton 93 585
Malnlien du pantage actuel des compétences . 65 409
Augmentation des compétences du canton au

détriment des communes 1 06
TOTAL ’ 159 1000
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On précisera encore que la plage d'aulonomie laissée aux communes varie quelque
peu d'un ¢anton & fauires et que, canséquemment, le poids des contraintes peul étre
ressenti diftéremment. Dans cette parspective, il nous & semblé intéressant d'établir
une desagrégstion per canton. On observe ainsi (¢f. lableau A2.11, annexe 2) que
ca sont essentiellement tes présidents das canlons de Genéve (81,8%), de Beme
{76,9%} &t du Jura {70,0%} qm sont parlisans d'un accroissement des compétences
communalgs. '

10.3. La répartition das rdlee et du pouvoir entre élua et
fonctionnairea '

Ayant émerge au cours des années 70 dans le sillags des différems mouvements de
révolte des contribuables, 'analyse économique de la bureaucralia connut un certain
succés. Si la critique du phénoméne bureaucratique s'inscrit dens une longue
tradition, il convient de relever que lanslyse économigue de la bureaucratie s'en
démarque considérablement, notamment pour ce qui reldve de la cible el des
arguments invaqués. En effet, l4 ol les économistes classiques avaient condamné
le compartement bureaucratique au nom de I'improductivité de I'Etat of des vertus
d'entreprise que le marché sait susciter, les partisans de I'analyse contemporaine
prendrant pour cible privildgige la simple bureaucrate et n'auront de cesse de le
réprouver en tant que producteur inefficace et colteux. Or, & une équue ol la
pression sur les budgats ne cesse de croitre, ce type d'spproche ne peut gue
séduire de nombreux esprits. N'est-il pas en effet tentant de rendre le fonctionnaire
responsable da tous les retés de la gestion publique ?

On rappéllera gue, pour les auteurs se réclsmant de l'écolé susmentionnée, les biais
inhérents & la bureaucratie {surproduction, existence de budgels discrétionnaires,
inefficacité des combingisons productives, surutilisation du facteur travail, atc.)
résultent priaritairement du ralichement des contrdles qui devraient §'axercer sur les

€ A Gendve, par exempls, on consiidre la surveillance du Conseil d'Elal sur les communes
comme particulidremant éiroite. “Ainsl, le Conseil d'Etal peut se faire représenter aux séances du
Conseil municipal, avec voix consuliative (...). Toutas les décisions du Conseil municipal dolvent
an outra étre iransmisas au Consell dEtat, qul les annule si elles ont &8 prises en dehors des
séances légalement convoqudes ou en violation des lois et des raglements en vigueur {...). En
outre, cartaines décistons impontantes tefles que le budget, lee emprunts, les achats ot ventes
dimmeubles, les plans d'uilisation du sol et les réglements de quartier ne sont exécutoires
quiepras avoir 4t approuvées par la Conssil d'Elal {...)" (Weibal 1990).
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bureaucrates. Dés lors, trols solutions sont couramment avencées en vue de pallier,
voire da supprimer, les abus des bureaucrates, soit :

- renforcer le pouvoir de lautorité de tutelle;
- mettre en osuvre certaines formes de concurrence entre les bureaux;

- restaurer le conlrdle direct des consommateurs en privalisant les activités
publiques.

W west pas dans noire propos de disculer i¢i de la valeur de ces propositions.
Néanmoins, & la lumidre de la premiére d'entre elles, il nous a semblé judicieux de
mieux appréhender, par quelques questions, la maniére dont se répartissent las
rfles et pouvoirs entre élus et fonctionnaires au ¢ours du processus décisionnel
budgétaire.

Nous apprenons ainsi que les 79,9% des présidents d'exdcutif considérent que c'ast
I'exécutif communal qui fixe les directives en matiere de dépenses au début de la
procédure budgétaire, qulil agisse seul (65.4%) ou apréds consultation de la
commission des finances (14,4%). L'opinion des chefs des services financiers, 4 qui
la méme quastion a été posée, conforte largement ces résultats avec un score de
81.7%. En conséquence, pluldt rares sont les communes dans lesquelles le chef du
départemenl des finances dispose d'un réel pouvoir. Cependant, si les pratiques
varient peu d'un canton & ['autre, on observe quelques différences selon la taille des
communes. Ainsi, 33,3% des présidents d'exécutif des communes comptant de
10'000 & 19'999 habitants et 25,0% des communes de plus de 20°'000 habitanls
astiment que ce sont les chefs du départemenl des finances qui arrétent seuls les
directives de départ, alors que la moyenne se monta 4 14,5%. L'on peut cependant
présager qu'il n'est pas courant de trouver dans les petites communes un chef du
seivice financier, doté, de surcroit, de compétences propres importantes. Enfin, on
relévera gu'aucun clivage padisan trés net n'apparait.

Lorsque I'on interroge les présidents d'exécutif sur le réle respectif des élus et des
fonctionnaires dans la détermination de la masse globals des dépenses, les
résultais se révalent également trés marqués, puisquiils sont 82,4% & souligner le
réle prépondéram (35,2%), voire déterminamt et décisif (47,2%) des élus (tableau
10-4). A nouveau, plus la commune est grande, plus les présidenis reconnaissent
ung certaing imporance aux fonctionnaires. Néanmoins, il s'agit toujours d'un réle
jugé équivalent & celui das élus. Les fonclionnaires ne sont jamais considérés
comme plus influants que les élus (tebleay A2.12, annexe 2).
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Tableau 10-4  Acteur ou entité fixant les diractives en matiére de finances au
depart de la procddure budgétaira

7

Président de I'exécutif Chef du service tinancier
Effectit "%  Effecti %

Lo chef du département des finances 23 145 2 153
La chef du Département des finances
aprés consultation de la commission des - i
tinances 2 57 5 29
L'exécuit communal 104 654 115 67,6
L'axéeutit communal aprés consultation de |-
la commission des finences 23 14,4 24 140
TOTAL ) 159 100.0 170 100,0

Une fois la masse globale des dépenses définig, it s'agit de la répartir entre les
différents servicas adminisiralifs. A nouveau, cette tache revient prioritairement aux
élus, En effet, 70,9% des présidents estiment que lés élus jousnt un réle
prépondérant (24,7%) ou déterminant et décisif (46,2%]): On relévera copendant que
la fendance est légérement moins prononcée quavant, Cela $'explique par le fait
qu'ils sont un peu plus nombreux a accordear ung importance équivalente aux élus &t
aux fonctionnaires (19,0% contre 14,5%). '

Tableau 10-5 R6la raspectif des élus ef des tonctionnairas dans la détarmination
da la masse globale das dépenses

Effectif %

Réla délem'linéni at déeisif das élus _ 75 ' 47.2
Réle prépondérant das élus : 56 35,2
Rdle éduiva_lent des élus et des fonctionnaires ' 28 145 |
Rdle prépondérant des tonclionnaires . . 0 0.0

" Role déterminant et décisif des lonctionnairas - 0 0.0
Sans opinion . 5 31
TOTAL T 159 100,0
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Autre information intéréssante foumie par le tableau 10-8, 13 personnas sur 158 ont
souscrit a I'affirmation suivante : "Le réle des élus et des fonctionnaires a été limité :
la répartition du budget a été reconduite d'année en année sans modification notable
de sa structure®. Parmi ces 13 personnes, toutes exercent leur fonction de président
dans des communes de moins de 10'000 habitants et 9 dans des communes
comptant moins de 2'000 habitants. Enfin, en c& qui conceme le rdle des
fonctionnaires en lonction de ls 1aille des collectivités locales, on observe les mémas
tendances qu'auparavani (tableau A2.13, annaxa 2),

Tableau 106 Rile rospectif des &lus et des fonctionneires dans fa répartition des
crédits budgétaires entre les différents services administratifs

Effectit %

Rdie déterminant ot décisif des dlus 73 45,2
Réfe préponddrant des élus 39 24,7
Réle équivalent des dlus el des fonclionnaires 30 18,0
Réle prépondérent des fonclionnaires 1 06
Réle déterfnlnani et décisif des fonctionnaires o 0,0
Reconduction de la répartition budgétaire sans

madification notable de structure 13 ) 8,2
Sans opinion i 2 13
TOTAL S 169 100,0

L'affectaiion du budget enire l8s différents services administralifs ne se déroule pas
toujours sans heurts. Parlois, les conflits peuvent se révéler tels qu'il s'avére
nécassaire de procéder A un arbitrage. Dans cette perspective, il nous a semblé
intéressant d'interroger les présidents d'exécutif ainsi que les chefs des services
tinanciers afin de mieux cemer l'entité qui, en demier ressort, prend les décisions
uitimes. Pour les deux groupes de parsonnes interrogées, les réponsas ont le mérite
d'étre claires st unanimaes. En effet, ils sont 72,3% des présidents d'axécutif ot
66,9% des chefs du service financier a juger que la fonction d'arbitrage appartient A
laxécutif. Ls solde, quant & lui, se répartit uniformément entre les rubriques “chef du
département des finances®, “président de I'exécutil* et "commission des finances".
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Tableau 10-7  Acteur ou entité prenant les décisions fors darbitrages

Président de l'exécutif Chet du service linancier

" Effecti % Eftecti %
La chet du dépanement des tinances 12 Al 15 87
Lo présidant de l'axéculil 13 84 19 no
La eomimission des finances 12 ?,?. 19 1.0
L'axéeutif 112 723 115 66,9
Autres instances 1 06 3 1.7
Sane opinion -] 3.2 i 0,6
TOTAL - 158 100,0 172 100.0

10.4. Anelyae exploretoire du systéme dé veleurs des présidents
de communes

L'ensemble des processus décisionnels engagés dans la commune débauche sur
ladoption et (a mise en oeuvre du budgel. Celui-ci - fruit de décisions antérieures,
mais modelani & son tour les chaix futurs - traduit les objeclifs économiques,
financiers et sociaux d'un gouvemement. Regroupés et insérés dans une structure
coherente, et donc porteuse de sens, et accompagnes de moyens d'actions destinés
a les concrétiser, ces abjectifs nous renvoient & la notion de politique publique. O,
les types de politiques susceptibles d'éire engagées et/ou poursuivies ainsi que les
mayens légitimes de leur mise eén oeuvre dépendent, comme nous lavons vu, de
différents facteurs, soit :

- du contexte général;

- du cadre panticulier ét des régleé le structurant;
- de la culture;

- des acteurs de la décision.

La multiplicité, la complexité et limerpénéiration de tous ces facteurs rendent
- particulidrement délicat taut exercice dinterprétetion de la gendse des politiques
publique‘s‘ Pour paralysant que soit ce constat, il ne doit pas nous conduire a la
résignation. 1l existe en effet des modéles d'imerprétation qui, & défaut d'expliquer
parfaitement la réalité dans toute sa richesse, permettent cependant d'en dclairer de
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largas pans. C'ast notammant la cas du paradigme da "culture politique”, laquells
“cultura renvoia aux “régles du jeu” at aux préférencas das principaux participanis
du systéme politiqua & I'égard des politiquas publiques” (Clark at al. 1988, p. 7).
Mais, force ast da constater que méme si ellas sont difficiles & appréhendaer, les
régles et les prédilections ne constiluent que la face la moins cachée de la réalité
socio-politique. A la base, ¢'esl ou ca sont la(s) systéme(s) de valeurs qui expliquent
les préférences concrétes ainsi que les rdgles, formellss ou informelles, destindes &
struclurer le jeu. En conséquence, avanl da nous attacher 2 la problématique des
préférences, nous allons donc tenter de saisir les systémes de valeurs? en vigueur
actuellement, Dans cette perspective, se posait la question, fort délicate en
l'oscurranca, de savoir comment explorer catte "tarra incognila® de manidra rapide
mais néanmoins conséquente’, La parade que nous avons irouvée consiste dans [a
construction da daux indicateurs, réalisés a panir des opinions émisas par las
présidents d'axdcutif suite aux diverses quastions que nous laur avions posées.

10.4.1. indicateurs destinés & appréhender les systémes de valeurs

La démarche repose sur I'élaboration de deux indicataurs el, en ce sens, va plus lein
que le simple portrait des présidents d'exécutif, méme si las valeurs socio-
économiques appréhenddas jouent indéniablement un rla majeur dans Ya formation
&t I'évolution des systémes de valeurs.

Le pramiar indicataur, que nous avons appalé indicateur de consarvatisme/
progressisma social, a pour objectif da traduira las convictions des présidents
d'exéculif &n ce qui conceme le degré diintarvantion de I'Etat dans |l domaing
social. La second indicateur, sait l'indicateur de consarvatisme/ progressisme fiscal,
est supposé révéler la maniare dont leés présidants congoivant I'administration des
activités publiques &, plus particuliarement, la gestion des ressources budgetaires.
Mais, voyons plus an détail ce que racouvrant cas deux indicataurs.

&) Indicsteur de conservstisme/ progregsisme social
Les partisans du conservatisme social partent du principa que tout individu dispose

au départ de potentialités qu'il lui suffit de mettra en geuvre da meniéra a attaindra
les objactifs qu'il s'est fixés. L'Elat, en conséquence, n'a pas & intervenir dans la

?  Leterme do sysiémes deo valeurs au phurie) nous semble TisuX traduire (a richesse de fa réalité
socig-polilique.

¥ Clest-b-dire relevant du quantialf, par opposition A una enquéle qualitativa, longue et
approfondia, sur le 1errain.
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sphére privée, Selon Friedman, grand ténor du libéralisme, les pouvoirs publics
doivent se limiter .a maintenir la loi et Vordre, & garantir I'exdcution de. contrats
volontairement .passés, a délinir les droils de propriété, & les interpréter et & les
mettra en vigueur, ainsi qu'ad assureér un cadre monhétaire (1971, p." 44). Toujours
sefon le@ méme autaur, l'aclivité étalique dans le domaine social ne se justifie que si
elle st destinde & compléter le rile de la charité privée ol de la famille afin de
protégar l'irrasponsabla, quil s'agisse d'un fou ou d'un enfant per exemple,”

Le progressiste social 'estime quant & lui gua VEtat a, en plus da son réle de gardian
de l'ordre et de la loi, une fonction importante a jouer. dans le domaine de la
redistribution sociale des richesses nationales. Ainsi, il sara par axampla en favaur
de mesures destinées & garantir laccés de tous & Finstruction, au logament, au
revenu, Le degré d'intervention jugé optimal dépendra de ce qu'il considére comme
nécessaire 4 la constilution d'un Etat "justa”, lequel est a priori difficile & définir. En
effet, "The answer to the question of fair distribution in\golvés considerations of social
philosophy and valua judgmant. Philosophers hava come up with a varety of
answars, including the view that parsons have the right to the fruits derivad from their.
particular endowments, thal distribution should be arranged so as to maximize total
happiness.or satisfaction, and that disiribution should meet certain slandards of
equity, which, in a limiting case, may be egaiitarian® {Musgrave at Musgrave 1984, p.
12). En conséquence, entre los deux pdles situés aux exirémités, soit Febsence
totala dintervention dans la sphére sociale et una société & vocation égalitaire ou
collactivista, l'on trouvera .ioutas sortas de poasitions. Ce simple constat doit nous
faire prendre conscience du fait gua lindicateur ne doit pas seulement mesurer la
direction et le sens des opinions an matiéra dinlervantion socigle {plus ou moing
d'Etat), mais égalament laur intansité. -

b) Indicateur de conservetisme/ progressisme fiscel

Souciaux d'équilibre budgéralre. le détansaur du conservansrne fiscal est favorable
une utilisation raisonnée at modérée des ressources de Etal. Sans élre forcément
un chanire du libdralisme, il croil aux vertus des mécanismes de marché, Iesquelg
sont susceptibles de déployer des effets positits également dans la gestion publiqua.
Soucieux de maitriser, voire da frainer las dépenses, il fera appel A tout un arsenal
de masures destinées & gérer la ménage public avec efficacité (*more value for
money"), tallas que la privatisation dans la foumiture de certaing services,
lintroduction d'incitations économiques dans [ladministration {par example,
modulation des rémunérations en fonction des perormancas), la mise ean
concurrence de différents servicas administratits, I'appel au bénévolat, etc.
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Le progressiste fiscal adoptera en revanche une attitude beaucoup. plus prodigue 3
légard des ressources de VEtat. Face aux difficullés budgéiaires, il invoquera
volontiers le poids des dépenses fixes ou obligatoires ("sticky expenditures"). Peu
enclin & remettre en question les mécanismes de gestion de I'Etat, il aura tendance,
en période de difficultés; & proposer des mesures ielles que f'augmentation des
impbts ou la diminution des dépenses d'investissement. Pour caricalurale que
peraisse cette description, elle n'est pas ¥otalement dénuée de fondement. En effel,
dens son analyse historique du pouveir budgétaire en France, Herzag (1993, p. 6}
constate que “La régulation traditionnelle des dépenses publiques s'est faite par les
ressources, et non par la réglementation de leur objet ou volume”. En effet, il y a des
charges publiques et il faut les couvrir, "Formule toujours répétée”, selon le méme
auteur, "quoique profondément inexacte : elle suppose que ces charges sont des
données; or slles sonl & produit de décisions. Les besotins sont des construits
saciaux, surtout quand ils sont "publies™ (1993, p. 6). Une dtude économétrique
partant sur le lien de ceusalité entre [a progression des recettes & des dépenses
confirme d'ailleurs un tel éiet de fait pour las cantons st communes suisses™,
puisque les différents tests effectués révalent un effet d'antrainement des recattes.
Ces résultats suggérent donc que, pendant les anndes d'expansion, ces collectivités
publiques ont systématiquement transformé en dépenses leurs recettes fiscales
{Manzini et Zarin-Nejadan 1991 '}‘2‘

On reldvers que, par analogie avec lindicateur da conservalisme/ progressisme
sacia), lindiceteur de conservatisme/ pragressisme fiscal saisira [lntensité des
opinions en matidre de gestion des ressources publiques. Cela se justifie par le fait
que nul n'est tolalement imprévoyant, comme nui ne peul se prévaloir d'une
parcimonie a loute épreuve.

Méme réductlonniste, la démarche a I'intéréi da nous permettre de saisir, au travers
des deux indicateurs susmentionnés, les systémes de valeurs exprimés dans deux
domaines - lintervention de I'Etal dans la sphére sociele et la gestion de l'activité
publique - ayant connu au cours da ces demibres années de grandes mutations. En
effet, depuis le début des années 70, [I'Etat-providenca est en buita & de
nombreuses critiques. Certains économistes, lesquels se réclament de la Nouvelie

11 Salon les auteurs, fas recetiss el dépenses de la Confédération sont Indépendantes les unas des
aulres,

2 Ca qul signifie plus simplament que la fiscalité n'est pas détenminge par les besolns & remplir,
mais qua, bien au conlraire, c'asl elle qui conditionne le voluma da dépanses.
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.Economie Publigue appalée également Ecole dit Public Choice's, se mirent &
dénoncer les excés de Factivité étatique {pression fiscale trap forte, effets "pefvers®
de 1a protaction sociale, ete.). L'essentiel de leur argumentation repose sur le constat
que les interventions de 'Etat ne sont pas toujours etticaces, soit parce qu'elles
n'stteignent pas leur but, soit parce qu'elles engéndrem des colts trop élevés. On
est donc en présence de ce que l'on pourrait qualifier d'échecs de l'activité
gouvernemantale (ou 'governm'ent failure"). Or, cecl pose effectivement probléme
dans la mesure ol lactivité de I'Etat est souvent égitimée par I'existence d'échecs
du marché ("market failure*)!4. D'un point de vue plus socia-politique, on remarquera
que de nombreux citoyens "mayens” ont commencé & se désintéresser de la
question sociale, Dans cette parspactive, Fune des raisons qui peut éire avancéde est
que II"Elatisine est tout simplement victima de son propre succés, puisque “un grand
nombre d'objectifs dlatistes ont été atteints, tels que lindemnisation du chdmags, la
fourniture de services saciaux ou Faseurance-maladie. Il est désormais difficile de
mobiliser un bloc d'électeurs du centre pour soutenir-des mesures supplémentaires
d'amélioration d'un Etat-providence de plus en plus étendu, notamment lorsque les
prestations sont indexées sur finflation alors que les saisires du secteur privé ne le
sont pas toujours® (Cierk et al. 1987, p. 7).

Paralidlement, les collectivités publiques ont é&té plongées dans une situation
d'austéritd budgétaire durable, dont la crise de I'Etat-providence est largement
tributaire. La cause la plus manifeste de laustérité budgétaire Consiste dans le
ralentissement économique qui a suivi le premier choc pétrolier. A celte occeslon,
les taux de croissance économique de la plupant des pays industriglisés ont
tortement diminué aprés 1975, atleignam ‘4 peine la moitié de ceux qui prévalaient
avant la crise. M&me les pays 4 dconomie forte, comme FAllemagne ou le Japon,
n'ont pas été épargnes. Mais ce sont surtout les petits pays dont I'économie est trés
ouverte qui ont été le plus durement touchés (Blondal 1886). Or, les conséquences
négatives d'un ralentissement de la croissance som de dsux ordres ; d'une part, les
dépenses publiques ont tendance & augmenter afin de pallier les difficultés
économigues (hausse des indemnités de chdémage, versement de subsides aux
entreprises en difficulté, mise en place de programmes de formation, etc.) et, d'autre
pan, les recettes sant géndralement en décrue, du fait du rétrécissement de
l'agsiette fiscele. Par ailisurs, lnflation qui a prévalu durant la méme période exerga

3 Ecola dont les auteurs Jes plus connus sont Buchanan, Tullock, Niskanen, eic.

¥ Par axemple, quand le marché n'est pas en mesurs de fournlr certains services publics, parce
que cela ne serait pas rentable, ou quand il fonclionne mal (absence de concumence,
externalités, etc.).
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une pression a la hausse sur les dépenses. Tout cals explique M'augmentation des
déficits budgétaires et ia fait que le service de la dette s'est mis 4 -absorber une part
croissante des ressources budgétaires.

"Dans ces conditions, la marge de manoeuvre budgétaire devient étroile. Par un
effet d'éviction ("crowding out”), les dépenses induites par lg crise teéndent &
comprimer les autres dépenses collectives. Les autorités n'ont pas d'autres moyens
que d'asbandonner les pratiques budgétaires issues des années d'expansion
{"incremental budgeting") &t de¢ mener une poiitique d'austérité” (Jeanrenaud et al.
1990, p. 7).

Grace aux coordonnées saisies, I'on pourra situer Ia position de chaque président
d'exécutif sur les deux axes de conservatisme/ progressisme social &t de
conservatisme/ progressisme fiscal at identifier des familles, qui différeront peut-étre
fondamentsiement de celles détermindes par 'appartenance partisane. On retdvera
que notre démarche n'a pas 'spanage d'étre totalement originale et qu'elle s'inspire
de travaux réalisés ailleurs. En effet, des charcheurs comme Clark et Ferguson aux
USA, Hoffmann-Martinot en France, elc., oml recouru & des procédures similaires.
Sur ls base des résultats de leurs iravaux, ils sont parvenus & dégager un nouvesu
“pattemn®, le feader ndo-populiste ou, en angiais, le New Fiscal Populist's. Examinons
la définition qu'en donnent Clark et Ferguson {1981, p. 91} : ils sont "(1} new, (2}
fiscally conservativa, (3) socially liberal's, {4) popuiist in appealing directly to citizen-
voters, without relying on parties or other orgenizations oftent important in the past.
They are also usuglly (5) Democrats, but differ from the New Deal Democrais by
their fiscal conservatism and greater populism. {...}. This new ideological pattern
conforms to none of the traditionsl Democratic or Republican models, or machine or
reforme types, but combines elemants of all®,

15 Salon les concepleurs de ¢& nouvesu moddle, fes leaders qui affichent simultanément leur
progressisme social el leur conservatisme fiscal sont plus nombreux aux USA. Cela ne signifie
pas pour awtant que leur Importance soit régligeable dans certelns pays d'Europe. Voir 4 ce
propos Clark et Ferguson (1988, p. 11}

16 Soit, ce que nous avons appellé pmgressuste sotial,
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En ce qui nous concerme, nous ne sommes pas centaing que celle interprétation en
termes de "nouveau pattern” soit correcte. En effet, un tal constat repose swr des
hypothéses plulbt restrictives, & savoir ;

- que les démocrates sont traditionnellement progressistes socialement &l
fiscalement, tandis que les républicains effichent leur conservatisme tant sur le
plan social que fiscal;

- "que l& soutien a des idées progressistes g'est différencié de celui concemant
les poliiques financigres” (Clark &1 al. 1987, p. 7).

Cependant, ces remargques ne limitent en aucun cas lintérél qu'on peut porter au
modéle a proprement parler’”. De celui-ci, on retiendra que, pour certains leaders, le
conflit apparent entre progressisme social et conservstisme fiscal peut 8tre réselu
per le biais d'une amélioration de la productivité des collectivités publiques.

On relévera enfin que cette culture politique est surtowt le fait dindividus jeunes,
ayant un niveau d'éducation éleve, et faisant preuve d'un certain scepticisme a
I'égard de la tradition, notemment partisene. En conséquence, c'est surtout dans les
villes o0 Ie puissance des pastis esf limitée qu'écldt une telle culture (Clark et al.
1987, p. 9). De ce point de vue-la, la scéne polilique suisse devrait constitugr un
1errain fartile. En effel, conirairement a de nombreuses démocraties occidenlales,
caractérisées par un sysiéme bipolaire's, la Suisse, avec un taux de fractionnement
élevé et la présence simultande d'une extréme-droite, d'une extréme-gauchg, de
formations centristes, sens parler des écologistes, correspond au modele que Sartori
(1966, p. 310} définit per l'expression de mullipartisme polarisé. Or, qui dit
multipartisme, dit fragmentation du pouvoir. Par ailleurs, la logique des institutions
helvétiques empécha I'émergence de formations politiques fortes. En parficulier, “Le
régime directorial exerce uneé influence considérable sur le systéme'des partis. En
effer, il gagit d'un Gouvernement, non seulement dont les membvres ne se sont pas
choisis mais encore ol les partenaires politiques sont imposés” (Seiler 1987, p.
122). En conséquence “(...), les partis se rouvenl, de facto, rompus a la pratique du
compromis : on négocie aprés les élections avec des partenaires obligés™ (Seiler
1987, p. 123). , , '

17 Clest en effel l'analyse en termes d'émergence d'un nouveau moddle qui est, en partie,
conlestée.

18 |es systémes bipolaires sont des sysidmes de partis siructurés autour de deux péles (voir Seiler
1982, p. 131
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10.4.2. Constructlon des indicateurs

a) Indicateur de conservatisme/ progressisme fiscal

Le premier indicateur est canstruit & partir des réponses foumies a ¢ing questions,
porant toutes sur des stratégies destinées d'une part a freiner les dépenses et
d'autra part, & améliorer I'efficience da I'adminigtration publique. Le score qui a été
attribué & chaque type de réponsas possibles est exprimé entre parenthéses. Les
*sans opinion® et les réponses manquantes n'onl pas 6té prises en compte. La
formule suivanie a été appliquée pour calculer Pindicateur :

Zscoras
Zréponses

Quant aux quastions, eligs sont reproduitas ci-dessous.

Vous &teswous engagé en taveur de l'une ou lautre des straldgies suivantes 7
{oul=1) et (non=-1)

Remetire en question pstiodiquement, par exemple tous les quatre ou cing ans, la
totalité du budget de chaque office el non uniquement laccreissement par rappon 4
l'exercice précadent, afin de découvrir las crédits qui figuren! au budget par inertie
{principe du budget base 2éro).

Fixer un piatond 4 1a croissance annuelle des dépenses {(par exemple le taux de
renchérissement plus un pourcentage de croissance réelle a définlr).

Chatjue lols que cela ast possible, metlre en concurrenca les satvices de la commune
avee des entreprises privées et conlier [a tache A cehd qui propose le meillaur
setvice au ptix ka plus bas.

Falre davaniage appel au yoloniarial, eu béndvolat el aux mouvemenis assoclatifs.
Introduire un blocage du personnal communal, les besoins nouveaux devant Atre

satisfalts par fa mobilité inteme (déplacement de lonctionnaires vers les services qui
ont les besoins las plus urgants).

A titre d'exemple, on reldvera qu'une personne n'ayant pas émis d'opinion a la
premidre question, puis répondu non aux trois suivantes et enfin oui & ia demidre se
varra attribuer, pour lindicateur, une valeur de -0,5, La valeur maxima s& monta & 1
el la valaur minima & -1. Plus ie valeur de lindicateur s& rapproche de 1 et plus e
présidant d'exécutif est conservateur du point de vus fiscal. Inversement, une valeur
tendant vars -1 témaoigne d'un cartain progressisme.
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b) . Indiceteur de conservetisme/ progressisme social

Quant au second indiéateur. il es! constiuit selon les mérmes principes & partir des
réponses fournies aux trois questions suivantes ;

Que pensez-vous da lintroduction d'un salaire minimum garanti ?
- vous approuvez une lelle mesure {-1),
* vOUS rajetez une lalle mesure (1).

A votre avis, la politique de l'asile devrail &re :
- assouplie {-1),

- poursuivie sans modification {0),

- rendue plus stricte (1),

En ce qui conceme les loyers :

- vous étes favorable & une polilique plus inlerventionnisie de I'Etat {construction de
logements sociaux en particutier) {(-1),

- fa libre tonctioomesnent du masché paut résoudre le probléme du logement et des
foyars pour autant que ['Elat évile de prendre des mesures découragean
linveslissement immobilier {1}.

Commea pour le premigr indicaleur, la valsur maxima est de 1 et [a valeur minima de
-1. Plus la valeur de l'indicateur se rapproche de 1 et plus le président fait preuve de
conservatisme pour ¢ qui reléve du degré d'inlervention dans la sphere sociale,

10.4.3. Présentation des résuttats

Sur la graphique 10-1 sont présentdes les coordonnées moyennes obtenues pour
les daux indicateurs retenus, désagrégées selon la taille des communes exprimée
“en honibre d'habliants.

A l'exception des présidents d'exéculif des communes de moins de 2'000 habitants,
les présidents de toutes les autres catégories de communes sonl en moyenne
favorables & lintroduction de mesures destinées a renforcer l'efficacité du secteur
public &t A freiner les dépenses, quoique dans des proportions fort différentes. En
effet, ¢ sont surtout les maires des communes comptant de 10000 & 19'999
habitanis et, plus encore, ¢eux des communes de plus de 20'000 habitants qui
semblent le plus remettre en quesiion la gestion "tradilionnslle” du ménage public,
avec un indice de conservatisme fiscal de 0,29, respectivement 0,44. En ce qui
conceme le degré d'intervention dans la sphére sociale, on relévera que ne sont en
moyenne progressisies que 1es maires situés 4 ia tée des communes ol résident de
10000 & 19'999 habitents ({indice de progressisme social se montant & 0,23). En
conséquence, ¢'est la seule catégorie de communes qui s situe dans le cadran
“néo-populiste”. La position de la Suisse nous apparail comme rglativement peu
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marquée. Timidement conservatrica du point de vue fiscal (0,04}, elle affiche
néanmoins un peu plus résolument ses choix en malidre de conservatisme social
{0,23).

Graphique 10-1 Valeurs moyennes des indicateurs de conservatisme/
prograssisme fiscai ot dg conservalisme/ prograssisme social,
par ciasse dhabitents
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Cette présentation est certes quelque peu restrictive, puisqu'elle n'indique que les
valeurs moyennes. Afin de combler cette lacune, nous allons égatement présenter
les pourcentages'? qu'obtient chacune des catégories de communes pour les
diverses combinaisons dindicateurs (tableau 10-8). '

9 La répanition par pourcentage enire les différantes combinaisons diindicatauwrs (lableaux 10-8,
10-¢ et 10-10) appalie quelques explications. Quatre combinaisons ont éié distingudes en
fonclion de la valeur des indicateurs, La premiére combinaison, par exemple, comprand lous kes
prasidents d'exdcutié ayant un résuttat nédgalif pour Findicateur fiscal et positlf pour Findicateur
social. La deuxidme ragroupe tous les présidents présentant une valetir négative potr Findicateur
fiscal ot négative pour Findicatewr social, ele. On reldvera cependant que centsing présidants
présentaient des coordonnées peu significatives, soit un 0,00 pour 'un des indicaleurs, voire les
deux. En conséquence, l'on a mis & part ¢co que nous avons appeld las cas lotalement ou
partielfament newtres. Par ailleurs, les cas sans opinlon, fort pau nombreux au demeurani, omt
également été mis an dvidence. '
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La répartition détaillée corrobore les résultats moyens présenlds ci-dessus. En effet,
c'est dans la catégorie comptant de 10°000 4 19°999 habitanls qu'on trouve le plus
fort eifectif (44,4%) de présidents "néo-populistes”. A cet égard, on relévera que ce
tatx esl trés largement supérieur & la moyenne suisse romande, laquelle se monte é
10,6%. Par ailleurs, on observera que le plus fort pourcentage de maires
conservateurs, tant duv point de vue fiscal que social, 38 Irouve dans les communes
de plus de 20'000 habitants. Néanmoing, pour nombreux qu'ils soient en termes
d'effectif, on remarquera qu'ils sont plus modérés en matiére de conservatisme
social que dans les lrois cetégories de communes restantes, puisque leur indice
moyen s'élevait, on le rappellera, 4 0,23. 1) est vrai aussi que ces communes ont une
latitude gestionnele plus grande qu'ailleurs et qu'elles sont vraisemblablement
confroniées @ des problémes sociaux plus nombreux et plus aigus, ce qui les
poussent & une cerlaine réserve, Auire fait intéressant : le pourcentage relativement
important de présidents progressistes, fiscalement &t socialement, dans les
communes de 5000 & 9'999 habitants.

La répartition des présidents emre les différenies combinaisons d'indiceteurs n'est
pas dénuée d'intéré\. Ainsi, on remarque que le profil le plus couramment répandu
est celui du conservatisme fiscal/ social (50 personnes sur 160), suivi de celui
combinant le progressisme fiscal et ke conservatisme social (44 personnes). Si, du
point de vue de l'austérité budgéiaire, le premiar profil asl cohérent - on essaie en
afiet de maitriser tant la geslion que les dépenses -, le second I'est beaucoup moins,
En effet, celui-ci refléte un systeme de valeurs qui privilégie plutdt des mesures
dilatoires, telles que diminuer les dépenses en lieu et place de remetire
fondamentalement en cause le gestion du budget. Toujours & Faune de l'austérité
budgsétaire, il est stonnant de voir le nombre de présidents (22) qui affichent un profil
progressiste & tous les points de vue. Apparemment, ils sont le pur produit de la
haute conjoncture, période “bénie” duramt lequelle on pouvait se permettre de
répondre aux demandes sociales sans trop ¢e soucier de rigueur gestionnalle.
Méme si, @ haure actuelle, leurs communes ne sont pas confrontées & des
problémes budgétaires, il est fort & parier que ce sont ces gens-la qui devront, &
Pavenir, revoir le plus fondamentalement leurs schémas de pensées. Enfin, on
conclura par le fait que les présidents de type "néo-populiste” somt peu nombreux.
Ceux-cine représement en effet que 10,6% de l'effectif 1otal.

En examinant les coordonnées moyennes des deux indiceteurs par canion
{graphique 10-2), on constate immédiatement que les résultats son beaucoup plus
dispersés qu'auparavant - ce qui aitesie de différences plus marquées - et, d'autre
part, Qu'aucun camon ne figure dans le cadran de conservatisme fiscal/
progressisme social. Seuls les présidents des cantons du Jura et de Neuchétel
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affichent un certain progressisme social, avec des indicateurs se montant & - 0,14 et
- 0,07. Ceux-la som dgalemen! ceractérisés par leur progressisme fiscal. Toujours
an ca qui concarne lindicaleur de conservatisma/ progressisme social, nolons que
las présidents des cantons de Fribourg (0,52) et de Beme (0,42} sont de loin les plus
conservateurs. Pour ca qui relave du second indicateur, tous, & lexception des
ressortissants des deux cantons précités et de ceux du canton de Fribourg, som
conservateurs. Les différences sont cependant significalives : Genéve ouvre la
marche avec un indice de 0,31, suivi par le Valais (0,18), Berne (0,09) et Vaud
{0,03). En conséquence, quatre cantons sur sap! se sitvent dans le cadran du
canservatisme fiscal/ social.

Graphiqua 10-2  Valeurs moyennas des indicateurs de conservatisme/

progressisme fiscal at de congervatisme/ progressisme social,
par canton
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Si lon axamine & présent ja répartition en pour-cent entra les différentes
cambinaisons (lableau 10-9), on constale que c'ast dans les cantons da Genéve el
du Valeis qu'on trouve la plus krge praﬁonion da présidents “néo-populistas”, soit
18,2% da leffectif dans le premier canton at 16,0% dans la sacond, contre una
moyenns romsande de 10,6%. A parnt cela, Jes résultals confirmen généralemant les
pasitions respectivas de chague canton dans les différents cadrans, si ce n'ast pour
las cantons de Vaud et de Neuchdiel qui connaissem leurs plus fortes proportions
pour la combinaiscn alliant 1e progressisme fiscal au conservatisme social.
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En se penchanl sur la désagrégalion par parti (graphique 10-3), on cbserve
immédiatement une trés farte dispersion des résultats.

Graphique 10-3 Valeurs moyennes des indicateurs de conservalisine/
progressisme fiscal et de conservatisme/ progressisme social,

par parti
111
Cansarvaieme soclel .
o5 F
: o &
od b |
O
o3
Oroc
a2 'M.
eryrin
[IAN
o B
San; hi
on b 5 par|
) F
03 (m]
PS
04 F
o8 | a
Progressicrme social Rutres |

08 " et
08 5 04 DI P P 0 61 62 03 04 05 08

Progressisme fagal Conservaiame liscal

On remarque egalement que le cadran en bas a droite n'sst occupé que par les
"sans parti”. Cependant, la valeur des deux indicateurs de ce groupe ast proche de
zéra (0,05 pour lindicateur de conservatisme tiscal et - 0,02 paour lindicateur de
pragressisme social). Un tel état de tait semble carrabarer Yhypathése selan laquelle
des leaders “néo-populisles” sont surtout susceptibles d'émerger 14 o0 les partis
palitiques sont faibles. La majorité des autres tormalians politiques tigure dans le
cadran marient le pragressisme fiscal au conservatisme social. C'est ['Union
demacratique du centre qui affiche les posilions les plus extrémes, Néanmains, la
taille de I'echanritillan est si petite (3 persannes) gqu'il serait totalement déraisannsble
de tirer & partir de cela des canclusions définitives. En ce qui concerne les partis
radical, libéral et démactate-chrétien, on natera que si les différences ne sont pas
trés grandes du point de vue de lindicateur fiscal, elles Je sant en revanche
beaucaup plus pour ¢& qui est du secand indicateur. Avec uneé valeur de 0,42, le
Parti radical esl le plus franchement conservateur, suivi du Parti libéral {0,35) et du
Parti gémacrate-chrétien {0,25). Quant au Parti sacialiste et au groupe “autres®, ils
son caractérisés par leur progressisme dans tous les domaines. A cet aégard, on
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reldvera que le Parti socialisle est cependant beaucoup moins progressisle du poinl
de vue social {- 0,31 contre - 0,50},

Par rapport a la valewr moyenne des deux indicateurs, ka répartition en pour cent
(tableau 10-10) nous fournit quelques informations additionnelles non dénuées
d'imérét. Par exempls, on rappellera que le groupe comprenant les présidents
d'exéculif sans appartenance partisane figurait dans le cadran associant
conseérvatisme fiscal et progressisme social. Or, on constate que cette combinaison
ne compte que 6,7% de l'eflectif, ce qui est intérieur & la moyenne romande {10,6%).
Pour ce groupe-l§, ¢'est la combinaison alliant progressismes fiscal et social qui
cbtient le plus de suffrages (26,7% pouwr une moyenne de 13,8%). En ce qui
concerne le Parti démocrate-chrétien, on reldvera que les 43,8% de ses présidents
se prévalent d'un conservatisme pur et dur. St la majeure partie des membres des
formalions libérale el radicale som conservateurs du point de vue social - 68,4%20
dans le premier ¢cas at 70,8% dans le second -, ils sont par contre beaucoup moins
nombreux & étre sur le plan fiscal. En effel, seuls les 41,6% (Parti libéral) et 42,1%
(Parti radical) pauvent étre considérés comme 1als, ¢ qui parail viaiment pau pouwr
des partis qui, traditiocnnellernent, vilipendent 1a bureaucralie et louent tes vertus des
mécanismes de marché supposés plus efficaces. Ouant aux deux formations
restantes, le Parti sccialiste & "les autres pariis”, ils comptent une majerité de
personnes - et ce dans une proportion largement supérigure & la moyenne - dans la
catégoria mariant progressismes fiscal el social. On relévera cependant que c'est
ces deux formations qui recensent la plus forle proportion de leaders "néo-
populistes®.

En Suisse romande, ils ne sont donc que dix-sepl prasidents d'exécutif & pouvoir
ire 1axds de "néo-populisme”. Contrairement 4 ce nous iMmaginions au dépar, la
scéne politique suisse, caractérisée par labsence de formations politiques fortes, n'a
pas favorisé I'émergence de celle nouvells race de leaders. Dans cette perspective,
lon pourrail également se demander si un tel phénoméne ne s'explique tout
simplement pas par le fait que les coltectivités publiques loceles suisses ont &té, plus
qu'ailleurs, relativement épargnées par les problémes d'austérité budgétaire. Ainsi,
les autorilés communales ne se sont pas vues contraintes par les circonstances 3
réformer leur mode de gesticn en prefondeur. Ajoutons quune telle

20 Powr obtenir ce chiffre, on & additionné les pourcentages relatis & chacune des deux
combinalsans suivantes : progressisme fisceV conservetisme social €1 consarvalisme fiscal/
conservatisme social.
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hypoihése se voit confirmer par certains chiffres de notre enquéte. En effel, on
rappellera que seuls 6,3% des présidents d'exdculif considéraient la situation
financigre de leur commune comme mauveise ou trés mauwvaise.

Enfin, il peut se révéler intéressant de dresser, en quelque sorte, l& porrait-robot du
président d'exécutif "néo-populiste”. A cet égard, on notera qu'il $'agit plutét d'une
femme, membre du parti socialiste, 4gée de 50 a 59 ans, catholigue, ayant accompli
des études universitaires et résidant dans une ville de 10°000 4 19'999 habitants
située de préférence sur territcire genevois. Cela ne correspond que partietllement
au constet quaveit feit Clark {1987, p. 9), 4 savoir que cefte nouvelle cullure
polilique était pricritairement le fait d'individus jeunes ayant un niveau d'éducation
dlové,

La procédure qui consiste & exprimer un systéme de valeurs par lintermédiaire de
deux indicateurs peut certes préter le flanc aux critiques. En conséquence, il
convient d'adopter une attitude prudente & I'égard des résultals que l'on peut en
oblenir, nolamment en évitant de tirer des conclusions définitives et péremptoires,
Néanmoins, elle présente également de nombreux avantages : d'une part, elle est
souple, iacile & appliquer et économique ef, d'autre part, elle laisse toul de méme
transparaiire cerains peints clefs de la personnalité de nos hommes politiques.
Néanmoins, conscients des limites inhérentes & la démarche, nous avons jugé
indispensable de la compléter, en demandant aux présidents quelles sont leurs
préférences pour diverses catégories de services.

10.5. Les préférences en tant qu'élément explicatif de I'output
communal

Pour décrire et surtout mieux saisir les enjeux des processus décisionnels
budgétaires, les préiérences, avoudes ou supposées, des divers actewrs en
présence nous serviront de "il d'Ariane”. Les préféranceas relatives, dans le cas qui
nous intéresse, aux dépenses communales sont 'expression concréte des systémes
de valaurs propres a chaque individu ou, plus généralement, & chaque groupe
d'individus. Les ressources budgétaires &iant limitées, chacun s'attachera & metire
an ceuvre toutes les ressowrces dont il dispose (réseau relationnel, argent, maitrise
de linformation, etc.) pour promouvoir ses propres préférences ou celles de son
groupe de prédilection. En conséquence, 'ensemble des marchandages qui prendra
place sur le scéne budgéteire aura pour objet les préfdrences et sera orienté en
fonction des diverses stratégies mises en place afin de les concrétiser.
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Si la préférence, au sens idéel du terme, est la cristallisetion d'un ensemble de
facteurs et, notamment, du systéme de valeurs, elle est aussi, une fols formulée,
source dé motivations. En ce sens, on peut considsrer les préiérences comme éant
simultanément un élément génératif et constituiif, donc explicatif, des politiques
publiques. Certes, pour expliquer ou, plus modestement, pour tenter de comprendre
les processus budgétaires et les politiques publiques gui en résultent, Yon aurait pu
adopter une autre démarche que celle misant sur les préférénces.

En effei, il existe plusiewrs courants théoriques qui, Ehacun & leur maniére, analysent
feutput communal compte tenu des acleurs en présence &t du rdle qu'ils jouent.
Comme Clark et al. (1987, p. 43), nous citerons quatreé grands cowrants qui tous
s'articulent autour d'un modéle cu d'une théarie, soit: a) le modele de Downs, b) la
lhéorie des groupes de pression, ¢) la Ihéorie des &lites &t d) le modale de Tiebout.
Examinons rapidement en quoi cela consiste.

Comme lindigue le titre de l'ouvrage dans lequel il fut présenté pour la premiére fois,
e moddle de Downs est An Economic Theory of Democracy (1957). Par anelogie a
un marché sur lequel des producteurs sont en compeétition pour vendre un produit,
lexécutif a pour mission de fournir des biens el services publics sous la pression des
autres partis qui luttent pour accroftre leur emprise sur 'Etat. Le but de tout homme
politique est done de mekre sur pied un programme qui lui permettra de rassembler
un meximurn de voix’ lors des élections. De son ¢été, l'électeur, supposé rationnel,
né donnera son soutien qu'a ceux dont les réalisations, réelles ou virtuelles, sont les
plus proches de ses iMéréls. Dans celle perspective, le comportement de lexécutif
est simple : "According 1o our hypothesis, governemenis continug spending unkil the
marginal vote gain from expenditure equals the marginal vote loss trom financing”
{Downs 1957, p. 73}, Au sens strict, le modéle de Downs postule que les politiques
publiques sont la traduction directe des prétérences des citoyens et qu'elles
prennent naissance dens un marché politique parfeit, c'est-a-dire favorisant une
totale concurrence entre les hommes politiques e uneé diffusion compléte de
linformation. Pour les auteurs qui se réclament de ce courent théorique, I'élément
clef réside principalement dans le tait que les politiques publiques retlétent les
préférences des électeurs. Par ailleurs, on reldvera que, selon Downs, le systéme
parvient 4 une situation d'équilibre lorsque les leaders politiques proposent des

v Comme le lait remarquer Attel (1981, p. 134), "Le nombra de voix est donc un concepl
équivalent & celui de prix dans la théorie économique, fun et I'autre étant un signal de décision,
au sens de la théorie de finformation”,
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mesures salisfaisant las préférences de I'électeur médian, d'ad le libelié parfpis de
‘modéle de lélecteur médian”,

Pour d'autres auteurs, ce sonl las groupes de pression ou les groupses diinlérél qui
déterminent Toutput peliique. Ce courant théorique repose sur fhypothdse dune
participation peu active des citoyens a la vie politique. Diverses raisons sont
généralement avancées pour expliquer un tel état de fait : absence de préférences
marquées, manque dintérét, limitation des moyens & disposition voire, carrément,
impuissance. Or, les élus ne sont véritablement en mesurg de répondre gu'aux
demandes clairement articuldes. C'est donc 1a gulinterviennent les groupes de
pression, en conjuguant s moyens limités des individus en una force réelle et en
revendiguant la reconnaissance et la prise en compte d'intéréts spécifiques. Pour
certains, "Si les partis étalent les molécules politiques, les groupes dlintérét en
étaient les atomes. Et tout s'expligusrait simplament en étudiant les atomas” {Dahl
1971, p. 11). Ainsi, toule action du gouvernement peut élre considérée comme étanl
le résultat de lutles intervenant entre des groupes dlindividus donl les intéréts
différent et dont les moyens d'influence varient.

Pour ceux qui souscrivent & la théorie des élites, c'est précisémenl une élite sociale
at économigue gui contréle le gouvernement. La concentration du pouveir enire les
mains d'une minorité de privilkgiés résulte d'une inégalite dans la répadition des
moyens d'influance {fortune, reveny, statut social, instruction, pesition stratégigus,
etc.). On remarquers que dans les théories élitistes classiques (Pareto 1935 et
Mosca 1939}, l'élite (ou classe dirigeante) agit comme une entité homegéne &t
cohérente. C'est 1a raison pour laquelle I'dlite est généralement ceractérisée par ce
gu'on appelle les irois G, soit "greup consciousness, cohesion, and conspiracy”
{Meisel 1958, p. 4). En réevanche, dans les travaux plus récents, on a veilld a
réintroduire un c¢erain pluralisme au sein de la minorité dirigeante. Par exemple,
dans le modéle polyarchigus de Dahl (1971), on ne trouve plus une élite dirigaante,
mais bien des élites spécialisées et rivales. Dans ce modéle, "ca n'est donc ni le
peuple ni des groupes d'intérdt qui gouvernent; ¢ sont au contraire des leaders qui
détiennent, de fagon concurrentielle, & pouveir" (Dahl 1971, p. VI). Pour que @
systéme puisse préserver son équilibre, 'existence d'un consensus puissant sur les
normes et valeurs essentielles de 1a démocratie? s"avére indispensable. Par ailleurs,
méme indifférent, le peuple conserve la droit d'intervenir par |8 biais des dlections.

2 Et done, Implicitarnant, sur les objectifs et les moyens.
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Lo défaut principal de la théorie des élites - tout comme celui de la thécrie des
groupes de pression - est qu'on n'sccorde qu'une place marginale & 'homme
politiqus. En effet, celui-ci n'est considéré que comme le médiateur, voire I'otags, de
la volonié de la majorite, des parlis, des groupes de pression ou des élites, Toul
semble se passer comme &'il n'avait aucune intluencs propra. Or, en dernier ressort,
n'est-ce pas lui qui prend la plupart des décisions 7 C'est la raison pour laguelle
certains auteurs “réhabililen” Momme politique. On fera remarquer que ce schéma
d'interprétation n‘est pas nouveau. En effet, selon Dahl {1971, p. 12}, on peut le faire
remonter @ Machiavel et a son Prince, personnage & le fois habile, rusé et
dominateur. "Selon cette interprétation, les majorités, les partis, les groupes d'intérét,
les élitas, et méme les systémes paolitiques sont, jusqu'a un certain poini, tous
dociles; un leader qui sait manceuvrer au mieux n'est pas tant I'agent des autres que
les aulres ne sont le sien. Méme si un leadsr politique actif ot plein de talam n'existe
pas nécessairement dans tous les systémes palitiques, sa présence se ferait sentir
partout ol il interviendrait”. On relévera que c¢ette fagon d'interpréter la réafité
politique, que I'on pourrait assimiler a ung théorig du leadership, est souvent incluse
dans le courant théarique élitiste. Cela résulte sans doute du fait qua le leader
politique était, historiquement, issu de I'dlite.

Le modéle de Tiebout {1956) postule que les individus chaisissent un lieu de
résidence en considérant d'une part le panier de services fourni par les pouveirs
publics et, d'autre par, e niveau de la fiscalité qui y esi pratiquée. Si les politiques
mises en place par une localité ne devaient plus satisfaire I'un de ses habitamis,
celui-¢i déménagera (c'est ce qu'on appslle le “vole par les pleds”) plutd que
d'essayer de modifier le caurs des chases. Les préférences des citoyens variant, les
\eaders politiques doivent moduler Jeurs politiques selon les collsctivités locales de
maniére & retenir les résidants. Un certain équilibre s'instaure lorsque les
collectivités offrent une palstte de services® suffisamment différenciée pour que
chacun y trouve son compte. On saulignera que ce modéle suppose une infarmation
totale de chacun quant aux caractéristiques budgdlaires de ioutes les collectiviteés
publiques locales, ainsi qu'une maobilité parfaite.

Sils sont inlérassants, les modéles évoqués ci-dessus ne sonl cepandant pas
exempts de toule critique. On peut par exemple reprocher au modéls de Downs de
n'dtre gu'une transposition sommaire d'un modéle économique, aux théories des
groupss de pression st des élites d'accorder la part trop belle & un type spécifique

3 Pour apprécier un panier do services, il convient de considérer plusiewrs critéres © nalure des
prastations, quantilé, qualité et prix.
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d'actetrs, déniant ainsi tout pouvoir diintervention aux autres individus ou groupes
présents sur la scéne budgétaire, et au modéle de Tiebout de reposer sur une série
d'hypothéses discutables, car rarement réaligdes dens le monde rédel. Si ces
modéles offrent Tavantage de donner des clefs d'interpratation pour analyser je réel,
its présentent en revanche linconvénient de trop baliser la reéflexion, ce qui comporte
le rigque de |a faire tomber dans une crnigre. En effét, en voulant expliquer la réalité,
ils l'ont simplifiée & outrence. Or, celle-ci est beeucoup plus subtile et se situe sens
aucun doule au carrefour de 1ous tas modéles, Dans cette perspective, on reldvera
que la démarche qui consiste a s'interroger sur les préférences des acteurs a le
mérite d'ouvrir la réflexion {peut-8tre trop 7), &t ce précisément parce qu'elle s'inspire
des quaire courants théoriques présentés ci-dessus. En effet, dans tous les
courants, les préférences constituent 1e tacteur de motivation principal des acteurs
el, en ce sens, elles jouent en guelgque sorie le réle dinterface : préférences des
citoyens {Downs el Tiebout), préférences des groupes de pression ou des leaders.

10.5.1. Les2 préférences des présidents d'exgcutif

Pour toute une série de services, nous avons demendé aux présidents d'exécutif de
se prononcer en faveur du maintien des dépenses, d'une diminution ou, au contraire,
d'une augmentelion de celle-ci. La question poursuivait un double objectif: d'une
part, saisir les préférences des présidents et, d'autre part, voir de quelle maniére se
ferait le réallocation des ressources en cas de restrictions budgétaires.

Tablaau 10-11 Préférencas des présidents d'exdcutif en malidre de dépenses pour
fensembla das sewvices ot interventions

%
Sovhaitent dépenser :
beaucoup moins 33
_un peu moins 19,9
_autant 58,3
un peu plus 13,9
beaucoup plus 0.7
sans opinion 40
_Total : _100,0

Dans un premier temps, si I'on examine les réponses qui ont été apporiées pour
lensemble des services et interventions, on constate que 14,6% des présidents sont
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favorables a une augmentation des dépenses, 23,2% a une diminution et 58,3% au
maintien du statut quo4,

Cependant, lorsqu'il s'agit de préciser les catégories de services dans lesquels on
pourrait réaliser des économies, les présidents semblent déja plus empruntés. En
effet, seuls la samé et la protection civile comptabilisent plus d'un quart des
suffrages (tableau 10-12). En revanche, la liste des services pour lesquels plus de
25% des présidents sont favorables & une augmentalion des dépenses est bien
fournie. Notons a ce propos que cela concerne essentisllement les domaines de la
culture at des loisirs, de la prévoyancs sociale, du tralic st de 'a protection de
l'environnement {tableau 10-13).

Tablgau 10-12 Catégories de services pour lesquelies lgs présidents voudralient

dépanser moins
Catégones de services Beaucowp | Un peu moins TOTAL
moins
% % %
Santé 55 234 29.9
Protection civila 257 27.8 - 5315

Tableau 10-13 Catégories de services pour lesquelies les présidants voudraient

dépenser plus
Calégotias da services : Un pau plus |Beaucoup plus| TOTAL
% % %
Culiure & loisits (en général) 482 9.2 57,4
Encouragarme 4 la cullure 471 1210 59,2
Spont 38,2 9.7 479
Prévoyance sociala {en général) 30,9 2,9 338
Proleclion de la jeunesse 41,8 9.6 51.4
Encouragameni & la construciion de logemens
SOCKIUX 41,8 220 53.8
Homes pour personnes dgées 27,5 13,1 386
Trafic {an général) 32,3 1.5 438
| Tmnsporis en commun 357 13,8 493
Parkings et entretien des routes 299 17,7 47,6
Prolaction dé I'envirot t (an général) 30.7 10,0 40,7
Profection de l'eau ' 27.7 10,6 a8 3
Aménagemant du territoire 23,8 4.9 28,7
Ordures ménagares 301 13.7 43,8
Créches 27.3 101 - 3v4
Formatlon profassionnelle 237 8.9 326

4 Les résultats détailiés sont présenlés dans annexe 2, tableau A2.14.
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Face & ces diminulions, respectivemen ces augmentations scuhaitées de
dépenses, il peut &tra intéressant d'examiner I'zllocation effective des ressources
entre diverses calégories de services. Ainsi, on remarque que si plus de la moitié
des présidents sont favorables & une baisse des dépenses pour la protection civile,
ce domaine ne représenie pas un polentiel d'économies important puisque, en 1990,
seul le 1,6% des dépenses communales est consacré & la défense nationale civile
{ce qui inclut la protection civile). On constate égalemenl que les ressources
atfectées 4 la santé ont axplosé depuis 1975, ce qui légitime le souci d'économias
exprimé par les présidents. Néanmoing, il convient de remarquer que c'est un
domaine qui échappe, partiellement du moins, au contrdle des communes. En ce qui
concerne les catégories de seyvices pour lesquelles une augmentation des
dépensas est souhaitée, on peut, dans deux cas, inlerpréter ce voeu comme une
réaction destinée 4 juguler une tendance a la baisse. En effet, on observe qu'au

Tableay 10-14 Dépenses de fensemble des communes suissas par fonction

Fonetions 1575 1980 1985 1990
% % Y% %

Administration géndrate 9.2 91 9.3 9,5
Santé 6,6 12,9 146] 1680
Cullure e lolsirs, dont : 54 55 6,5 6,6
Encouragement & la culture - 20 2,4 25
| _Sport : 20 23| 22
Sécurité publique, dont : 6.2 6,0 6,4 6.3
Poiice : 22 22 20
Pofice du feu . 09 1.1 1,2
Défense nationale civile 1.7 1,5 1.7 1.8
Prévoyance sociaie, dont . 89 a7 9.6 1.1
Frolection de la jeunesse . 0.8 1.0 1.2
Consiruciion de logements : 0.6 0,7 03
Assistance - 26 32 3.5
Homes pour personnes &gdes . 22 23 3.0
Trafic 10,4 10.4 9,3 8,7
Prolection de Yenwvironnemant. dont : 121 111 10,8 92
Protection des eaux . 4.8 42 4,2
Amdnagement 0.4 0.3 04 09
Tralternent des déchets - 1.7 1,9 x4
Ensalgnement 256 23,5 225 22,1
Economie publigue 25 2.6 28 3.4
Finances el Impéts 13,2 10,2 85 7.1
TOTAL 100% | 100% } 100% | 100%

SOURCE : Administration fédérale des finances, Finances publiques en Suisse 1990, Beme, 1992,

cours de c¢es derniéres années, la pant des ressouwices affectée au irafic,
respeclivemant & la protection de lenvironnement, a diminué. Or, il s'agit sans
conteste de deux domaines auxquels l'opinion publique est irés sensibilisée. En
revanche, pour ca qui est de la culture et des loisirs ainsi que de la prévoyance
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sociale, on remarque que les présidents aspirent a ung augmentation, ef ceta malgré
le fait que la part relative des ressources qui leur a été aliouée a-crit- Si cela traduit
un intérét marqué pour les questions culturelles et sociales. on signalera aussi que
.C'est généralement dans ces deux domaines qu'interviennent le plus.massivement
les groupes de pression.

Par ailleurs, nous nous sommes également demeandé si f'on pouveit observer des
différences selon la, teille des communes, Je canton et lappartenanca politique.
Relevons & ce propos que seules ont été considdrées les catégories de services
pour lesquelles plus de la moitié des présidents était favorable a une hausse ou, au
contraire, & une baisse des dépenses.

Taba‘eau 10-15 Catédgurias de services pour !esqueﬂes la ma,ronlé des présidents
d'exécutif souhaiterait dépenser plus, respecrwemanr moms

par classe dhabitants
~ Classes | pyiins de| De 2000 | De 5000 |De 10000 Plus do
. - . 2'000 A4'999 | 49999 {419'990 | 200000
Catégories de services habitants
Services pour lesquels la maijoritd voudrait dépenser plus an %
San& 57.1
Culture ot [0isks (en général) - 54,8 659 ) 88.8 50,0
Encouragement & la cuiure 62,3 81,2 85,7 57,2
Spost 52,3 540 - 55,5 50,0
Protection de la jeunesse 531 50,0 - 889 50,0
Encouragement A la construciion de 8156 632 53.0 778 100,0
lagerments sociaux
Hamies pour personnes dgées 50.0
Trafic {en général) 500 57.2
Transports en commun 50.1 62,5 62,5 6,7
Parkings et arretien des routes 529 . 50,0
Protaction de Iamrironnement {en général) | - 85,7
Protection de l'eau 50,0 66,6
Aménagemert du tetritoire : 1 - . 50,0
“Ordures ménagéres 54,0 66,6 66,7
Créches - . " 55.5 80,0
Services pour lesquels ka majorité voudrail dépenser mains
Ensamble des services et Interventlans 50,0
Protaction civile ~ S3an 54,2 56,3 66,6 '

i

En ce qui conceme e taille des communes, on remarque une césure entre les
communes de moins de 10'000 et celles de plus de 10'000 habitants. En effet, dens
c& demier groupe, les services pour lesquels la majorité souhaiterait dépenser plus
augmentent considérablement. Cela s'explique par le fait que les centres urbains
jouent généralement le rile de scéne culturelte régionale, connaissent un trafic plus
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iniense et sont généralemen) confrontés & des problémes sociaux et
environnementaux plus aigus. Pour ¢e qui est des services pour lesquels une baisse
est souhaitée, notons quse dans les grandes villes (plus de 20'000 habitants) on
aimearait dépenser moins pour I'ensemble des services et interventions, alors que
dans les aulres classes de communes C'est essentiellement la protection civile qui
posa probléme.

Pour ce qui reldve de la désagrégation par canion (tablsau 10-16), on fera
remarquer que les difiérénces, si elles axistent, sont finalement peu importantes. Le
Jura est le seul canton dans lequel aucune augmentation n'est majoritairement
désirée pour l'un ou Fautre service. Dans les aulres canlons, si un accroissement
des dépenses est certes souhaitd, an remarquera que ¢ela concems peu de
prestations (de une dans |8 canlan de Beme & 4 dans celui de Neuchatel) et qu'il
s'agit toujours du meéme type de services (culture, 10isirs et sport; prévoyance sociale
et protection do la jeunasse). Enfin, si la protection civile ne trouve grice qu'aux
yeux des maires genevois et valaisans, la santé ne samble en revanche préoccuper
que les Jurassiens,

Tablesu 10-16 Cstégories de services pour lasquelfes la majorité des prdsidents
dexdeutdf souhaiterait dépenser plus, respectivemant maoins,

par canton

Cantons J . -
Catégories do servk Barna *| Fribowrg *| Gendve | Jura [Neuchdtel] Vaud |Valals
Services pour lesquels la majorils voudrait dépenser plus %
Cuture o loisirs (en général) 538] 588 608 651 S84
Encouragement A la culture 64,2 60,8 600] 652

| Sport 55,0 559

Frévoyance sociale en géndral 52,4 58,1
Protection de I3 jeunesse 583 600 62,5
Services pour lésquets la majorité voudrail dépenser moins
Santé 50,0 1
Protection civile 833 60,0 60,0 s83| 613]

* Communes romandes uniguemant.

En ce qui cancarne les services pour lesquels une augmentation des dépenses est
souhaitée, on peut éleblir trois catdgories de partis selon le profil des réponses
{tableau 10-17}. La premidre catégorie, composée des "sans partis® st des *autres
partis®, souhaité un accroissement des dépenses pour des servicas nombreux
apparenant & des domaines diversifiés. La seconde, qui régroupe la majorlté des
formations soit les partis socialiste, redical, démocraie-chrétien ainsi que Funion
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démocratique du centre, est caractérisée par le lait que fes revendications sont
mains imporantes ef qu'elles sont sensiblement plus ciblées. Ainsi, la majorité des
présidents d'exécutif socialistes at démocratas-chrétiens n‘aspire pas 4 ce gu'un
effort plus grand soit réalisé dans les domaines de la protection de Fenvirannement.
Enfin, 185 &lus du parti libéral se démarquent totalement des autres - et composent
&n cela ls troisidme catégorie - puisqu'ils revendigquent un accroissement des
dépansas pour les parkings et l'entretien des routés exclusivemnent. Si l'on examine
& présent les services & l'égard desquels la majorité désire taire des écanomies, il
&st plus difficile de dégager des profils-types. En effet, seuls les élus du parti
démocrate-chrétien et de l'union démocratique® du centre se distinguent, les
premiers parce qu'ils considérent qu'aucun service n'est susceptible de faire 'objet
d'économies, les seconds en raison du fait quiils ont un nombra important de
services dans le collimateur. Par ailleurs, ce sont les deux sauls partis qui n'ont pas
désigné la protection civile,

10.5.2, Degré de correspondance entre la politique communale en
matiére de dépenszes et les préférences des présidents

En matigéra de prestations de services, la politique communale est, commé nous
lavons vu, soumise a4 de nombraux déterminismes : d'une part, il y a rhéritage du
passé et, dautre par, il y a les contraintes imposées par les niveaux légishatifs
supérisurs {chnlons &l Confédération). Par ailleurs, 15 o0 il existe une marge de
latitude, touts décision est le fruit d'un 8pre marchandage poftiqus. Dans ces
circonstances, il est tout a fait loisible de penseér que les politiques communales ne
correspondront qu'imparfaiternent aux préférences des présidents. Alin de saisir
lexistence d'un décalage entre aspirations et réalité et, le cas échéant, son ampleur,
nous avons demandé aux présidents s'ils étaient satisfaits des politiques mendeas en
matidre de dépenses. A cet égard, on remarquera aved intérét que, pour l'ensemble
des services et interventions, 96,1% des personnes interrogées se déclarent
totalement ou A peu prés satisfailes (lableau 10-18). Les résultats détaillés® viennent
cependant ralativiser quelque pau ce fableau. En effet, si f'on prend la moyenns pour
toutes les calégories de services, on cobtient un taux de salisfaction de 80,1%
(39,5% de personnes tout a fait satisfaites et 56,6% qui le sont & peu pras). Le solde
ast composé de 14,9% de présidents pas tout 4 fait satisfaits, de 3,0% pas du 1out e

5  On rappellera que los résultats de I'UDC sont & interpréter avec prudence, échantillon étant
particulidrement peu atoffé.

& |Is sonl présentds dans l'annexe 2, lableau A2.15.
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da 2,0% sans opinion. Néanmeins, ce taux de satisfaction raste particulidrement
glevé, Il nous semble révélateur da trois choses |

én apparence du moins, les présidents d'axécutif ne ressentent pas l'existance
d'un décalage important enlre leurs préférences at la politique communale telle
qu'elle est effectivemant pratiquéa. Partant da ca constat, on a limpression que
las élus ont-prisé sur les éléments et que, conséquemment. ils sont en mesure
de mettre en ceuvre (a politique de dépenses qu'ils jugent la plus désirable;

d'une.cartaine maniére, les présidents font preuve de pragmatisme. En effet, si
lon tient compte de facteurs tels linertie du budget, les contraintes imposéss
par les niveaux adminisiratifs supériaurs, le fait que le budget doive refléter les
préférences da 'ensemble de la population, etc., il est inconcevabla d'imaginer
que la politique de dépenses puisse satisfaire un si grand.nombre de
politicians. Das lors, las raponsas das prasidents nous laissenl supposar qu'ils
sont capables de faire “la part des choses®, ¢'esl-a-dire guiils ont compris que
las nécessildés de laction collactive ne sont pas toujours parfaitement
compatiblas avac les aspirations personnellas;

la tarme de consensus ne semble pas élre seulamant une image d'Epinal mais
irouve au contraire son ancrage dans la réalité.

Tableau 10-18 Degré de corraspondance entra la politiqua communale en matira

de dépenses et les préférances des présidants d'exdculif pour
l'ensemble des services al interventions

" -
La polilique communale correspond-elle & vos préférences ¢
' : Oui, tout & falt 39,5
_Out, & peu prés 56,6
Non, pas vraimen 39
_Non.pasdutot 00
_ Sans opinion 0.0
_Tolal _ ' 1000

En ce qui concerne les cetégories de sarvices pour lesquellas le taux d'insatisfaction
ast e plus élevé? (tableau 10-19), on constate qu'il s'agit, grosso medo, des mémes

7

Nont éié considérés que les services comptant un taux d'insstisfaction égel ou supénieur &
20,0%. : :
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prestations paur lesquelles plus de 25% des présidents soubaitaient ddpenser moins
{protection ¢civile et santé) ou, en revanche, plus (tableau 10-13).

Tablasu 10-19 Catdgorias da sarvices pour fesqualies It y 3 insatisfaction

Degré de satisfaction Non,pas |Non pasdu| TOTAL
Catégories de esrvices vralment fout
% % %
Cullurs et loisirs en général 18,8 2 20,
Encowragement a la cufture 257 5,1 30,8
Sport 1.2 15 22,7
Prolaclion civila 213 11,8 aa
Protection de la jeunesse 200 15 215
Encouragemant A la consinuction de logements
sociaux 24,8 66 31,4
Homes pour personnas dgéas 18,5 1.5 0,0
Trangports en commun 26,5 45 31,0
| Parkings et entretlen des rautes 25,2 58 31,0
Aménagement du territoire 17,4 29 203
Ordwres ménagéres 21,2 58 270
Criches 17.3 7.5 248

10.5.3. Les préférencea des électeura

En Suisse, le président do l'exécutif n'a généralement pas plus de pauvoir que
n'importeé quel autre membre du gouvemement. Conlrairement au citoyen, it &
cependant l'avantage d'étre en prise dirscta avec la décision. Néanmuoins, quals que
soient son pouvoir, son charisme ot sa latitude décisionnells, il n'occups en princips
pas cette fonction pour atteindre des objectifs qui lui sont strictement personnais.
Bien au contraire, se vocation premiére ast de représenter ias citoyens qui I'ont
désigné afin de délendre prioriteirement leurs intéréts et de satisfaire ainsi leurs
prétérences. Mais, quelles sont précisémeni les préférences des citoyens 7 Devant
limposshiliité pour nous de les saisir directement, nous avons demandé aux
présidents qufls s'expriment sur les priorités de leurs électaurs,

De l'avis des présidents et pour 'ensemble des services et interventions, 35,8% de
I'élactorat sont en faveur d'une diminution des dépenses, 50,0% plébiscitent le statu
quo et 7,5% souhaitent une augmeniation®. Si f'on mel en regard ces chiffres avac
les résultats relatits aux présidemts sux-mémes (¢f. tablesu 10-11), on constate que
le souct d'économies semble beaucoup plus animer lgs clloyens que les hommes
politiques. Rappelons que ces demisrs n'élaienl que 23,2% é désirer dépenser

8 Les résulals détailiés figurent dans l'annexs 2, tableau A2, 16.
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meins, Néanmeins, dans ¢e cas comme dans le précédent, on cbserve un hiatus
entre la volonté globale d'effecter moins de ressources aux communes et la
désignation des catégories de services pour lesquelles il serait envisageable de
pracéder & des &conomies. Seules cing catégories de services, \ouchant
gssentiellement la santé et la sécurité publique, tovalisent plus de 25% des
suffrages. On relévera au passage le taux élevé qu'snregistre la catégorie
*administration générale”. Ceci n'est pas \out a fait élonnant car le fait de répondre
ainsi offrait, en quelque sorte, une échappatoire : prétendre que les électeurs
souhaitent réaliser des économies en général, quci de plus commode en effat
puisgque cela présente le mérite de ne pas devoir choisir 7 En revanche, les
tatégaries pour lesquelles le quarl des electeurs semble souhaiter dépenser plus
sont nombreuses. A 'exceptian de la farmation 'professiannel'le, ce sont les Imémes
services que ceux plébiscités par les présidents. Viennent s'y ajouter la santé - qui,
simultanément, constitue également un domaine al des économies pourraient étre
réalisées -, lassislance, l'enseignement et la formation ainsi que les jarding
d'enfants. Cependant, force est de constater que les électeurs sont moins nombreux
& vouloir dépenser globalement plus gue les présidents (7,5% conire 14,6%).

Tableau 10-20 Préférances supposées des élacteurs en matiére de depenses pour
lensemble des services et interventions

%
Souhailaraient dépenser :
beaucoup moins &1
un peu moins 29.7
autant 50,0
un peu plus 6.1
beaucoup plus 14
sans opinion 68
Tolal 100,0

Tableau 10-21 Catégories de servicas pour lasquelies les dlecteurs sent supposés

vouloir dépenser moins
Beaucoup mains| Ln peu moins TOTAL

% Yo %
Administration générale 13.4 38,3 5.7
Santé 4,1 226 26,7
Sécurité publiqua {an général) 21 24,1 26,2
Polica 5.5 26,6 331
_Protection civile 25.9 417 67,6
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10.5.4, Degré de correspondance entre les préférences des présidents et
les préférences des électeurs

A priori, si 'on se référe aux préférences personnelles des présidents pour diverses
calégories de services et & celles supposées de lsurs électeurs, il ne semble pas y
avoir de divergences fondameniales. Néanmoins, la quesiion est dimpontance el
mérite qu'on y consacre un peu plus de temps. En conséquence, nous allons nous
attacher 4 mesurer globalement les diftérences de points de vue el, lorsque celles-ci
seront marquées, & dégeager les calégories de services que cela concerne.

Normalement, dans une socidté a jeu démacratique, on admet implictement que les
préférences des élus correspondent approximativement aux préférences des
électaurs. Un iel équilibre trouve son origine dans le droit d'élection conféré & tout
citoyen en possession de ses droits civiquas. En effat, en ces de mécontentemnent,
les électaurs sont périodiquement en measure de sanctionner les mauvais joueurs en
les évingant de la scéne politique. Ce postulat - qui est aussi le postulat de certains
des moddles évoqués précédemment - appelle néanmoins quelques commentaires.
Ainsi, dans le ¢as qui nous occupe, le fait de ne dégager aucune différence antre les
prétérences des élus el celles de leurs dlecteurs ne constifuerait pas forcément un
idéal. Loin de témoigner d'un équilibre parfait, cette concordance pourrait trés bien
étre le fruit d'une altération de la faculté a percevoir les préférences des gens. Ainsi,
des divergences existeraient en réslité mais ne seraient pas considéréas comme
lelles car non saisies par la conscience. Pire, I'absence de divergences pourrait
résulier d'une stratégie délibérée visant & travestir la réalitd afin de misux servir des
desseins personnels. Dans le sens opposé, l'on peut trés bien concevoir que
cartaines diffdrences soiem out & fait justifidées. Parce qu'il est quotidiennemeni
impliqué dans les affaires publiques et qu'il pergoit mieux les contraintes du réel, le
président de Texécutif peut, et méme a le droit d'émettre des préférences
confrastées. Par aillewrs, on reldvera que les préférences de la population sont
souvent volatiles, ce qui va a l'encontre de la constance que requiert la gestion d'une
collectivitd publique. Aingi, dens le mesure ol ces différances restent dans des
limites jugées accepiables, alles sont reconnues et assumées. Qb fixer précisément
cas limites, tal est le probléme.

Pour preuve des contingences de I'acticn sur le terrain, on signalera que 94,8% des
présidents avouent prendre, de temps en temps ou méme fréquemment, des
decisions impopulaires. Par ailleurs, 79,3% de leffectif se wvoient également
contraints de faire des choix allant A Fencontre des intéréts de la commune (lableau
10-22). Parmi ces derniers, nul doute cependant que certains ambitionnent une
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carriére politique & un échelan supérieur et qu'ils recherchent en conséquence les
suffrages de citoyens & une échelle plus vaste que cellede leur seule commune.

Tableau 10-22 Décisions impopulaires ou au détriment das intéréts de la commune
prises par les présidenis d'exdcutif

Décisions impopulaires Décisions au détiment
des intéréls de la
communes
Effecti % Eftectif Y%
Jamais ou presque jamais 8 52 32 20,7
Datemps an lemps 117 755 109 703
Assez fréquemment 30 19,3 14 9.0 -

TOTAL 155 100,0 155 100.0

Pour saisir 'sxistence puis 'ampleur d'éventuslies differences entre les préférences
des présidents ot celles supposées de leurs dlecteurs, on a considere toutes les
catégorias de services. Dans plus de la moitié des ces, on n'observe absolument
aucune divergence. Le solde a été clessé pour l'essentiel dans les rubriques
*différence légére” {33,2%) et "différence marquée” {9,0%). On a admis que la
différence éteit légére lorsque, pour une catégorie donnée de services, les

Tablsau 10-23 Dagré de correspondance enlre las preférences das présidents
d'exdoutif pour 'ensemble des calégories do services et 1as
préldrences supposées de leurs dlectours

Comesporxlance Effectif %
Aucune différence 2060 54,2
Différence tégbre 1264 33,2
Différence marquée 341 8.0

| Sans opinion 138 36
TOTAL 3803 1000 [

préférences des présidents et celles de leurs électeurs se trouvsient dans une
catégorie adjacente®. Conséquemment, Ia divergence est jugée marquée lorsque les

9  Rappelons que mise & part la rubrique “sans opinion”, les présidents avaient le choix enire

dépenser beaucoup moing, un peu moins, autant, un peu plus et beaucoup plus. Ls décalage est
jugé léger si, pour les transports en comimun per exemple, les présidents souhaitent dépenser un
peu moins et les Secteurs autant,
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préférances regpectives ne figurent pas dans des catégories contigués®. Certes,
linterprétation de ces résulists requiert quelque prudence. Néanmoins, on peut,
nous semble-t-il, conclure 3 une excellente adéquation entre les préférences des
présidents et celles de leurs électeurs, le décalage, s'il existe, étant peu marqué.

On rappellera que, pour f'ensemble des services et inlerventions, la divergence
principale résidait dans le fait que les électaurs dtaient plus soucieux de réaliser des
économies gue les présidents. Afin d'étoffer et de nuancer ce constat, nous avons
idenifié les catégaries de services pour lesquelles les divergences de vue étaient les
plus accentudes. A cet égard, on reldvera que dans deux cas - l'administration
générale et la formation professionnelle - les électeurs souhaitent effectivement
dépenser beaucoup moins d'argent que les présidents, mais que dans trois cas, soit
le sport, fentratien des routes et des parkings, les créches, ils voudraient an
ravanche affectar beaucoup plus de ressources.

10.5.5. Prétérences des divers acteurs, groupea ou orgenisations et
niveau d'activité déployée

En tentani de saisir les préférences de la population par le biais de I'élsctorat des
présidents d'exécutif, on ne saisit que partiellement la réalité. En effet, nombreux
sonl les acteurs, groupes ou orgenisations évoluant sur la scéne communale et i
serait faux de prétendre qu'ils sont tous représentds par les présidents interrogés.
Alin de compiétar | tableau que nous avons brossé jusqu'a présent, il nous a
semblé utile de pousser les investigations un peu plus loin, en essayant notemment
de misux cerner les aspirations de différentes catégories d'acteurs communaux.

Dans ce dessein on a, 4 nouveau, recouru 3 l'avis des présidents d'exdeutif. A cet
égard, on relévera que méme si cette démarche peut sembler limitative, il convient
de s'en accommader. En effet, il élait difficilement imaginable de réalisar une
shquéte afin de saisir directement les préférences de Vensemble des acteurs
évoluant sur les scénes communales de Suisse romands. Ainsi, on a demands aux
présidents d'axécutif ;

- de se prononcer sur le degré de satisfaction apporté par la poliique
communale a chaque acteur, groupe ou organisation proposss;

- de préciser les préférences globales en malidre de dépenses de chacun
denire eux;

19 Par exemple, les présidents souhafient dépenser autant et les dlacteurs beaucoup moins.
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- d'apprécier le niveau d'intensilé de l'activité mise en geuvre par chacun.

Vingt-deux types d'acteurs ont été soumis & évaluation. On peut les répartir en
quaire grandes calégories : les partis politiques, les groupes de pression (dont les
fonctionnaires et leurs syndicats ou associations), les média et les citoyens pris
individuellement. Les résultals synthétiques figurert dans les tableaux 10-24, 10-25
et 10-26M.

Tableau 10-24 Satisfaction globak des divers acteurs selon lavis

das présidents d'exécutif
%
Salistails :
presque famais 47
rarament . 12,4
assez souvent 338
souvant 1713
trés souvant 41
sans opinion _ 278
Total 100.0

Tableau 10-25 Préférences globales en matiére de dépenses das
divers acteurs, selon l'avis das présidants d'exdcutif

%
Souhaitent dépenser .
beaucoup moins a7
un peu mains 11,4
autani 296
un pau plus 226
beaucoup plus 88
sans opinion 23,9
Total 100,0

1 Paur les résulials délailiés, voir annexe 2, tableaux A2.17 & A2.19.
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Tableau 10-26 Aclivité globala déployée par divers acleurs,
selon lavis des présidents d'exécutil

%
Achivité :
aucune 143
peu 233
une certaine 31,3
beaucoup 11,7
_intense 21
sang opinion 173
Total 100,0

A partir de ces chiffres, on constate que les divers acteurs, groupes et organisations
évoluant sur la scéne communale sont, du moins de lavis des présidents d'exécutif,
globalement satisfaits et cela méme si certains soubaiteraient dépenser un peu ou
beaucoup plus. Le fait que seuls 13,7% d'antre eux déploient beaucoup d'activité ou
une activité inlense vient conforter ce bilan. Ces chiffres, pour intéressants qu'ils
soient, présentent néanmeins linconvénient d'étre trop généraux. Ainsi, dans e but
draffiner quelque peu le tableeu, il nous a semblé intéressant d'identifier les acteurs,
groupes et organisations qui se démarquent de la moyenne. les résultats
corraspondants sont présentés dans les tableaux 10-27, 10-28 et 10-29.

Tableau 10-27 Degré de satisfaction das divers actéurs, groupas ou crganisations,
sglon lavis das présidents d'exdeutif

Presque jemais ou rarement satisfaits Souvent ou trés souvant salisfaits

Moyenne 17,1 % Moyenne 21,4%

Associzstions de proprigtaires 28,4 %  Assoclallons cullureiles, sportives el
da loksirs 500 %

Associetions de défense de Associalions et clubs du troisiéme
fenvironnement 28,0 % &ge 48 %
Associations de localaires 26,3%  Fonclionnaires el leurs syndicals NT7%
Assoclations et comilés de quartier 248%  Associations de bienfaisance 30,6 %
Parti dcologlste 223% Parti redical s, %
Parti saciakiste 22,0%  Assccialions ol ¢lubs de jeunssse 26,8 %
Asgsocietions patronales, Chambres Citoyens Individusllement 243 %
du commerce 20,8 %
Assoclations locales de commerganis Associations d'usagers des sarvicas
ol d'atisans 19,7 %  communaux 239%
Média locaux 19.3%  Groupas religleux ol églises 234 %

Citoyens individuellement 188 %
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Tableau 10-28 Préférences en matiere de dépenses des divers acteurs, groupes
ot organisations, selon l'avis des présidents d'axécutil

Souhallent dépenser moins Souhaitent dépenser plus
Moysnne 151% Moyenne 3.4%
Fant libéral 443%  Associations culivrelles, sporiives et
de loisirs 758%
Associations paironsles, Chambras Associalions de défense de
du commerce 422 % l'snvironnement 655%
Citoyans individuellement 40,4 %  Associstions oi clubs de jeunssse 553 %
Associaiions de propridtaires 30,4 %  Panisocialiste 54,0 %
Associations locales de Associations d'usagers des services
commergants at d'artisans 295%  communsux 50,4 %
Parti radical 7.6 % Associations de focataires 44,2 %
Syndicals de salaniés 41,6 %
Panti écologisie 41,5 %
Associalions et comités de quartier 38,2 %
Associations de bienfaisance 34.8%

Tableau 10-29 Activité déployée par divers acteurs, groupes ou organisations,
selon 'avis des présidents d'exécutif

Aucune activité ou peu Besucoup d'aclivité ou aclivité inlense
Moyenhe 37.6% Moyenne 13,8%

Citoyens individuallament E5,7 %  Associalions culturelles, sporiives e

da koisirs 38,9 %
Associations de propriélaires 53,9%  Parti sccisliste 288%
Fonctionnaires el isurs syndicais 53.4%  Parti écologiste 25,0 %
Assoclations ¢ comltés de quatier 49,7 %  Associalions ds défense de

Fenvironnement 22,9 %
Groupes religisux st églises 463 %  Assoclations ef ¢lubs de jeunesse 20,1 %
Assaciations de bienfaisance 46,2 % Asgsociations de lopataires 18,9 %
Syndicais de salariés 43.9%  Patiradical 16,8 %
Associations paimenales, Chamtyes
du commerce 43,9 %
Associations locales ds
commergants st d'arfisans 43,8 %
Média locaux 41,1 %
Associations d'usagers das services
communauy : 389%
Assoclstions de \ocatalres 29,5 9%
Associations et clubs du troisisme
age : 384 %

A premiare vus, on constate que les types d'acteurs souvent satisfaits sont & peu
prés équivalents a ceux qui le sonl rarement, que ceux qui souhaitent dépenser
plobalement plus sont proportionnallement plus mambreux el que seul un petit
nombre d'acteurs est caractérisé par une activité plutdt intense. Par ailleurs, le fait
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que te sont & peu prés toujours les mémes actéurs, groupes ou arganisations qui
apparaissent nous permet de dégager certaines lignas de force.

Ainsi, indépendamment des acteurs souveni ou trés souvent satisfaits qui ne
souhailent dépenser ni plus ni mains et n'ont que peu dactivités tels les
fonctionnaires et leurs syndicats, les asscciations el clubs du troisiéme &ge et les
groupes religisux et les églises, on parvient & idenlifier, en fonction des mativations
et des comportements, trois catégaries types. La premiére est composée de ceux
qui souhaitent dépenser plus mais n'entreprennent rign de particulier pour cela. La
deuxiéme regroupe ceux qui désirent dépanser plus el déploient une activité intense
&t, enfin, la troisiéme campte ceux qui veulent dépenser moins et s'investissent pour
arriver & lgurs fins, Seul le parti radical figure dans cette derniére cailégorie. On
relévera également que les efiorts mis en deuvre par les associations souhaitant
dépenser plus semblent porter leuwrs fruits, puisque, comme nous l'avons wvu,
nombreux sont les présidents d'exéculif & étre favorables & une augmeantation des
ressources dans les domaines de la culture, du sport & des loisirs.

Tableau 10-30 Catégories types dacteurs affichant un haut degré de satisfaction

Actsurs souvent ou trés souvent satisfaits
Dépenser plus Dépenser molins
Aucune aclivité ou peu Activité Intensa Activité intense
Associations d'usagers Assacialions culturallas, Parti radical
des services sportives &l de loisirs
COMMURAUX
Associations et clubs de
Associations de jaunessa
bienfaisence

De maniére analogue, on peul établir trois catégories types pour las acteurs prosque
jamais ou rarement satisfaits. Une différence néanmoins, ceux qui souhaitent
dépenser moins ne semblent pas briller par leur dynamisme. On citers également la
situation particulidgre des média qui, selan les avis émis, ne san pes souveni
satisfaits, méme s'ils ne souheitent ni dépenser plus au moins, @l ne déploient quasi
aucune activité, Cette opinion, largement partagée, afteste le rdle critique joué par
les média sur la scéne politique. En témaignant de la vie politique &t en éclairant ses
enjeux, les média influencent ies processus décisionnels, et ce méme s'ils
r'interviennent pas direciement ou concratemant, ce qui est le sens & afiribuer & ce
peu d'aclivité qu'on leur préte. Jameis contents, les madia sont un pau les censeurs
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des politiques. lls leur rappellent sans cesse qu'ils ne sont pas en place pour
défendre des interéis spécifiques mais pour ceuvrer, légalement, au bien-étre du
plus grand nombre.

Tableau 10-31 Catdgories lypes dactaurs affichant un haut degré d'insatisfaction

Acteura pregque jamaia ou rarement satisfaits

Dépenser plus Dépenser moins
Aucune activité ou peu Activité inlensa Auclng aclivité ou peu
Associalions el comités Aszsociations de délense: Associalions da propriétaires
de quartier de l'environnement
Assoclalions patronales et
Pani socialiste Chambres du commerca
Pani écologiste Associalions locales de

commerganis et d'astisans

Malgré le nombre &levé d'acteurs évoluant sur fa scéne communale, la diversité des
causes détendues et des moyens & disposition, il est frappant de constater que
seules six organisstions interviennent de maniére intense. Parmi elles, trois
semblent totalerment salisfaites par les politiques communales mises en ceuvre.
Quant aux groupes mécontents, on reldvera que beaucoup aiment a les taxer
d'activistes et de contestataires. '

Ces résultats semblent attester l& bon niveau de satisfaction des acteurs, groupes
ou organisations a Yégard des politiques communales. Du fait que si peu de groupes
sinvestissent activemen! pour faire avancer les causes qu'ils défendsnt, on peut
déduire que les acteurs son globalement satistaits. A moins - et ¢’est une hypothése
que l'on ne peut certes pas exclure - que les acteurs scient frappés d'inertie au gue
leurs activités, pour réelles qu'elles soient, ne scient pas pergues. Néanmoins, si l'on
fait abstraction de cette derniére remarque, l'on peut suppulér que le systéme met
véritablement en oceuwvre des politiques consensuelles et que les présidents
d'executif représentent largement les principales tendances en vigueur dans la
société du moment.

Entin, it est inléressant de souligner que si nombreux sont les présidents &
s'accorder pour dire que dune part le citoyen aimerait dépenser moins et, d'autre
part, qu'il est peu actif, les avis sont beaucoup plus nuancés guant a son degré de
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satislaction. En effel, ils sont 18,8% a déclarer que le citoyén n'est presque jamais
ou rarement satisfait el 24,3% a affirmer qu'il lest souvent ou trés souvent.

10.6. Analyse du procesaus décisionnel : appréciation glebale
de la situation

10.6.1. Démarche adoptée

La tentative qui consiste & mieux saisif la maniére dont $& prennent les décisions est
féconde, en ce sens qu'slle est porteuse de sens. En guise d'illustration, on relévera
qu'elle permet :

- de mieux comprendre comment les objectifs de 'activité du secteur public sont
fixés;

- dideniifier les décideurs et de metlre en évidence le rdle et le pouvoir
) respectifs de chacun deés acteurs en présence;

- d'apporter un éclairage sur les enjeux propres a chagque décision;
- de saisir les caractéristiques et singularités de la culture ambiante;

- de mieux cemer les processus adaplatifs mis en place par le systéme et
d'ébaucher un diagnostic sur ses potentialitdés de changement en cas de
medification de I'envircnnemen;

etc.

Remarquons cependant que méme si Nous avions procédé a une étude de cas - ce
qui aurail indéniablement constitué la voie la plus prometteuse pour analyser les
processus décisionnels dans toute leur plénitude -, il aurait été particuliérement
délicat de mettre clairement en dvidence tous les aspects évoqués ci-dessus, Ceci
résulte du fait que tous ces éléments sont liés les uns aux autres et s'influencent
réciproquement, & tel point gu'il devient difficile, si ce n'est impossible, de dégager
des liens de ceusalité univogue. Ainsi, quelle que soit la démarche adopiée, il faut
se résoudre & n'appofter gu'un éclairage partiel sur une réalité inévitablement
complexe. Les processus décisionnels resteront largement contingents. Un el
constat ne devait cependant pes nous faire rencncer & toute investigation.
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10.6.2. Rappel des faits les plus saillants

On rappellera towt dabord que les présidents d'exdcutif sant pour lessentiel des
hommes, qu'ils sont &gés de 51 ans en moysnne et qulils praviennent
majonlairement des classes moyennes et supérieures. Plus de 90% d’entre eux sont
affiliés & un perti. Par ailleurs, leur expérience palitique est généralement grande,
puisqu'ils sont fort nombreux & compter plusieurs mandats & leur actif. Ceci laisse
suppaser que leur investissement dans la politiqgue communale a été positivement
apprécid, sinon ils n'auraien! vraisemblablemem pas é1é raconduits plusisurs tois
dans leurs fonctions,

En ce qui concerne la répartition du pouvair, on relévera que les deux groupes ayant
le plus d'influence sur la politique générale d'une part et sur les décisions
budgétaires d'autre part sont les élus {39,2% et 37,3%), respectivement les partis
polittques {24,7% et 16,1%). Les fonctionnaires ne semblent donc pas dotés du
pouvoir considérable que leur attribuent les auteurs sinscrivant dans le courant de
l'analyse bureaucralique, puisquils ne recueillent que 6,2%., respectivement 10,3%
des suffrages. Tani du paint de vue du président de l'exéculif que de celui du chef
du service financier, c'est a l'exécultif qu'il appartient, dans plus de 80% des cas, de
tixer les directives en metiére de finances au départ de la procédure budgétsire.
L'exécutif procéde généralement seul, mais il arrive qu'il consulte avant la
commission des tinances. Dans le méme ordre d'idées, on reléver_e que ce sont les
élus qui délerminent la masse globale des dépenses ainsi que la répartition des
crédits entre les services administratifs. Dans de rares cas, il est concédé un role
équivalent aux élus el tonctionnaires. Enfin, dans 8,2% des communes, on $e bome
& reconduire ia répartition budgétaire de 'année précédente. On notera encare qu'en
cas de différends, c’est le chef de l'exécutif ou Pexécutif dens son ensemble qui
prend lutime décision. Ces résultats montren! que la répadition des taches entre
lexécuiif, le législalif et les fonctionnaires est conforme & llidéal démocratique : le
législatif détermine les grandes options, Fexécutif administre le budget et les
fonctionnaires se soumettent aux aulorités politiques.

Pour tenter de comprendre la gengse des processus décisionnels budgétaires et
mieux saisir les éléments explicatifs de I'output communal, lon a privilégié, plutdt
qu'un madéle particulier, le recours au paradigme de culture politique, lequel renvoie
aux régles du jeu et aux préférences des acteurs en matiére de politiques publiques.
A relever que c'est Faspect des préférences qui a été privilégié. Les préférences
constituant I'expression congréte du systéme de valeurs d'un individuw, il nous a, dans
un premier temps, semblé wtile d'essayer de déterminer les caractéristiques du
systéme de valeurs des présidents interrogés. Dans ce dessein, I'on a construit deux
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indicateurs, soit un indicateur de conservatisme/ progressisme social 8t un indicateur
de conservalisme/ progressisme liscal. A cet égard, on constatera que les
présidents d'exécutif de Suisse romande sent conservaleurs du point de vue social
{indice moyen égal & 0,23 et 94 présidents sur las 133 ayant exprimé une opinion
franchse). En ce gui conceing lindicateur fiscal, le bilan est moins nat, puisgue
lindice moyen ast proche de zéro (0,04) et que la répartition entre les conservateurs
el las progressistes esl &quilibrée, soit 87 personnes pour la pramigre catégorie ol
66 pour la seconde. Par aillours, vu la situation ds multipartisme polarisé qui prévaut
en Suisse, ce qui impliqgue une fragmentation du pocuveir &t done ung influence des
partis meins intense, on aurait pu, de prime abord, s'attendre & découvrir
I'émergence de ce que certains auteurs nomment les leaders "néo-populisies™2, Or,
forca ast de constater que cala na se révéle pas du tout le cas, puisqu'il ne sont que
17 & pouvoir &lre taxés comme lels.

Pour cs qui reléve das préférences, on remarquera que la maijorité des présidents
désirent continuer & dépenser autant qua par le passe {58,3%), si ce n'est plus
{14,6%). L'heyrs ne semble donc pas étre aux économies ! Fait intéressant : si
nombrauses que soient Ies categoties de services pour lesquellas ung augmeantation
des dépenses est souhaitée, ce sonl les services offrant ta plus grande visibilité qui
sonl le plus plébiscités (construction de logements sociaux, culture et loisirs). Malgré
quelques souhaits non satisfaits, limmense majorité des présidents estime que la
politique communale en matiére de dépenses comble globalement ses voeux. D'un
tel constat l'on peut conclure que les présidens d'exéculif sont en mesure ds
concrétiser leurs aspirations. Cela suppose une réelle emprise sur les élémants st
un pouvair certain.

Mais gu'en est-il des prélérences de leurs électeurs ? Interrogés a ce propos, les
présidents d'exécutif sonl 50% & estimer quiils souhaitetaient continuer 4 dépensar
aulant et 7,5% & considérer qu'ils désireraient dépenser plus. On constate donc que
les dlacteurs sont proportionnellement moing nombreux que les présidents & vouloir
dépenser autant ou plus. En conséquence, le souci d'éconemiser les ressources de
[Etat semble plus fréquemment éprouvé par les électeurs. Si les catégories de
setvices pour lesquelles les élacteurs sonl supposés vouloir dépenser moins sont un
peu plus nombreuses que celies proposées par les présidents, # n'y a en revanchs
pas de décelage important en ¢ce qui concerne les catégories pour lesquelles plus de
dépsenses sont sollicitées. Globalement cependant, Yadéquation enire les

2 C'esi-a-dire des leaders caractérisés par leur prograssisme social ot leur consatvatisme
fiscal,
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préférences des présidents et celles de leur éleciorat est excelente. Certes,
certaings nuances sont perceptibles mais leur absence serail également
préoccupante.

La population dans son ensemble ne se réduit cependant pas & léleciorat des
personnes interrogées. Afin de compléter le tableau, l'on a demandé aux présidents
de se prononcer sur le degré de salisfaction et les préférences en matiere de
dépenses de 22 types d'acteurs. Si les "sans opinion® sont plus nombreux que lors
des questions précédentes, les réponses ne semblent pas augurer d'un fossé
important entre les présidents et lensemble des acteurs évoluant sur la scéne
communale, En effet, ils ne seraient que 17,1% & n'étre presque jamais ou rarement
satisfaits de la politique communale et seulement 15,1% & vauloir dépenser un peu
moins ou beaucoup mains, Pour preuve de cet état de grace, cansidérans enfin que
seule une minorité de ces acteurs déploie beaucoup d'aclivité {11,7%) ou une
activité intense {2,1%). Parmi ces derniers, tous ne semblent pas insatisfaits, bien au
contraire. Des résultats, il ressort en définitive que seuls les associetions de défense
de lenvirannement el les partis socialiste et écologiste ne sont jamais ou presque
jamais satisfaits, qu'ils souhsiteraient dépenser plus et quiils s'investissent
activement pour défendre les priorités qu'ils se saont fixees.

10.6.3. Quelques interrogations sous forme de bilan

Comme on a pu le constater, l'interprélation que font les présidents d'exécutif de 1a
réalilé est extrémement pasitive. En effet, ce sont les représeniants du pauple,
membres de I'exdcutif cu du légistatif, qui détiennent le pouvair. Si les préférences
des présidents sont satisfeites par la politique communale, celles de leurs &lacteurs
le sont indvitablement, le décalage enire les deux étant quasi inexistant. Par aillaurs,
leurs décisions et pretiques ne semblent pas susciter de vives controverses, les
mécontents et les activistes restant dans une prapartion plus que raisonnabla,- Bref,
an sembe nager en plein banheur démaocratique | Cependant, 'on peut s¢ demander
st cette vision correspond un tant scit peu & la réalité ou s'it s'agit d'une pure
idéalisation. Certes il est narmal, en vertu de la tendance naiurelle qui consiste a
travesiir les faits pour les présentar sous leur meilleur jour, qu'il y &it un léger hiatus
entre la réalité et linterprétation qui en est faile. Mais comment savoir si cette
sublimation dépasse les limites de ce que Fon pourrait ¢considérer comme normal 7 1l
n'est nul maoyen d'y parvenir. On relévera néanmains qu'il existe différents facteurs
nous parmeitant de souscrire, du moins partiellement, 3 cette vision de la réalité :

- la Suisse compte de nombrauses palites cammunes, ¢e qui favorise una bonne
transmission de Finformation enire représentants palitiques et citayens;
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le citoyen suisse dispase de droits politiques (iniliative et référendum) qui lui
permettent fréquemment d'exprimer ses préférences;

le Svisse s'implique sctivement, que ¢ela soit sur une base valonlaire au
obligatoire, dans la vie callective (armée de milice, votations, appartenance &
de nombrguses essaciations);

le nambre de quotidiens est particulisrement élevé dans natre pays. Chaque
régisn passédant le sien, les citoyens ont un eccés relativement aisé aux
infarmations lacales;

lautonomie locale est une idée chére aux Suisses. Vu les diversités
linguistique, religisuse, culturelle qui caractérisent le pays, la cammune est
certainement un facteur constitutif de lidenlité plus puissant que ne l'est le
pays. Dans cette perspectiva, il n'ast pas vain d'imaginer que le citoyen aura &
coeur de modeler 'espace local afin que celui-¢i lui corresponde; 'on peut
également imaginer qulil exprimera son meéconientement en cas
d'inseatistaction;

pour certains auteurs syant analysé la réalité politique helvélique, le populisme
ravat, dans notre pays plus qu'ailleurs, une importance considérabla. On cilera
par exemple Clark et al. (1989, p. 5) : "The pecple are the fountein of
legitimacy. (...) What halds the country together and grants legitimacy (...) 7 A
strong populist readiness to return to the peopls, continually, First via informal
discussian; then on major issues via referenda”;

la Suisse est leé pays du consensus, 4 tel point qu'il en ast davenu un
instrument de palitique intérieure3. Selon de Dardel, la prégnance de l'idéal
consensuel s'explique par une longue histoire de guerre civile. "Il en est
certainement resté quelgue chase dens natre inconscient colleclif. D'ol toute
une barrizre de défense qui empéche la remise en question d'un équilibre
poniblement acquis” (1968, p. 57). "L'idéal du consensus exclut, bien entendu,
tout radicalisme en matidre de pensée et d'action (...) et favarise les salutions
de compromis. Aussi la netian de compramis - largement dévalorisde par les
pensées révolutionnaires inévitablement “radicales* - ne garde-t-elle que ses
seules connctations pasitives (Reszler 1986, p. 77). De cela découls

13

Pour s'en convaincre, A sufiit de se référer 4 1a pratiqua largement diffuséea qui consista &
mtire en consultation auprés de lous les milieux et associations inléressés un projet de
moadificalion de lol.
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vraisemblablement le pragmatisme helvétique : ce n'est pas le mieux qui est
recherché par chacun des acteurs, mais le passible, comple tenu de tous les
intéréts divergents en présence et des maoyens & disposition. Ainsi, si personne
n'est totalement satisfait, personne n'aura non plus le droit de montrer
franchement son mécontentement.

Eu égard 4 tous ces éléments, il est, aprés tout, vraisemblable d'imaginer que les
politiciens représentent véritablement la population et qu'ils parviennent réellsment a
satisfeire le plus grand nombre. Cette hypathése se trouve confimée par des
travaux, malheureusement peu récents, réalisés par Pommerehne (1978). Suite &
une étude économétrique portant sur les 110 plus grandes villes de Suisse, lauteur
a conclu au fait que le modéle de [l'dlecteur médian cbtenait d'excellemes
performances dans 'explication de l'output public {biens et services). On relévera
cependant que les résultats sont meilleurs pour les communes pratiquant la
démocratie directe plutdt que la démocratie représentative. Pour [a démocratie
représentative, il convient egalement d'établir une distinction entre les communes
connaissant 'usage du rélérendum ot les autres.

Enfin, an relévera que, dans un sens, il est normal que tout se passe bien quand il
n'y a aucun prabldme & horizan - si ce n'est réel du maoins pergu -, ce qui est le cas
puisque fort rares sont les présidents ayant avoué une situation financiére
catastrophique. Comment un el systéme évaluerait-il en cas de crise, en cela réside
toute la question. Campte tenu de ses spécificités, il est tout a fait loisible d'imaginer
unhe paralysie rapide du systéme. Eluder la présent, an pedectionnant le macanisme
d'un sjournement bien helvétique, n'est-ce pas 13 en effet que réside le secret du
don d’harmanie (Reszler, 1986, p. 73) ? C'est ainsi que du consensus en tant que
mythe fondateut et idéal palitique - celui qui permit la naissance de la nation et sa
survie en garantissant la coexistence harmonieuse de diverses tendances - l'on
passe & la notion de consensus pervertissant. Raffestin (1993, pp. 236-237), par ses
propos, illustre parfaitement cette conception : "Produit dun corporalisme ambiart
(..}, le consensus est encore un moyen d'assurer la tameuse stabilité car sa
recheiche ralentit évidemment tous les processus de décision el il empéche, par
ailleurs, tout changement brusque. Enfin, le (/) consensus est une maniére d'aplatir
le relief politique et d'une certaine maniére il rend difficile 'émergence d'autre
chose.” Ce qui fit le succés du systéme palitique suisse pourrait donc bien causer sa
perta dans des temps plus difficiles.



11. STRATEGIES ET PRATIOUES MISES EN PLACE PAR LES COMMUNES DE
SUISSE ROMANDE : RESULTATS

11.1. Prolégoménes

L'essentiel du moduwle de recherche consacré aux stratégies repase sur une liste de
37 propositions, liste que nous avans scumise aux chefs du service financier, afin
qu'ils indiquent celles d'entre elles qui ont &té mises en ceuvre dans leur commune
e, le cas échéany, qu'ils epprécient leur efficacilé. Mais, evant d'abarder le vif du
sujet, il nous a semblé important de donner quelques indications sur le comexte
dans leguel $¢ prend toute décision relative a lmplantation de nauvelles stratégies.
Ainsi, naus nous sommes plus particuliérement intéressés & la personnalité des
acteurs ayant favarisé le changement, aux priorités strategiques fixées par les
présidents d’exécutif canfrantés a deux situations hypotheliques ainsi qu'a leur degré
d'engagemsnt dans la promotion d'une pelette de quelques stratégies trides sur le
volet. Enfin, pour canclure ce chapitre consacré & la présentation des résultals, on
évoquera rapidement quelques-unes des pratiques mises en place dans les
administrations romandes en vue de mieux enalyser et maitriser le processus
budgétaire.

11.2. Les promoteurs du changement

L'éventail des moyens a dispasition pour accraitre la maitrise du budget est, comme
naus l'evons vu, particulisrement riche et varié. Mais, 'existence en sai de stratégies
ne constitue nullement une garantie de bonne gestion des ressources publiques.
Encore feut-il en effet que on se décide a les appliqusr, Dans cette perspective,
nou$ nous sommes interroges sur la personnalité de celui ou deé ceux qui, au cours
des demiéres anngées, avaient pris lnitiative de promouvoir le changemeni.

Interrogés 4 ce propos, les présidenis d'exécutif sont plug de 80% A metire l'accent
sur e rdle déterminant ou prépondérant joué par les &lus dans Yintroduction de
nouvelles stratégies. Un réle gquivalent entre fonctionnaires et élus n'est reconnu
que dans 16% des ces (tebleau 11-1). On nuencera cependant ces résultats en
précisant que, dans les communes de molns de £'000 habitants, ¢e pourcentage est
inférieur 4 la moyenna alkors que dans les autres il 12 dépassé largement, .sait trés
exactement 22,2% pour les communes comptant de 5'000 4 9'999 habitants, 28,6%
pour ¢elles de 10000 a 19'999 et 25,0% pour les collectivités Jocales de 20'000
résidans et plus . On hotera qus ces résultals sant malgré toul frés conventionnels
e qu'ils correspondent trés largement & [idée qu'on peul se feire d'un juste
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fonctionnement des institutions démocratiques : les élus décident et dles
fonctionnaires administrent | Tout au plus raconnait-on &4 ces derniers un rble de
conseiller et c'est sans doute dans cette direction quiil faut interpréter les
pourcerdages relalifs a 'équivalence des rdles. La situallon semble dés lors trés
éloignée de celle décrite par Niskanen (1971} et ses partisans, situation qui,
rappelons-le, est caraciérisée par le pouveir discrélionnaire démesuré dont
béndficieraient les bureaucrates. Lorsqu'on exarnine le foncticnnement réel de nos
institutions lacates, fon peut cependant ressenlir queiques doutes face a l'assertion
du primat des élus dans la mise en peuvre de nouvelles stratégies. Ne serait-il en
effet pas plus logique et naturel de considérer que & solution esquissée pour
résaoudre un probléme particulier - c'est-a-dire la stratégie - soit le fruil d'un
procassus dialectigua se déroulant entre élus et fonctionnaires ? Certss, I'on paut
s'interroger sur la maniére dont les présidents d'exsécutif ont interprété I'expression
“prendre l'initiative”. Cependant, si F'on se réfere 4 la délinition rigoureuse de ce
vocable talle qu'elle est offerte par le dictionnaire - "action de celui qui est le pramier
& propaser, entreprendre, organiser quelque chose” (Petit Rabert) - I'on ne peut
s'empécher de penser que ce résultat de 80% couvre des siluations én réalité fort
diverses. Mise & part le fait qu'il est lout & fait possible que des élus aient
effactivornent &t¢ les initiateurs de nouvelles siratégies, l'on peut également
imaginer quiil y ait, parfois, un processus d'approprigtion par les politiques des
impulsions données par les fonctionnaires ou l'existence d'un accord 1acile enire ces
deux types d'acteurs quant aux riles et attributions qu'il convient & chacun de
montrer. Las apparences seraient ainsi sauves.

Tablezu 11-1  Statut des acteurs ayant pris l'initiative d'introduire de nouvelfes
Stratdgies gu cours des anndes récentes, selon 'opinion des

présidents d'axéoutif
Effectif %

Les étus ont eu un rdle déterminant ot décisif 85 54,5
Les élus ont eu un s prépondérant 40 256
Les élus ot les fonctionnaires onl eu un tdle & peu prés

aquivalent 25 156
Les tonctionnaires ont eu un réle prépondérant 1 0.6
Les fonclionnaires onl eu un rote déterminant et décisif 0 0.0
Sang oplnion 5 3,2
TOTAL 1586 100,00
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11.3. Préférences et deqré d'implication des présidents d'exécutif
en matiére etratégique

Dans un premier temps, il nous a semblé intéressant de metire en évidence les
choix et préférences des élus en ce qui conceme les orientations de la gestion
financiére. Dans ce dessein, nous les avons confrontés 4 deux situations
hypothétiques - une augmentation durable des ressouwrces (+10% du montant total
des dépenses), respectivemant une diminution (-10%) - et leur avons demandé la
solution qu'ils privilégieraient parmi toutes celles qui leur &taient proposées. Les

résultats figurent dans les tableaux 11-2 et 11-3.

Tableau 11-2 Augmentation durable des ressources communales ;
utifisation privitégiée par fes présidents d'exécutif

Effectif %

Accroftre ou relancer les programmes d'équipement 57 36,1
Améliorer I'antretien de l'infrastruciure communals 43 27,2
Rédulre les impdts communauy - 33 209
Augmanter uniformément les ressources de tous les

sefvices 3 1.9
Augmenter les dépensas sociales 2 ) 1.3
Réduira les taxes communales 1 0.6
Augmeanter les ressources des services de base t ) 0,6
Autre . 9 57
Sans opinion 9 57
TOTAL 158 100,0
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Tabisau 11-3  Diminution durable des ressources communales :
rdaction privitégide par iss présidents d'exéoutif

Effectif %
Différer ou abandonner des projets d'équipement 60 38,5
Augmenter les impbts communaux 36 23,1
Dimlinuer uniformément les ressources de tous les services 30 19,2
Augmenter les lexes communsles 14 9.0
Rédvire I'entrelien de l'infrastruciure communale 3 1.9
Diminuer les ressources des services de base 2 13
Résuire les dépenses sociales 2 131
Autre 3 1.9
Sans opinion -] 38
TOTAL 156 100,0

On constate que si une augmentation durable des ressouwrces budgétaires devait
survenir, la majorité des présidents souhailerait en priorité accroitre ou relancer les
programmes d'équipement, améliorer I'entretien de Yinfrastructure commungle et
réduire les impdts communsux. Quant aux autres propositions, elles ne recusillent,
si 'on excepte les "sans opinions”, que 10% des suffrages.

Si, en revanche, lsur commune deveit souffrir d'une diminution de revenus, les
présidents privilégieraient majoritairament la suspension momentanéde ou l'abandon
des projets d'équipement, laugmentation des impdts communaux et la diminution
uniforme des ressources de tous les services. On voit que les deux premiéres
propasitions coincident avec celles qui ont été retenues dans le cas o une
augmentation des ressources était envisagée, ce qui n'est en revanche pas le cas
de la troisiame solution. Il n'y a danc pas symétrie de jugement ! Fait étonnant :
pourquoi prés de 23% des présidents évoquent-ils un accroissement des impdts en
cas de difficultés permanentes alars que, si I'on en ¢roit les résultats du tableau 11-
4, leur marge de manoeuvre en mailidre liscale est, somme toute, relativement
limitée 7
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Tabieau 11-4 Appréciation des présidents d'exécutif sur les taux dimposition
pratiqués dans leurs communes

Taux d'imposiiion Effectif %

Trop élavés 43 27,7
A leur juste niveau 102 65,8
Trop faibles 10 65
TOTAL 155 100,0

Une fois les choix et préférences des élus identifiés, nous scuhaitions recueillir des
informations plus précises guant & leur engagement effectit sur le terrain. Gomment,
en effel, concrétisent-ils leurs préférences 7 Quelles sont les stratagies auxguelles
ils sont sensibles ou, au contraire, insensibles ? Pour le savoir, nous leur avons
proposé un choix de 12 stratégies pour la promotion desquelles nous voulions savoir
g'ils s'élaienl impliqués activement ou non.

En examinant les résultats (tableau 11-5), on constate que prés de 60% des
preésidents d'exécutif se sont globalement engagés pour la prometion des stratégies
proposées. Cenes, cela ne signifie pas que les efforts entrepris ont
automatiquement débauché sur I'adoption de f'une ou lautre des options défendues,
Néanmoeins, ce bon score témoigne de 'ouverture d'esprit des élus et de leur réel
intérét pour ta gestion el I maitrise des affaires publiques. L'on peut cependant
envisager gue ce résyltat soit quelgue peu surestimé, dans la mesure of les élus ont
un intérét dvident & se présenter sous leurs meilleures apparences.

Parmi les stratégies proposées, il en est certaines qui recueillent plus de suffrages
que d'autres. Trois propositions dépassent le cap des 70%, scit le renforcement de
la coopération intercommunale, la rémunération et la promation au mérite et la mise
en place d'un véritable sysléme de comptabilité analytique. Ceci nous semble étre
un signe encourageant du changement de culture organisationnelle qui est en train
de s'opérer dans les administretions publiques. A l'aube du 219 sigcle, les élus
locaux prennent c¢onscience qu'il n'est plus ni économiquement supportable ni
socialement indispensable gueé chague collectivité offre & ses citoyens une paiette
de services aussi vaste que variés, Le potentisl offert par la collaboration et le
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développement subséquent de synergies se voit de plus en plus reconnu’. Le mythe
du local, comme forme supérisure d'organisation politique, sociale et économique,
commence donc A s'effriter, ce qui remet en ceuse des pratiques politiques
séculaires particuliérement bien ancrées en Suisse. Quant & la promotion du salaire
au merite, relevons que, aussi discutable soit-alle, elle a au moins l'avantage de
remettre en question I'une des pierres anguleires de la fonction publique, 4 savoir le
statut de ses collaborateurs. On peut ¥ voir une volonté de distanciation face 4 des
pratiques administratives implantées de fongue date et longtemps jugées comme
indéracinables. De maniére analogue, lintérét é&prouvé pour la caomptabilité
analytique, afin notammeni de connaitre le colt réel des services offerts, constitue, &
notre sens, un indice du changement spectaculaire gui est en train de toucher les
pratiques budgétaires. Pendam les anndes d'expansion, nombreuses furent les
communes qui se contentérent de transformer en dépenses leurs recettes fiscales?,
et ce sans se préoccuper du colt des prestations et des moyens susceptibles de le
baisser. Or, il semble désormais que cette ére sait révolue ou en vaie de Fétre.

Parmi les siratégies ayant le moins retenu Vattention (moins de 50%), on trouve une
promotion plus intense du bénévolat, ls fixation d'un plafond A la croissance annuelle
des dépenses, le recours & des consultants extemes et la blocage duv personnel
communel. Le fait que les présidents ne s'engagent pas activement en faveur du
bénévolat laisse supposer qu'ils aient conneissance des difficultds engendrées par la
mise en oeuvre de cette option. Nous avans vu en effet, au chapitre 5, que le
potentiel d'économies offert par le bdnévolat éteit souvent surestimé, notamment
parce que les freis daccompagnement ne sont pas évelués. Par silleurs, le
bénévolat ne remplacerait pes laction sociale. Tout au plus il la stimulerait ou la
compléterait, Quant aux mesures qui consistend 3 fixer un plefond 4 la croissance
des dépenses el A bloquer le personnel, if n'est pas étonnant qu'elles recueillent si
peuv de suffrages. La premiére a un caractére technique qui fa fait plus ressembler 3
une pratique qu'a une stratégie et la secande - Ie seule des stratégies proposées qui
vise directement une diminution des dépenses - n'ast pas vraiment populaire 4
défendre. En revanche, l'on peut regretter au'ils soient si nombreux a vouloir se
passer des conseils de consultants extemes. Un aeil neuf ast souvent en mesure de
mettre le doigt trés rapidement sur les sources de dysfonctionnement d'une

' Slinscrivent dans cette mouvance les efforts entrepris pour réafiser I'espace du Mittelland ou pour
créer, dens le canton de Fribourg, une enlité intenmédialre anire le canton et fa commune.

2 Clairement, cela signifle que la fiscalité n'est pas délerminée par les besoins a remplir mais que,
bien au coniraire, c'est elle qui conditionne le volume des dépenses. Pour une #lustration
économéirique, volr Manzini et Zarin-Nejadan (1991),
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organisation. Il est vrai cependent que les expertises déja réalisées dens les
administrations helvétiques ont laissé, campte tenu de la timidité de leurs résultats et
des remous qu'elles suscitdrent, des impressions plutd mitigées. Das lors, il peut
sembler & d'aucuns plus prudent et plus dconomique de ne s'adresser & des
consultanis gque pour résoudre des problémes ponctuels.,

11.4. Degré d'utiiisation dea stratégies et appréciation de leur
stficscité par lea chefs du service finsncier

En interrogeant les présidents d'exécutif, nous sommes parvenus & identifier
guelques-unes de leurs priorités en matiére de gestion budgétaire ainsi que leurs
comportements face a la promotion d'un petit choix de stratégies retenues. Mais,
pour que la rdalité change durablement, il ne suffit évidemment pas que les élus
aient des idées et qu'ils prétendent s'engager pour les défendre. |l faul encore que
ces dispositions dépassent le stade du simple discours pour aboutir & une décision
puis 8 une mise en ceuvre concréte, ¢& qui nécessite la conjonction de plusieurs
facteurs (nécessité objective d'entreprendre quelque chose, intérét des partenaires
politiques, assurance de la coapération des fonctionnaires, aic.).

Afin de dresser un tableau plus complet de la réalité, il a paru judicieux de tirer un
bilan des stratégies qui avaient effectivement fait l'objet d'une application dans les
collectivités locales de Suisse romande. Dans ce dessein, les 37 stralégies abordées
au chapitre 5§ ont été proposées aux chefs du service financier. Nous sauhaitions
savoir lesquelles d'entre elles avaient été utilisées dans leurs communes et, le cas
échéant, comment ils en apprécigient l'efficacité. Quetre possibilités leur étaient ainsi
offertes, sait :

- effat nul ou négligeable (1);
- effet peu important (2);

- effat importam (3);

- effet trés important {4).

Gréice aux réponses foumias, l'on a été en mesure de calculer leffet moyen des
siratégies appliguées. En ce qui concerne les pourcentages d'application, on
retévera que ceux-ci sont légérement scus-astimés, ce fait s'axpliquam par la
formulation un pau maladroite de [a quastion. La conception du questionnaire fut
telle gu'il ng nous est malheureusement pas possible d'atablir une distinction entre
les interviewss qui ont effectivement appliqué une stratégie mais n'ent pas d'opinion
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sur ses effels et ceux qui n'ont pes d'opinion tout court. Dans le doute, nous avons
donc préléré ne considérer que les réponses dans lesquelles une estimation de
l'efficacité - c'est-a-dire une opinion - etait exprimée3. Par ailleurs, on relévera que
dans les communes ¢l une stratégie n'a pas été mise en oeuvre, les personnes
interrogées avaient le choix entre ne rien répondre ou Iloption “stretégie
inapplicable". De maniére analogue, on ne peut différencier ceux qui n'ont pas
répondu parce que la stratégie n'a pas été appliquée dans leur commune et ceux qui
n‘ont pas donné de réponse parce que la guestion leur importail peu. Ceci est
regrettable, nous e concédons, mais moins grave que daens le cas précédent.

Commengons par examiner les résultals par lype de stralégies | Lorsqu'on prend
connaissance du tableau 11-6, deux remarquas viennent immédiatement A 'asprit
la premidre concerne les pourcentages elevés d'spplication des stratégies; la
seconde a trait au faible impact qui leur ast atiribué. Avec 2,4, le maximum se situe
entre 2 (effet peu important) et 3 (affet important).

Tableau 11-6 Application des stratégies par type et affet moyen astimé

Siratégies par type ' Eftel moyen | % d'applicalion
Stiralégies visanl & accroitre le mefinse du processus I

budgétaire 2,4 65,2
Siratdgies visan & agir sur lenvironnemeni 23 . 76,7
Stratégles visant 4 une augmentation de la productivité 21 65,4
Stratégies visant une diminution des dépenses 1,9 31,8
Stratagies visanl une aitgmeniation des ressources ’ 18 I 591
Siratégies concernant les modes de fourniture des services 1,8 563
TOTAL ) 2.0 619

Le pourcentage élevé de communes appliquant les stratégies proposées conslitue, a
nos yeux. un signe encourégeanl‘ Cela démontre en effel que les communes de
Suisse romande ont la valonté et la capacité de modifier la maniére dont elles gérent
les fands qui leur ont été confiés, et cela méme sans élre confrontdes a des
difficultés budgétaires majeures. C'esl 13 une attitude extrémeament saine. En effet,
méme si cela paut pareitre paradoxel. on remarquera qu'dl est toujours besucoup

3 Remarguons cependani que ies réponses “sans opinion® ne représenient, en moyenne, que
5,1% de l'affectif.
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plus difficile de changer en période d'austérité budgétaire. Tout simplement parce
que tout processus d'innovation nécessite, pour réussir, du temps, de l'argent® et de
la souplesse, notamment de |2 part du personnel, Or, ces conditions ne sant jamais
réunies dans une situation de crise. A linverse, lorsque tout va bien, la pression
n'ast souvent pas assez importante pour que les autorités prennent de nouvelles
initiatives,

Quant aux faibles scores accordés aux slratégies, ils suscitent, dans un premier
\emps, plus d'interregations que de commentaires :

- les stratégies sersient-elles moins efficaces que ¢& qu'on en escompte au
nivaau théorigue 7

- seraient-elles, au contraire, bonnes mais mal utilisées ou mal comprises ?

- un certein nombre de contingences pratiques empécherait-l qu'elles ne
déploient pleinement leurs effets 7

Il est bien &videmment malaisé de répondre a ces questions. Néanmeins, I'examen
du classement relatif des types de stratégies est susceplible de nous fournir
quelques indications.

Fait étonnant : ce sont les types de stratégies les plus fréquemment employés qui se
voient conférer la plus grande efficacité. Comment interpréter un 1el résultat 7 On
peut, dans un premier temps, avancer deux types d'explication :

- certaines communes n'appliqueraient que les stratégies qu'elles jugent, a pricri,
efficaces:

- d'autres voudraient croire que ce qu'eltes ont fait est efficient, ce qui signifierait
quil ¥ ait, consciemment ou non, construction a posteriori d'une supposée
efficacité.

Un effet de mode pourrait éventuellement venir renforcer cette derniére tendance.
En effet, plus les communes se savent nombreuses 4 utiliser une stretégie, plus
alles s'imaginent gu'elle est forcément efficace.

4 |l convient de disposer d'argent pour, par sxemple, inflier des études-pilotes donl les résultals
sont, par nature, haeardeux, vaincre la résistance du personnel en offram des contreparies
monélaires, efc.
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On peut également envisager un phénomane de diffusion du savoir et des sevoir-
faire. Des communes qui utilisent une stratégie donnée, relevans que cerainss le
fort depuis plus fonglemps que d'autres. Parmi les premigres, if est vraisemblable
gue certaines aient commis des erreurs, notamment lors de la phase d'introduction.
Néanmoins, si elles continuent & I'appiiquer, c'est quelles sonl parvenues 8 tirer les
enssignements du passé et & prendre les mesures correctives qui s'imposaient. L'on
peut donc avancer I'hypolhése que plus le nombre de communes employant une
_stratégie est élevé, plus celles qui affichent une longue expérience peuvent faire
profiter les autres des connaissances acquises jusqu'ici.,

Autre constatation intéressante : ce sont les types de stratégies que l'on pourrait
qualifier de "classiques’ - soit les stratégies visant une augmentation des
ressources, respectivement une diminution des dépenses - qui se voient dotés de
limpact le plus faible. A l'opposé, les stratégies destinées 4 accroitre la maitrise du
processus budgétaire sont considérées comme les plus efficientes. Si 'on interpréte
les faits de maniéra positive, lon y verra un signe encourageant. En effel, cela
pou'rrai( signifier que les collectivitds locales éprouvent le bescin d'améliarer
dureblement leur situation, en’ adoptant de "nouveaux" modéles de gestion plutét
qu'en recourant aux "grosses ficelles”, Si l'on est un peu moins optimiéte, T'on ne
pourra s'empécher de penser que le classement relatif des stratégies est largement
influencé per le contexte financier qui prévalait lorsque lenquéle a été réalisée. On
‘rappeliera en effet que Irés reres éteient les communes confrontées a de véritables
difficultés budgétaires. En conséquence, l'on peut subcdorer qu'une commune qui
sovhaite innover mais qui n'est pas contrainte & l& faire dé maniére urgente,
trouvera, dans [application de straiégies destinées & renforcer la maitrise du
processus budgétaire, un terrain d'exercices privilégié. Le fait que les types de
stralégies les misux cotds, aprés celfui qui consisle & accroitre la maitrise du
processus budgétaire, soient d'une par celui qui inclut les stratégies visent & agir sur
Tenvironnement et, dautre par, celui qui comprend les stratégies destinées a
augmenter la productivité, vien! corroborer cette impression. En effel, force est de
constater que tous présentenmt un  certain nombre de caractérisliques,
caractéristiques qui peuvent avoir joué un réle prépondsrant lorsqu'il s'est agi de
désigner ce qui allait &tre feit. Nous retiendrons, par exemple, les facteurs suivants :

- aucune des stratégies figurant dens les types les mieux classés ne fait allusion
4 de l'argent. Il n'y a donc pas de lien de causalité clair et aisément identifiable
" enlre la mesure et ses éventuelles répercussions financiéres;
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- en invoquant la notion de progrés (progrés dans la gestion et la production,
évolution de l'environnement), la défense de telles mesures est facile a
légitimer;

- une grande partie de ces masuras peut étre réalisée "a lintemne”, ce qui offre
l'opportunité de pouvair les maduler en fonction des bescins et des résistances.

Il en résulte que les stratégies appartenant & ces trois types sont peut-étre moins
“vigiblas® que les autres. Dés lors, 'on paut supputer que le consensus politique qui
débouche sur leur adoption est plus facilement réalisable, que leur mise en ceuvre
suscite moins de remous, tant de la part des fonclionnaires que de celle du public,
el, enfin, que leur succés ou leur insuccds est moins remarqué. Quant aux autres
types da stratégies, il apparait clairement que leur application est jonchée
d'obstacles. Ainsi, dans un climal budgétaire reletivement serein, personne ne
sguhaile défendre un principe tel que celui de la diminution des dépenses. En ce qui
concerne laugmentation des resscurces, notons que cette option est largement
prétéritée par la crise de confiance dprouvée 3 I'égard de I'Etat-providence. Quant
aux mesures relatives a la fourniture des services publics, il faut bien admetftre
qu'siles rermettent sérieusement en question le mode de fonctionnement traditionnel
de 'Etat el quelles déboucheraient inévitablement sur une diminution des effectifs
du secteur public. Pourtant, en cas de réelles difficulids budgétaires, il n'y a pas de
raisons de craire que ¢as siratégies soient moins efficaces que les autres, 5i l'on suit
le raisonnement développé ci-dessus, ¢& qui implique que l'on admette 'hypothése
en vartu de laquelle le choix d'une stratégie ou d'une combinaison de stralégies
serait largament tributaire du contexte économique et financier, l'on ne peut
s'ampécher de penser que l'efficacité des stratégies n'est peut-éire pas évaluée de
maniére t&s rigoureuse. En effet, lors de difficultés budgétaires réelles, il est
impératif, pour ne pas dire vital, que les meswres introduites portent des fruits, En
revanche, lorsque le climat est plus serein, la pression exercée est moins forte et
lincitation & analyser les résultats, de maniére sérieuse ot professionnelle (en
élablissant, par exempla, des indicateurs propres a8 mesurer les progrés réalisés),
est peul-étre moins grande. Enfin - et ¢a sera notre damiére hypothése - ['on peut se
demander si une stratégie mise en geuvre avec plus de legéreté - tout simplement
parce qu'il n'y a pas urgence - ne produit pas forcément de mains bons résultais ?

A présent, examinons les résultats par stralégie. Ceux-¢i sont présentés au iableau
11-7, classés par ordre décroissant d'efficacité. A ce propas, reievons qu'il n'est pas
dans notre projet de les aborder tous de maniére détaillée. Ce serait en effet
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Tableau 11-7 Application das siratégies et effst estimé

Ensembla des communes da Suisse romande

Types de strabégles Eflat moyen Shratégias Slraldgles non | Sans réponse,
appliqubes applicables | sans opinion‘i
% k) %
E: g das dos dos sarvites 27 as.1 52 57
Racharcha de mefliaures condiions dachal 28 89.1 83 48
Amdlioration da [a gestion de la trésoreria 25 86,8 57 15
Ramize en quaston parodiqus de ta totalild du budgst 24 86,1 201 136
Steration e r Ty 24 [E] 10,3 63
Miza an place dun contrila da gestion 23 60,9 164 207
IMrackiction da technologlas pow 6 loer o 23 770 172 57
Aug tion de ka producliviié par una meill gostion 22 198 103 9.6
Misa an place duna comptabilild anabytiqus 22 598 259 144
Angmentaiion des Impdils 2.2 557 05 136
&l i o de k2 populalh 22 70,1 18,0 108
Blocage du peisonnet 21 626 276 98
Misw sn avec dog p privéas 2,1 523 37,4 103
Rémundistion an marlte 2.1 a15 270 115
Augmeniation des taxes 20 6.1 224 1,5
Parficipation & des syndicals 20 6.7 230 103
Fixation dun plafond & ta crolssance das dépanses 20 EC.0 3.9 161
Soug- u des ptises privées 19 58,4 20,7 109
Augrranlation da la dotta 18 46,9 374 138
Elalament des emortissemants 18 644 218 13,8
Diminution des crédlts da cettalns sarvicas 19 678 190 132
Adduction des dép quip t 17 £9.0 184 126
Diminution das irais génd 1.7 759 13,2 109
Appel 8 un consuilant extarhe 17 471 305 224
Csivalopp . 11 dvalal ou int hon das 1.7 58,0 27.0 14.9
associstions
Diminution des crédits da tous les services 17 592 253 6.5
Auggnentation du pib des ; fons faciuides aux Usag 16 A 7.2 108
| Utisabion plis Intensive des senices el Squipemants 16 632 238 132
payants
Ciminuton dos dép du patrmgi 148 €55 224 12,1
Vanta de biens ou daclils 1.5 540 26 144
Sous & dautres colactivi iy 15 47,1 397 132
Report de paismanis 15 35,1 a7 13,8
Blocage das salalres 1.5 3.2 50,0 138
> ppié tairas o déas & auin 15 54,0 33 126
COMMUNGS
Perticipation & des soclétds I'é la mixle 1.4 454 351 185
RAdduction du personnet 1.4 386 47 14,4
ppression cu diminuiion de ) i 13 379 45,3 138

o L'effactil total ast égat & 174, La total des p

SN figne ast dqun

denl & 100%. L& catigoria "sens 16panse”

comprand las réponsas dea chels du sonvica fi
quits la jugent comme étant Inapplicabla.

dontla

n'a pas af

&la égle, sane pour sutan
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beaucoup trop long et fastidieux. Nous nous contenterons donc de meltre en
évidence quelques-uns des leits les plus saillanis.

Le tableayu 11-7 dresse un portrait un peu plus nuancé de la réalité. Ainsi, sur les
quatorze stralégies qui se voient accorder un impact supérieur a la moyenne (2,0),
on en trouve trois qui tont partie du type "stratégies visant une diminution des
dépenses” (soit, recherche de meilleures conditions d'achal, amélicration de la
gestion de la Irésorerie el blocage du personnel}, une qui appartient aux "stratégies
visant une augmentation des resscurces" (gugmentation des impdis) et une ralevant
du type "stratégias concernant les medes de \ourniture® {mise en congurrence avec
des entreprises privées). Tous les types de stratégies sont donc représentés dans le
peloton de téte. Cependant, on relévers que seules trois de ces stratégies
présentant un score équivatent ou supdrieur a 2,5. 1l s"avére également que ce sont
les siratégies les plus appliquéss (pourcentages d'application supérieurs & 85%).

La stratégie la mieux positionnée est cealle qui consisle, dans ia phase de
préparation du budget, & consacrer plus de temps a l'analyse des demandes
provenant des services &\ 4 inlroduire une procédure de sélection plus rigoureuse.
Ceci semble tellement aller de soi qu'en peut se demander comment 1ont les autres.
Plus sérisusemant, le fait que 5,2% des chels du sarvice Tinancier la jugent
inepplicable met 'accent sur f'une des principales difficultds de Penquéle, laquells
réside dans limpossibilité qua nous avons d'appréhender la zone d'ombre générée
per la multiplicitd et la variéié des interprétationss. Comment, en effet, les personnes
inlerrogées ont-elles compris 16s stratégies qui lewr étaient proposées ? Comment
apprécient-elles Pusage qui én est fait ? Comment s'accommodent-elles de la
marge, inévitable, qui existe entre la théorie et la pratique ? Dans cette parspactive,
on peut se demander si les 5,2% des fonctionneires qui jugent la stratégie
inutiliseble ne se font pas une idée trop exigeante sur la maniére dont la mesure
devrait étre actionnée pour atteindre pleinement ses objectifs. Est-il en effel
raisonnable d'admettre que dens prés de 90% des communas les demandes son
examinges a la loupe & qu'une véritable sélection esi opérée 7 Ou n'existe-t-il pas
quelques tonclionnaires --pas forcément nombreux - qui prennant certaines libertds
en assimilant la vagus priseé en comple d'un principe avec l'application rigoureuse et
mélhodique d'une stratégie 7 Dans ce cas-1, le pratique ne consisterait-elle pes &
n'examiner que les demandes dépassant ce qui est considéré comme recevable

5 Llinapplicabilité d'une stratégie est un concept extrémement refalif, En effet, loules les stratégios
proposées sont, du moins an théoris, utilisables. Si elies devaienl ne pas I'Blre, ce serait
essentisllement pour des raisons praliques (politiquarman! non défandables, faible sccepiabilite
sociale, condifions financiéres non réunies, efc).
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pluiét que Fensemble des demsndes 7 Par ailleurs, comment expliquer gqu'une
stralégie sérisusament miss on oeuvre ne produisé qu'un effet moyen considérd
comme peu important 7 Cerles, nous n'oublions pas que la margs discrétionnaire
des commungs est parfois étroite, de nombreux postes figurant au budget étant soit
incompressibles, soit infouchables, voire les deux simullanément. Ceci étant une
donnée de hase sur laquelie il est difficile d'agir, il serait cependant préférable de
n'apprécier Vefficacité de la stralégie que 1a ol elle peut véritablement opérer.

De manigre analogue, on peut éprouver quelqué stonnemen facs av fait que 66%
des communas remettant en guestion péricdiquement, par exemple tous les quatre
ans, la totalité du budget de chague aoffice et non uniquement Faccroissement per
rapport 4 I'éxercice précédent, afin de découvrir les crédits qui figurenl au budgaet par
inertie (pn’ncibe du budget base zérc)¢. Cela suscile de nombreuses interrogations.
Par exemple ;

- s'agit-il d'un voeu pieux ?

- est-ce vraiment la méthode du budget base zéro qui est appliquée - ce qui
parail difficilement concevable - ou adaptet-Gn sa philosophie aux
contingences de la pratique ?

- 1 cas échédanl, sont-ce bien les principes du budget base zéro qui sont mis en
oeuvre ou ne les canfond-on pas avec 1a technique du budgel oplionnal ?

Autre résultat oui afleste, selon nous, d'une interprétation un peu abusive de la
réalité : en 1990, plus de 60% des communes ayant perticipé & Fenquéte auraient
mis en oceuvre un systéme de rémunéraliocn au mérite. Cela dépasse bien
évidemment tout ce que le plus optimiste des défenseurs de ce systéme aurait pu
imaginer |

Concédaons que ces quelques remarques jetienl un peu d'ombre sur le sérieux,
supposé, avec lequel seraient entreprises des démarches visant & mieux maitriser la
gestion des fonds publics. Il est cependant des résultats un peu plus encourageants.
Ainsi, on constate que 81% des communes ant mis en place un contréle de gestion
et que 60% ont intraduit un systéme de comptabilité analytique. Ces pourcentages
similaires 1émoignent d'une rdelle cohérence dans les démarches entreprises,
puisque les deux stratégies en question relévent ds la paliligue d'information. Dés
lors, on peut supputer que les cammunes, désireuses d'améliorer le qualité du

€ Is'aghia de la formulation exacte de la stratégie,
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pracessus décisiannel en améliorant leur systéme de mesure et de contrble, aient
agi glabalement, danc radicalement. On reldvera encare que tant le contrle de
gestian que la comptabilité analytique canstituent des outils particuligrement utiles
pour examiner rigoureusement les demandes formulées par les services et pour
traquer les postes figurant au budget par inetie : le premier parce qu'il permet de
s'assurer de la mobilisation efficace des ressources campte tenu des arientations
stratégiques ot des abjectifs courants retenus; le second parce qu'il donne des
informations sur le colt des prestetions foumies. A ce \itre, le décalage entre les
pourcenlages de communes ayant mis sur pied un contréle de gestion el une
camptabilité analytique (enviran 60%) et les paurcentages de collectivités locales
examinant rigoursusement les demandes émananmt des services et remettant en
cause périadiquement la totalité du budget (prés de 90%) est inquiétant.

En ce qui conceme les stratégies les plus mal positionnéas, an relévera que huit
d'entre solles se voient attribuer une efficacitd moyenne équivalente ou inférieure a
1,5. QOue des stratégies comme le report de paiement - qui tient plus du
funambulisme complable que de la mesure sérisuse - ou la vente de biens ou
d'actifs - qui ressemble plus & uns mesure de sauvetage, de surcrait limitée, gu'a la
solution d'un prabléme - ne recueillent que des scores mediccres, rien d'étannant &
cela, Par aillours, le mauveis clessement da mesures telles que la sous-traitance a
d'autres collectivités publiques ou la participation & des sociétés d'écanomie mixte
ne fait, & notre avis, qu'illustrer Je peu de succés rempartd per lg typa de stratégies
visant & réformer les modes de foumiture du secteur public. Quant & la stratégie qui
consisie & demander des contributions supplémentaires & d'autres communes pour
financer des prestations dont prafitent leurs habitants, on peut supposer qu'slle est
pénalisée par la forte proportion de communes de petite taille, A ce propos, on
rappellera que sur [a populetion de plus de 200 caommunas considérée par 'enquéts,
seuls 10% comptaien plus de 10'0Q00 habitants. Or, le problémes des externalités et
de leur financement cancernent pricritairement les grandes villes qui jouent le réle
de centre régianal.

En revanche, le résultat relatif au blocage des salaires est beaucoup plus
surprenant. On notera également que c'est la stratégie qui est la plus massivement
jugée comme étant irrecevable (50%). Or, avec la crise actuelle des finances
publiques et la remise en questian du staiut de la fanction publique, il faut bien
admetire que c'est une idée qui ne fait plus peur & grand mande. Cela prouve gue
'opinion que l'on peut éprouver i I'égard d'une stratégie évolue rapidement en
tanction du cantexte éconamique el financier.
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Les deux mesures les plus mal placées sont la diminution du personnel et la
suppression de certaing services ou la dminution des prestations fournigs. .Or, l'on
chserve que ce sont les deux seules mesures qui évoquent clairement des coupes
budgétsires drastiques et irréversibles. Serait-ce qu'on éprouve quelques états
d'dme, dans le secteur public, & trancher dans te vit ? Pourtant, méme dans un
climat budgétaire au beau fixe, il peut s'avérer salutaire de diminuer ou de supprimer
certains services (par exemple en évingant définitivernsnt certains postes figurant au
budget par inertie 1}, Heureusement, deux résultats: viehnent tempérer ce constat
quelgque peu polémique :

- 68% des communes procédent 4 des diminutions de crédits en défaveur de
certains services, soit ceux estimés les moins prioritaires, avec un impact
avoué de 1,89; - o

- et 60% appliquent des réductions proporticnnelles a tous les services {efficacité
reconnue : 1,7).

Cels tendrait & prouver que l'on est capable, gu sein des administrations publiques,
premiarement d'operer des coupes, deuxiémement de les exécuter de maniére
sélective alors qu'il est normalement beaucoup plus simple de prendre des mesures
qui touchent également chaque service”. Une remarque encore : d'aucuns pourront
s'étonner de la différence de résultats - tant en ce qui concerne les pourcentages
d'spplication que les appréciations de leffet - existant entre 2 mesure destinde &
diminuer les crédits de certains services et celle qui consiste & supprimer des
sarvices ou a baisser les prestations oftertes. Ce n'est certes pas la méme mesure
puisgu'une fois on taille en amont el lautre en eval. Cependant, la baisse de crédits
suppartée par un service administratif peut déboucher sur une diminution ou un
abandon des prestations & disposition des citoyens;. On remarquera cependant
qu'entre l'une et autre, un décalage temporel prend place. Par ailisurs, lorsque les
autorités décident d'appliquey la premiére mesure, elles teblent généralerment sur
I'existence d'un potentiel d'emélicration de la productivité,

Autre résultet intéressant : si dans les communes on considére l'accroissement des
impéts comme plus efficace, on i préfére néanmoins Faugmentation des taxes
(66.1% d'application conire 55,7%). Ceci semble confirmer ce que nous supposions

Les coupes lindaires suscitent généralement moins de conflits.
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dens & chapitre 5, & savoir qu'il sergit plus facile de mettre en osuvre une élévation
des taxes plutdt que das impats. Trois raisons avaient été avancées :

- la contre-prestation offerte par 'Etat débouche généralement sur un avantage
identifiable. Dans ces ¢onditions, il est plus difficile de contester lg \axe:

- dans certains cas, il est possible d'échapper au paiemeant de la taxe;

- le tardeau de la charge peut sembler plus dilué, car les montents sont souvent
taibles et payés & plusieurs reprises.

L'inconvénient de la \axe est qu'elle n'est pas trés socials, puisqué chacun paye
certes en fonction de sa consommation mais indépendamment de ses moyens
finantiers. D'un sutre c6té, une taxe bien calculée a le merite de signaler clairement
aux citoyens-consommateurs le prix de le prestation fournie et lutte contre cette
croyance, largement partagee, que tout ¢8 & quoi YEtat donne droit est gratuit. Dans
cette perspective, I'on pourreit s5e demander s'il ne serait pas prétérable de faire
payer le plus souvent possible les citoyens, quitle & opérer une redistribution via les
impdts ou le versement de subventions directes (par exemple, remise de bons).
Motons qu'en permettant d'établir une distinction plus nette entre les différents
objectifs de I'Etat - offrir une prestation d'une part et opérer une ceriaine
tedisiribution d'avlre par - une telle démarche aurait 'avantege de rendre le
systéme plus simple et plus transparent.

Afin d'affiner Vanalyse, il nous o semblé intéressant de désegréger les résultals
selon Ja taille des communes. Voyons si nous pouvons en tirer quelques indications.
En examinant les résultats préseniés au iableau 11-8, ce qui frappe le plus
lFattention ¢'est, mis a part quelques exceptions, la reconnaissance d'une efficacité
plus élevée accordée 3 checune des stratégies par les communes de plus grande
taille (catégorie comptant de 10000 & 19'999 habilants ot catégosie incluant les
communes de 20000 habitants el plus), et ce quel que soit le pourcentage
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d'application®. Les écarts sont méme parfois trés importants (par exampla, fixation
d'un platond &' la croissance des depenses ou diminution des crédits de certains
services).

Dans la méme veine, on constate que ce sont dans les seules communes de teille
"moyenne” (10°000 a 19'989) et "supérieure” (20000 et plus) que ceriaines
stratégies se voient attribuer un impact important (score égal ou supérieur 4 5). Pour
la premiére catégorie, naus trouvans en effet

- la diminution des crédits de certeins services (3,0);

- limplantation de nouvelles activités économiques (3,1);

- la recherche de meilleures conditions d'achat (3.2);

- la remisa an question périedique de la totalité du budgetl'{3,4);

- et 'examen rigouraux des demandes des services (3,4).

Pour la seconde catégorie, citons ;

- l'étalement des amortissements (3,0)®;

- I'sugmentation des impéts (3,0);

- un examen rigoweux des demandes des services {3,1).

On relévera encore que ce sont dans ces communes-lA que les trois stralégies
jugées globelement comme étant las plus efficaces (score équivalent ou supérieur a
2,5) sont le plus messivement appliquées, avec des pourcentages allent de 90% a
100%. Quant aux stretégies remportant globalement le moins de succés {score
équivalém ou inférieur a 1,5), remarquons gu'elles trouvent, de maniére générale, un
peu plus grace aux yeux des communes de tailles moyenne et supérieure.

5 Dy aexaclement cing exceptions pour la premidre catégorie €l quatre pour la seconde catégorie.
Pour les deux catégories, on trouve les siralégies “mise en concurrence avec des entreprises
privées” el "suppression ou diminution de cerlains services™. En sus, pour 2 catégorie allant de
“10'000 4 19'999", Yaugmentation des taxes, la sous-traitance A d'auires collactivités publiques el
le report de paiement ont une efficacité inférieure 4 cefle qui teur esl comérée dans les autres
catégoaries de communes. En ce qui concerne les communes de 20'000 habilants et plus, citons
ta rémunération au mérite at le blocage des salaires.

®  Carésuliat est assez suprenant, dans la mesure ol I'élalement des amortissements n'a d‘impad
qu'a trés court 1erma. Par aiRewrs, it s'agit d'une mesure superficielle qui, plutt que de Wouver
une vraie solution, se contente de reporter le paiement & plus tard,
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Comment expliquer ces différences d'appréciation ? A nos yeux, Vexplication
principale réside dans le fait que les communes de plus grande taille disposent d'un
effectif de collaborateurs plus élevé. Par ailleurs, ce personnel ast généralement
employé a plein temps et souvent plus qualifié. Ces communes réunissent donc
toutes les conditions nécessaires pour assurer une gestion “professionnelle” de la
chose publique, ce qui n'est pas toujours le cas des commimes plus petites. Bans un
contexte comme celui-la, il appareit comme assez évident que le choix d'une
stratégle ainsi que son application aient beaucoup plus de chancas d'étre couronnés
de succés, Ainsi, avant méme qu'il ne soil procédé 4 un choix quelconque, ung
équipe de collaborateurs qualifiés pourra analyser le situation de maniére fouillée,
prendre connaissance da la littérature et des expériences réalisées ailleurs, puis
fournir aux décideurs des informations exhaustives et liables. Une fois le sélection
inlervenue, certeins pourront se voir confier le tAche de réunir les conditions
indispensables & une bonne implantation de la stratégie, puis de veiller au suivi des
cpérations. Il est également probable que l'on sengera & contréler les résultats aprés
un certein laps de temps, ce qui implique que certeines mesures soienl réalisées,

Relevons que si on souscrit & ce reiscnnement, on paut y voir une réponse positive
4 la question que nous nous élions pasde précédemment, & savoir les Stralégies
seraient-glles mal utilisées ou mal comprises ? |l nous parait en effet indéniable que
les stratégies ne sont pas eppliquées partout de le méme maniére et que si elles
devaient étre utilisées avec $érieux et professionnalisme, il y a beaucoup plus de
chances que cela se fasse dans les communes de plus grande taille. Que les petites
communes ne voient pas dans ¢e constat un proces dintention ! Un tel état de tait
découle plus d'un manque de moyens que d'inlenlions délibérées, Il faut par ailleurs
avousr que la mise en oeuvre de ceraines slratégies nécessite, pour étre
pleinement opérationnelle, qu'une certaing taille critique soit atteinte, A quoi sert en
sffel de metirs sur pied un systdme sophistiqué de rémunération besé sur les
perfarmances pour une poignée de fonctionnaires 7 Dens le méme ordre d'idées, on
notera qu'if n'est pas forcément judicieux dg faire un appel d'offres pour des traveux
de peu d'envergure. En conséquence, dans une petite commune, il est parfois plus
profilable de se limiter & des improvisations. Ces remarques ne s‘appliquent
cependant pas a toutes les siratégies | Par ailleurs, chacun a pu le constaler | méme
si l'impact moyen atlribué & chacune des stratégies proposées est plus élevé dens
les communes de \ailles moyenne et supérieura, il reste ndanmoins assez bas.
L'effet tailla n'expliqgue donc pas lintégralité du phénomane, ce qui signifie que
d'autres facteurs interviennent. Il peut s'agir, comme nous lavions suggérs, du
décalage inévitable existant entre théorie et pratique el du rble joud par le contexte
économique et financier sur lé cheix des stratégies, la maniére dom elles sont mises
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en ceuvre ot le soin accordé & le mesure de leurs résultats. D'autres influences ont
bien évidemment dii s'exercer, mais nous n'avons pas été en mesure de les déceler.

11.5. A propos de quelques pratiques

Le projet FAUI avait eussi pour ambition de metire en évidence les pratiques
budgétaires adoptées par les callectivités publiques locaies. L'objectif n'était
cependant pes de dresser un panorama aussi exhaustif que possible. Sedies
quelques pratiques ont fait Fobjet d'investigations. Plus précisément, il s'agissait
d'ebtenir des informations sur lintroduction et le degré de complexité de certains
outils destinés 4 enalyser et 3 contréler le budget. L'on apprend sinsi que 87% des
communes de Suisse romande ant mis sur pied une base de données infarmatisée
{tableau 11-9) et que 94% utilisent le nouveau madéle des comptes (tableau 11-10).
On rappellera que le nouveau madéle des camptes a été adapté par la Conférence
des directeurs cantonaux des finances et publié dans ie "Manuel de comptebilite
publique" {1978). Puls il s'est largement diffusé, ce qui constitue en soi une
excellente choese. L'utilisation d'un systéme compteble transparent, cleir et lisible,
accompegné de ragles budgétaires adéquates, contribue en effet & renforcer
gualitativement les processus décisionnels, & véhiculer Finformation et a favoriser la
compréhension des mécanismes de décision publique. Le fait que nombreuses sont
- les collectivités publiques 3 l'avoir adopié permet égelement P'établissement de
comparaisans. Co

Tableau 11-9: Communes disposant d'une basa da donndes informatisée

Base de donnéas & disposition " Effectif 4%

Oui 152 87.4
Non _ 15 86
Sane opinion, sans réponse . -7 . 4,0
TOTAL ' : 174 ©100,0
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Tableau 11-10 Communes utilisant ie nouveau modéle des comples

Utilisation du nouvaau modéle des comples Eftectd %

Oul 163 93.7
Non 10 57
Sans opinion, sans réponsa 1 0.6
TOTAL 174 100,09

il s'agissait également d'oblenir queiques indications sur le degré de sophistication
des outils de gestion financiére utilisés par les communes, Dans ceffe perspactive,
¢ing activités onl été présentéas aux chefs du service financier, soit :

- la prévision des recettes;

- I'élaboration d'un systéme d'informations financiéres;
- la mesure des performances;

- l'expertise de documents financiers

- et lanalyse de limpact budgétaire du développement économique et
démographique de la commune.

Pour chacune de ces activités, on lour demandait de nous renseigner sur la maniére
dont ils procédent dans leurs communes. Six possibilités (eur étaiem offertes. Afin de
faclliter 1a présentation des résuitats et laurs commentalres, le libellé exact de la
question figure & Ia page suivante.

Comme on peut le constater, los positions 1 et 2 reftétent une situation caractérisée
par labsence tolale dinstruments ou, au mieux, par l'utliisation psu fréquena
d'instrumenis smbrycnnaires. Les positions 3 et 4 témoignent des timides efforts qui
ont été réalisds powr implanter et déveiopper des instruments d'analyse el de
¢conirble. Ces outiis sont cependant peu complexes. De plus, 'emploi qui en est fait
reste @ plus souvent occasionnel & concerne des aspects ponctuels. |l est fort &
parler que cette catégorie comprend des communes aux pratiques aussi varides que
différentes. Quant aux positions § st 6, elles atiestent de la présence d'instruments
sophistiqués, instruments dont on essaie de tirer l@ maximum (établissement da
comparaisans, de prévisions 4 fong terme, etc.). Par ailleurs, ii en est fait une
utilisation réguliére et systématique.
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Lorsqu'on examine les résultats moyens {tableau 11-11), force est de constater
qu'ils ne sor pas trés brillants, puisque l'activité la mieux classée - I'dlaboralion d'un
systéma dinformations financiéres - oblient un score de 3,5. Quant A l'activilé la plus
mal netée, c'est-é-dire la mesure des performances, son résultal est égal a 2.4,
Certes, 'on paut y voir la preuve d'une certaine réserve, d'une certaine modastie. 1l
n'smpéche qu'il reste encore certains efforts & faire. Un examen attentif des résultals
détaillés vient apporter guelques nuances a ¢e conslat. On remarque, par example,
que si pras de 40% des communes ont un systéme dlinformations finencidres
insuffisant, elles sont en revanche 45% a considérar le leur comme étant bon, voirs
excellent. Notons également que dans 75%, respectivement 62% des communes,
on prévoit les racettes et on anelyse limpact budgétaire du développement
économigue et démographique de maniéré convenable, Les résultats sont en
revanche plus inguiétants pour la mesure des performances, puisque 59% des
communes ne pratiquent pas ce genre d'exercice ou si peyu, Quant A l'activité qui
consiste & faire des expertises et & élaborer das documents financiers, on observe
une répartition & peu pras égale entre les positions 1-2 et 3-4,

A présenl, examincns la désagrégation des résultats selon la taille des communes
flableau 11-12). Comme on pouvait s'y altendre, les communes de grande iaille
{20°000 habitants et plus) recourent systématiquement & des outils plus complexes
que la moyenne, Quant aux communes les plus petites {moins da 2'000 habitants),
leurs résultats sont ioujours au-desscus de la moyenng, 3 une exceplion pras {la
mesuré des performances qui oblient un score égal & la moyenne), Si la situation
des communes comptant de 2'000 a4 4'999 habitants, respeclivamant de 10'000 a
19'999, est assez nuancée, avec des rdsultats tantdt au-dessous de la moyennsg,
tantdt en dessus, la surprise provient en revanche de ta catégorie englobant les
communes de 5000 & 9'999 résidants. Sans présenier des résultals extrémemant
elevés, elles font capendant mieux que les communes les plus grandes. Avouons
qu'a céla nous n'avens pas d'explications.

11.6. Stratéples et pratiques adoptées : appréciation globale de |2
aituation

Nous nous sommes principalement attachés & drasser un état de l'ulilisation, dans
les communes de Suisse romande, d'un certein nombre de stretégies susceptibles
de résoudre lés problémes posés per le tarissement des ressources publiques.
Relevons que nous nous scmmes dgalement intéressds & Pefficacité attribude A ces
stratégies par les chafs du sevice financier.
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Des principaux résultats, on refiendra que nombrauses sont l&s communas & avoir
appliqua les stratégies proposeées.  En revanche, lefficaciteé décemée & ces
stratégies est étonnamment peu élevée. En effet, les types de stratégies les mieux
cotés, soit les strategies visant & sccrofire la maitrise du processus budgétaire,
celles destindes a agir sur Fenvironnement et celles ayant pour objectif une
augmentation de la productivité, se wvoient conféerer un effet moyen de 2.4,
respectivement 2,3 et 2,11%. Ce sont également les types de stretégies les plus
utilisés avec des powcentages dapplication supérieurs ‘a8 65%. La faible
reconnaissance aitrbuée aux stratégies appliquées a suscité de nombreuses
interrogations. Nous nous sommes notsmment posé les questions suivantes :

- les strotégies seraient-elles moins efficaces gque ce que ce que laisse
escompter la théorie 7 S

- seraient-elles au contraire plutét bonnes mais, en revanche, mal comprises ou
mal utilisées 7

- un certain nombre de contingences empécherait-il qu'elles déploient
pleinement leurs effets 7

La réponse a la premiere question parait claire, Méme si certaines stratégies
pouvaient étre peautinées du point de vue théorique, I'existence d'un décalage entre
théorie et pretique semble néanmoins inévitable, 1out simplement parce que la
réalité n'est pas un laboratoire ou tout est previsible et contrblable. I s'agit donc
d'adapter le stratégie & Is complexité du réel et, dans cas conditions, il est normal
que les faits ne soient pas a Ia hauteur des espérances.

En ce qui concerne les deux autres interragetions, nous nous sammes.-efforcés de
trouver des indices en examinant les résultats de maniére plus fouillée. C'est ainsi
que nous nous sommes apergus que lévaluation de [lefficacité était
systématiquement meilleure, & quelques exceplions prés, dans les communes de
tailles moysnne (10°'000 a4 19999 habitants) et supérieure {20'000 habitants et plus}.
A notre sens, ¢e phénomeéne s'explique par le fait que les communes plus
importantes bénsficient d'un persannel plus nombreux et plus qualifié, Une certaine
masse critique a8t ainsi- atteinte, laquelle leur permettra de réunir toutes les
conditions nécessaires - mais pss suffisantes - pour assurer une mise en oeuvre
sérieuse de la stralégie. Si l'on souscrit & cette explication, 'on peut Bgalement

16" On rappelleta quun seore égel & 2 caractérise un sffet peu important &l un score équivalent & 3
un effet important,
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suppuler gu'une attention plus grande sera accordée au suivi de (2 stralégie ainsi
qu'a la mesure e\ au conirdle des résultats. Par ailleurs, fon a également détecté
des résultats qui semblent 1émoigner d'une interprétation quelque peu abusive de la
réalitd. En effet, est-il raisonnable de croire que 66% des communes appliquent la
technique du budget base zéro et qu'elles sont 2% a dispaser d'un systéme de
dmundralion au mérite ? Cartes, tout dépend de ce que l'on entend par budgst
base zérmo et saleite au mérite. Mais, tout de méme, cela semble quelque peu
exagéré, Ces quelques remarques semblent attester du fait que les résultats
obtenus couvrent des praliques variées et que si uns stratégie devail étre appliquée
avec tous le sérieux et le professionnalisme requis, c'est sans doute dans les
communes de plus grande taille qu'elte aurait 'e plus de chances de t'étre.

En ce qui concerna la deriére de nos interregations, on notera que les types de
stratégies les mieux cotés présentent quelques caractéristigues communes :

- aucune des stratégies recensées dans ces types ne fait directement allusion a
de largent. Il n'y donc pas de lien de causalité clair et aisément identifiable
entre la mesure et ses dventuellas répercussions financiéres;

- en invoguant la notion de progrés cu d'évclution - nation & combien investie
dans un environnement en perpétuelle mutation - la défense de telles mesures
est facilement Iégitimable;

- une grande partie de ¢85 mesuras peut élre appliquée a linteme, ce qui laisse
le loisir de las moduler en fonction des bescins el des résistances.

Compte tenu de ces caractéristiques, las siratégies appartenant & ces trois types
sont dotées d'une plus grande invisibilité. Das lors, I'on peut subodorer que le
consensus qui débouche sur leur adoption est plus facile & obtenir et que lewr mise
en oeuvre suscite macins d'agitation, tant de la parn des fonctionneires que des
citoyens. Mais, pourguoi précisément le choix de tels types de mesures ? A nas
ysux, Yexplication est & rechercher dans le contexte économigue et budgétaire
encore relativement serein qui régnait au début des années 90. A cet égard, on
rappellera que seuls 6% des présidents d'exdeutif considdraient la situation
financiére de leur commune comme étant mauvaise ou trés mauvaise et qu'ils
n'étaient que 14% A trouver I'endetternent excessif. Or, pourquoi, dans un te!
conisxte, envisagerait-on de couper dans les dépenses ou de révolutionner les
modes de foumiture des services ? On reldvera encore que dans une situation qui
nest pas marquée par furgence, il est probable qus I'on applique les stratégies
relenues avec plus de laxisme et, surtout, que I'on n'éprouve qu'un intérét limité pour
leurs effets. L'on peut €galement envisager que les gens qui présidaient aux
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destinées des communes avaient vy les dangers qui menagaient l'équilibre
budgétaire mais que, consciemment ou non, ils ont préféré ne pas reconnaitre Je
probiéme et remettre les décisions douloureuses & plus tard. A ce propos, on
remarquera que selon Levine (1980), les collectivitds publiques confrontées & des
difficultds budgétaires passent par trois étapes : le refus ou I'sjournement ("denial or
delay""), I'étirement ("stretching”12) et la planification de coupes d'une certaine
envergure ("long-range cutback planning"). Or, complie ienu du succés rempaorté par
les stratégies visant & accroftre la productivitd, l'on peul se demander si certaines
communeés n'ont pas deéja commencé a aborder la phase no 2 !

Quoi qu'il én soit, force est de constater que les nombreuses stratégies mises en
oeuvre n'ont pas évité la chute brutale du solde financier des communes dans la
. premidre moitié des années nonante. Ce constat met laccent sur une des
principales difficullés de la gestion des finances publiques : si, corme nous l'avons
vu, nombreuses sont les stratégies 4 disposition paur résoudre les problémes
budgétaires, encore faul-il qu'on se décide & jes appliquer &, Je cas échéant, qu'on
rdunisse les conditions nécessaires a leur succés. C'est la raison pour laquelle nous
souscrivons, partiellement du moins, au constat de Schick (1990, p. 46} : "The failwre
to rein in public expenditures is primarly a political - not an economic - problem.
Cutting expenditures means trimming services, taking away benefits, curtailing rights
to payements, end ellocating losses. None of these are easy for democratic
politicians to do".

11 Différor les dépenses d'équipemant, pratiquer le report de palements, voici quleques-unes des
stratégies caraclérizan Ja phasa de refus ou d'ajoumement.

12 Lors de cetta étape, des stratégies telles que, par exemple, le rationnement des services ou la
réaksalion de coupes lindaires minsures sonl appliquées.



12. ENCGORE QUELQUES REFLEXIONS

A partir des résultats de I'étude réelisée dans les communes de Suisse romande,
quatre faits seromt retenus, faits qui, nous semble-t-il, revétent une impontance
primorciale :

- Le premier réside dans le fossé que nous avens observe entre la réalité ot sa
perception. En effet, les principaux acteurs évoluant sur la scéne communele
ne se rendent pas compte - ou ne veuteni pas se rendre compte - de la gravité
de la situation. Lorsqu’on leur préte la parole, force est de constater que, dans
Pensemble, tout va bien et que si l'existence de problémes est certes inévitable,
ceux-ci s'avérent néanmoins mattrisables parce que pas trop sérieux. Dans ces
conditions, 'en ne peut s'empécher de se demander s'ils ont vraiment pris
conscience du fait que Venvironnement avait changé, c'est-a-dire que méme si
la conjoncture économique devenail plus favorable et les finances publiques
assainies, lon attend deux quils réforment fondamentalement lsurs
comportements et pratiques, l'objectif étent de créer un “Etat qui fonctionne
mieux et colte moing cher® {cf. Rapport Gore 1993). Dés lors, se racerocher
aux vielles structures n'est pas une réaction cpportune. Cela ne fera que
retarder un changement devenu désormais ineluctable;

- Parmi les personnes interrogées, seules dix-sept personnes sont caractérisées
par leur progressisme social et leur conservatisme fiscal, 1els que nous les
avons définis. En conséquence, il ne nous reste plus qu'a admettre que, parmi
les individus en place, peu nombreux sont ceux qui adhérent a la philosophie
du “faire plus avec moins'. Le fait que la majorité des présidents dexécutif
souhaitaient, en 1990, dépenser autant que per le passé (58,3%), si ce nest
plus (14,6%), vient confirmer ce constat. En conséquence, les acteurs jouant, &
rheure actuelle, un rdle influent sur la scéne budgétaire communale ne sont
pas les plus susceplibles de promouveir le changement. L'impulsion doit venir
d'ailleurs et, dans ce sens, il esl encourageant de constater que le souci
d'utiliser avec riguaur les ressources publiques semble plus largement éprouve
par la population; '

- En favorisant lintégration et la coexistence harmonieuse de tendances
diverses, le consensus helvétique a permis la naissance de la nation ainsi que
sa survivance. |l convient cependent de reconnaitre que ¢ce qui a fait le succés:
de la Suisse dans le passé risque bien de provogquer sa perte dans I'avenir, en
muselant notamment toute initiative de changement. L'air du temps, au
demeurant extrémement mouvant et volatl, exige une capacité d'adaptation
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aussi rapide que résolue. Or, force est de constater que le mode de
fonctionnement de notre démocratie handicape considérablement notre
capacité d'adaptation. A trop s'atermayer, nous risquons bien de manguer le
train |

- Parmi les stratdgies proposées, nombreuses sont celles qui, en 1980, avaien
déja éé appliquées. Or, nous avons observé que lsur mise en osuvre précuce
n'avait pas empéché la chute brulale du salde linancier des caommunes
suisses. Dans ces circanstances, I'an peut subodorer qu'elles ne Font pas
tovjours été avec le sérieux requis. Ceci mel en évidence un point
fondamental : il ne suffit pas en effet que des stratégies existent et soient
utilisées. Pour parvenir & des résultats probants, il est indispensable que las
acteurs qui décident du choix de ces stratégies el les appliquent soient animés
par un véritable besain de changement.

On relévera que ces quatra faits militent, selon nous, en faveur d'ung action glabale
et globalisante. Pour améliorer durablement le fonctionnement du systéme, il est
primordial d'intervenir, simultanément et de maniére cohérente, sur plusieurs fronts.
En ce sens, le graphique du chapitre 6 peut nous foumir quelques pistes dans la
recherche de solutions.

Graphique 12-1 Moddligation du systéme

Stratégies
Environnement Environnement
Systeme / Valeurs/ normes
siructure {culture)

Environnement
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Agir durablement et en profondeur nécessite que 1'on intervienna sur tous les
paramitres du systéme. Ce dernier étant caractérisé par une extréme diversité et
complexits, lesquisse de solutions ne doit pas &tra la chasse gardés d'un type
‘particutier de spécialistes, mais, au contraire, étre le fruit d'une coopération multi-
disciplinaire guverte et hannéte. :

En ce qui concarns les stratégies, il ast clair qu'il s'agit de poursuivre les efforts
entrepris jusqu'a ce jour et ce méme si, comme nous l'avans vu, leur utilisation ne
permetira :pas de résaudre & elle seute tous lés problemss. Du point de vue
théariqus, il est certain que les stratégies. déja existantes pourraient encore faire
Fobjel d'améligrations. substantielles. Par ailléurs, - pourquoi ne pas essayer
d'imaginer de nouvelles options 7 Mais, & nas yeux, c'est surtout au cdté pratique
qu'il conviendrait de consacrer. une certaine attention. Il faudrait en effet veiter fout
particulidrement -4 ce que linfarmation passe bian, entre las charcheurs et les
praticiens d'une part &\, d'autre part, entre ceux qui ont déja. appliqué certaines
stratégies et ceux qui songent A la faire. Dans cette perspective, il serait opportun de
mettre sur pied, par eéxemple, ung sorte de forum romand dans lequel les
infarmations et experiences seraient échangess. Cala nécessiterait cependant que
les participants soient préts & aller vers les autrés, 3 remsitré en guestion Jeurs
modes de fonctionnement, & participer activemant et & echanger.

. Le systéme politico-administratif pourrait également faire lobjel d'aménagemants.
Un nombre important de mesures existent, mesures dont il faudrait apprécier les
inconvénients et avaniages. Par exemple, on pourrait .introduire des lois de type
"sunset”, c'est-a-dire valable paur une périade limitée, prapaser un budget bisannuel
en lisu et place d'un budget annuel, ce gui permsttrait d'une part de consacrer une
période certes mains fréquente mais plus langue 4 la préperation du budgst el,
d'autre pant, d'accroitre la perspective temparelle, de simplifier las réglements et
procédures afin de rendre la prise de décisions plus souple, d& passer, pourqual
pas, & un systéme majoritaire plutdt que proporiionnel, ce qui permettrait d'imprimer
une ligne directrice plus cleire a la IEgislature, étc. Mais, la plus important. semble
étre.la redéfinition des rapports entre Fexécutif et le législalif d'une part &t entra
Fexdcutif et ladministration d'autre part. L'objectif serait de parvenir.a une répartitian
des responsabilites et des compétences aussi efficace que possible ef, surtout,
claire pour chaquse typa d'acteurs. Relevens & ca prapas que les-initiatives! prises an

- Vills d& Barne {Praojekiteam "Neue Stadtverwsltung Bem, 1994) vant dans le ban

sens. Précisons 4 .ce prapos que le but de a2 démarche est d'introduire une gestien

1 Relevons quiil s'agit, pour lnstant, d'un projet pilote.
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par objectifs ("Wirkungsorientierte Verwaltungsfihrung®). Trois niveaux sont
identifiés : le niveau normatif {parlement el commigsions), I8 niveau stratégique
(exéeutif ot directions) et, enfin, ls niveau opérationnel {agences). La mission du
niveau harmatif consiste & définir les objectifs principaux devant &ire poursuivis par
la commune et a fixer les grandes orlentations relatives & la culture
organisationneile. Il s'agit également de définir, dang les grandes lignes, qui fait quoi
et da mettre sur pied un "Produktbudgel®. Ce demier contient toutes ies informations
nécessaires A la prise de décisians stralégiquaes (abjectifs, standards quaniitatifs et
qualitatifs, informations relatives aux coiits). Sur la base de ce "Produkibudget’,
lexécutif a pour tAches diimplantar &t de développer les stratégies, deé partager le
travail entre les diractions &t de coordonner les activités. Quant aux directions, elles
sont respansables de la production des services. A cet effet, elles regoivent de
Fexdecutif un mandat (“Leistungsauftrag”), dans lequel e temps imparti, les objectifs a
atteindre et les moyens A disposltion sont clairement définis. Enfin, les agences
s'occupent de la fourhiture effective des services. Elles soni paur cela sous contrat
(“Kontrakt") - fort détaillé en Voccurrence - avec leur direction. Accompagné de s
technique de lenveloppa budgétsire, ce nouveau modéle de gestion a pour
avantages, snitre autres, de responsabiliser chaque niveau hiérarchique et
d'accroitre l'autonomie. De ces réformas, I'on attend que le systéme soil plus sauple,
plus efficace et qu'l satisfasse misux l&s aspirations das citoyens.

De plus sn plus de contributions Sconomiques récentes portant sur la gestion
publique soulignent la nécessité de modifier la culture organleationnsile. Citons,
par exemple, Farnham ot Harton (1993, p. 238} s'exprimant sur le *New Public
Service Managenaiism" : "develpping active policies for changing the culturés of
public organisations from ones dominated by traditional public services values to
ones attuned to the market, business and entrepreneurial values of the “new* public
service model”, Jusque |4, on reldvera que cela parait assez évident. En revanche,
le probléme se corse lorsque l'on s'interroge sur les mayens de parvenir & une
modification de la culture organisationnelle. Certes, l'on peut bien avoir quelques
idées sur la questian : améliarer {'information, rédiger un joumal inleme, méttre sur
pied de nouveaux rites, créer de nouveaux symboles el mythes, etc. Mais, comment
taut-il s'y prendre concréternent 7 Or, force est de constaier qus ceux qui évoquent &
tour de bras ie changement culturel n'appartent que trés rarement, si ce n'est tamais,
de solutions pratiques. Au point que I'on finit d'ailleurs par se demander s'il ne s'agit
pas piutdt d'une formule creuse, mais & la mode, que d'un projet sérieux s'appuysnt
sur une solide conneaissance des feits &t processus culturals. 1l est vrai que nous ne
nous sommes pas particulidrement penchés sur la manidre de gérer le changement
de culture organisationnelle. Caci dépassait en effet largement les objectifs de ce
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travail. Néanmains, $i I'on se toume vers les spécialistes de la question, il nous faut
bien convenir qu'un 1el projet s'avére ambitisux et nécessite beaucoup de temps.
Pour Bertrand, citant Crozier, l'issue de la question reste par ailleurs incertaine :
*Peut-on changer les régles du jeu ? La questicn reste cuverte. Crazier (1989) écrit
"la réflexion sur l'organisetion n'est plus une logique a priori sur la meilleure fagon
rationnelle, scientifique, d'arganiser le travail, d'allousr les ressources el méme de
higrarchiser les pouvairs et de les contréler. () Le probléme est désormais
sociologique. )l s'agit de susciter une (/) coopération efficace entre les membres
d'une organisation dans le cadre des contraintes technalogiques el économiques.
Etant entendu par ailleurs quiil n'y a pas de coopération sans conflit et qu'il est
illusoire de motiver des subordonnés; les développements de la liberté humaine sont
tels que les responsables ne peuvent plus se donner comme mission que de créer
les conditions nécessaires pour qu'ils se mativent ewx-mémes" (Bertrand 1991, pp.
181-182). o : '

Quent aux acteurs, c'est 3 eux gu'il convient ‘d'accorder le réle principal, puisque
c'est sous leur impulsion que le changement émergera. A cet égard, on refévera que
lorsque les chases ne sont pas & leur convenance, les citoyens ont trop tendance &
invequer la responsabilité des élus, des fonctionnaires, des partis, etc. Or, il est
aussi illusoire qu'irresponsable d'attendre que des changements majeurs
interviennent grice & eux. Pour des raisons qui pareissent assez évidentes, ces
acteurs ont un intérét direct, en l'étet des choses, & faire perdurer les vieilles
structures. Nan, le changement est l'affaire de tous ét, en premier, lieu, celyi du
citoyen. C'est & nous qu'il appartient de donner des signaux clairs, en élisant des
gens nouveaux, en acceptant le fait que les mutations ne nous apporterant pas que
des avantages, en langant fe débatl, A \ous les niveaux de la sociélé, sur la place et
la vocation de Etal, etc. Or, c'est 1a une tache difficile et cela 'a été de lout temps.
Au 18&me siécle, Rousseau notait déja ; *Les peuples sinsi que les hommes ne sont
daciles que dans leur jeunesse, ils deviennenl incorrigibles en vieillissant; quand une
fois les coutumes sont établies et les préjugés enracinés, c'est une enireprise
dangereuse el vaine de voulair les rétermer; le peuple ne peut ‘pes méme sauffrir
gu'on touche & ses maux pour les détruire, semblable en cela & ces malades
stupides et sans courage qui frémissent & laspect du médecin” (19686, p. 81).

Agir de maniére intégrée sur tous les fronts, en redonnant a chaque acleur sa juste
place, c'est la sans doute que réside la solution. A cet égard, on relévera que ce
seuci d'intégration explique en partie le succés acluel que connait le "New Public
Menagement® {NPM). On rappeliera briévement les caraciéristiques de cefte
doctrine. Mais, evant, il convient de souligner le fait que ce ne sont pas ses élémenls
constitutifs qui sont nouveaux, mais leur assemblage ainsi que la maniére de penser
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le processus budgétaire, En effel, selon Premchand {1994, p. 5) : “From a
phitosophical viewpoint, the new management approach is significant in thai it shifted
the budgetary focus from the traditional inputs to outputs and how they may be
achieved". Les partisens du "New Public Management® ont mis en évidence
différents aspects de la doctrine. Cependant, selon Hood (1991, pp. 4-5), on trouve,
dans tous les cas, les composantes doctrinales suvivantes :

introduire un management professionne! du secteur pubiic;

- metire en place des standards ainsi que des mesures claires des
performances;

- mettre l'accent sur le contrble des résultats;

- décentraliser et désagréger la siructure adminisiralive;

- introduire plus de cancurrence dans le sectéur public;

- implanter un style de management s'inspirant du secteur privé, .

- avoir ls souci d'une plus grande discipling et d'une ulilisation parcimonieuseé
des ressources,

Comme on peut la constater, le "New Public Managemeni” s'emploiz & agir sur les
structures en implantant une nouvelle philosophie. Si le projet st ambitieux, it st
également porteur de nombreuses promesses, car il va beaucoup plus igin que la
simple démarche qui consiste a intraduire une nouvelle stratégie, démarche dont I'on
s'est trop souvent contenté jusqu'a présent.

i} conviend cependant de dépasser l'engouemenl éprouvé pour cette docirine et
d'adapter une certaine prudence2. En effet, le "New Public Management" n'est pas
exempt de toute critique. Pour certains, le NPM a paur effat pervers de provoquer un
gontlement du managemeant &t de la bureaucratisation. En effet, de plus en plus
d'employés de niveau intermédiaire seraient affectés & la gestion el au contrdle du
systéme, ce qui $¢ ferait au détriment de ¢eux qui travaillent sur ka ligne de frant (per
exemple, Nethercoie 1989, p. 17). D'autres considérent que le NPM représente plus
un moyen destiné & servir les ambitions carridristes d'une élite, soil les "nouveaux
managers”, qu'a satisfaire les besqins du plus grand nombre {par exemple, Kelleher

2 Engouement el que certains parlent méme d'une nouvelle illusiration du mythe du cargo
mélanalsien (Hood 1991, p, 7). Par I4, I'on fait référence 4 la croyance un peu magique qu'il suffit
d'adopter des rituels managénaux pour que lo succks escomptd se produise.
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1988, Poliitt 1990). Enfin, d'aucuns remarquent que la prétention a l'universalité du
NPM serait suspecte. Taut dépendrait en effet des valeurs administratives mises en
place | Par ailleurs, il canvienl également de remarquer que les partisans du NPM
parlent de neutralité palitique de la dactrine. Or, est-ce véritablement le cas 7 Rien
n'est mains siir. En effet, par les changemenis qu'elle impliqus, il apparait clairement
que limplantatian du NPM madifie la répartitian du pouvair décisionnel entre les élus
et les fonctionnaires. Ces demiers se voient canférer plus daulanomie ot de
raspansabilités, et ¢e au détriment des premiers. On assiste donc & une modification
des équilibres qui pourrait étre - mais cela n'est pas cartain - préjudiciable 3
Fexarcice de la démacratie et 2 la neuiralitd supposée du service public. Quai qu'il
en soit, le prabléme mérite qu'an lui cansacre plus d'attention. Enfin, force est de
conslater que, jusqu'a présent, les éludes testant les pastulals de base du NPM
ainsi que laur efficacitd sant pau nambreuses. Dés lars, il serait indispensabla
d'entreprendre rapidement des recherchas allant dans cette direction. Nan pas paur
démalir une doctrine riche en promesses, mais plutdl pour I'2ppliquer en
connaissance de cause et éviter certains écueils préjudiciables aux causes quelle
defand.



Tableau Al.1 Opinion du président da fexéeutif sur fa situation financiére de sa
commune, par classe d'habitants

Classes | Moins de 2'000| De 2'000 4 De 5000 4 De 10000 & [20°000 habitant

Shtuation habitants 4609 9'999 19°6599 ef plus
N % ) N % N % N % N %

Excellente 9| 127 &1 154 1 5.3 o 0.0 0 0.0
Bonne 32 451 25 48,1 13 65,4 4 44,4I 3 375
Satisfaisante 2% | %6 | 17| 27 4 | 211 3] 333 4| S00
Mauvaise 4 586 2 38 0 0.0 2 22.2 1 12,5
Trés mauvaise 0 0,0 0 0o 1 | 53 0 0,0 0 0.0
TOTAL 71 [ 1000 52 | 100,0 19 | 1000 8 | 1000 8 | 1000
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Tableau A1.5 Opinion du président de lexécutif sur Fendetternent de sa
commune, par classe d'habitarts

Classas Mains do 2000 De 2000 4 4999 Do 5000 4 9'999 | D 10000 & 19985 | 20000 habiants
hatitants st plus
Endatternant
N % ] % N 7 ] % N %

Peu ou pas sndetide 17 239 12 231 3 158 4] 00 ] 0.0
Homalement endetida 43 &0,6 ar T2 14 Ta7 T Tra 4 0.5
Trds ondatiée " 156 a 68 2 10,5 2 222 4 £0.0
TOTAL 71 | oo 52 | 1000 19 | 1000 9 | 1000 s | 1000
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Tableau A2.1 Répartition par sexe des présidents d'axécutif

Sexe _ Effectif %

Masculin S [ 95,6
Féminin ' 7| T 44
TOTAL 159 100.0

Tableau A2.2 Répartition des présidents d'exécutif par classe a_f'ége

Classes d'age Effectif %

De 304 39 ans 14 89
De 404 49 ans 85 414 |
De 50 4 59 ans 56 8.7
De 602 69 ans 21 184
De 70 4 79 ans _ 1 0.6
TOTAL ’ 157 100,0

Tableau A2.3 Répartition des présidents d'exéeulif selon qu'ils exercent
ou nen une activitd professionnelle

Exetcice d'une activilé professionnelle Effectif %
Exercice A plein temps o |- 583
Exercice A temps pariel a5 - 283
Abandon apras son dlection 13 g3
Abandon avant son élaction déj 7 45 |
TOTAL 156 100,0
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Tablsau A2.6 Fomnation scolaire des présidents d'exécutif

Effectit %
Primaire 1" 7.0
Secondaire 10 6.3
Moyenne (gymnass, école de commerce} 18 10,1
Certificat fédéral de capacité 27 171
Ingénieur ETS, maliise, ESCEA, formalion équivalente 39 247
Universitalre 85 348
TOTAL 158 100,0

Tableau A2.7 Nombre de mandats exercés en fant qu'élu du

I8gistatif ou da lexéoutif
Effectif %
Un mandat 16 10.4
Deux mandals 32 20,8
Trois maendats 41 26,6
Quatre mandats et plus 65 42,2
TOTAL 154 100,0

Tableau A28 Nombre de mandats exercds en tant que membre

de l'axdeutif communal
Effectif %
Un mandat 34 224
Deux mandats 44 28,9
Trols mandats 38 250
Qualre mandats et plus 36 23,7
TOTAL 152 100.0
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Tableau A2.8 Confession des présidents d'exécutif
Effectif %
Protestant 79 53,4
Calholique 68 45,9
Autre 1 0,7
TOTAL 148 100,0
Tableau A2.10 Croyances et pratiques religisuses des
présidents d'exécutif
Effectif Y%
Aucuns croyance 12 79
Croyance mais sabs pratique 34 22,4
Pralique occasionnelle 50 32,9
Pratique régulidre 58 36,8
TOTAL 152 100,0
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ANNEXE 3

Cuestionnaire adressé au Président de (‘'exécutif
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Questionnaire adressé au Chef du service financier
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ANNEXE &

Informations financidres demandées au Chef du service financier
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ANNEXE 6

Deuxiéme questionnaire adressé au Chef du service financier
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