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CHAPITRE II/ LE CYCLE DE PLANIFICATION STRATEGIQUE OU LE FONDEMENT D’UNE GESTION PUBLIQUE EFFICACE Selon GAEBLER et OSBORNE, la planification, antithèse de la politique, est un levier du système de motivation et de mobilisation des énergies. Elle s’appuie sur la rationalité tandis que les politiciens pensent aux prochaines élections ou aux alliances stratégiques de maintien ou de consolidation du pouvoir. Elle tire les leçons du fait que pour changer l’ordre des choses, il faut changer le système de motivation qui préside à la prise de décision. La gouvernance entrepreneuriale tente d’y arriver par divers moyens : en changeant les systèmes budgétaires et comptables, en renforçant les collectivités locales, en réformant les systèmes électoraux, en développant des centres de performance orientés vers des résultats, avec les systèmes de gestion axée sur les résultats, la qualité, l’obligation de rendre compte, etc. Plusieurs institutions publiques essaient également de réussir le même pari, soit en transposant les méthodes de planification du secteur privé, soit en innovant. Mais aujourd’hui, nous sommes à même de formuler une nouvelle théorie et d’appliquer des méthodes qui tiennent compte de la spécificité du secteur de l’administration publique et, au-delà, des organisations sans but lucratif. Dès lors, le problème n’est plus une dichotomie management privé et management public, avec une source de référence qui serait le secteur privé… En soi, il faut d’abord admettre l’idée et les pratiques d’une planification stratégique. Celle-ci est le processus par lequel une organisation ou un ensemble communautaire analyse son environnement, sa trajectoire actuelle et future. Par elle, l’organisation identifie ses forces, ses faiblesses, les menaces et les opportunités. Elle analyse les facteurs politiques, économiques, sociologiques et technologiques. Sur ces bases, elle identifie les finalités et les buts, élabore une stratégie nécessaire à l’atteinte desdits buts et finalités… Cependant, cela requiert une démarche stratégique, avant tout la capacité de penser de façon stratégique le futur possible.



A/ La démarche stratégique Revenons à Osborne et GAEBLER… Pour eux, quelles que soient les variantes et les nuances méthodologiques, la planification comporte au moins 9 étapes exposées ci-après : -



l’analyse de la situation (environnement) interne et externe ; le diagnostic ou l’identification des problèmes clés de l’organisation ; la définition de la raison d’être de l’organisation ; l’articulation des buts de l’organisation avec la mission ; la création d’une vision (le succès attendu) ; le développement de la stratégie pour réaliser la vision et les buts ; la planification du temps ; la mesure et l’évaluation des résultats ; la réalisation d’un consensus sur les finalités et les objectifs.



Nous repensons cette séquence dans une synthèse présentée ci-après, qui comporte deux sous-systèmes majeurs : le management stratégique et le management opérationnel, entre les deux, le management organisationnel évoqué plus loin.



1°/ Management stratégique et analyse stratégique dans le secteur de l’administration publique Le fondement de la phase préliminaire de l’analyse stratégique est une analyse de l’existant, pour décider à quels niveaux d’une part, des problèmes existent et d’autre part, quelles sont les améliorations à instituer. L’analyste devra alors répondre à un certain nombre de questions, notamment les suivantes : -



Quelle est la pertinence des programmes publics que l’entité met en œuvre ? Les pratiques administratives sont-elles adaptées ? Quelle est la vision actuelle de l’organisation ? Est-elle adaptée à l’évolution de l’environnement ? Que devrait-elle être, compte tenu de l’évolution environnementale ?







Existe-t-il des liens logiques entre la stratégie et les actions ?







L’analyse de l’environnement (situation) interne et externe



Le gestionnaire doit prendre en compte plusieurs éléments qui interviennent comme des facteurs et des sources d’influence. Une des premières étapes de la réflexion stratégique doit être l’analyse de l’environnement interne pour déterminer les capacités internes de l’organisation. Cette démarche impose une analyse des performances de l’organisation à l’égard des « usagers-clients » et par rapport aux besoins des pouvoirs publics. Elle amène le gestionnaire à s’interroger sur l’organisation, son système interne de valeurs, ses procédés de travail, ses structures, son système d’information, les habiletés disponibles en termes de savoir-faire et de savoir-être, globalement, sur les forces et les faiblesses du système de gestion, des structures, des valeurs et des capacités du personnel. L’analyse de l’environnement externe, elle vise à déterminer quelles sont les menaces et les opportunités auxquelles l’organisation doit faire face. Les différents domaines d’investigation sont retracés ci-après :  -



-



Sur l’environnement



Quels sont les éléments décisifs du micro et du macro-environnement ? La stratégie est-elle cohérente par rapport à l’environnement économique, social, culturel, politique et institutionnel, technologique ? Par rapport aux évolutions de la société internationale ? L’entité travaille-t-elle dans le sens de l’évolution de l’environnement ? Contre l’évolution ? Quelles sont les tendances positives et les forces d’inertie ? Quelles sont ses relations avec ses mandants ? La tutelle et les autres parties prenantes ? Les liens avec les pouvoirs publics, la communauté extérieure ? Le degré d’intégration dans la communauté des participants, des bailleurs de fonds et des donateurs ? Est-ce que les services offerts se développent, stagnent ou déclinent ? Les conditions économiques favorisent-elles l’obtention des ressources pour atteindre les objectifs ? Si la réponse est non, quelles alternatives peuvent être mises en œuvre ? Existe-t-il des pressions économiques ou sociales qui fortifient ou menacent les approches ou l’existence de l’organisation ? Comment le monde ou l’environnement va changer ? Quelles en sont les implications pour l’entité ? Qu’exigent les tendances essentielles de l’environnement ? Par rapport à ce que l’entité va devenir, de quelle manière ces changements vont la favoriser ou bien l’affecter négativement ? Quels sont les caractéristiques spécifiques, les besoins et les tendances en matière de développement des organisations qui opèrent dans l’environnement de l’entité ? Les tendances nouvelles, les besoins, les défis et les activités de développement des organisations similaires qui interviennent dans l’environnement ? Quelles en sont les implications pour la stratégie et les politiques de l’entité ? Comment celle-ci ausculte-t-elle son environnement pour innover au niveau de ses programmes et dans le sens des mutations ? 



-



-



Le rôle et les métiers de l’organisation



Quelle organisation l’entité est-elle ? Quelle organisation veut-elle être ? Quelle organisation devrait-elle être ? Quelles sont ses valeurs, sa philosophie, les croyances fondamentales au niveau du système de management et en ce qui concerne son rôle dans la société ? Quelle est sa conception des différents rôles qu’elle doit jouer au sein du système d’administration publique ? Au niveau de la société globale ? Au niveau de la société internationale ? Quel est le but principal et ultime, en somme sa mission ? Quand, sur quels critères et par qui cette mission a-telle été définie ? A-t-elle déjà été révisée ? De quand date la dernière révision de la mission, de la philosophie, des procédures, du système d’information et des procédés d’action ? Quels sont les choix stratégiques qui ont été effectués ? Quand et pourquoi ? Quelle est la gamme des principales activités (services aux cibles) ? Quels sont les liens avec le mandat, la philosophie, les missions et les objectifs ?



-



Quel est le degré d’autonomie légale et statutaire ? Quels sont le statut et la localisation par rapport aux objectifs à atteindre ? Quel est l’état de l’image de l’entité ou du programme? Cette image est-elle vraiment connue par l’entité ? Estce celle que l’entité voudrait qu’elle soit. L’entité est-elle acceptée et comprise par l’environnement ?







Les cibles



-



Quels citoyens, marchés, société civile, clients ou usagers l’entité sert-elle ? Qui sont ses cibles ? Que représentent-ils aujourd’hui compte-tenu de l’évolution ? Quels secteurs et les types d’organisations l’entité sert-elle ? Quelles sont les tendances desdits secteurs au niveau national et international ? Sur quelle base et comment l’entité identifie-t-elle ses clients ? Comment recrute-elle ses partenaires ? Quels sont les antécédents, les besoins et les priorités de ses clients ? Des citoyens et des usagers ? Comment identifie-t-elle leurs besoins et leurs demandes ? Quels types de managers utilise-t-elle ?



-



Au total, les réponses apportées aux questions ci-dessus permettront un premier diagnostic et l’identification des problèmes clés auxquels l’organisation fait face et d’esquisser l’état de la raison- d’être de l’organisation… 



La définition de la raison d’être de l’organisation



La difficulté majeure, pour le stratège, est de ne pas se tromper d’objectifs. Aussi, doit-il constamment se demander quels sont, parmi les facteurs critiques à l’existence d’une stratégie efficace, ceux qui doivent être sélectionnés en priorité pour la définition de la stratégie et l’allocation des ressources publique. Il paraît ainsi qu’une bonne analyse stratégique est le préalable à toute sélection d’objectifs opérationnels et à toute dotation efficiente des ressources, ce qui suppose une articulation adéquate des buts et des missions de l’organisation… 



L’articulation et formulation des buts et des missions



Globalement, le processus d’élaboration d’une stratégie doit aboutir à un résumé, en quelques phrases, des buts et finalités recherchés et acceptés par les différents membres d’une organisation. Dans le cadre d’un Centre de Formation Supérieure, la formulation pourrait être la suivante : « une formation initiale rénovée, utilisatrice d’un équipement à haute valeur ajoutée ; une formation permanente ouverte sur les secteurs public, privé et les organisations non gouvernementales ; une recherche-action en direction des secteurs précités et des organisations internationales ; une valorisation des infrastructures pour accroître la capacité de mobilisation des ressources. » En ce qui concerne un service des espaces verts et des parcs nationaux, la formulation suivante a pu être retenue dans un cas d’espèce : « la sauvegarde de la qualité de vie, de l’environnement et de l’écologie pour les générations présentes et futures, une diversification des loisirs en faveur de la population. » Dans le cadre de la politique de renouveau d’un pays, le service juridique du Ministère de la Justice a retenu la formulation suivante de sa mission : « aider la justice à mettre en œuvre un plan coordonné qui aboutit à de meilleurs services aux citoyens et aux justiciables ; disposer de tribunaux mieux administrés et de procédures judiciaires plus efficientes. »



2°/ La gestion et l’évaluation opérationnelles face au plan d’action Le Plan d’action nécessite une allocation pertinente des ressources et l’utilisation d’outils de gestion ainsi que des ressources en corrélation avec les objectifs, un système d’information qui permet le contrôle interne, mais aussi un système de mobilisation des énergies et d’évaluation des performances. La mesure et l’évaluation des résultats sont ainsi possibles, dans un cadre efficient. Une évaluation opérationnelle permettra à différents moments de comparer les réalisations aux prévisions. Mais, au-delà, la réussite d’une telle démarche suppose la possibilité de gérer le consensus.



3°/ La gestion du consensus De belles stratégies ont connu l’échec, faute de consensus et d’adhésion sincères. Une première exigence est de rendre explicite la trajectoire et de donner à chacun l’occasion de comprendre où l’organisation veut ou doit aller, pourquoi et comment elle doit y arriver. Et, à cet égard, la planification stratégique et la planification opérationnelle doivent permettre aux mêmes membres d’une organisation de travailler vers une destination commune, voire vers un destin commun partagé. Au total, le management public et la gouvernance qualitative reposent sur une séquence stratégique et opérationnelle cohérente et un système de vision à consolider. Mais une première question se pose : quels sont les outils qui permettent de définir les objectifs, de les hiérarchiser et de les mettre en ouvre, de façon efficace, efficiente et économe.



B/ Quelques méthodologies appropriées de planification stratégique 1°/ Les méthodes de prévision par séries chronologiques Les méthodes susvisées permettent de cerner l’évolution passée de la demande en prestations de services. Par elles, grâce aux analyses de régression ou à d’autres équations mathématiques, les corrélations s’extrapolent sur le futur, en prenant en compte des cycles périodiques ou saisonniers.



2°/ Les recherches et les études commerciales et économétriques Les statistiques peuvent servir d’outils d’aide à l’analyse, grâce par exemple à une analyse de régression et le traitement de variables, pour simuler l’évolution de phénomènes, à partir des données historiques issues du passé. Des études de marché ou de la demande peuvent compléter l’analyse…



3°/ Les groupes d’analyse, de réflexion et de recherche Les groupes de réflexion sont aussi des outils d’analyse stratégiques, au moyen de groupes de discussion et d’échanges. Ceux-ci, pour être efficaces, doivent être structurés et organisés de telle sorte à ne pas entraîner des rétentions d’idées. Pour mener une discussion utile, faciliter la libre expression des points de vue, des organisations s’appuient parfois sur des consultants ou formateurs bien entraînés à l’utilisation de cette méthode. Dans une perspective de renouveau du service public, la tendance est à l’association des usagers, des citoyens, des parties prenantes à un tel processus de discussion.



4°/ La méthode DELPHI Sur la base d’une série de questionnaires, accompagnés chacun des informations appropriées sur les dépouillements antérieurs, un groupe d’experts recherche le consensus le plus satisfaisant possible, au cours d’un processus d’échange. Les participants sont invités à donner leurs points de vue sur un thème particulier ; les différentes perceptions sont rassemblées et présentées en bloc à tous les participants. Par la suite, ils sont invités à donner leurs points de vue sur un thème particulier. Les différentes perceptions sont rassemblées et présentées en bloc à tous les participants qui sont ainsi invités à procéder à un classement hiérarchisé par ordre de priorité. Au terme d’une discussion en séance plénière, les participants tirent des conclusions définitives. La mise en œuvre de cette technique nécessite une prise en compte de tous les points de vue, par une gestion démocratique et tolérante du processus d’échange. Elle peut se révéler fort utile lorsqu’il s’agit de définir ou d’évaluer une politique, en y associant les bénéficiaires…



5°/ Le benchmarking Le benchmarking est un outil d’analyse comparative qui permet de mieux cerner la position dans l’environnement, notamment par rapport aux autres organisations similaires ou concurrentes. La technique impose donc de comparer divers éléments entre eux, ce qui suppose une séquence d’analyse qui globalement tourne autour des étapes ci-après :



-



Etape 1 : Choix du procédé de benchmarking. Etape 2 : Identifier les instruments quantitatifs et qualitatifs de mesure, voire de comparaison, ainsi que de source d’information. Etape 3 : Identification des organisations, des partenaires et des concurrents, d’une manière plus générale des stakeholders. Etape 4 : Mesure et description des performances de l’entité concernée par le benchmarking. Etape 5 : Mesure et description des performances des partenaires et des concurrents. Etape 6 : Comparaison et identification des écarts. Etape 7 : Choix de solutions alternatives, de changements ; élaboration et mise en œuvre de plans d’action. Etape 8 : Définition des résultats attendus.



6°/ La méthode P.E.S.T Les quatre lettres du vocable P.E.S.T évoquent les mots « Politique, Economique, Social et Technique » dont chacun correspond à un domaine d’analyse et d’investigation destiné à identifier les tendances qui peuvent affecter une organisation. Il est important, au cours du processus analytique, de s’assurer que chacun des éléments précités est évalué. Ce type d’analyse requiert la contribution de l’encadrement, des bénéficiaires de l’action publique, etc. Le schéma ci-après donne un aperçu plus détaillé des éléments de la méthode : -



-



-



Composante « Politique » : celle-ci invite le manager à analyser les aspects institutionnels et juridiques, le contenu, les modalités et l’évolution de la gouvernance. Composante « Economique » : l’analyste, qu’il soit le manager ou un auditeur, explore les perspectives de croissance économique du secteur, ce qui peut par exemple l’amener à analyser les coûts des facteurs, les taux d’épidémiologie, le niveau de l’emploi, le niveau de vie, la concurrence, voire la compétitivité, etc. Composante « Social voir sociologique » : différents aspects peuvent être explorés, notamment la démographie, le système de valeurs culturelles et sociales, les changements dans les styles de vie, l’importance des groupes de pression, les styles de commandement et de gouvernance, etc. Composante « Technologique » : les investigations pourront concerner les méthodes de communication dans le travail, avec la clientèle, le potentiel de production et d’offre de service, les alternatives d’externalisation, les technologies utilisées, etc.



Dans l’ensemble, les aspects politiques de l’environnement qui incluent les sous-systèmes institutionnels et de gouvernance, doivent être analysés. L’ordre économique, notamment les potentialités de croissance et de création de richesse, seront des facteurs critiques qui méritent une exploration approfondie. Le gestionnaire ou l’analyste devra appréhender l’évolution des styles de vie, de la démographie, des attitudes culturelles… La dimension technologique sera tout aussi importante, car les systèmes et les outils technologiques utilisés ont un impact sur la performance, les méthodes de travail et la productivité des ressources. La méthode S.W.O.T décrite ci-après peut venir en appoint pour enrichir l’analyse précitée…



7°/ La méthode S.W.0.T 1



Le terme S.W.O.T est la contraction du terme anglais « Menaces, Opportunité, Forces et Faiblesses ». La méthode SWOT vise à analyser les forces, les faiblesses, les menaces et les opportunités qui existent dans l’environnement interne et externe, par exemple, selon le processus analytique ci-après : -



1



diagnostic stratégique par des experts indépendants ; au besoin, combiné avec des groupes de travail où chacun exprime ses idées (brainstorming) ; l’utilisation de supports sur lesquels les participants à une séance de brainstorming positionnent leurs idées…



SWOT est le sigle anglais qui signifie « Strenght, weakness, opportunity, threat » qui signifie littéralement en français « Forces, faiblesses, menaces, opportunités. »



L’on peut combiner les deux méthodes précitées; l’on parle alors de méthode PEST X SWOT…



8°/ La méthode du cadre logique Le cadre logique permet d’identifier les liens logiques entre les objectifs d’un programme public, les actions à entreprendre et les résultats. Il est de ce fait un outil de communication, de planification et d’évaluation. L’élaboration de cet outil demande une certaine pratique et une réflexion assez structurée, laquelle passe notamment par les étapes ci-après : - l’analyse de la situation ; - l’élaboration du squelette de projet ; - la formalisation de l’arbre des objectifs. L’analyse de la situation est une exploration de l’environnement, de ses forces et faiblesses, des menaces et opportunités qui y existent. En ce sens, il est toujours possible d’utiliser les techniques d’analyse S.W.O.T et P.E.S.T. Par ailleurs, il est possible d’utiliser de multiples questionnaires dont le contenu a été décrit dans certaines parties de notre ouvrage. La démarche doit permettre de répondre à la question fondamentale ci-après : si nous ne faisons rien, que passera-t-il ? Dès lors, l’analyse de la situation est aussi une analyse des causes et des conséquences des problèmes, en vue de déterminer les besoins qui justifient une idée de projet. Le squelette de projet est ainsi l’outil qui permet de visualiser le cadre général autour duquel le projet est censé se développer. Il inclut les composantes ci-après : 1. Problèmes 4. Technologie



2. Objectifs et extrants 3. Demande et marchés 5. Ressources humaines, 6. Système managérial matérielles, financières, organisationnel informationnelles, temporelles 7. Calendrier et durée d’exécution du 8. Analyse des coûts et bénéfices Résumé du projet projet



et



L’arbre des objectifs permettra une description graphique du projet et une expression des besoins et il s’agit, par cette démarche, de faire entrevoir les types d’action à mener. Pour mettre en œuvre un processus suffisamment pertinent, les étapes ci-après peuvent être suivies : -



Etape 1 Etape 2 Etape 3 Etape 4



- Brainstorming des principales personnes intéressées par le projet. - Identification de l’objectif du projet. - Exploration détaillée de l’objectif global en sous-objectifs. - Détermination et description de l’étendue des objectifs.



Dans tous les cas, le gestionnaire doit toujours s’assurer que son analyse est exhaustive et prend en charge les différents aspects critiques au succès du projet. Il peut, à cet effet, utiliser le questionnaire ci-après qui lui permettra d’opérer une analyse qualitative : -



Le but ultime du projet est-il explicite et clairement formulé ? Les résultats attendus sont-ils clairement identifiés ? Les intrants au projet sont-ils cernés avec précision ? Leur lien avec les extrants est-il vraisemblable ? Peut-on valider des indicateurs d'objectifs qui permettent de mesurer les quantités, la qualité, les délais ?



9° La méthode de l’analyse des systèmes La gestion des objectifs suppose une approche méthodologique et analytique qui permet d’envisager tous les choix possibles, en fonction des contraintes, en avenir incertain. En effet, bien souvent, nous sommes amenés à utiliser notre jugement ou notre intuition. La méthode de l’analyse des systèmes prend en compte cette dimension en l’enrichissant. Elle permet d’identifier les dimensions essentielles, les zones d’investigation et d’exploration



possibles d’un problème. Le processus d’analyse suppose une hiérarchisation des problèmes, des objectifs et des alternatifs. La séquence ci-après résume, dans une large mesure, le cycle pertinent d’analyse : 



Formulation d’un problème



-



Sélection des objectifs et proposition d’alternatives. Collecte des données, construction et comparaison de modèles. Tests de sensibilité. Réexamen des objectifs et proposition de nouvelles alternatives. 



Illustration à travers l’analyse d’une politique sociale



Supposons qu’un gouvernement désire mettre en place une politique sociale. Le cycle de définition et d’évaluation, dans le cadre d’une analyse système, pourrait suivre le cycle ci-après : -



définition de la population cible ; diagnostic des problèmes d’environnement (méthodes P.E.S.T, S.W.O.T…) ; définition de buts, de critères de résolution de problèmes. identification des problèmes ; définition de programmes d’assistance.



 L’élaboration de la structure du programme L’identification des problèmes et des programmes souhaitables invite à une définition des modalités de réalisation. Le processus général induit, suppose une maîtrise des inputs et une gestion de la séquence opératoire qui sera mise en œuvre pour obtenir les extrants les plus pertinents. Le processus suppose aussi la définition de standards d’éligibilité aux programmes ainsi que des critères d’évaluation de l’efficacité. Exemple - Identification des inputs nécessaires au succès du programme - $ (argent). - Libéralisation et concurrence dans le secteur. - Amnistie fiscale sur les nouvelles technologies de la communication et de l’information. - Démonopolisation. - Identification des ressources. - Système de planification stratégique et opérationnelle. - Manuel d’organisation et de procédures. - Institution d’un système d’obligation de rendre compte. - Renforcement de la marge de manœuvre. - Revue des systèmes budgétaires ou de gestion des ressources orientée vers les résultats et les performances. Traitement - Réforme institutionnelle. - Restructuration de la taille de l’Etat - Institution de zones d’innovation. - Affectation de locaux. - Mise en place de boites à outils et manuels de gestion. - Octroi d’autres facilités. - Formation ouverte et opérationnelle. - Réforme du système de management public. Standards d’éligibilité au programme - Définition en termes de capacité d’innovation. - Contractualisation, au besoin. - Administration de tests déterminant les capacités entrepreneuriales. - Contrôle d’efficacité et de pertinence…



- etc. L’analyse des alternatives La connaissance de la structure du programme ayant été obtenue, il est toujours utile de procéder à l’analyse des différentes alternatives. Si certaines permettent une contribution marginale plus élevée, d’autres peuvent coûter plus ou moins chers, voire être plus ou moins efficaces. En conséquence, leur efficacité, efficience ou par ailleurs la contribution marginale sont autant de paramètres qui doivent être évalués pour un choix définitif. Et, à cet égard, la méthode de l’analyse marginale peut venir en appui.



10°/ La méthode de l’analyse marginale La méthode de l’analyse marginale permet de comparer les gains et les coûts additionnels de chaque solution. Et, lorsque l’analyse marginale démontre que les bénéfices marginaux attendus d’un programme, par rapport à d’autres, excèdent les coûts, ce plan est meilleur…



11°/ L’analyse morphologique Mise au point par SWISCKY, l’analyse morphologique se propose d’explorer les solutions possibles d’un problème, grâce à un recensement exhaustif des combinaisons possibles.



12°/ La recherche opérationnelle Née du besoin des militaires, la recherche opérationnelle s’est imposée par la suite au niveau des grandes entreprises. Elle fait appel à la logique mathématique et permet de formuler un problème en terme quantitatif. La recherche opérationnelle suppose la possibilité de construire un modèle doté de variables dont les données sont exprimées en termes mathématiques ou statistiques. Il s’agira par la suite d’extrapoler les variables pour explorer, de façon critique, les objectifs…



Abdou Karim GUEYE
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