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Les derniéres crises sanitaires, sociales, démocratiques, environnementales, géopolitiques
et économiques ont eu un impact direct sur les capacités des collectivités territoriales.
Ces collectivités étaient déja en difficulté avant ces crises avec une baisse constante de
leurs moyens humains et financiers : elles se retrouvent confrontées @ plusieurs crises
qui mettent en péril leur capacité méme a développer des nouveaux projets, mais aussi
a continuer a offrir la méme qualité de services publics @ leurs concitoyens. A cela
s'ajoutent aussi les difficultés de recrutement qui fouchent désormais plusieurs secteurs
en fension ainsi que I'absence de nouvelles vocations pour les métiers de la fonction
publique territoriale.

Face @ ces difficultés, il devient de plus en plus difficile de diriger une collectivité territo-
riale dépourvue de plus en plus de moyens humains et financiers.

Ces constats imposent aux dirigeants des collectivités territoriales (élus et administra-
tion) de revoir leurs stratégies et leurs modes de pilotage pour donner un sens @ I"action
publique et faire évoluer les approches et les priorités pour s’adapter aux nouveaux
besoins et aux nouvelles évolutions sociétales. Peu de collectivités territoriales ont ten-
dance a formaliser leurs stratégies et leurs outils de pilotage et ¢ les connecter entre eux,
encore moins 4 les faire partager par les principaux acteurs de la gouvernance locale, a
savoir les élus, les habitants et les agents de I'administration en charge de concevoir et
de réaliser les stratégies et les projets locaux.

Dans leur ouvrage dédié ¢ la stratégie, Gerry Johnson, Richard Whittington, Kevan Scholes
et Frédéric Fréry nous proposent une définition prospective et managériale du mot « stra-
tégie » qui serait une « orientation & long terme d’une organisation »'. Dans ce grand
ouvrage dédié au management et & la stratégie, les auteurs proposent de construire la
stratégie par domaines d’activités stratégiques fondés sur une segmentation stratégique
de I'activité d'une entreprise basée sur des logiques de cohérence avec les mémes fac-
teurs clés de succes”. Cette approche par la segmentation a &té théorisée par plusieurs
chercheurs mettant souvent en avant les enjeux concurrentiels®.

1. Johnson G., Whittington R., Scholes F., Fréry F., Stratégique, Pearson, 2011, p. 2.
2. Johnson G., Whittington R., Scholes F., Fréry F, Strafégique, Pearson, 2011, p. 7.
3. Adler E., Lauriol J., La segmentation, fondement de I'analyse stratégique, Harvard I'Expansion, 1986, p. 99-112.
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Introduction

Cette fagon dynamique de construire la stratégie d’une entreprise en la segmentant
en domaines d’activités stratégiques nous a paru extrémement intéressante si elle est
revisitée et adaptée au monde des collectivités territoriales et a leurs spécificités. Une
adaptation que nous avons pu fester & I'échelle de plusieurs collectivités territoriales
et que nous avons fait évoluer avec I'expérience et I'évaluation, mais surfout avec les
caractéristiques politiques et administratives des collectivités territoriales qui différent
dans leurs finalités du monde entrepreneurial. L objectif étant de construire une stratégie
politique innovante qui répond aux attentes des habitants et qui vise a améliorer les ser-
vices publics qui leur sonf proposés ol les logiques concurrentielles du privé deviennent
des logiques collaboratives. Des logiques collaboratives qui favorisent la participation
citoyenne et les connexions avec la société civile ainsi que la libération des énergies
internes des agents qui travaillent au sein d’une collectivité.

L'objectif principal de cet ouvrage est de proposer aux différents acteurs locaux, en par-
ticulier aux €lus et aux membres de la direction générale d’une collectivité territoriale,
une méthode globale « de stratégie et d’administration générale » pour pouvoir fonder
leur projet de territoire et le déployer de fagon innovante et collaborative.

Pour cela, nous proposons une approche basée sur trois temps : le premier temps
concerme |'élaboration du diagnostic territorial et de I'administration ; le deuxieéme temps
concerne I'élaboration de la stratégie ferritoriale ; le troisieme temps conceme la mise
en place d’outils de suivi et d"évaluation.

En effet, nous considérons qu’une stratégie ferritoriale et d’administration locale est
conditionnée par le respect et la cohérence de ces trois femps qui donnent un sens
global au projet de territoire : en effet, la stratégie locale sera inutile si elle se limite & un
travail politique et si elle n"est pas suivie d'un vrai projet d’administration capable de la
traduire dans des projets opérationnels ; la stratégie locale sera également bicisée et
incomplete, voire sans fondement et sans Iégitimité politique, si elle se limite a un tra-
vail administratif non fondé sur une vision politique : dans ce cas, on risque d’avoir une
excellente stratégie administrative qui ne correspond pas aux engagements politiques
et qui ne répond pas aux attentes des citoyens ; enfin, la stratégie locale sera également
inutile en I'absence de dispositifs et doutils de suivi et d’évaluation capables d’assurer
la mise en ceuvre des projets dans le cadre d’un pilotage innovant et collaboratif,

L'objectif de cette approche globale est de pouvoir apprécier la cohérence entre la stra-
tégie politique qui incarne une vision politique locale avec celle de I'administration qui
incarne une vision managériale avec des dispositifs adéquats et innovants et tout cela
dans une logique collaborative et participative ouverte aux habitants.

L'objectif de cet ouvrage est aussi de proposer une démarche territoriale innovante qui
permettra & chaque collectivité de « faire autrement avec moins » et non pas « mieux
avec moins » ; en effet, avec la baisse des moyens humains et financiers, les collectivités
territoriales ne pourront plus continuer @ faire la méme chose et & proposer les mémes
services publics. Elles n‘ont plus que le choix de revoir leurs priorités en pérennisant,
d'un coté, les missions qui leur semblent fondamentales, et de I'autre, en développant de
nouvelles missions adaptées aux nouveaux besoins des habitants et des acteurs locaux.



Cet ouvrage s'adresse & tout acteur ayant a élaborer ou @ piloter une stratégie et une
administration générale d’une collectivité territoriale : il s’adresse en priorité aux maires
et aux présidents d’exécutifs locaux ainsi qu’d leurs adjoints et & leurs vice-présidents ;
il s’adresse également aux directeurs généraux des services d’une collectivité territoriale
et @ leurs adjoints ainsi qu’a fout cadre territorial ; il s'adresse également a la société
civile sous forme de simples habitants, ou d’associations locales, de comités locaux, ou
de conseils de quartier ou de conseils de développement ; il s’adresse également aux
chercheurs et aux universitaires travaillant sur les questions de stratégie et de manage-
ment dans les collectivités territoriales.

Cet ouvrage a été rédigé a partir de plusieurs travaux universitaires de I'auteur ainsi que
de son expérience professionnelle dans le domaine de la stratégie et de I'administration
générale dans des collectivités d'échelles et de natures différentes a la fois en région
lyonnaise et parisienne.

Cet ouvrage est divisé en trois parties :

- la premiére partie concerne I'élaboration d’un diagnostic territorial et administratif.
Ceftte partie est composée de quatre systemes qu’il faudra identifier avec des méthodes
d’analyse dédiées pour chaque systéme : systéme urbain et fonctionnel du territoire ;
systeme de gouvernance locale ; systéme managérial de la collectivité ; et enfin, systéme
administratif de la collectivité ;

- la deuxiéme partie concemne I'élaboration d’une stratégie territoriale globale. Cette
partie est composée de trois échelles stratégiques qu’il faudra construire avec des cri-
téres innovants et collaboratifs : vision stratégique politique du territoire ; projet d’admi-
nistration ; et enfin, stratégie et modalités de participation citoyenne ;

- la troisiéme partie concerne I'élaboration d'instances et d’outils de pilotage qu’il faudra
définir et mettre en place avec des dispositifs innovants et collaboratifs : instances de
débat ; instances de décision ; outils de suivi et d"évaluation.
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Dans cette premiére partie, nous proposons une méthode de diagnostic territorial et
administratif adaptée aux collectivités territoriales. Ce diagnostic est préalable & tout
processus de définition et de mise en ceuvre d'une stratégie territoriale et d’une organi-
sation administrative cohérente.

Le diagnostic sert & définir I'état de santé d’une collectivité ferritoriale ainsi que de son
territoire. Un état de santé qui doit renseigner les principaux indices de fonctionnement :
les forces, les faiblesses, les potentialités, les déséquilibres, les points de rupture, les faits
porteurs d’avenir, les jeux de pouvoir...

Cette premiére partie est structurée autour de quatre systémes qui fondent la nature
méme d’une collectivité territoriale : le systéme urbain et fonctionnel du territoire, le
systéme de gouvernance locale, le systéme managérial de la collectivité ainsi que son
systéme administratif.

Ces systemes sont structurés autour de trois espaces qui caractérisent les collectivités
territoriales : I'espace politique, I'espace technique et administratif, et enfin, I'espace de
« I'habiter ».

Par espace politique, nous entendons, d'un coté, I'espace du débat politique, et d'un autre
cOté, I'espace de la délibération et de la décision. L'espace politique est ainsi I'espace du
politique qui débat sur des idées politiques et qui arbitre dans le cadre d'une Iégitimité
fondée sur I'élection et sur la démocratie représentative. L'espace politique est aussi
I'espace de I'habitant qui contribue au débat politique, voire @ la décision et & I'arbitrage
dans certains cas a travers des démarches participatives locales, mais aussi qui choisit
ses représentants lors des élections locales.

Par espace technique et administratif, nous entendons I'espace de la mise en ceuvre
des stratégies et des projets décidés par I'exécutif. L'espace technique et administratif
est ainsi I'espace de I'administration qui assure le fonctionnement d’une collectivité
territoriale ainsi que des intervenants extérieurs qui contfribuent & la mise en ceuvre des
projets locaux. L'espace technique et administratif est aussi I'espace de I'habitant qui
participe de plus en plus @ Iélaboration et  la mise en ceuvre des projets locaux : une
participation qui peut &tre permanente a fravers des instances formalisées ou ciblée sur
un projet particulier.

Par espace de « I'habiter », nous entendons tout simplement I'espace de la vie quoti-
dienne. L'espace de « I'habiter » est ainsi I'espace des habitants au sens large, qu’ils
soient des résidents ou des utilisateurs (fravailleurs, touristes...). C’est I'espace des
réalités citoyennes, de la vie de tous les jours, mais aussi des symboles et des images
collectives partagées par les habitants d'un ferritoire. C'est aussi I'espace des élus et
des techniciens qui se refrouvent de plus en plus amenés @ se déplacer dans cet espace
pour fonder leurs projets par des attentes et par des réalités locales.

Le premier diagnostic que nous proposons conceme I'analyse du systéme urbain et fonc-
tionnel du territoire. Le sens de I"action publique s'évalue par I‘analyse du systéme urbain
et fonctionnel qui structure son cadre urbain, architectural, paysager et environnemental
et qui oriente la vie quotidienne de ses habitants par ses services et par ses fonctions.

Le systeme urbain et fonctionnel concerne essentiellement le cadre de vie spatial d'un
territoire ainsi que les principales fonctions qu’il abrite. Ce systéme est souvent fondé sur
des caractéristiques géographiques (territoire plat ou sur une pente, présence d‘un fleuve,
ou proximité de la mer, présence de foréts...), mais aussi sur une histoire ancienne ou
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récente (centre-ville historique, vestiges archéologiques, ville nouvelle...). Ce systéme
est basé aussi sur des fonctions et sur des services a échelles différentes (hdpital, centre
commercial, médecins spécialistes, gymnase, conservatoire, université, école, conserva-
toire...) avec plusieurs niveaux de rayonnement (infernational, européen, national, régio-
nal, départemental, territorial, municipal). Ce systéme urbain et fonctionnel se retrouve
de plus en plus interrogé face & ses capacités d’innovation et de modernisation, surtout
dans un monde qui évolue rapidement vers les questions d‘innovation et d’intelligence
artificielle préconisant la « smart city » ou la ville intelligente. Cela implique un travail fin
pour trouver un équilibre entre respect des identités locales, d'un coté, et développement
maitrisé, cohérent et innovant, de I'autre.

C’est dans cet esprit que nous proposons de réaliser un diagnostic du systeme urbain
et fonctionnel du ferritoire en analysant dans un premier temps le cadre urbain et ses
caractéristiques urbaines, architecturales, paysagéres et environnementales ainsi que
leurs modes de connexion. Nous proposons dans un deuxieme temps d’analyser le fonc-
tionnement urbain du territoire @ fravers les cing dimensions suivantes : la population,
le logement, les équipements, le développement économique et I'emploi, et enfin, les
déplacements, le fransport et la circulation.

Le deuxiéme diagnostic que nous proposons concerne |'analyse du systéme de gouver-
nance locale. Le sens de I'action publique s'évalue par I'analyse du systéme de gouver-
nance qui autorise les modes de fabrication des projets publics. La gouvernance locale
concerne la place des différents acteurs qui interviennent dans les différentes étapes de
conception et de mise en ceuvre des stratégies et des projets locaux. Des acteurs qui
interviennent en permanence dans les rois espaces que nous venons de présenter, &
savoir I'espace politique, I'espace fechnique et administratif ainsi que I'espace de « I’habi-
ter ». Nous observons depuis quelques années une évolution des roles des acteurs et
des connexions devenues inévitables entre ces trois types d’espaces qui autorisent doré-
navant des passerelles et des interactions de natures politique, fechnique et citoyenne.

C’est dans cet esprit que nous proposons de réaliser un diagnostic du systeme de gouver-
nance locale en analysant dans un premier temps le fonctionnement du pouvoir politique,
en particulier de la démocratie représentative (organisation politique, projet politique) ;
nous proposons d’analyser dans un deuxiéme temps la place de la société civile et donc
de la démocratie participative dans la fabrication de Iaction publique (types d‘instances
participatives, types de publics, apport citoyen, outils mobilisés) ; nous proposons dans
un troisieme temps d’analyser la forme et le contenu de la communication externe et du
marketing ferritorial qui fabriquent et qui véhiculent des images et des représentations
sur un territoire donné (communication externe, aftractivité, marque de ferritoire).

Le troisieme diagnostic que nous proposons concerne I'analyse du systéme managérial
de la collectivité. Le sens de I'action publique sévalue par I'analyse du systéme mana-
gérial de la collectivité qui est censée concevoir et metire en ceuvre les projets adoptés
par I'exécutif. Le systéme managérial d'une collectivité concerne essentiellement les
valeurs véhiculées au sein de I'administration, mais aussi les conditions de travail et de
fonctionnement du cadre professionnel. Le systéme managérial nest pas seulement une
question administrative qui ne concernerait que les agents publics et leur hiérarchie :
en effet, I'administration devient de plus en plus exposée et attendue en termes d’exem-
plarité dans les pratiques managériales qui se traduit dans des démarches de RSO
(responsabilité sociétale des organisations) confirmant des principes managériaux qui
visent @ améliorer les relations et les conditions de travail (fonctionnement hiérarchique,



participation des agents dans des démarches transversales, protection sociale, santé,
sécurité...). Enfin, il ne faut pas oublier que le maire, ou le président de I'exécutif, engage
son image, puisqu’il est le responsable direct de I'administration.

C'est dans cet esprit que nous proposons de réaliser un diagnostic du systéme managé-
rial de la collectivité en analysant dans un premier temps le modéle d’organisation qui
structure I'administration (hiérarchique, fransversal...) ; nous proposons aussi d'analyser
les documents de référence ainsi que les pratiques managériales mises en ceuvre au sein
de I'administration ; nous proposons également d’analyser les valeurs ainsi que la culture
de la collectivité et les représentations communes entre les agents et qui contribuent
a valoriser leur fierté d’appartenir @ telle ou @ felle collectivité ; nous proposons enfin
d‘analyser les outils de communication interne qui contribuent @ diffuser ces valeurs et
ces pratiques managériales.

Le quatrieme diagnostic que nous proposons concerne |'analyse du systéme adminis-
tratif de la collectivité. Le sens de I'action publique s'évalue par I'analyse du systéme
administratif de la collectivité en charge de la conception et de la mise en ceuvre des
projets. Le systeme administratif d’une collectivité concerne essentiellement les procé-
dures de pilotage, de gestion, de suivi et d'évaluation des politiques et des projets locaux.
Des procédures qui doivent étre de plus en plus transparentes et accessibles, quelles
concernent les ressources humaines, les projets, mais aussi les marchés publics ainsi que
les finances locales. Cette transparence est devenue le mot d’ordre qui vise @ valoriser
des administrations « exemplaires et fransparentes ».

C'est dans cet esprit que nous proposons de réaliser un diagnostic du systeme admi-
nistratif de la collectivité en analysant dans un premier temps le fonctionnement global
des ressources humaines (recrutement, formation, absences, effectifs) ; nous proposons
d’analyser aussi les formes de pilofage existantes (process, procédures, outils, qualité...) ;
enfin, nous proposons d‘analyser les processus financiers (budget, gestion financiere. ..)
ainsi que la politique d'achat pratiquée dans la collectivité (marchés publics...).

Structurer le diagnostic autour de quatre items simples

En termes de méthode, nous proposons de structurer le diagnostic autour de quatre
étapes principales, et ceci de facon claire et synthétique :

- la premiere étape concerne I'état des lieux de chaque systeme. Un état des lieux qui
doit reprendre les principales informations objectives fondées sur des chiffres et sur
des schémas clairs présentés de facon brute sans aucune analyse ou interprétation
personnelle. Cela doit nous donner une image claire du systéeme en question ;

- la deuxieme étape vise a mettre en valeur les atouts de chaque systeme. Des atouts
qui sont essentiels et qui caractérisent I'identité méme du territoire ;

- la troisieme étape vise a informer des principales faiblesses de chaque systeme
analysé en expliquant les causes de ces faiblesses et leur impact sur la vie quoti-
dienne des habitants ;

- la quatrieme étape propose des potentiels de chaque systéme. Des potentiels fondés
a la fois sur I'état des lieux, sur les atouts et sur les faiblesses et qui vont orienter
les choix stratégiques et managériaux de la collectivité.
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