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Résumé

ldentifier et expliquer les changements dans la structure des bureaucraties de l'État

central et les déterminants de lã survie des organisations publiques indivìduelles sont

deux domaines de recherche étroitement liés dans l'administration publique' Nous

cherchons à combler le fossé entre ces deux principaux courants d'études du chan-

gement organisationnel en présentant une nouvelle approche de la collecte de don-

Áé", rut l,Áistorique des événements pour les organisations publiques- Nous avons

développé ce cadie dans le cadre du pro,et (Structure et organisatio.n des gouverne-

mentsr, qui vise à cartographier l'ensemble des bureaucraties de l'État central dans

trois pays d'Europe occidãntale. Notre approche est suffìsamment flexible pour décrire

Ies macro{endances des populations d;organisations du secteur public et pour explì-

quer ces tendances en analysant l'histoire des événements des organisations qu'elles

comprennent. En plus de présenter notre cadre et la manière dont nous l'avons

appliqué pour créer cet ensemble de données, nous présentons également quelques

pr"ribt"i comparaisons transnationales de la répartition des types d'événements

enregistrés, et soulignons les premiers résultats et les pistes prometteuses pour des

recherches ultérieures.

Remarques à I'intention des praticiens

Nous présentons ici une nouvelle approche pour représenter les changements struc-

turels que connaissent les organisatìons et les sous-départements au fil du temps, qui

peut s,appliquer à toute orgãnisatron hiérarchique (publique ou privée). lapplication

de cette approche permet¡'éclairer le développement historique des organisations

et de leurs composantes, et de comparer les événements et les tendances au niveau
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Traductlon de l'article paru en anglais sous le titre: "Between lìfe and death: organizational

rhenoe in central state bureaucracies in cross-national comparison"'
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international, Notre comparaison des organisations m¡nistérielles en France, en Alle-
magne et aux Pays-Bas entre 'l 980 et 2013 montre que l'évolution de la taille des

bureaucraties masque des changements structurels considérables en leur sein.

Mots-clés: administration en transition, organisation et structures administratives,
administration centrale, fonction publique, administration publique.

lntroduction
La structure du gouvernement témoigne des priorités gouvernementales et
façonne le processus décisionnel de l'exécutif, de sorte qu'en comprenant l'évo-
lution des structures gouvernementales, on comprend mieux les préoccupations

fondamentales de l'administration publique (Hammond, 1986; Mortensen et
Green-Pedersen,2015;Tosun,2018). Dans les pays développés et au-delà, les

évolutions dans la gestion publique et dans les relations politico-administratives,
la directron exécutive et les priorités politiques ont donné lieu à une adaptation
des structures bureaucratiques. Les schémas globaux de changements structu-
rels impliquent nécessairement Ia création, la modification et le démantèlement
d'activités d'organisations publiques individuelles et de leurs sous-unités, avec de

sérieuses implications pour les tâches effectuées par les entités administratives

modifiées. Quelques d'universitaires incluent les niveaux macro et micro Iorsqu'ils

examinent le changement organisationnel du secteur public, une combinaison
qui fait apparaître à la fois les processus de changement graduel et les réformes
gouvernementales majeures (Adam et al., 2007). Ceux qui se lancent dans des

comparaisons transnationales sur une période de temps relativement longue sont
moins nombreux (Lim, 2021). Au lieu de cela, deux courants disparates dominent
la littérature sur le changement structurel de l'État (Kuipers et al., 2018).

Certains chercheurs en administration publique examinent les modèles de

changement organlsationnel dans le secteur public en décrivant les changements

au niveau macro dans le nombre et les types d'organisations publiques (Bertels

et Schulze-Gabrechten, à paraître;Hajnal,2012; MacCarthaigh,20i2;Nakroiis
et Budraitis,2012; Rolland et Roness,2011; Sarapuu,2012).lls montrent com-
ment la taille de la population évolue à mesure que des différentes organisations

sont créées, éliminées, divisées ou fusionnées. Les chiffres longitudinaux de la
population sont accompagnés de descriptions de la répartition des événements
que connaissent les organisations publiques et qui conduisent aux changements
de taille de la population. Les exercices d'analyse de ce type peuvent inclure les

organisations ministérielles et leurs subdivisions, les agences et les organisations

non ministérielles similaires, ou les combiner. lls varient dans leur classificatron

des organisations publiques ou dans leur typologie des types d'événements.
Pourtant, ils fournissent une cartographie exhaustive du secteur publtc sur de

longues périodes. Cette focalisation sur les macro-tendances laisse toutefois peu

de place à la vérification théorique des explications des modèles observés.

D'autres études examinent le changement organisationnel au niveau micro

en s'intéressant aux déterminants de la survie et du démantèlement des orga-
nisations (Askim et al., 2020; Bertelli et Sinclair.2018; Boin et al.,2010,2017,
Carpenter et Lewis, 2A04', Gölz et al., 2018; Greasley et Hanretty, 2016; James
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et al. 2016; Kuipers et al., 2021 ; Lewis, 2002, 2004; Lim, 2021; MacCarthaigh,

2014', O'Leary, 2015; Park, 201 3 ; Sieberer et al. 2019; van Wìtteloostuijn et al.,

2018). Elles s'intéressent à la survie des organisations pour mieux comprendre

la politique de l'organisation bureaucratique ou pour comprendre la survie des

organisations publiques comme un objet d'investigation à part entière. Pour

tester leurs explications, les chercheurs utillsent des ensembles de données sur

l'historique complet ou partiel des événements des organisations publiques indi-

viduelles. Généralement, ils se concentrent sur une partie du Secteur public, sou-

vent des agences, et ne visent pas à cartographier la population des organisations

publiques et leurs tendances dans le temps. Ces études sont plus ambitieuses

dans leur intention explicative que les études descriptives au niveau macro. Pour-

tant, la généralisation de leurs conclusions à d'autres parties du secteur public

reste problématique.
Cet articìe vise à combler cette lacune en présentant une nouvelle approche

de la collecte de données sur l'historique des événements pour les organisations

publiques. Notre approche décrit les caractéristiques des entités organisation-

nelles et relie les entités à travers le temps tandis qu'elles subissent des transitions

qui les créent, les éliminent ou les modifient. Nous présentons une typologie

exhaustive et mutuellement exclusive de ces transìtions. Nous avons développé ce

cadre dans le cadre du projet Structure et organisation des gouvernements (SOG-

PRO), qui vise à cartographier I'ensemble des bureaucraties de l'État central dans

trois pays d'Europe occidentale. Notre cadre est flexible non seulement en ce qui

concerne les types d'événements qu'il décrit, mais aussi en ce qui concerne les

types d'organisations du secteur public auxquelles il peut être appliqué, allant des

ministères et agences centrales nationales aux fondations publiques et aux entre-

prises publiques, aìnsi qu'aux organisations supranationales et internationales. En

permettant des relations hiérarchiques entre les entités organisationnelles et leurs

sous-unités, il peut représenter les divisions verticales et horizontales des bureau-

craties wébériennes classiques (Bertels et Schulze-Gabrechten, 2021 ).

Uarticle commence par situer SOG-PRO dans la littérature sur les transforma-

tions structurelles du secteur public. Nous présentons ensuite les principes utilisés

pour comprendre et classer les historiques d'événements organisationnels, avant

de décrire une applìcation dans Ie temps en France, en Allemagne et aux Pays-Bas

et ses premìers résultats comparatifs.

Transformations structurelles dans le secteur public

Depuis les travaux pionniers de Kaufman (1976), les chercheurs s'efforcent

de décrire la transformation des bureaucraties de l'État central (Bertelli et Sin-

clair, 2018; Bevan, 2013; Boin et al., 2010,2017; Corbett et Howard, 2017;

Glor; 2011 ; Götz et al., 2018; Greasley et Hanretty, 2016; Hajnal' 2012; Ma et

Christensen, 2020; MacCarthaigh, 2014; Moldogaziev et al',2019; Mortensen

et Green-Pedersen, 2015; NakroÉis et Budraitis, 2012; O'Leary, 2015; Park,

2013; Rolland et Roness, 2012; Sarapuu, 2012; Shockley, 2012; van Witteloos-

tuijn et al,,2018). Ces premiers travaux ont inspiré des avancées conceptuelles et

empìriques dans notre compréhension de l'évolution des systèmes administratifs.
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En même temps, ils ont laissé un héritage conceptuel <minimaliste> durable,

ancré dans une compréhension biologique du changement organisationnel en

termes de naissance, de survie et de mort (voir Kuipers et al., 2018). Les premières

classifications (voir Hannan et Freeman, 'l 989) reconnaissent que les unités orga-
nisationnelles peuvent connaître des événements tels que des absorptions, des

fusions et des scissions. Néanmoins, Hannan et Freeman ont déterminé au cas

par cas si les unités ont connu un démantèlement lors de ces événements plus

complexes. Cela leur a permis d'intégrer ces événements tout en conservant la

dichotomie de base de la naissance ou de la mort.
La dichotomie de la naissance ou de la mort a persisté jusqu'à ce que Peters et

Hogwood (1988: 132) la complètent par les termes < succession > et < maintien >.

La <succession> désigne le <remplacement d'une organisation par une <nou-

velle> organisation orientée vers le même problème ou la même clientèle> et ils

énumèrent six sous-types différents: succession linéaire, consolidation, scission,

démantèlement parliel, succession non linéaire et succession complexe (Peters

et Hogwood, 1988: 132). Depuis lors, les classifications admettent la possibilité

d'événements post-création autres que le démantèlement. Cependant, les évé-

nements de succession servent surtout de repoussoir au démantèlement subi

par d'autres unités. Peters et Hogwood (1988: 132) définissent le <maintien>

comme < la continuation d'une organisation existante avec Ia même définition des

tâches et la même structure>, une définition qui indique également la continua-

tion d'une entité organisationnelle mais ne suggère aucun (sousltype spécifique

d'événement de changement; il est dès lors traité comme un non-événement.

Pour faciliter les comparaisons transnationales, Rolland et Roness (2011) ont
conservé les trois principaux types d'événements que sont la naissance, la mort

et la survie (maintien) et les ont complétés par cinq ( processus de changement
organisationnel> (fusions, absorptions, scissions, sécessions et réorganisations

complexes). Les unités impliquées dans ces cinq processus de changement ont
soit continué à existeç soit été supprimées à la suite de ces processus. Pour

toutes les unités qui ont cessé d'exister, c'est-à-dire qui ne sont pas maintenues

(dans leur langue), Roiland et Roness (2011: 405-406) soulignent que <les

anciennes unités sont définitivement démantelées et ne sont plus visibles après

le changement>. De plus, les unités qui en absorbent d'autres ne subissent pas

d'événements dans ce schéma, ce qui laisse de côté des étapes importantes de

leur histoire événementielle. Jusqu'à présent, il n'existait aucune classification

des types d'événements de changement fondamental qui aille au-delà de la

drchotomie de la naissance et de la mort, ou plutôt de l'inévitabilité présumée du

démantèlement des organisations.
Pourtant, une classification des événements de changement organisationnel

limitée à la naissance, à la survie et à la mort permet d'établir une cartographie
globale de la transformation de l'État central (Hajnal, 2012; Hood et al., 1985;

Ma et Christensen, 2020; MacCarthaigh, 2012; NakroSis et Budraitis, 2012;

Nethercote. 2000; Rolland et Roness, 2011,2012; Sarapuu, 2012;Wettenhall,
1976). En s'appuyant sur les bases de données de diverses unités organisa-

tionnelles, des ministères aux agences, les chercheurs ont mis en évidence la

prolifération des formes organisationnelles et leur croissance dans le temps par
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rapport aux structures traditionnelles des départements ministériels. En lrlande,

le nombre de départements ministériels est resté relativement constant de 1923

à 2010. Pour I'Estonie et la Lituanie, le nombre initialement élevé de départe-

ments ministériels a diminué peu après l'indépendance en raison de fusions

et de réorganisations. En Norvège, Rolland et Roness (201 1) notent l'existence

d'unités ministérielles et de leurs sous-unités dans leur base de données, mais se

concentrent sur les organisations indépendantes qui ne font pas partìe des minis-

tères. Ces projets de cartographie représentent des contributions importantes

pour la comprehension des changements structurels dans les États européens:

cependant, leur réticence à plonger dans les hiérarchres des départements minis-

tériels et dans les événements de changement que connaissent les sous-unités

peut donner une image de stabil¡té organisalionnelle qui masque des change-

ments structurels considérables.

De nombreuses études sur la survie organisationnelle, souvent fondées sur la

théorie de la politique du choix structurel, fournissent des statistiques descriptives

ou même des analyses de régression et d'histoire des événements (pour une vue

d,ensemble détaillée des études existantes, voir Kuipers et al., 2018; Lim, 2021).

Des facteurs explicatifs similaires de la survie des organisations (notamment l'âge

de l'organisation, la base législative, la fonction et l'environnement politique et

économique) ont été étudiés sur des populations d'organisations publiques aux

États-Unis (Boin et al., 2010,2017; Carpenter et Lewis, 2004; Lewis' 2002'

2004), au Royaume-Uni (Bertelli and sinclait 2018; Greasley et Hanretty,2016;

James et a:,2016; O'Leary, 2015), en Allemagne (Götz et a| ,2018; Knill et al',

2008), l,trlande (MacCarthaigh,2014) et en Corée du sud (Park,2013). La plu-

part de ces études portent sur les agences plutôt que sur les ministères, à l'ex-

ception notable des études sur l'lrlande (MacCarthaigh, 2014),le Canada (Glor,

2011) et le Danemark (Mortensen et Green-Pedersen,2015). Aucune d'entre

elles n'étend l'analyse aux sous-unités des départements ministériels.

Des phases organisationnelles liées dans le temps

Cette lacune dans la littérature a nécessité la mise en place d'un cadre flexible

pour la collecte de données sur les entités organisationnelles dans le temps, qui

permette d'étudier à la fois les populations organisationnelles dans leur ensemble

et l'histoire des événements de certaines organisations et de leurs composantes'

Notre approche s'appuie sur le travail de pionnier des projets de cartographie et

des études de survie susmentionnés, et remédie à deux de leurs lacunes. Tout

d,abord, jusqu'à présent, il manque des types d'événements qui discernent les

événements de changement des entités organisationnelles qui n'entraînent pas

leur démantèlement ou la création d'une autre entité, mais plutôt la continua-

tion de cette même unité organisationnelle avec des caractéristiques modifiées.

Deuxièmement, nous avons besoin d'un concept qui relie les entités organisation-

nelles précédentes, existantes et successives afin de suivre < l'historique des évé-

nements> des unités individuelles. Cela nous permet de cartographier leur inter-

connexion avec d'autres unités. Par conséquent, notre approche s'appuie sur la

notion d'<identité organisationnelle>, comprise comme la composition des res-
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ponsabìlités et des compétences exprimées dans la dénomination formelle de l'en-

lit¿, ., permet la continuité de ces identités lorsque les organisations connaissent

des transitions (Adam et al., 2007: 22] ; Boin et al', 2010: 390; Lewis, 2002:92).

Les organisations ou unités organisationnelles existantes qui conservent la plupart

de leuis tâches (et donc leur < identité >) ne sont pas ( mortes )' mais continuent

d,exister et passent simplement d,un état à un autre à mesure que leurs caracté-

iiriiqr", pertinentes changent" Cette approche nous permet de suivre l'historique

complet des changementide ces organisations, tout en permettant, si on le sou-

haite, une compréhension plus stricte du démantèlement'

Nousutilisonsleterme<entité)parcequel,approchepermetd,observerdes
orgaÃisations individuelles (par exemple, des agences) et des parties d'organisa-

iio-nr, ,"llu, que les directioÀs et autres unités au sein des ministères centraux" Ce

faisant. notre approche permet l'imbrication hiérarchique d'entltés de niveau infé-

rieur dans des entités <mères>. Le cadre est flexible car il nous permet de suivre

la population d,entités d'un moment à l'autre, avec des entités qui entrent dans

la population. fusionnent avec d'autres entités. se divisent en plusieurs entités,

;r'n** la population (par exemple par leur démantèlement) et subissent divers

changements. chaque événement de changement relie une entité à ses prédé-

cesseurs ou successeurs (s'ils existent). De cette façon, une < généalogie > émerge

d,un ensemble d,entités qui sont reliées par des événements de changement'

ies populations globales .hung"nt lorsque les entités individuelles subissent l'un

de ces événements. Un cadre ilexible pour la collecte de données sur les entités

organisationnelles dans le temps doit donc permettre tous ces événements Le

tuó1"u, 
.l (disponible en ligne) résume notre approche et indique.(en italique) les

nouvelles caractéristiquesie notre approche par rapport aux schémas existants

(par ex. Götz et al.,2018; Hajnal,2012; Hardiman et Scott' 2012;James et al'

2016; Lewis, 2002 ; MacCarthãiqlr, 2012 ; Nakroíis et Budraitis,2Ol2; Rolland et

Roness, 2012; Sarapu u, 2012; van Witteloostuijn et al'' 2018)'

Populationdesunitésorganisationnellesauseindesbureaucraties
publiques

un cadre permettant de comprendre la stabilité et le changement dans les popu-

lations organisationnelles doit tenir compte de leur caractéristique la plus fon-

damentalõ: la taille. La taille d'une population masque toutefois des sources

d,instabilité évidentes. Par conséquent, un cadre permettant de comprendre la

stabilité et le changement dans les populations organisationnelles doit discerner

les différents typei d'evOnements qui indiquent des transitions en plus de ceux

qii conduiseniå un cf'angement de taille de la population" Un tel cadre enregis-

trera également l'historique des événements de tous les membres de la popula-

tion, pãrmettant à la fois de cartographier la population et d'analyser l'historique

des événements. Comme les projãts de cartographie précédents, tels que la base

de données de l'adminìstration de l'État norvégien, notre approche couvre tous

les événements observés. Cependant, elle ne se limite pas aux instantanés de

poput.tion pris au début et à la fin de la période d,observation (cf' Kaufman,

ìsze ; sh,anLs et al., 1gg6), ce qui crée un biais en faveur des agences et autres

entités durables (Lewis, 2002)'
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Nous concevons les événements qui marquent les transitions d'un état à un

autre comme des concepts relationnels qui relient zéro ou plusieurs entités orga-

nisationnelles qui existent avant la transition à zéro ou plusieurs entités organisa-

tionnelles qui existent après la transition. Nous appelons les états situés entre les

événements de début et de fin les phases organisationnelles. Une telle concep-

tion permet de prendre en compte tous les événements qui peuvent affecter la

taille d'une population" En outre, on peut identifier d'autres sources d'instabilité

et de changement dans les populations organisationnelles quì vont au-delà des

changements de taille.

Quelques types d'événements de transition illustreront leur nature relation-

nelle et, en même temps, fourniront une catégorisation de base qui est mutuel-

lement exclusive et exhaustive en ce qui concerne les types de transitions rela-

tionnelles (bien que, comme nous le verrons, non exhaustive en ce qui concerne

les événements possibles). Deux de ces types sont connus des études des popu-

lations organisationnelles qui utilisent une métaphore biologique, Depuis qu'ils

s'intéressent à la survie des organisations publiques, les chercheurs cherchent à

identifier les cas de <morl> ou de démantèlement des organisations, tout en

sachant que les gouvernements créent continuellement de nouvelles organisa-

tions. Dans notre catégorisation (voir le tableau 2, disponible en ligne à l'adresse

suivante https://journals.sagepub.com/doi/suppl/10.1177/0020852320964558),
un événement de démantèlement <pur> met fin à une phase organisationnelle

lorsque cet événement n'entraîne aucun successeur. Un événement de création
( pure ), en revanche, commence dans la phase d'organisation lorsque cet évé-

nement n'a aucun prédécesseur. Dans les deux cas, il n'y a pas de successeur (ou

prédécesseur) possédant les tâches et les compétences de l'entité supprimée ou

créée, c'est-à-dire qu'il n'y a pas de continuité d'identité.
Les événements de création et de démantèlement purs se rapportent à une

seule entité organisationnelle et correspondent à la <naissance) et à la <mort>

des organisations qui entraînent des changements dans les populations vivantes.

Les populations d'entités organisationnelles changent aussi d'une autre manìère,

car de nombreuses entités fusionnent en une seule (et la population diminue) ou

une entité se divise en plusieurs (et la population augmente). Ces événements

ìmpliquent soit plusieurs prédécesseurs (une fusion ou une absorption), soit plu-

sieurs successeurs (une scission ou une séparation). Une fusion ou une absorption

est un événement de transition qui met fin à plusieurs phases organisationnelles
(les prédécesseurs, ou les entités qui fusionnent) et qui entame une seule phase

(l'entité qui succède, nouvellement fusionnée). Une scission ou une séparation

est un événement qui met fin à une seule phase prédécesseur et fait commencer

plusieurs phases successeurs.

Les termes < fusion > et < séparation > utilisés ici impliquent une sorte d'égalité

entre les multiples phases qui entrent en jeu ou les multiples phases quì résultent

de ces événements; cependant, la réalité de la réorganisation bureaucratique

n'implique pas toujours un tel équilibre. De notre point de vue, l'absorption

d'une entité organisationnelle par une autre entre dans la même catégorle de

base qu'une fusion, car plusieurs phases organisationnelles se terminent et une

seule commence. L'entité absorbée prend évidemment fin, mais un événement
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important ou du moins potentiellement important s'est produit dans l'histoire
événementielle de l'entité absorbante et celle-ci n'est donc plus la même entité.
Une absorption peut être distinguée d'une fusion lorsque le successeur ressemble

clairement à un (et un seul) prédécesseur plus qu'à l'autre ou aux autres entités
impliquées dans la transition (nous opérationnalisons cette ressemblance dans la

sectíon suivante). ll y a donc continuité de l'identité organisationnelle de l'entité
absorbante à la nouvelle entité créée, mais pas de continuité pour l'entité ou les

entités absorbées. Les séparations et les scissions forment ensemble une autre
catégorie. Une séparation peut être distinguée d'une scission lorsqu'un (et un

seul) successeur ressemble clairement au prédécesseur, l'autre (ou les autres)
s'étant séparée(s) de l'original dont l'ídentité organisationnelle se poursuit dans
une nouvelle phase. Lorsqu'une entité se divise, son idenlité organisationnelle ne
se perpétue dans aucune des entités qui lui succèdent. Ainsi, les absorptions et
les séparations impliquent une continuité préservant l'identité de I'une des enti-
tés en transitron, contrairement aux fusions et aux scissions; dans tous les cas,

les nouvelles entités qui en résultent ne sont pas considérées comme identiques
aux entités en transition initiales,2

Àlitre d'exemple, en 1998, au ministère fédéral allemand de la Famille, des
Personnes ågées, des Femmes et de la Jeunesse. l'unité du Bureau du ministre
directement subordonnée au ministre s'est scindée en deux entités nommées
< Direction du Bureau du ministre > et < Discours >. Bien que les deux unités aient
eu le même prédécesseur, aucune ne ressemblait davantage à l'unité précédente.
ll n'y a donc pas eu de continuité de l'identité de I'unité d'origine vers l'un ou
l'autre des successeurs. Un autre exemple allemand du ministère fédéral de la
Défense illustre une <séparation>. Un groupe de travail s'est séparé de l'unité
<Personnel organisationnel> en 2010. L'identité organisationnelle de l'unité
d'origine s'est poursuivie dans la sous-direction des affaires centrales nouvelle-
ment créée, car cette dernière contenait plus de la moitié des sous-unités organi-
sationnelles qui existaient dans la première, tandis qu'une petite partie seulement
a été transférée à la nouvelle Task Force Réforme de la Bundeswehr.

Les événements de transition peuvent impliquer plusieurs phases organisa-
tionnelles de manière plus complexe que les simples fusions et scissions. Dans

notre cadre, une réorganisation est un événement de transition dans lequel de
multiples prédécesseurs prennent fin et de multiples successeurs commencent
alors que des parties d'organisations sont échangées entre deux ou plusieurs

entítés. Le nombre de prédécesseurs peut être supérieur, inférieur ou égal au

nombre de successeurs. car des parties d'entités sont redistribuées dans l'événe-
ment. Comme dans le cas des fusions/absorptions et des scissions/séparations,
chaque prédécesseur peut avoir exactement un successeur qui lui ressemble le
plus clairement, ce qui permet d'assurer la continuité entre prédécesseurs et suc-
cesseurs à travers une réorganisation.

, La flexibilité de l'approche permet au chercheur de combiner les entités en transit¡on avec
la continuité pour une application particulière si la situatjon exige un seuil plus élevé pour

considérer les entités comme ( nouvelles >,
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Par exemple, le ministère néerlandais des Affaires économiques a absorbé le

ministère de l'Agriculture en 2010lorsque ce dernier est devenu une direction

générale (DG) au sein du premier. Au sein de ce ministère des Affaires écono-

miques, de nombreuses réorganisations avec quelques éléments de continuité

ont eu lieu depuis les années 1980. Par exemple, en 1993, la DG Services, PME

et ordre économique s'est réorganisée avec la DG lndustrie et politique régionale

pour devenir la DG Structure éconcmique et la DG lndustrie et services. Au lieu

de considérer ces deux DG comme des créations et donc des entités ( nouvelles >,

nous les comprenons comme résultant d'une réorganisation d'entités déjà exis-

tantes. Cela nous permet de retracer leur provenance et leur histoire

Enfin, les événements de transition peuvent impliquer une seule entité organi-

sationnelle, celle-ci subissant des modifications mineures de ses tâches et compé-

tences ou des modifications d'autres caractéristiques tout en conservant celles-ci

intactes. Celles-ci n'entraînent pas de modificatlon du nombre d'entités. Pour

de telles transit¡ons, une ent¡té conserve toujours son rdentité alors que d'autres

caractéristiques que le chercheur considère comme pertinentes changent. ll peut

s'agìr d'autres sources potentielles d'instabilité dans les populations organisation-

nelles qui présentent un ìntérêt substantiel ou dans les attributs importants des

entités qui peuvent changer alors que les tâches et les compétences n'évoluent
pas. Dans notre cadre, chaque observation est une phase organisationnelle déli-

mitée dans le temps et toutes les caractéristiques que nous utilisons pour décrire

une entité organisationnelle (son nom, son niveau hiérarchique, son type d'orga-

nisatìon, etc.) sont constantes au sein de cette phase. Les modifications appor-

tées à ces caractéristiques au sein des organisations sont toujours enregistrées à

l'aide de transitions de un à un. Notre approche permet de prendre en compte

de tels événements (voir plus loin)3

Globalement. le nombre de prédécesseurs (phases qui se terminent à la suite

d'un événement de transition) et le nombre de successeurs (phases qui com-

mencent à Ia suite d'un événement de transition) définissent nos types d'événe-

ments. Le nombre de prédécesseurs peut être de zéro (pour la création pure), un

(pour le démantèlement pur, les transitions de un à un et les scissions) ou deux

ou plus (pour les fusions et les réorganisations complexes) ; le nombre de succes-

seurs peut être de zéro (pour le démantèlement pur), un (pour la création pure,

les transitions de un à un et les fusions) ou deux ou plus (pour les scissions et les

réorganisations complexes). Pour chaque type idéal, il est possible de concevoir

des types plus spécifìques quidétaillent la nature de la transition. Dans la section

sur la collecte des données, nous décrivons les sous-types spécifiques de création,

de démantèlement et de transition de un à un utilisés dans SOG-PRO.

3 Le chercheur peut combiner ultérieurement toutes les entités liées par des transitions de un

à un s'il estime que les modifications apportées à certaines variables ne sont pas pertinentes

pour une applicatìon donnée ou pour assurer la compatibilité avec d'autres applications du

cadre qui utilisent des transitions de un à un différentes.
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Liens hiérarchiques

Étant donné l'importance de l'ordre hiérarchique dans la bureaucratie wébé-

rienne classique (Weber, 1946), un cadre flexible permettant de cartographier la

population des organisations publiques à travers l'histoire de leurs événements

collectifs doit permettre d'inclure les sous-unités organisationnelles et les relations

hiérarchiques. Nous traitons les sous-unités organisationnelles comme ioute autre

entité, c'est-à-dire comme une phase limitée dans le temps entre des événements

de transition. Pour assurer la comparabilité entre les pays, nous nous basons sur

l'emplacement génér¡que dans la hiérarchie (niveau) plutôt que sur les noms

propres aux pays (direction, unité, etc.) pour distinguer les types d'entités par

ordre hiérarchique. Les entités sans organisation supérieure (départements minis-

tériels) se trouvent au niveau le plus élevé de la hiérarchie (niveau zéro)" Les unités

situées un niveau en dessous de ce niveau le plus élevé ont une seule organisation

supérieure au niveau zéro', ce sont les unités de <niveau moins un>. Ce principe

peut être étendu indéfiniment jusqu'à ce que toutes les entités organisationnelles

d'intérêt soient incluses (voir le tableau 2, disponible en ligne)

Collecte des données
Pour illustrer la flexibilité de notre approche pour les structures organisationnelles

hiérarchiques complexes, nous appliquons ce cadre aux bureaucraties de l'État

central en France, en Allemagne et aux Pays-Bas entre 1980 et 2013.4 Cette
période nous permet d'observer les évolutions à long terme au sein du secteur
public, y compris les diverses réformes administratives liées au nouveau manage-

ment public (NMP) et à l'après-NMP.s Nos sources sont les almanachs, les réper-

toires et les organigrammes des États, qui comprennent les noms des entités
organisationnelles, leur position dans la hiérarchie et les dates approximatives
(ou, si possible, exactes) auxquelles les transitions se produisent.6 Pour appliquer
ce cadre, il suffit de disposer des noms des entités organisationnelles, des dates

de transition et, pour les organisations à plusieurs niveaux, du niveau de l'entité

dans la hiérarchie et du nom de son entité mère. La collecte des données se fait
en attribuant des identifiants unìques à chaque entité, en identifiant les types de

transition (y compris la continuité) et en reliant les entités à leurs prédécesseurs,

successeurs et parents à l'aide de ces identifiants.
Pratiquement toute organisation hiérarchique, y compris les sous-unités

organisationnelles, peut être cartographiée avec notre approche. En ce qui

concerne les entités qui forment notre ensemble de données, nous incluons les

départements ministériels et leurs sous-unités organisationnelles à un et deux

niveaux inférieurs. Comme notre objectif est de cartographier les bureaucraties

de l'État central, nous excluons également les (souslunités organisationnelles

a Le livre de codes du projet fournit des détails supplémentaires et est disponible sur demande

auprès des auteurs.
s Nousavonschoisi lafindel,année20l3pourdesraisonsdecomparabilité;leséquipesnatio-

nales individuelles mettent continuellement à jour leurs ensembles de données.
6 Pour une liste détaillée des sources, voir: http://www.sog-pro.eu/sog-pro.html
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qui s'occupent de questions opérationnelles et de mise en æuvre (suivant la dis-
tinction de Gulick (1937Ð, comme les musées et les universités. De même, si une
entité organisationnelle possède des unités territoriales distinctes (par exemple,
des conseils de police nationaux organisés au niveau régional), nous ne codons
pas chacune d'elles séparément.

Nous identifions les changements entre les rapports annuels (ou plus fré-
quents) des structures organisationnelles sur la base des noms et des positions
hiérarchiques des unités. Des différences dans la dénomination evou la position
hiérarchique des unités indiquent une transition. En plus de toutes les transitions
qui impliquent des changements dans le nombre d'unités, nous incluons comme
transitions univoques les changements dans le nom de l'entité, le niveau hiérar-
chique et l'entité mère. Pour identifier la continuité de l'identité organisation-
nelle, nous analysons les noms des unités et, s'ils existent, ceux de leurs unités
subordonnées. Nous considérons que l'identité d'une entité est maintenue si plus
de 50 % de son nom eVou de ses sous-unités sont similaires à son prédécesseur.

Pour garantir une application cohérente du système de codage comparatif
conjoint entre les codeurs et les pays, toutes les équipes nationales ont participé
à des activités visant à renforcer la fiabilité entre les codeurs, notamment des
réunions en face à face et des sessions Skype entre les équipes nationales. Les cas
typiques et inhabituels des trois pays ont été discutés afin d'améliorer la compré-
hension et l'application communes des règles de codage.

Les phases organisationnelles et leurs transitions dans trois pays,
1980-20f 3

La figure 1 (disponible en ligne) montre l'évolution globale de la population
des unités ministérielles pour chaque pays.7 La ligne continue supérieure (avec
l'échelle sur le côté gauche et la lìgne de tendance en pointillé) montre la popula-
tion de toutes les entités organisationnelles et la ligne inférieure (avec l'échelle sur
le côté droit) montre le nombre de ministères. La position relative de la ligne supé-
rieure pour chaque panneau permet une comparaison transnationale de la taille
des bureaucraties de ces États en termes de nombre d'entités organisationnelles.

Dans les trois pays, le nombre de ministères dimìnue légèrement, tandis que
l'évolution de la population globale des entités varie. Le nombre d'unités aug-
mente en Allemagne mais diminue dans les bureaucralies centrales néerlandaise
et française. Les structures intra-ministérieiles alfemandes se développent au fil du
temps, donnant lieu à des ministères plus importants. La population des unités
min¡stérielles internes atteint un píc dans les années 1990, résultant à la fois d'une
augmentation du nombre de ministères dans les années 1990 et de la mise en
place de structures qui ont soutenu le déménagement partiel des ministères fédé-
rauxallemands de Bonn à Berlin, achevé en 1998. Le cas des Pays-Bas montre une
légère augmentation de la population des unités internes au milieu des années
2000. Au cours de cette même période, la population des unités ministérielles fran-
çaises connaît sa plus forte baisse. Cette baisse plus prononcée de la population

7 Pour cet article, nous excluons les ministères de la Défense.
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des unités françaises peut être liée aux réformes du NMP mises en ceuvre à partir

de 2007 , comme la Révision générale des politiques publiques (RGPP). rnspirée des

( revues de dépenses > menées au cours des décennies précédentes au Canada

et au Royaume-Uni. Au départ, I'objectif était de réduire les dépenses publiques

jugées excessives en passant en revue diverses politiques gouvernementales.

Cependant, la portée de la RGPP s'est rapidement déplacée vers l'efficacité et la

rapidité, la réduction du nombre de fonctionnaires et les changements dans la

gestion des ressources humaines publiques (Bezes. 2010).

5i les chiffres de la populatron fournissent des indications importantes sur

la taille globale des bureaucraties, ils ne donnent qu'une image incomplète

de l'ampleur et de la fréquence des changements structurels. Comme nous

l'avons dit précédemment, les populations peuvent rester stables alors que des

changements considérables se produisent dans les unités organisationnelles. Le

tableau 3 (disponible en ligne) présente la fréquence de chaque type de transition

de changement structurel dans le temps pour chaque pays. La France est le pays

qui compte le plus grand nombre de transitions de toutes sortes, et deux fois plus

que les Pays-Bas. Bien que la France ait une bureaucratie plus importante que les

Pays-Bas, la différence de fréquence des transitions entre les deux pays n'est pas

proportionnelle à la différence de taille de la population. Le nombre de transilions

en Allemagne se situe à mì-chemin entre les chiffres français et néerlandais.

Si l'on se penche sur les différents types de transition, le tableau 3 montre que

les transitions de maintien ou de un à un constituent la catégorie modale pour

chaque pays. Les événements dans lesquels des unités organisationnelles exis-

tantes subissent un ou plusieurs changements dans leurs variables constitutives

tout en conservant leur identité organisationnelle sont les types de changement

les plus fréquents. Dans d'autres systèmes de classification, ces événements

auraient été soit négligés, soit non différenciés (mais affectés à la vaste catégorie

des événements de maintenance), soit même perçus comme des cessations et

des créations. Dans quatre des six catégories, la France et les Pays-Bas présentent

une remarquable similitude des fréquences relatives - la fréquence plus élevée

des fusions/absorptions aux Pays-Bas et la fréquence plus élevée des réorga-

nisations en France étant les exceptions. Pour l'Allemagne, les transitions qui

incluent des prédécesseurs et donc une certaine continuité (maintien, scission/

séparation, fusion/absorption et réorganisation) constituent une majorité de

toutes les transitions (56,7 %), tandis qu'en France et aux Pays-Bas, les créations

et les démantèlemenis sont majoritaires, représentant respectivement 58,6 % et

57 ,9 % de toutes les transitions. La part relative des < scissions > (transitions de un

à plusieurs) est plus de deux fois plus élevée dans le cas de l'Allemagne que dans

ceux des Pays-Bas et de la France, ce qui suggère une différenciation croissante

de la structure interne existante des ministères allemands au fil du temps'

La figure 2 (disponible en ligne) montre le nombre annuel de transitions pour

chaque type pour les troìs pays au fil du temps. Dans les trois cas, le nombre de

transitions présente quelques pìcs ou points bas clairs. L'activité de changement

en Allemagne augmente à partir des années 1990, notamment et probable-

ment en raison de la croissance de la population des entités organisationnelles
clócriTp nrécéclemment Porrr la France. on observe une léqère baisse qénérale
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de l'ampleur des changements structurels entre 1980 et 2013, ainsi qu'entre Ie

milieu des années 1990 et le milieu des années 2000. ll est intéressant de noter

que les Pays-Bas enregistrent une augmentation des changements structurels

alors que leur population globale d'entités diminue, comme indiqué précédem-

ment. Ensemble, ces observations confirment l'argument selon lequel les chiffres

de la population masquent des changements structurels importants et substan-

tiels dans les bureaucraties de l'État central.

Notre approche de Ia cartographie des bureaucraties de l'État central per-

met de comprendre à la fois les populations globales et les changements

structurels, ainsì que d'analyser l'histoire des événements des entités organisa-

tionnelles individuelles. Ce dernier point sort du cadre de cet article, mais les

tableaux 4 et 5 (disponibles en ligne à I'adresse https://journals.sagepub.com/

doi/suppli1O.1177/0020852320964558) fournissent quelques caractéristiques

de base de la durée de vie des entités organisationnelles. Le tableau 4 présente

des résumés clés de la durée de vie des entités dans les trois pays, séparés par

niveau dans la hiérarchie organisationnelle. Pour I'Allemagne et les Pays-Bas. la

durée de vìe moyenne des unités situées à un niveau inférieur au ministère est

plus longue que celle des unités situées à deux niveaux inférieurs au ministère;

cependant, pour la France, c'est le contraire. Les unités allemandes ont une durée

de vie plus courte en moyenne que les unités néerlandaises. Au niveau moins un

par rapport au ministère, les unités allemandes et françaises ont une durée de vie

similaire;toutefois, au niveau moins deux, les unitésfrançaises ont une durée de

vie moyenne plus longue. Lorsque l'on compare les durées de vie minimales, il est

important de garder à I'esprit que les sources de données allemandes fournissent

des dates plus précises pour les transitions, et il n'est donc pas surprenant que les

durées de vie les plus courtes y soient observées. Aucune durée de vie maximale

n'est ind¡quée dans le tableau 4 car pour chaque niveau dans chaque pays, une

ou plusieurs unités n'ont connu aucune transition d'aucune sorte pendant toute

la durée de l'enquêle et continuent d'exister. Le tableau 5 (disponible en ligne)

contient des informations supplémentaires sur la censUre: les entités censurées à

gauche sont celles qui existent déjà au début de la période d'observation et les

entités censurées à droite sont celles qui existent encore à la fin de la période.

Recherches complémentaires

Ce nouveau cadre pour la description des changements structurels dans les orga-

nìsations hiérarchiques permet de combler le fossé entre les projets de cartogra-

phie complets et les analyses de l'histoire des événements. Le modèle permet des

comparaisons transnationales des bureaucraties de l'État central en France, en

Allemagne et aux Pays-Bas de 1980 à 2013. Pour conclure, nous discutons de

quelques pistes prometteuses de recherches futures que le cadre pourrait faciliter.

Premièrement, notre cadre peut être relié à d'autres projets de cartographie. Par

exemple, les données de SOG-PRO peuvent être liées à des ensembles de don-

nées exìstants sur les changements structurels dans les bureaucraties, permettant

ainsi des comparaisons transnationales plus larges. Notre approche peut égale-

ment être appliquée pour cartographier d'autres organisations hiérarchìques dans
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letemps,notammentlesadministrationsinfranationales,lesbureaucratiessupra-
nationalescommelaCommissioneuropéenneetlesadministrationsdesorgani-
sations internationales. En cartographiant une grande variété d'organisations de

äö; ä. *uni¿* simitaire, il seia possible de détecter des tendances communes

dans des contextes ,r¿, ä¡+iårun,s et d'expliquer les différences transnationales et

transorganisationnellesenmati¿redechangementstructurelau-delàdecestrois
cas nationaux.

Deuxièmement, cette cartographie du changement org_an¡sationnel peut être

utilisée pour analyser tot'nunidt' réformes tottu le NMP ou le post-NMP' des

facteurs politiques ,ur, q"ì;iOeologie partisane ('Fleischer tl tl.:^-1!]8)' ou les

agendas politiques in'ulncent la stiucture formelle des bureaucraties centrales'

En reliant les données sur le changement organisationnel à des ensembles de

donnéestransnationales_existantes'collectéessurdelonguespériodes-telles
quelabasededonneesParlementsetGouvernements(Parlcov)etleProjet
d,agendascomparatifs(CAÐ-lecadrepeutfournirdenouvellesperspectives
surlesdéterminantsduchangementstructurelàpartird,unevariétédesources
politiques, administratives et"externes. Cette approche peut également éclairer

la littérature sur ta r¿toime et la réorganisation àu gouu"rn"ment (par ex. Bach

et Jann, 2010; Ronest, )óoìl 't" d;explorer les effets des réformes à grande

échellesurlestrajectoiresdesentitésorganisationnellesindividuellesetlesten-
dances du changement structurel'

Enfin, res données sur Ie changement structurer générées par re cadre soG-

pRo peuvent egut"*unì r"rvir de"variable indépendante. Divers effets de (l'évo-

lutionde)lastructuredesbureaucratiescentralespourraientêtreétudiés,notam.
ment l,influence des uir.,rr., bureaucratiques sur les produits et les résultats

des politiques, tes pertàimances organisationnelles, ainsi que les attitudes et les

actions des fonctionnu¡r*r. 1., ..i"urc poritiques et administratifs .initient 
des

changements ,trr.turJ, pour diverses ,uìronr.'En reliant les informations sur les

changementsstructurelsauxdonnéesconcernantleursconséquencesattendues,
les décideurs politiquãs ðáu"ui"nt évaluer l'efficacrté de ces changements' En

outre,Iesdécideurspol,.¡qu"'pourront'plusfacilementidentifierlessources
d,instabilité et les crrJngements'structurels qui ont été (ré)ajustés dans le passé

afin d'éviter de répéter des expériences ratées'

Financement:Lesauteursontdéclaréavoirbénéficiédusoutienfinanciersui-
Vantpourt,,.".nu,cr*-,larodactioneVoulapublicationduprésentarticle:Les
auteurs remercient ta iondation nationale néerlandaise pour la science (numéro

de projet 464_13_11:j,l;Àg""." narionate française de la recherche (numéro de

subvention ANR-13-ORAn-óoo+-ol) et Ia Fondation allemande pour Ia recherche

(numéros de subventio n 387 /6-1 et FL 690/3-1)
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