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LA HIERARCHIE
ADMINISTRATIVE ET LE
FONCTIONNEMENT DE
L’ADMINISTRATION :
AVANTAGES ET LIMITES

M. Mohammed ZAOUAQ,

Lauréat du cycle supérieur de I'ENA,
cadre au Ministére de I'’éducation nationale

La hiérarchie administrative peut se définir
comme le mode d’organisation du travail et
des relations de pouvoir au sein de
I'administration, basé sur un fondement
juridique® et garantissant un maximum
d’ordre fonctionnel et organisationnel.

La hiérarchie administrative est une théorie
juridique qui a été congue par les auteurs
du droit administratif en vue de servir de
fondement a la pratique de I'administration.
Cette théorie, développée par la suite par
la jurisprudence administrative’” a permis
de développer et daméliorer le
fonctionnement des organisations
administratives, et ce en contribuant a
I"éclaircissement des relations hiérarchiques
entre les responsables et leurs
subordonnés.

Objet de réflexions contradictoires chez
nombre de chercheurs et de spécialistes du
droit administratif, des sciences
administratives et du management public,
La hiérarchie de I'administration présente a
la fois des avantages (I) et des limites (II)
que les gestionnaires doivent prendre en
compte pour mener a bien leurs missions.

I/ Les avantages :

Au sein de l'administration, la hiérarchie
présente plusieurs avantages a la fois pour
les agents et pour les responsables. Ainsi,
pour les agents, elle permet d'éviter
I'anarchie, I'empiétement et le
chevauchement des missions et des taches
a assurer, et leur garantit, par conséquent,
une liberté d‘action dans le champ
d’intervention dont ils se trouvent investis,
soit sur la base d’'un texte juridique ou des

instructions directes émanant de leurs
supérieurs hiérarchiques, ce qui représente
une garantie contre toute éventuelle mise
en cause erronée de leurs responsabilités
sur la base des fautes administratives
commises au sein des services auxquels ils
appartiennent.

Pour les responsables, la hiérarchie de
I'organisation administrative est percue
comme la clé du perfectionnement du
travail administratif, du controle et
d’évaluation de la rentabilité de leurs
subordonnés, et aussi comme l'outil le plus
approprié pour cultiver le sens de la
rigueur, de la sérénité et de Ia
responsabilité chez les agents subalternes.
A tel point que DI MALTA considéere dans
ce sens que la hiérarchie est "le principe
moteur qui assure a l'administration ... sa
puissance et sa cohésion"®®"

Par conséquent, le pouvoir hiérarchique
permet a ces responsables de transmettre
des orientations et des instructions
techniques a leurs subordonnés, en vue de
maintenir la discipline intérieure et le
fonctionnement normal et régulier de leurs
services, ce qui constitue une garantie a la
permanence et a la continuité des services
assurés aux administrés.

En dépit des multiples avantages
fonctionnels que présente la hiérarchie
administrative pour I'administration, elle ne
peut étre sans limite quant au niveau des
exigences imposées actuellement aux
différents services publics par leurs
usagers/clients.

I/ Les limites :

A l'ere du Néo-libéralisme et des nouvelles
approches managériales préconisées par
les théoriciens du management public, la
question de la modernisation de
I'administration devient cruciale pour nos
décideurs publics, surtout que les usagers
des différents services administratifs "ont
clairement affirmé leurs attentes et
souligné les inadaptations des services qui
leur sont offerts"™® par rapport au niveau
de leurs revendications et de leurs
attentes®.



Pour les spécialistes du management, la
hiérarchie est une pratique héritée de la
bureaucratie wébérienne et un facteur de
blocage en matiere de réalisation de la
performance au sein des organisations
administratives, qu’il est important
d'alléger®, surtout quon ne cesse de
revendiquer la négligence des techniques
d’animation des groupes et la rigidité des
méthodes de travail au sein de ces
organisations, et ce en faveur d'une
hiérarchie autoritaire comportant une
obéissance passive, des nominations et des
sanctions discrétionnaires, a tel point que
ces comportements amplifient
anormalement les répercussions que
comporte  toute  hiérarchie sur la
psychologie du personnel administratif”, et
favorisent le sentiment de la non
appartenance et de linutilité chez les
fonctionnaires.

L'agent soumis a la rigidité du pouvoir
hiérarchique est souvent atteint dun
complexe d'infériorité, de la
méconnaissance de ses propres
compétences et du renoncement a toute
initiative personnelle. Puisque pour lui, le
sentiment de l'intérét du service s’estompe
et s'affaiblit peu a peu devant son
exclusion et sa marginalisation de la sphére
de pouvoir, ce qui le pousse a s'isoler et se
cloisonner en ne connaissant plus que la
voie hiérarchique®,

En outre, I'appréhension négative de la
hiérarchie par les différents chefs des
entités administratives les transforment en
véritables bureaucrates dont la seule et
unique mission est de dicter et donner des
ordres sans aucune consultation ou
participation des subalternes a la prise des
décisions, ce qui, par conséquent, favorise
largement la part de la faute au niveau de
la gestion de leurs services et les empéche
de réaliser des résultats satisfaisants,
sachant que les meilleures solutions aux
problemes de gestion, et les initiatives les
plus innovantes en matiere d’amélioration
du fonctionnement de I|'administration,
émanent des niveaux inférieurs de la
hiérarchie et non de son sommet.

En définitive, il convient de dire que la
bonne gestion et le bon fonctionnement de
notre administration nécessitent désormais
de la part des tops-managements un
savoir-faire et une technicité managériale
qui leur permettra de concilier les limites
inhérentes a la hiérarchie administrative
aux multiples avantages que présentent les
nouvelles techniques de management.

(1) Selon Pierre DI MALTA, la hiérarchie
administrative "n'est pas un phénomeéne extra-
juridique ou métajuridique : son fondement doit se
situer dans un cadre de droit". Cf. : Pierre DI MALTA,
Essai sur la notion de pouvoir hiérarchique, LGDJ,
Paris, 1961, p : 5.

(2) Ul s'agit notamment de l'arrét Jamart qui a
consacré la théorie de chef de service. Arrét Jamart
C.E. 7 février 1936, Sirey, 1937, III, p : 13.

(3) Pierre DI MALTA, Essai sur la notion de pouvoir
hiérarchique, op.cit, p : 1.

(4) Robert Fouchet, Performance, service public et
nouvelles approches managériales, Politiques et
management public, volume 17, N° 2, 1999, p :37.
(5) Aujourd’hui lincapacité de I'administration a
répondre aux exigences de ses usagers/ clients
trouve écho chez I'ensemble des acteurs sociétaux
de notre pays.

(6) Pour Jacques Spindler et David Huron, I'une des
principales techniques de management public est
I'écrasement et la réduction de la pyramide
hiérarchique. Cf. Jacques Spindler et David Huron, Le
management public local, L.G.D.J], 1998.

(7) Pierre DI MALTA, Essai sur la notion de pouvoir
hiérarchique, op.cit, p : 3.

(8) Idem, p : 4.
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L’AUTRE HIERARCHIE : LA
HIERARCHIE INVISIBLE

M. Brahim Zyani
Président de 'OMAP

La hiérarchie ne fonctionne pas toujours de
haut en bas, il existe d'autres formes de
hiérarchie qui fonctionnent de maniére
horizontale, de bas en haut ou de travers.
C'est ce que nous appelons ici la hiérarchie
invisible. Les exemples tirés du
fonctionnement réel de nos administrations
ne manquent pas : le chef de division dont
le pouvoir englobe ses pairs de méme
niveau, le simple cadre ou agent qui exerce
une influence trés forte sur son chef
immédiat, le chef de service qui non
seulement exerce son pouvoir sur son
propre personnel mais aussi sur le
personnel de son collegue da coté, le
gouverneur qui exerce plus de pouvoir sur
les délégués ministériels que n’en exercent
leurs propres ministres...

La hiérarchie n’est pas toujours linéaire.
Les lignes hiérarchiques montrées dans les
schémas organisationnels tirés  des
organigrammes sont souvent trompeuses.
Elles ne traduisent pas la réalité du pouvoir
dans I'administration. Des considérations
multiples interviennent pour chambouler
l'ordre des relations qu’entretiennent les
personnels exercant dans une
administration. Celles-ci tiennent surtout a
la nature des attributions exercées, aux
moyens et ressources disponibles, au style
de direction employé, aux traditions de
gestion existantes dans I'administration et
a dautres facteurs parfois insoupgonnés,
sinon inédits.

Prenant l'exemple récent d'un service de
guichet relevant d'une administration
centrale ou l'ordre hiérarchique fonctionnait
normalement, de haut en bas sans aucun
probléme, jusqu’au moment ou un nouveau



chef de service est nommé. Celui-ci, en
raison de son impréparation a la fonction
de chef de service, s'est montré incapable
de maintenir I'ordre hiérarchique
préexistant. Du coup, l'ordre hiérarchique a
changé de configuration au sein du service
en question. Des parcelles de pouvoirs
échappent au nouveau chef de service qui
doit composer avec d'autres lieux de
décision fondés sur une  bonne
connaissance des dossiers et sur la
solidarité entre les membres.

Peut-on conclure pour autant a la
dangerosité de la hiérarchie invisible,
assurément non. Certes, la hiérarchie
invisible présente incontestablement des
inconvénients majeurs, mais elle n‘en offre
pas moins une échappatoire a d'autres
maux dont souffre I'administration. En un
mot, on peut dire que la hiérarchie invisible
sanalyse, en jargon de science
administrative, comme une dysfonction
fonctionnelle.

LES MAUX DE LA HIERARCHIE

« TOP-DOWN »

M. Khalid Ben

Osmane

Consultant RH — vice-président de
I'OMAP

Dans l'administration publique, la hiérarchie
administrative se présente au moins sous
trois formes : hiérarchie des normes,
hiérarchie de niveaux de responsabilité
pyramidale et hiérarchie des postes et des
grades. Les deux dernieres sont les plus
polémigues.

La  hiérarchie fondée sur Ia
responsabilité pyramidale est un
systeme d'organisation hiérarchique qui
fonctionne sur un mode décisionnel «top-
down», sur la base d'échelons
hiérarchiques strictement déterminés. Le
responsable hiérarchique dispose d'une
autorité directe sur des subdivisions ou sur
une équipe et a le monopole de la

définition des missions et objectifs de ses
membres sous l'autorité lui aussi de son
supérieur, a qui il rend compte. Il est en
charge de la fourniture des moyens, de la
notation de ses subordonnés et a une
influence sur I'évolution de carriére de ses
subordonnés.

Dans la pratique, ce systéme d'organisation
fait I'objet de nombreuses critiques. Il est
considéré comme trop rigide dans un
monde ou la mobilité professionnelle et la
rapidité de décision sont désormais des
exigences pour ['Administration. Le
processus décisionnel est ralenti du fait des
trop nombreux échelons hiérarchiques,
alors qu'il est désormais nécessaire d'étre
hyper réactif pour faire face a la demande
des usagers du service public. Le
management pyramidal tend également a
favoriser la déresponsabilisation et a brider
l'autonomie des fonctionnaires. La voie
hiérarchique étant prédominante, ce type
de management se révele ainsi
contreproductif, car il ne favorise pas les
idées nouvelles et les initiatives.

Ainsi, la hiérarchie, telle qu’elle est mise en
pratique, est essentiellement concentrée
sur le contr6le des subordonnées et la «
répression » des tentatives d’autonomie.
Elle ne supporte pas les écarts quand bien
méme ils seraient pertinents ; elle a pour
objet sa propre permanence au détriment
du résultat ou de I'objectif poursuivi.

Mais si I'on admet que la relation de
subordination hiérarchique est une entrave
au développement harmonieux d'une
administration en pleine pression externe,
comme elle l'est a I'accomplissement des
taches dans une organisation complexe, il
faut aussi avoir conscience que tout
changement dans ce domaine exige une
véritable révolution culturelle impliquant
une mutation des mentalités et des
comportements, et non pas seulement des
structures administratives.
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HIERARCHIE, INFORMATION ET

ORGANISATION

M. El Mehdi
DARMOUCH
Chercheur indépendant,
lauréat de I'ISA

La hiérarchie se présente d’abord comme
une fonction régulatrice ayant pour réle de
faconner les flux organisationnels et de les
investir ainsi d’'une assurance de conformité
mettant en un lien étriqué la Décision et
I'Exécution (down) et puis I'Exécution et la
Décision (up). La hiérarchie administrative
remplit  particulierement son role en
structurant le plus possible la reproduction
de ces flux. Or, cette intervention
régulatrice ne s'accomplit pas sans effets
pervers. Cet article propose d‘appréhender
sommairement ces effets au niveau de la
qualité de linformation requise pour
performer le travail dans I’Administration et
de 'organisation administrative.



On suppose que la multiplication des relais
hiérarchiques  introduit une  volonté
croissante de contréle de linformation
impliquant une diffusion asymétrique des
ressources informationnelles. Les besoins
des relais hiérarchiques de légitimer leur
role formel par rapport aux flux
organisationnels et de se repositionner
dans les lignes hiérarchiques supérieures
induisent la multiplication des modes
particuliers de rétention, d'interprétation et
de sélection de linformation. Or, cette
logique interne aux relais hiérarchiques
risque de se développer au détriment des
prérequis de la performance qui imposent
une gestion ouverte de l'information.

Cette hypothese s'appuie sur l'idée que le
renforcement des lignes hiérarchiques
répond au besoin d’entretenir la séparation
entre la Décision et [I'Exécution en
rétrécissant les marges de manceuvre de
cette derniere fonction qui est, pourtant,
censée remplir quasi-totalement le contenu
du travail tandis que la premiere fonction
se limite a manager ledit travail. La
fonction d’Exécution demeure en effet le
seul niveau réellement capable de satisfaire
les besoins de performance en ceci qu'elle
est la mieux placée, de par ses activités
d’exploitation du matériel et de résolution
des problemes du travail, a développer une
dimension conception constamment
réadaptée aux solutions particulieres.
Quant aux relais hiérarchiques, plusieurs
études montrent quils seraient plut6t
enclins sur le plan fonctionnel a évoluer
vers le syndrome de la promotion focus.
Par conséquent, élargir les marges de
manceuvre de I'Exécution et réduire les
lignes hiérarchiques permettent ainsi de
maintenir une tension de travail productive.

D’un autre coté, I'éclosion d'une dynamique
de travail organisée en réseau qui s'oppose
au travail en silo imposé par la logique
hiérarchique promeut le signifié de la
performance comme un sens commun
largement admis par les équipes de
I'Exécution. Dans un tel cadre de travail,
I'information circule en mode open source
puisqu’elle est déterminée par les dernieres
performances accomplies ce qui est de
nature a rendre son instrumentalisation un
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enjeu quasi-nul. La qualité de l'information
est ainsi inhérente aux flux
organisationnels et moins impactée par les
nceuds hiérarchiques.

Le réseautage permet en effet aux
membres de |'équipe de convenir sur
certains attributs de qualité du travail. Ces
attributs de qualité caractérisent et
redéfinissent  constamment le  sens
commun sur le signifié de la performance.
L'action performative des membres de
I'équipe  permet I'émergence  d'une
hiérarchie de fait qui peut se détacher de la
hiérarchie formelle car ce qui est en jeu ce
n‘est pas les schémas de reproduction de la
conformité des flux dowrn/up mais plutot
les forces de proposition des participants
pour satisfaire les attributs de qualité. Si
elle ne participe pas a son tour dune
maniere effective et continue comme force
de proposition, la hiérarchie formelle n'est
qu‘une courroie de transmission et devient
concurrencée quant a sa légitimité.

Le réseautage fait donc que la Décision
serait plus déterminée par les flux
ascendants alors que lintervention des
relais hiérarchiques administratifs portant
sur la conformité bidirectionnelle et de
I'autorité politique statuant généralement
sur I'opportunité ne peuvent qu’entériner le
processus de réseautage dans son
ensemble provoquant une mutation des
contours  organisationnels  selon la
concentration des foyers de la hiérarchie de
fait. Autrement, la hiérarchie formelle tend
naturellement a contrOler les ressources
informationnelles, verrouiller les attributs
de qualité et récupérer a son niveau
exclusif ce qui était un sens commun pour
le plus grand nombre. Il s'agit ici d'un sens
commun formalisant la norme relationnelle
des lignes hiérarchiques en place pendant
que l'opérationnel (I'Exécution) est relégué
a ses fonctions élémentaires dépouillées de
la dimension conception.

On retrouve ici cette problématique
générale de savoir dans quelle mesure

I'organisation administrative peut
intérioriser une logique de travail
performative basée sur une

démarche bottom-up de I'action publique.



Céder a cette logique revient dans le cadre
de cet exposé a :

- relier la qualité de l'information aux flux
organisationnels acceptés par le plus grand
nombre comme un sens commun sur le
signifié de la performance ;

- réduire les lignes hiérarchiques, valoriser
I'opérationnel et élargir les marges de
manceuvre de I'Exécution.

LE POUVOIR HIERARCHIQUE
André G. Delion
Texte extrait de « Administration
publique et management », Bulletin de
I'L.I.A.P. Janvier/Mars 1969 ; PP 72-74

Le pouvoir hiérarchique, qui caractérise les
dirigeants, ministres ou directeurs, chefs
d’entreprise ou de département, n'est pas
un concept aussi simple qu'il apparaissait
dans les analyses des systemes
bureaucratiques traditionnels. Le supérieur
hiérarchique ne s'exprime pas seulement
par des ordres, il s'exprime aussi par des
directives qui laissent une capacité de
détermination aux subordonnés. Quand
plusieurs subordonnés ont dans ce dernier
cas un probleme a résoudre en commun,
gu’au surplus ils connaissent de pres, le
supérieur est dans une  position
coordinatrice  plus que  strictement
hiérarchique. Des spécialistes ont en outre
insisté sur les ruptures qualitatives dans la
continuité des lignes d‘autorité : un
subordonné n'est pas un simple exécutant
téléguidé du niveau supérieur
« essentiellement parce que les agents de
rang inférieur exercent des types de
compétences et supportent des
responsabilités qui ne peuvent étre
regardées comme simplement déléguées
par leurs supérieurs » (T. Parsons) : on
peut dire que les fonctions sont a chaque
niveau qualitativement différentes.

Ceci conduit a plusieurs conséquences,
guant aux taches auxquelles doivent se
consacrer les dirigeants et a celles qu'ils
doivent déléguer, quant a l'organisation de

11

leurs décisions et plus généralement quant
a l'organisation de leur propre échelon de
commandement [...].
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Ce numéro sera dédié aux procédures dites
compliquées (PC), C'est-a-dire aux
démarches administratives difficiles,
longues, inextricables et ramifiées, qui
irritent tous ceux qui y font face, qu’ils
s'agissent des fonctionnaires eux-mémes
ou des usagers des administrations. C'est
dire que les PC existent dans les rapports
inter-administration comme elles
interférent dans les rapports
administration/administrés. Qui sont-elles ?
Quel est leur ampleur ? Et quelles sont
leurs caractéristiques ? Cest ce que
I'OMAP cherche a « découvrir » a travers
ce numéro.

L'appel est donc lancé a celles ou ceux qui
ont rencontré, pratiquent ou ont
connu/vécu l'expérience de gestion d'une
PC pour profiter de l'occasion pour la
signaler, la décrire, I'analyser et en montrer
I'impact négatif sur le processus de gestion
inter-administration — dans le cas des PC
entre administrations — et sur les relations
entre administration/citoyens — dans le cas
des PC qui concernent les rapports entre
I'administration et le public.

Comme d’habitude, votre texte de
contribution doit étre court, précis, 1 page
en arabe ou en francais. Il doit parvenir a
I'OMAP avant le 15 avril. Le numéro 14
sera en principe diffusé début mai 2018.
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