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AVANT-PROPOS

par
Jean-Michel Charpin
Commissaire au Plan

La gestion de I'emploi public est au coeur de laomée de I'Etat. Elle concentre les
blocages et les critiques en méme temps qu’ellie dés moyens d’une amélioration du
service public, correspondant a la fois aux besdesscitoyens et usagers et aux souhaits
des fonctionnaires.

Le progrés est a la fois nécessaire et possiblestlinécessaire en raison des nombreux
changements qui vont s’opérer dans la fonctionigublau cours des prochaines années.
Les technologies de I'information et de la commathan la concernent au premier chef.
Apres avoir rejoint le niveau d’équipement du sectprivé et des autres grands pays
occidentaux, I'administration francaise va dev@paondre aux attentes des utilisateurs et
des agents publics. Pour promouvoir un fonctionmemen réseaux, pour faciliter
I'appropriation des techniques, pour que linforioat circule mieux, pour que les
expérimentations soient encouragées et que lesitgsuise diffusent, il faudra repenser
'organisation du travail, la formation, le fonatieement des services. D’autres
changements devront étre pris en compte : les ee@geaccrues des citoyens et usagers,
qui attendent a la fois une meilleure qualité dwise et une réponse appropriée a leurs
demandes spécifiques ; la prise en compte désoindigpensable des niveaux européen
et mondial, ainsi que la mise en cohérence desrectiationales et locales ; la sensibilité
croissante aux risques, qui contraint a une écpluie attentive et a une communication
plus transparente.

Le progres est aussi possible. La perspective desidérables flux de départ en retraite
des quinze prochaines années offre a cet égardoppertunité. Bien anticipée, bien
intégrée dans la programmation des recrutementssetlécisions d’organisation et de
gestion, elle ouvre la possibilité d’amélioratiomgortantes de nos administrations.

Dans le cadre de son programme de travail décidie gremier ministre, le Commissariat
général du Plan a mis en place un groupe “ geddmrn’emploi public” présidé par
Bernard Cieutat, conseiller maitre a la Cour desptes, et dont le rapporteur général était
Nicolas Tenzer. Composé de directeurs d’administratentrale et de fonctionnaires des
trois fonctions publiques, de personnalités quéddi et de représentants des organisations
syndicales représentatives, il avait pour missiemdeux cerner les enjeux majeurs que
rencontreront les fonctions publiques dans les haioes années et de proposer des
adaptations aux modes de gestion de celles-ci.

Deux groupes thématiques ont nourri le rapportrduge plénier. Le premier, présidé par

Serge Vallemont, ingénieur général honoraire desspet chaussées, a traité de la gestion

prévisionnelle de I'emploi et des compétences. dawrd, présidé par Jean-Claude Perrel,
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directeur général adjoint du Centre national diotetion publique territoriale, a travaillé
sur la gestion, d’'une part, de I'encadrement, d&aptrt, de I'emploi atypique et parfois
précaire qui s’est développé dans les fonction$iquss.

Le rapport trace les axes d'une réforme ambitiedisela fonction publique. Celle-ci
nécessitera un pilotage fort, sans lequel il serajiossible de mettre en oeuvre les
modifications de structures et les redéploiemegtessaires. Elle doit concilier la clarté
dans la détermination et le respect des réglesrgiésé et une forte déconcentration dans
leur application. C’est en effet au niveau décotréeque la responsabilité effective de la
gestion des agents doit en général étre situéest Geaussi qu’une grande partie du
dialogue social doit s’étabilir.

Le fonctionnaire qui entre aujourd’hui dans la fiome publique verra, au cours de sa vie
active, ses fonctions évoluer fortement. Plus @uesjs, il importe de créer les conditions
d’'une gestion dynamique et performante de I'empldilic. Les orientations proposées par
le groupe présidé par Bernard Cieutat vont darseies d’'un meilleur service du public,
mais sont aussi dans l'intérét des fonctionnaldes carrieres plus diversifieées, des taches
plus enrichissantes, des responsabilités plus geaadous les niveaux, telles seront aussi
les caractéristiques de la fonction publique dealem

Introduction

Les ministéres, les collectivités locales et legitadix ont accompli des progres manifestes dans la
gestion de leurs agents. Celle-ci est au coeur dgstpengagés dans le cadre de la modernisation
de l'administration. Cependant, eu égard au coatextuveau, démographique, économique et
social, ces progrés peuvent paraitre encore issuf. Des défis nouveaux se présentent aux trois
fonctions publiques et des problemes de définiti@s objectifs, d’affectation des moyens en
personnel, de gestion prévisionnelle, tant colMectju’individuelle, des fonctionnaires se posent
avec une acuité particuliere. Les résoudre estspalement souhaitable, mais est devenu vital a la
fois pour maintenir et accroitre la qualité desomst engagées par les administrations publiques,
mais aussi pour accompagner les changements craidel® qui s'imposent dans leurs missions,
leurs taches et leur organisation.

Le contexte fait apparaitre la nécessité de choixgents
Les perspectives démographiques

En premier lieu, d’ici 2012, 45% des agents detecfion publique de I'Etat partiront & la retraite.
D’ici 14, les pouvoirs publics devront prendre emmpte cette situation nouvelle et profiter de ce
mouvement pour définir ce gu’ils feront des poditesrés par ces départs. Cette question est autant
qualitative que quantitative. Elle porte sur legau global d’emploi public, sur les ajustements par
secteur, sur I'évolution des qualifications néceesasur I'implantation géographique des agents
comme sur la catégorie des personnes recrutéesn Aiveau moindre, la fonction publique
territoriale connaitra le méme probleme démographiden revanche, la situation est tout aussi
contraignante dans la plupart des corps de la ifangbublique hospitaliere. Cette situation
originale, a la fois inédite et qui n'apparaitraiplavant de nombreuses années, fait que toute
concertation et toute discussion avec les partemaociaux devront nécessairement avoir pour
horizon cette évolution. C’est d’autant plus néagesqu’on se place dans un contexte de sécurité



d’emploi des fonctionnaires que le présent rappoentend pas remettre en cause. Il y a
manifestement urgence.

Celle-ci présente des risques opposés : il faatfais prévenir ceux d’'un vieillissement global de

la fonction publique, source de routine et de marefficacité, que ferait craindre un tarissement
des recrutements, tenir compte de différencestdgaies, souvent importantes, entre certains
régions du nord et du sud et se garder de recadlaifacilité d'un recrutement a I'identique qui ne

tiendrait pas compte de [I'évolution souhaitable deissions. Mais cette nouvelle donne

démographique est aussi une chance et un défi. gdleproduira dans un contexte ou

'aménagement du temps de travail et les changendarts son organisation seront a I'ordre du
jour et entraineront des redéploiements. Elle ngrrpopas non plus s’abstraire de I'évolution

générale de I'économie. Elle devra enfin tenir ctangde la nécessité, dans un contexte de
concurrence mondiale, d’améliorer la qualité epiaductivité du service public. Cette situation

offre une chance de discuter d’une réorganisateiatiministration et des objectifs mémes du

changement.

L’exigence d’efficacité

Depuis la fin des “ Trente glorieuses ", la prigeatnscience de la nécessité d’accroitre I'efftéaci
des politiqgues publiques et d’adapter celles-a aduvelle donne économique et sociale comme
aux aspirations des citoyens exige l'intensificattes efforts entrepris pour définir les objectifs
que doit poursuivre I'Etat et pour y adapter I'adisiration. Ces efforts ont eu lieu dans la plupart
des pays développés et ont souvent abouti a desme&$ de grande ampleur du mode
d’organisation et de gestion, notamment des resssunumaines. lls conduisent également a
remettre en cause certains modéles d’action publaqui prévalaient jadis. L'affectation parfois
inadaptée des effectifs et, plus généralement,ni@gens découle du flou des objectifs et de
linsuffisance des instruments de mesure et deiayestl existe, en effet, dans certaines
administrations des situations ponctuelles ou desatle sureffectifs, mais aussi de sous-effectifs
eu égard aux taches assignées aux services. Cetlesrent d’ailleurs étre périodiquement revues
et se traduire, le cas échéant, par des réorgmmsat des redéploiements de moyens. S’y ajoute
I'existence de services dont la taille critiquel@tcompétence opérationnelle sont faibles. La
mutualisation des ressources entre les diversesnistimtions n’est guere développée. Cette
inadaptation des structures et des moyens peutilmost a expliquer la crise d'efficacité de
I'action et, notamment, une difficulté & prendreatrarge avec célérité et efficacité des missions
nouvelles.

Ainsi, I'opinion publique a périodiguement tendargcencriminer les “ fonctionnaires ”, en méme
temps qu’elle ne conteste pas leur statut et gu'plpe favorablement certaines professions
publiques. Les fonctionnaires doivent se défendrdre des accusations qui ne les concernent pas
en premier, mais il leur faut aussi répondre desleates et de I'efficacité de leur action. Pour ce
faire, ils doivent se voir reconnaitre des respbitigs et des marges de manceuvre. Cette exigence
de gestion suppose de bien définir ce qui relévia aeission propre de chacun dans un contexte,
tant au niveau central que déconcentré, ou une glasde autonomie apparait comme une
nécessité.

Les attentes de la population

De maniere plus générale, les exigences des cikpyem tant que contribuables et en tant
gu’usagers, se sont accrues avec la montée dévgments obligatoires. Tout avantage — qui est
parfois décrit par la presse comme un “ privilegedoit étre justifié ; il n’existe plus autant que
par le passé de présomption d’action de la fongtigslique en faveur de l'intérét général. L’Etat
ne peut lui-méme étre justifié que s'il est pergmme efficace dans la satisfaction des attentes des
citoyens et si son action concourt a ce qui est oegnme étant le “ bien commun ”. S’y ajoute le
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co(t supporté par la collectivité, que le citoyensera prét a payer que s'il estime que la qudlité
service rendu est suffisante eu égard aux moyemsy ggont consacrés — ce qu’on appelle
I'efficience. Enfin, la fonction publique doit tencompte d’'une individualisation accrue des
besoins. Celle-ci apparait nhotamment chez les ptipos en grande difficulté et dans certains
quartiers “ difficiles ” ou les fonctionnaires samtix avant-postes d’'une mission de “ reconquéte ”
par I'Etat et le service public de territoires et action est vitale.

Pour autant, la modernisation est un élément pgsitiur la fonction publique : loin d’étre la
résultante d'une pénurie et la composante d’urodiscd’économies réducteur et malthusien, elle

rencontre les aspirations des agents en termegtiatiires et de satisfaction des missions
essentielles de service public.



Les attentes des fonctionnaires

Enfin, le niveau des fonctionnaires s’étant éleeéux-ci expriment un besoin accru de
participation, de compréhension et de responsabilibus, y compris les moins qualifiés, émettent
la préoccupation d'une plus grande transparendaiee vision & moyen terme de leurs carrieres et
des fonctions gu'’ils seront conduits a assumelivdlgent savoir a quoi ils servent et en quoi leur
travail est utile & la collectivité. Ce besoin @méparable du sens de I'Etat qu’'on est en droit
d’attendre d’eux et de la motivation qui est larldune gestion plus “ performante ” de I'emploi
public est une nécessité pour eux autant que porgprésentation que la société se fait du “ bien
commun ”. Or, cette gestion rencontre de nombreakipmes.

Les problémes a résoudre

Les difficultés que rencontrent les fonctions pgidis sont bien connues, mais il est parfois
difficile de traduire en actes les pistes de sotutiévoquées par de nombreux rapports
administratifs. Certaines préconisations, pourtgmtrouvées par tous, formulées par le rapport
Gérer 'emploi publi¢ n’ont pas été mises en ceuvre, y compris cellesigaient & une meilleure
connaissance de I'emploi public. Celle-ci restelldiars souvent approximative et lacunaire : six
ans apres ce rapport, la proposition d'une conaadss plus précise de I'emploi public, tant
qualitative que quantitative, reste d’actualité.fbaction publique territoriale ne connait paspgel
certains de ses responsables, & cent mille persqmas ses effectifs exacts. L'Etat, quant & lui,
non seulement ne dispose que de peu d'élémeniplingxemple, sur les trajectoires personnelles
de ses agents, sur les rémunérations accessoimestdimes catégories — au-dela des informations
que donnent, sur certaines d'entre elles, les réppte la Cour des comptes et sur les
compétences disponibles, mais sa connaissance iémpostes effectivement pourvus est loin
d’étre parfaite. Néanmoins, des évolutions se foat, qui vont dans le sens d’'une meilleure
connaissance de I'emploi public. Ainsi le comitéemministériel a la réforme de I'Etat du 13 juillet
1999 a-t-il décidé la création d'un “ observatadee'’emploi public ”, dont le réle sera notamment
de bétir les outils statistiques nécessaires.

(1) Rapport du groupe présidé par Jacques RigaytlatDocumentation francaise, 1994.
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Le statut général ne parait pas en cause

Des changements brutaux de statut ont parfois gpiiqaés dans certains pays — Nouvelle-
Zélande, Australie, Italie, notammént non sans parfois qu'ils se traduisent par desursten
arriére et une certaine lenteur dans la réalisatesmesures annoncées. La France, quant a elle,
n'a connu ni de révolution managériale, ni de rétfoh statutaire. Il convient d'évaluer les
avantages comme les déficiences de notre orgamisai d'apprécier, dans le cadre d'un
étalonnage comparatif des résultats, I'apportliteites des expériences étrangéres.

C’est en matiere statutaire que les différenceaigsent les plus marquées. Or, la France ne peut de
maniere réaliste ni réserver le maintien du statit catégories les plus élevées de la fonction
publique (modéle italien), en faisant régir pardi®it commun du travail la quasi-totalité des
fonctionnaires, ni en limiter la détention aux eoipl d’exécution (modeéle danois), en

“ privatisant ” les postes d’encadrement et dedtiivae, ce que n'a fait pratiquement aucun des
grands pays occidentaux. L'utilité du statut géhétade ses protections, notamment en termes
d'impartialité de I'Etat et de garantie contre lalifisation et I'arbitraire, est généralement
soulignée. Le statut général apparait comme un agmpremplacable contre certaines
discriminations, notamment en fonction de l'origie plus, comme I'a montré le rapp&érer
I'emploi publig il offre de nombreuses latitudes de changemenhegsont pas toutes exploitées.
La performance de la fonction publique resiefine la meilleure garantie du statut contre les
attaques dont il est parfois I'objet. Si I'on soitbaqu’il perdure et que les gestionnaires ne
cherchent pas a en écarter I'application, il n¢ pas apparaitre comme un obstacle a la réalisation
du service public. Il faut toutefois examiner sidses éléments constitutifs se justifient au-deta
garanties et des droits fondamentaux des foncticema

En revanche, les statuts particuliers des différentps de fonctionnaires peuvent avoir des effets
pervers en termes de cloisonnement, de routine &ibdle incitation a I'évolution professionnelle.
Ces effets pervers ne sont pas une conséquenaetat@e de I'existence du statut général et il est
nécessaire d’ouvrir les statuts particuliers dee telaniére que les métiers ne soient pas enfermés
dans des catégories statutaires et que la gest®redsources humaines de I'administration prenne
mieux en compte les besoins effectifs, leur évotugt les compétences a rechercher.

Les freins aux changements nécessaires

Les changements strictement managériaux montressi deurs limites. S'il faut les encourager
avec vigueur, ils butent souvent sur un manqueali@igation de ceux qui les mettent en ceuvre,
une faible reconnaissance de leur action par le;e® et les supérieurs hiérarchiques et une
insuffisante latitude de gestion. lls doivent e dans le cadre de régles générales ou ils
puissent donner leur pleine mesure. Il est démotigae les succés dans la gestion ne soient pas
toujours reconnus en termes de carriére et de rémation.

Sur un autre plan, des progrés sont nécessaireseequi concerne leur expérimentation,
éventuellement suivie de leur généralisation atdsuservices. Or, les échanges d’expériences
concrets sont trop rares. De maniere généralauilgarvenir & combiner une incitation a agir, qui
ne peut en général venir que du sommet, et lagshrsde autonomie possible des gestionnaires, qui
doivent étre a l'abri de l'interventionnisme pdlitie. Les diagnostics et les éléments de mesure
doivent d’abord étre congus a la base, au plus gee$action, avant de faire I'objet d’'une
information du niveau central. Les actions comees ne doivent remonter que lorsgu’elles ne
peuvent pas étre prises au niveau le plus prochterdain. En tout état de cause, la gestion et la

(2) Il convient toutefois de préciser que quasimantun licenciement sec — au maximum quelques
incitations au départ — n'a été décidé dans cesp&puvent, la réduction du format de la fonctiabligue

est purement optique et s’est effectuée par lesldaipassage dans des agences ou au secteur surivées
statuts souvent aussi protecteurs, ou par le jgurehde la démographie.



réappropriation des constats essentiels dans e chghe discussion ouverte ne peuvent étre que
déconcentrées.

Les insuffisances de la gestion des cadres

Le sentiment prévaut souvent d'une fonction puldigusinguliérement de I'Etat — insuffisamment
gérée, et ce a tous les niveaux, malgré les pragiestantiels effectués dans des ministéres placés
devant des choix stratégiques — par exemple, lestéie de 'Equipement avec la décentralisation
et le ministére de la Défense avec la fin de lsscoption. Pour 'encadrement, les carrieres sont
courtes, voire souvent bloquées a un age ou legiémmaires sont en pleine possession de leurs
moyens, malgré des efforts récents pour les déblodes compétences sont mal valorisées faute
d’étre recensées et prises en compte et la mohilitétionnelle est trop faible, entre ministéres,
parfois entre directions, et, de maniére encores rononcée, entre fonctions publiques. Le
passage d'une certaine durée par des postes inbd@aax et territoriaux demeure insuffisant et
n'est pas valorisé dans la carriére des corps udlste correspond pas a leur vocation premiere.
Parfois, un sentiment d’arbitraire dans les nonnstet les affectations se fait jour. Les avargage
concurrentiels que procure le passage par un dabinestériel ou I'appartenance a un grand corps
de I'Etat pour I'accés a certaines fonctions oétsétuvent et a juste titre dénoncés.

Par ailleurs, il n’existe pas de plans de carré&éraoyen terme et la formation continue, de qualité
diverse, reste inégalement développée et n'espiiss en compte dans la carriere. Cet état de fait
se répercute automatiquement sur tous les échdlensonstat devrait d'ailleurs conduire a ne pas
exacerber I'opposition entre fonction publique digon et fonction publique de carriére : dans le
cadre de cette derniére, il est possible de mieemdve en compte la spécificité des emplois et des
compétences qui leur sont attachées.

Le développement de I'emploi atypique

A l'autre bout de la chaine, s’est développé unlematypique, d’ailleurs divers, sous le coup
d’une gestion parfois heurtée (variations consilésadu nombre de places offertes aux concours
notamment), qui s'est traduite par le recrutementwakcataires et de contractuels, suivi de plans
massifs de titularisation dont les conséquencentmas été anticipées. Il s’est agi souvent de
satisfaire des besoins immédiats pour pallier daagues qui risquaient de porter atteinte a la
gualité du service public. Enfin, la fonction pufule a participé aux politiques générales en faveur
de I'emploi, tels les plans de recrutement surategrats emploi solidarité (CES) et des contrats
emplois consolidés (CEC), qui ont succédé au pretraén de mesures prises dans le cadre des
travaux d'utilité collective (TUC). Est venu s’ajgm récemment le programme “ nouveaux
emplois, nouveaux services ” qui est toutefois dwime différente et devrait offrir, dans certains
cas, de meilleures perspectives d’'intégration. Mags politiques successives paraissent se traduire
par une désorganisation de la gestion de I'emplblip.

Cette situation n’est pas satisfaisante. Par urlecgicieux, elle menace de s’auto-entretenires d
mesures correctrices ne sont pas prises qui vantaos le sens d'une pérennisation de certains
dispositifs (par exemple le dispositif “ emploisHees ” tel qu’il a été mis en ceuvre par le minester
de I'Intérieur, qui pourrait étre assimilé a unedalité de pré-sélection pour l'accés a certains
emplois), soit d’'un parcours qualifiant mieux cdhdr Elle est souvent la contrepartie d'une
absence de gestion prévisionnelle de I'emploi. Efieaussi le produit de rigidités dans la gestion
des agents qu’on ne peut imputer d’abord et unigméru statut général.

Des inégalités non justifiées

La fonction publiqgue apparait aussi comme un liau moalgré I'existence du statut général, se
développent des inégalités en termes de contraitdéegerspectives de carrieres, de rémunérations
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et d’'organisation du temps de travail. Ces inégmléntrainent parfois un certain découragement
qui ne peut que se répercuter sur la qualité deailr&t sur le climat social. Elles ne sont pas
acceptables si elles ne se justifient pas par deséks objectives et par la spécificité des mission
gue doit remplir chaque agent. Les réactions quiowant la divulgation de certaines
rémunérations laissées jusqu’alors dans I'opacaéatrant que ces disparités sont de plus en plus
mal acceptées lorsqu’elles paraissent sans lienlaxiité sociale des fonctions.

La faiblesse du dialogue social

Le dialogue social ne parait pas devoir étre candtoa ses lieux actuels d'expression. Les
“négociations ” réguliéres entre le ministre clarge la fonction publique et les syndicats
représentatifs restent tres globales. Les disaussao sein des comités techniques paritaires sont
excessivement formelles et la centralisation degéstion empéche souvent une approche
personnalisée dans les commissions administratipastaires (CAP). La prudence des
gestionnaires les améne souvent a privilégier iageent a I'ancienneté et la création de “ postes
a profil ” parait découragée.

Au niveau déconcentré, pour des raisons qui tidrenemanque d’autonomie des responsables, ces
discussions aboutissent rarement a des résult@séxolution des situations les plus confliciesll
remonte a Paris. Or, dans un contexte qui évolpieeeent, le dialogue social a tous les niveaux
est une nécessité. Il ne peut se résumer aux foguidsemprunte actuellement. Il convient, en
particulier, de le déconcentrer davantage, ceuppase de créer des marges de discussion.

Le pilotage

La question des lieux pertinents de pilotage se.pBsur la fonction publique d’Etat, il n’existe
pas aujourd’hui de pilotage interministériel, aladge la gestion réglementaire et statutaire par le
ministére chargé de la fonction publique et dedstign budgétaire globale par le ministére chargé
du budget. Or, cette absence constitue, notamneemtl’gncadrement, un facteur d'inégalités et de
frein & la mobilité interministérielle. En effete Ipilotage au niveau ministériel, qui doit
naturellement rester le coeur de la gestion desursss humaines et de la gestion prévisionnelle
des emplois et des compétences, ne permet pasitouje mettre des moyens humains adaptés en
face des missions. Le fait que celles-ci ne sopa® périodiqguement redéfinies empéche une
gestion prévisionnelle des emplois et des compétedigne de ce nom.

La gestion déconcentrée est généralement pluseéficElle doit devenir le droit commun pour les
agents de catégorie B et C, lorsque ce n'est pawele cas, ainsi que pour les corps d’enseignants
dont la dimension est suffisante. Elle peut tousefencontrer des probléemes de taille critique,
notamment pour les agents de catégorie A (horsgresaent). De plus, la réallocation des moyens
implique l'intervention périodique du niveau natbnEnfin, il convient d’harmoniser le double
impératif d’'une déconcentration horizontale — sdasresponsabilité des préfets — et d'une
déconcentration verticale — dans le cadre descgardéconcentrés des ministeres gestionnaires.

En ce qui concerne la fonction publique territajal’efficacité de la gestion des grandes
collectivités et des centres de gestion, lorsqe@istent, est généralement soulignée. Pour autant,
la question du pilotage d’ensemble de la fonctiobligue territoriale continue a se poser, ainsi que
celle du dialogue social a ce niveau.

Pour la fonction publigue hospitaliére, la situatidest pas non plus satisfaisante. Dans le casre d
la réorganisation hospitaliere en cours, la questie la mise en commun des moyens humains
entre plusieurs établissements se pose avec aCuijt@u-dela de la régulation financiére par les
agences régionales d’hospitalisation, il n’exists g’échelon & méme d’'opérer cette gestion a un
niveau supérieur a celui des établissements. Cielst pourtant la condition de la souplesse.



Les déficiences des outils de gestion

Enfin, les outils de gestion apparaissent eux-méspesent déficients. La gestion prévisionnelle
des emplois et des compétences se résume tropms@uuae gestion des effectifs, des corps et des
grades, sans qu’existe une capacité effective idipation. La connaissance de I'évolution de la
qualification et des métiers des agents est laoeinat, lorsqu'elle existe, détachée des
préoccupations concrétes de gestion. Les bilansad@&re sont rarement pratiqués, alors méme
gu’ils seraient utiles a de nombreux agents. Aueaiv interministériel, la situation est
insatisfaisante en dépit de certains efforts. Lafysion des corps, dont la justification apparait
souvent ténue, ne facilite ni la mobilité ni lesléploiements. A cette déficience de la gestion,
s’ajoute le sentiment, partagé par de nombrewiayestires, d’'une inadéquation des modalités de
recrutement et, plus généralement, des classditsti

La fonction publique doit étre digne des attentes Igs citoyens placent en elle et des exigences
gu’ils sont en droit de formuler. Elle doit I'étmour les fonctionnaires eux-mémes qui pourraient

étre gagnés par la lassitude, le scepticisme ghipaun corporatisme défensif a courte vue. Ceci

n'implique pas, répétons-le, de bouleverser ledesegtatutaires, mais de les faire jouer dans
I'intérét de tous.

Nous n’avons pas entendu privilégier une conceptlusiraite de I'Etat, mais nous avons cherché a
dégager les éléments susceptibles de constitwadi®, pour les quinze prochaines années, d’'une
évolution négociée et acceptable par tous. A catdédjévolution démographique offre une chance
unigue pour conduire les évolutions souhaitablesst urgent de la saisir. Sur un plan non
seulement quantitatif mais qualitatif, il convieadde répondre également a la nécessité d’'une
gestion centrée sur la clarification des objedtfsur I'évaluation des résultats.

| PREMIERE PARTIE : Les défis a relever

Les défis a relever sont aussi bien externes auies. IIs répondent d’abord a l'intérét bien
compris des fonctionnaires eux-mémes. Ceux-ci sbrastent mobilisables sur des taches d'intérét
général, si elles sont bien définies par le poupolitique et si elles leur paraissent renconteer |
idée du service de I'Etat. Les gestionnaires, notant des services déconcentrés, ont montré leur
aptitude a conduire des changements dans la ggstibois inconnus du sommet de la hiérarchie.
En effet, dans de nombreuses administrations, sblvealement, des expériences innovantes dans
la gestion ont été conduites. Mais ces réussite@ntestables restent ignorées et le probleme de
leur généralisation se pose.

La meilleure satisfaction des usagers peut rejeinigis aspirations des fonctionnaires. Les
changements apportés en termes de qualité de mygsiio plus de responsabilité et d’efficacité
seront des atouts pour les agents eux-mémes.

Toutefois, une réforme de grande ampleur n'estabée que si elle parait juste. Des progrés
restent a accomplir sur ce point et un retour @Haosophie initiale de la fonction publique
s'impose. Les zones d'injustice qu'il est possitiderepérer sont doubles. D’une part, se font jour
parfois des situations d’inégalités inacceptablaseedes agents, cadres ou non, de qualité et de
responsabilité équivalentes, en termes de rémumérate contraintes de travail et de chances
d’évolution de carriéres. Cet état de fait empéidenettre en ceuvre une politique transparente de
différenciation des rémunérations en fonction dedture des taches et des résultats atteints. Cette
situation est démotivante pour ceux qui en patissBrautre part, le fonctionnement des
administrations va parfois a I'encontre de ses atifge traditionnels en matiére de promotion

13



14

sociale. Ainsi, les personnes les moins qualififest désormais que peu de chances d'intégrer la
fonction publique, en particulier de I'Etat, sin@ur un statut précaire. Pour des raisons
démographiques, au moins dans certains corps @tains niveaux, les possibilités de promotion

paraissent ténues, ce qui peut dissuader les agjantomplir tout effort de formation.

Enfin, le constat en termes de gestion doit premgrecompte les réalités psychologiques. Le
malaise, parfois perceptible, des fonctionnaireseneéduit pas a un sentiment de remise en cause
des “ avantages acquis ”, mais s’exprime aussiupar absence de reperes et le sentiment d’'un
manque de prise sur les choses, y compris lorsgureekpérience, leur savoir-faire et leur esprit
d’initiative les conduisent a imaginer des remeplesr les faire évoluer. Dans un systeme mieux
géré et plus responsabilisant, les fonctionnaiegmgraient en termes d’évolution de carriére, de
faculté d'initiative et de reconnaissance.

Chapitre premier : L'urgence démographique

Les départs en retraite massifs des treize proehannées et le renouvellement de la pyramide
démographique qu’ils vont susciter constituent opgortunité historique de changement qui ne se
renouvellera plus de sit6t. lls doivent permet'ds sont convenablement gérés et anticipés, de
mieux prendre en compte I'adéquation du nombreadests, des compétences et des missions.

Cette évolution appelle des décisions immédiatesis raux effets naturellement différés, pour
lesquelles il conviendra de proposer une méthdde $'agit certes pas d'indiquer le bon nombre
d’agents publics dans une quinzaine d’années. Emohe, il convient de mesurer la dimension du
probleme et d’expliciter les démarches a suivre potraiter.

Etat des lieux des trois fonctions publiques

Entre les années 1980 et 1996, les trois fonctipmisliques ont connu des augmentations
constantes du nombre de leurs agents comme le erertableau ci-apres.



Tableau 1

Effectifs des trois fonctions publiques (en millies)

Années Ministeres civils Fonction Fonction | Total
hors PTT (ou La publique publique
Poste et France- | territoriale | hospitaliere
Telecom)
1980 1 608,3 1075,0 701,7 3385,0
1985 1700,9 1208,2 787,0 3696,3
1990 1756,1 1326,4 801,8 3884,3
1996 1839,0 1462,7 847,4 4149,1

Source : Direction générale de I'administration é la fonction publique, bureau des statistiquess thiffres
concernant la fonction publique territoriale doivemtre pris avec précaution, notamment en raison de
'importance des emplois a temps partiel.

Si I'on ajoute a ces chiffres les emplois militgirées agents employés dans les établissements
publics nationaux (hors entreprises publiques)algnts publics des PTT, puis de La Poste et de
France-Telecom et les enseignants des établissemévds sous contrat, on parvient a des chiffres
encore plus élevés, les effectifs totaux des agmrilics s’établissant a 5373,9 milliers d'agemts e
1996 contre 4601,8 milliers en 1980. La fonctioblmue est ainsi passée de 21% de I'emploi total
en 1980 & 23,8% de I'emploi total en 1896es comparaisons internationales, qu'il faut eert
prendre avec précaution, montrent que la situatmta France se distingue par I'importance des
agents employés dans les administrations publiguesens large. Il est, en effet, selon 'OCDE, de
24, 7% de I'emploi total en France contre 15,7% #amdagne, 14,4% au Royaume-Uni, 14,8% en
Espagne, 17,8% en ltalie et 14,4% aux Etats-Unisste que les périmétres sont fort différents, en
raison notamment du poids, en France, des fonctmrdiques hospitaliere et enseignante.
Inversement, des organismes non publics remplisdeat missions publiques (notamment les
associations qui bénéficient d’emplois aidés)

Cette évolution est due a la conjonction de reomatégs importants et de faibles sorties, les
pyramides démographiques limitant les départsrétiaite.

La traduction de cet état de fait sur le plan btaige est patente — méme si les postes budgétaires
ouverts ne correspondent pas toujours aux effegdls (plusieurs agents peuvent étre rémunérés
sur le méme poste budgétaire, notamment s'ils ilfant a temps partiel, certains agents sont
rémunérés sur des crédits de vacation, des emmloigétaires peuvent étre non pourvus et des
mesures de régulation budgétaire ont pu conduigeter ” des emplois vacants).

(3) La source de I'ensemble de ces données esidententSéries longues sur I'emploi dans la fonction
publique DGAFP, bureau des statistiques, juin 1998.
(4) Cf. le document de I'Organisation de coopénatei de développement économique (OCDE)mesure
de I'emploi public dans les pays de 'OCDE. Soureedthodes et résultat§997, qui apporte des éléments
méthodologiques utiles permettant d’apprécier iégiknts périmétres de I'emploi public.
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Tableau 2
Emplois budgétaires et effectifs réels des agemtiEtat civils et militaires & champ constant
(hors météo, La Poste, France-Telecom,
Imprimerie nationale et établissements publics)

Années Emplois budgétaires Effectifs réels
1990 2 072 656 2 168 900
1991 2 087 329 2 187 600
1992 2 075 805 2 184 500
1993 2080678 2 200 700
1994 2078872 2 202 500
1995 2079917 2 214 400
1996 2 086 126 2 230 000
1997 2 085 445 2 234 000
1998 2 092 287 2 247 000

Source : Projet de loi de finances pour 1999, rappur les rémunérations de la fonction publiqueLat
fonction publique de I'Etat, mars 1998 - mars 1999.

Sur le plan budgétaire, 'augmentation des dépetiées a I'emploi d’agents de I'Etat est la
traduction des choix effectués en matiere de palktisalariale, de recrutements et de gestion des
pyramides démographiques.

L’'analyse des effectifs et des dépenses de fonptitatique doit prendre en compte les évolutions
futures. S'il est établi que la part des chargedometion publique dans le budget de I'Etat ne
saurait croitre indéfiniment, il convient de mesues facteurs qui peuvent infléchir les tendances
constatées sans porter atteinte a la qualité diceaendu et méme en I'améliorant. Les nouvelles
technologies de l'information et de la communicatidevraient évidemment faciliter certains
ajustements, pour autant qu’ils s’accompagnenteliéorganisation des services ; inversement, la
fonction publigue devra satisfaire de nouveaux imssaju’elle peut seule assurer (risques
sanitaires, lutte contre les fraudes, gestion pe@csée de certaines populations en grande
difficulté).

Perspectives démographiques et problémes posés

Les départs prévisibles

Les perspectives démographiques dans la fonctibfique peuvent étre analysées de plusieurs
maniéres. En premier lieu, il faut mesurer ce gliicertain, a savoir les départs a la retraite déja
inscrits dans la pyramide des ages. En effet, &8,1%ge moyen des salariés des trois fonctions
publiques est de 41 ans, contre 39 ans dans leusquivé. Cela s’explique par le fait que quatre
salariés sur dix dans les fonctions publiques eoutr sur trois dans le secteur privé a plus de 45
ans. Dans ce secteur, les classes d'age les pholsranses sont celles qui ont entre 25 et 45 ans,
alors que dans les fonctions publiques ce sontréexhes d’age de 40 a 50 anbBeés lors, a
I'horizon 2 015, la moitié des salariés actuelletrgnésents dans le secteur public auront plus de
60 ans contre un peu plus d'un tiers dans le segsdué (malgré d’'importances différences
sectorielle$.

(5) Note de Beéatrice Sédillot (INSEE) pour le gredmestion de I'emploi public .
(6) Il convient notamment d’opposer les secteusséde I'automobile et des institutions financie@s,les
sorties seront comparables a celles du secteuripudnlix secteurs jeunes (services opérationnelmnoe le



travail temporaire et le nettoyage, conseil et sisgice, notamment activités informatiques, juridguet
comptables, commerce de détail, hotellerie et test#on).
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Tableau 3

Evolution des principales composantes des rémunéiahs
(en millions de francs courants)

Années Rémunérations| Frais de personnel Dépenses
d’activité total induites
(avec charges sociales
et pensions)

1981 186 365 279 053 326 501

1982 222 911 333 959 390 649

1983 243 019 370 133 432 002

1984 256 663 395 839 462 202

1985 273 156 422 017 483 819

1986 285 839 443 413 507 725

1987 292 051 457 851 523 059

1988 301 888 471 960 537 425

1989 313 493 487 556 554 650

1990 336 598 521 719 592 024

1991 299 167 467 430 535 855

1992 310051 484 106 554 328

1993 328 318 515 051 588 452

1994 334 982 529 661 604 684

1995 349 260 551 333 630 789

1996 360 614 570 722 649 047

1997 368 448 595 443 672 935

1998 378 895 613773 691 236

Evolution 1981/1990
F courants + 80,6 % + 87,0 % +81,3%
F constants +11,1% +15,0 % +11,5%
Evolution 1991/1998

F courant + 26,6 % +31,1% + 28,9 %
F constan +12,7 % +16,9 % +14,8%

Source : Projet de loi de finances pour 1999, rappur les rémunérations de la fonction publique, e
direction générale de I'administration et de la &ion publique, secrétariat général, bureau FP %®sC
chiffres ne comprennent plus La Poste et France<beh a partir de 1991.

(1) Ces dépenses incluent, en plus des rémunésadi@ctivité, des cotisations et des prestationsades et
des pensions, les taxes sur les transports etrsaldes frais de déplacement, la rémunération eitsgnnel
de I'enseignement privé sous contrat, les pengie@ssanciens combattants, les indemnités représessaie
frais, les primes d’alimentation pour les militagides aides sociales, secours et préts.

En ce qui concerne les prévisions de départs attaite, il convient toutefois de distinguer la
fonction publique d’Etdtet la fonction publique hospitaliére, ou le probé est majeur et
immédiat, et la fonction publique territoriale, letprobléeme du remplacement, sauf pour certaines

(7) On ne tiendra pas compte ici de la spécifidieéla fonction publique militaire, pour laquelle peobléme
est différent. De 1997 a 2002, les effectifs détamiés de rang vont plus que doubler (48 000 aaret de
postes), la création de postes de volontaires k@ &tcore développée, pendant que le nombre degpdst
sous-officiers va diminuer et celle d’officiers smbiliser. Surtout, de 1996 a 2000, le hombre dstgs
budgétaires d'appelés va diminuer d’environ 139 @R@pport au Parlement sur I'exécution de la loi de
programmation militaire et des mesures d’accompaggr® économique et social et sur la réforme du
service national, octobre 1999).



catégorie§ se pose avec un peu moins d’urgence, méme sibegse des données statistiques
disponibles empéche de le mesurer avec précision.

A compter de I'an 2 000, la croissance des dépalasretraite des agents de I'Etat s’accélére : au
creux de la bosse démographique, le nombre anmseddparts était d’environ 40 000 ; il sera
d’environ 65 000 entre 2 005 et 2 015. Par rapada situation actuelle, ce sont 210 000 départs
supplémentaires sur la période — par rapport apartk qui auraient été constatés sur la base des
départs actuels gu'il faudra enregistrer d’ici 2 012. Cette sitoatdevrait d'ailleurs se poursuivre
jusqu’aux années 2 040, avec des départs annugisnsie- a situation réglementaire inchangée —
de 60000. D’ici la fin de l'année 2012, environ%45des agents en fonction dans les
administrations civiles de I'Etat — soit 807 000gmnes — seront partis a la retraite.

On s’apercoit aussi, encore que la situation sifférénciée suivant les administrations, que,
globalement, ces perspectives concernent partiealiént les catégories les plus qualifiées (A et
B) et dans une moindre mesure celles qui le somsréme si la déformation vers le haut des
départs a la retraite est en grande partie dweffatlde masse que créent les enseignants).

Il faut également ajouter qu’il existe une fortégalité entre les régions, ce qui implique de gérer
au plus fin I'évolution démographique sur un plarmritorial. En effet, certaines régions ont une
forte proportion de fonctionnaires de I'Etat agés plus de cinquante ans (29,2% pour le
Languedoc-Roussillon, 27,5% pour Midi-Pyrénées,1%6,pour I'Aquitaine, 25,7% pour le
Limousin, 25,3% pour les DOM, 25% en Auvergne, 24 &n Provence-Alpes-Cote-d’Azur) alors
que dans d’autres cette proportion est nettemest fpible (18,2% en Picardie, 18,6% en Haute-
Normandie, 18,9% en Champagne-Ardenne, 19,7% eraiber;, 20,6% en Nord-Pas-de-Calais).
Inversement, la proportion d’agents de moins detérans varie de 13,2% en Aquitaine et 13,5%
dans les DOM a 19,5% en Champagne-Ardenne et Ricatd19,6% en Tle-de-Frartcell
conviendra de tirer les conséquences de cettetisituan termes d’organisation de la mobilité,
mais aussi pour les concours administratifs. Eetefflans le cadre de la régionalisation des
concours de certaines catégories, le nombre deglaifertes sera nécessairement trés différent
d'une région a l'autre. Par ailleurs, il conviendia prendre en compte la nécessité, dans les
départements qui auront a faire face a des dépassifs et a des arrivées importantes de jeunes
fonctionnaires, d’encadrer ces derniers.

Dans la fonction publique hospitaliere, considénées personnel médical, le vieillissement est
aussi particulierement mardiéméme s'il est différencié suivant les catégor@mbalement, le
groupe d’age des agents de 40 a 54 ans est pa8&28é au 31 décembre 1992 a 49,1% au 31
décembre 1997. Inversement, les agents de moil®® @dms sont passés entre ces deux dates de
18,6 a 13,5%. Des lors, le groupe d'age des agbnts5 a 59 ans, ages légaux de départ a la
retraite, devrait passer de 26 000 en 1997 a 1@@aA® 007 et le nombre annuel de départs a la
retraite augmenter en proportion.

Outre cette perspective démographique concernantdéparts, il faut essayer d’établir une
perspective concernant les entrées. Celle-ci peytrenter la voie de plusieurs scénarios,
correspondant a plusieurs choix possibles domil & la fois apprécier les conséquences et établir
les justifications.

(8) Notamment le corps des administrateurs teridox (voir le document de I'Association des
administrateurs territoriaux de Franc&nquéte statistique sur le cadre d’emplois des @idtrateurs mai
1998, notamment pp. 22 sq.)
(9) Source La fonction publique de I'Etat mars 1998 - mars4.99
(10) Les chiffres qui suivent sont issus d'une detéa direction des hépitaux.

19



20

Tableau 4

Départs a la retraite des agents publics de I'Etat

Années| Départs' | Catég. A | Catég. B Catég. C/D| Autres® | Militaires

1999 | 56 300 5067 | 26 700 9322 15211 11700
2000 | 58 200 5238| 28617 9142 15203 | 11100
2001 | 60000 5400| 30588 8941 15071| 10500
2002 | 62 700 5643 | 31965 8 864 16 229 | 10600
2003 | 65300 5877| 33290 8 757 17375| 11100
2004 | 71100 6399 | 36247 9 535 18919| 11300
2005 | 73100 6 579 | 37267 9 803 19451 | 11400
2006 | 73100 6 579 | 37 267 9803 19451 | 11500
2007 | 80200 7218 | 40 886 10 755 21 340| 11600
2008 | 83800 7542 | 42722 11 238 22298 | 11700
2009 | 84 300 7587 | 42977 11 305 22431| 11900
2010 | 84100 7569 | 42875 11 276 22378| 12100
2011 | 83100 8310 | 42365 11 144 21281 | 12300
2012 | 82900 9009| 41753 10 983 20155| 12400
2013 | 81000 9720 | 41294 10 663 19123 | 12500
2014 | 79600 10 348 | 40581 10 675 17997 | 12500
2015 | 78 600 11004 | 40071 10 541 16984 | 12500

Source : Service des pensions, ministére de I'Bnisades Finances et de I'Industrie.
(1) Fonctionnaires civils.
(2) Essentiellement, agents de la police nationddel a Poste et de France-Telecom.

Les éléments & prendre en considération

Le premier élément a prendre en comptdastemographie en générdtn effet, la décrue de la
population active a commencé, tandis que les best@recrutement de la fonction publique pour
remplacer les départs en retraite s’accroissemtrsAdue, jusqu’en 1998, la population active des
25-49 ans augmentait chaque année dans une powpstpérieure aux départs en retraite de la
fonction publique, le rapport s'inverse depuis eetate : la population active des 25-49 ans
n‘augmente plus mais diminue tandis que les départetraite de fonctionnaires civils augmentent
fortement. Or, en raison de I'importance numéridada catégorie A, la fonction publique recrute
aujourd’hui de trés nombreux jeunes dipldMésa part dans les recrutements étant variable
suivant les filieres d’enseignement. On ne peut @gnme si continuer & accroitre I'appel a cette
partie du marché du travail n’avait aucune consécgisur le secteur privé au moment ou le format
des générations se réduit. On ne peut ainsi exaoreme on le verra plus loin, un effet d’éviction
des recrutements de la fonction publique sur ceasxeshtreprises. Dans un univers de plus grande
rareté, tous les recrutements opérés ont des effatso-économiques lourds sur le marché du
travail en général.

(11) Il convient aussi de mentionner une “ préf@erirancgaise ”, qui reste importante, pour la faoat
publique chez de nombreux parents et chez cerfainmses. Ce phénomeéne est accru en période de fort
chémage et ne saurait étre considéré comme intéagib
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Le deuxiéme élément a considérer kstnécessité d’adapter la démographie de la fomctio
publique aux usagers et aux utilisateurs de la fioncpublique Il apparait, par exemple, que
I'Education nationale notamment connaitra des diaois fortes et rapides qui ne pourront que se
traduire sur le plan des recrutements. Ainsi, ladgades éléves du premier degré, déja ancienne, se
poursuivra pendant quelques années: moins 100é@@s entre 1999 et 2001. La réduction
prévisible du nombre d’éleves dans le secondairgasiogiquement : moins 4,5% entre 1999 et
2003. Dans ce secteur, 'augmentation des dépdaseiraite d’enseignarttsdevrait faciliter les
adaptations de l'organisation de I'éducation etdrenplus aisés les redéploiemeht®’autres
ministéres devraient connaitre des évolutions guoa®, notamment les services chargés des
anciens combattants et le ministére de I'Agriceatur

Le troisieme élément constitutif de toute prisaldeision consiste a prendre en comptedeessité

de redéploiements en faveur des actions priorigice qui exclut des recrutements nombre pour
nombre dans toutes les administrations qui nedeagnt plus aucune marge de manceuvre. Les
redéploiements d’effectifs devront étre combinégcaune politique de réorganisation et de
définition des compétences nécessaires. Une geatibtwe des recrutements, rompant avec la
pratiqgue du remplacement emploi pour emploi, sup@usparticulier que les effectifs soient mieux
dirigés, dans chaque administration, vers le lieul®sont le plus utiles, qu'il s'agisse du seevic
ou de la zone géographique.

Ensuite, I'évolution des recrutements dsiadapter, en termes de structure des emplois, a
I'évolution des compétences et des nouvelles dsrirébnologiquesl est souhaitable que chaque

recrutement soit pensé en fonction d'une capacaélagtation de l'agent tout au long de sa
carriere. Il sera nécessaire de poursuivre, commdeoverra, une politique de recrutement de

(12) Cf. Pascale Derouillon-Roisné, “ Recrutemehtdéparts des enseignants dans les vingt prochaines
années ", Données sociales. La société francaisSEE, 1999, pp. 57-61.
(13) Evidemment, il n’y a pas de déterminisme déapigque absolu. L’analyse des besoins doit auissi &
prise en compte, ainsi que la possibilité de redi@mhents géographiques ou fonctionnels et la medere
I'activité effective.
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personnes plus qualifiées et aptes a se qualifigrau long de leur carriére, tout en tenant compte
des risques d’éviction qui ont déja été souligtiénviendra, autant que possible, de différencier
les tdches appelées a étre permanentes et cdliegemporaires, qui pourraient étre externalisées
ou confiées a des agents contractuels de hautwi¥ga effet, il n’est pas toujours nécessaire,
notamment pour des fonctions trés techniques, coingenieurs et médecins, de recruter des
agents sur statut public. Il sera toutefois nédessi@ disposer, au sein de la fonction publiqee, d
spécialistes capables de discuter de maniére apé@ralie avec les contractants et les sous-traitant
de I'administration. Le recours a des personnes;aré dans le secteur privé, soit & temps partiel,
soit pour une durée déterminée, peut étre soulhait@e recours a des spécialités tres spécifiques,
souvent pratiqué dans les établissements pubdca,sans doute de plus en plus fréquent dans les
administrations. Il doit cependant correspondren deli besoin. Or, la fonction publique a eu trop
souvent recours a des contractuels pour des foisgtadministratives notamment, qui pouvaient
étre assurées par des fonctionnaires. Enfin, leursca la périphérie de I'emploi public pour
remplir des missions publiques correspondant dodeeaux besoins, clairement individualisés, se
développe de plus en plus. Il en va ainsi du seded’action sociale, ou le recours a des emplois
associatifs, sous certaines garanties, ne satmaipé@hibé. Il est toutefois nécessaire de défasr
modes de gestion qui, sans aller jusqu’a une pé&a&tion qui n'est pas souhaitable, permettent de
garantir des conditions d’emploi satisfaisantesea agents. De maniere générale, la situation
actuelle, qui se caractérise souvent par un retleavent répété de contrats a durée déterminée,
n'est certainement pas adéquate. Pour certaineidon tres spécifiques, la possibilité d’ouvrir le
recrutement sur la base de contrats a durée imdétse pourrait étre étudiée. Une intégration dans
la fonction publique de ces spécialistes de hatéani, qui tienne compte des compétences et de
I'expérience acquise antérieurement, ne saur&tn&n plus par principe écartée.

Par ailleurs, il faut tenir compte der@partition des effectifs sur le territoirée déséquilibre des
origines géographiques des fonctionndftel difficulté de I'exercice de leurs missions san
certaines villes et leur aspiration légitime a tbrener au pays” ont contrarié une allocation
optimale des moyens sur le territoire, au détrimestamment des grandes agglomérations. La
définition des recrutements futurs doit étre misprafit pour mieux réaliser 'adéquation entre
ceux-ci et les besoins locaux et des procédurgst@etade recrutement doivent étre imaginées. |l
importe toutefois de ne pas figer sur un plan leeal recrutements, afin de préserver la possibilité
d’opérer, dans I'avenir, des redéploiements d'd¢ifiec

De surcroit, la politique de recrutement dans legas a venidevrait favoriser la mobilité entre
fonctions publiqueskn effet, d'une part, il existe la de formidablegportunités d’échanges
d’expériences sur des métiers proches, notammant Ipe catégories B et C au niveau local.
D’autre part, pour certaines fonctions spécifiguegpassage d’une fonction publique a une autre
permettrait de ne pas doubler inutilement les teanent&’. Cette évolution implique une vision
d’ensemble des besoins et une coordination desiquals de recrutement et de gestion des
ressources humaines mises en ceuvre dans chaclles.d’e

Enfin, il faut mener, au sein de la fonction pubgune “ politique des ages ” qui, dans un cadre
de limitation des recrutements, permette d’anticides conséquences du renouvellement

(14) L'origine des agents de I'Etat par départemeatie considérablement. Au 31 décembre 1994, fasur
agents des ministéres civils, la proportion varie 87,8 agents de I'Etat pour 1000 natifs a 99,3s Le
départements du sud, du sud-ouest, de la Corsda deuyane et de la Martinique, ainsi que certains
départements du Limousin et de ’Auvergne, sontnpaeux ou le nombre de natifs fonctionnairesegtlis
important. Inversement, les départements de I'ouistcentre et de I'est fournissent en général winm
grand nombre de fonctionnaires. Méme si le nombee départs a la retraite des agents dans les
départements fortement pourvoyeurs de fonctionsagst en général le plus fort, I'importance des
recrutements opérés avant 1975 fait que ces déparits restent particulierement bien lotis (source :
direction générale de I'administration et de la éon publique, bureau FP 9).

(15) On pourrait aussi, localement, envisager desigements d’employeurs des trois fonctions pubBqu
Cela permettrait & I'Etat, & une collectivité loeagt & un établissement hospitalier de bénéficiar mémes
compétences d’un ingénieur informaticien, d’ungtei d’'un médecin public, etc.



démographiquell convient ainsi de limiter certains effets peiaux que peuvent entrainer des
départs a la retraite massifs qui se traduiraiéems I’hypothése de leur non-remplacement dans
certains services, par des évolutions tout ausstales des pyramides démographiques du
personnel en place. En particulier, 'apport das@s fonctionnaires ne saurait étre sous-estimé
pour le dynamisme général de la fonction publiguel’@n ne saurait tarir les sources de
recrutement. Les réorganisations doivent conduiggitier que certains services, qui connaitraient
moins de remplacements que de départs, connaigsesmtillissement trop marqué. On ne pourrait
souhaiter que la fonction publique ait une pyrantds ages plus élevée que celle du secteur privé.
Cet impératif doit toutefois étre combiné avecédaeassité d'offrir des perspectives d’évolution aux
plus jeunes, qui est, lui aussi, une source devatitn et de créativite.

Les marges de manceuvre créées par les départsefrdite plus importants que par le passé

ouvrent donc la possibilité de mieux ajuster legutments aux besoins des administrations. Il
s’agit d'une chance historique de réaliser en saga des mutations dans l'intérét de tous.
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Les choix possibles en matiére de recrutement

Cette évolution démographique appellera un chosxrdeponsables politiques quant au niveau des
recrutements dans la fonction publique. Le groupensisagé quelques-unes des hypotheses
possibles.

Le premier choix théoriquement envisageable casigta recruter nombre pour nombre les
remplacants des retraités I'année de leur dép@sla supposerait, de 2000 a 2012, d’effectuer sur
la période 210 000 recrutements supplémentairesapaprt au niveau actuel de recrutement. Cette
stabilisation des effectifs signifierait de faih eaison de I'importance des départs, une explosion
des recrutements. Elle aurait plusieurs conséqser2@abord, elle aboutirait a reconstituer la
bosse démographique qui est aujourd’hui constaiés; les inconvénients qui en résultent pour
une gestion harmonieuse des recrutements. Ensllgeajsquerait, compte tenu en particulier des
besoins du secteur privé, de poser a I'adminisimaties problemes de qualité des recrutements
dans certains secteurs ou, malgré la possibilitdé&lelopper certaines formations, le nombre de
diplébmés n’est pas extensible. Enfin, elle aurags @onséquences lourdes pour les finances
publiques. En effet, hors évolution du point, seles prévisions effectuées par la direction du
budget, la dynamique annuelle de I'évolution deniasse salariale pour la période 2 000-2 010
serait de 4,6% et de 11,5% si I'on ajoute les marssiAu total, la masse salariale et les pensions
passeraient de 509,4 milliards de francs en '@0Q@a 624,8 milliards de francs en I'an 2 010, soit
une augmentation de 115,4 milliards de francs (22,6

Le deuxieme choix possible consisterait a stabilem pas les effectifs, mais les recrutements au
niveau actuel Cette solution offrirait 'avantage de lisser kesrutements tout en dégageant des
marges de manceuvre qui permettraient d’'amélionersealement I'efficacité de I'appareil d’Etat,
mais aussi les perspectives de carriere des fometices eux-mémes. Sur le plan budgétaire, cette
situation se traduirait quand méme par une changeritante pour les finances publiques : la masse
salariale croitrait de 0,1% en moyenne annuelle Isupériode 2 000-2 010, mais I'ensemble
composé de celle-ci et des pensions augmenterdifd@e par an, soit une augmentation totale de
cet ensemble de 73,8 milliards de francs sur leogér(dont seulement 4 milliards pour la masse
salariale). Toutefois, si la croissance des dépeese forte en début de période, la tendance
s'inverse ensuite, la masse salariale diminuanfuadsiment 1% en tendance en fin de période.

Le troisieme choix reposerait sur la stabilisatides recrutements en valeur relative au regard des
flux de recrutement dans I'ensemble des secteargidité. Il permettrait d’ajuster les recrutements
de la fonction publique en fonction de la démogramt conduirait & d'importants redéploiements
internes aux fonctions publiques. Cette voie repmsedes éléments de prévision difficiles a
conceptualiser. En revanche, I'obligation de tenimpte des flux d’entrée sur le marché du travalil
existe. Il convient également de veiller a ne p&seduilibrer certains corps de fonctionnaires. Ces
déséquilibres peuvent conduire par la suite a degations brutales dans les recrutements. lls font
aussi courir le danger d'une perte de mémoire ekprience, qui serait préjudiciable a la
nécessaire continuité du travail de I'administratio

En tout état de causdapproche a adopter ne saurait étre systématiqgbalisante et
mécaniste il n’existe pas en soi un bon niveau de recret@mil convient de tenir compte a la fois
des missions que les fonctions publiques doivesiras, de la possibilité d’améliorer le marché du
travail interne au secteur public et la mobilité, ljustement fin des recrutements aux besoins
spécifiqgues de chaque administration sur le témeitales réalités démographiques — de moins en
moins de jeunes vont arriver dans les dix proclsasrnées sur le marché du travaiet des
contraintes budgétaires.



Evolutions budgétaires et effets du “ glissement illesse technicité ”

Les évolutions du poids des dépenses liées a tidonpublique dans le budget de I'Etat doivent
étre examinées non seulement en elles-mémes, msss @mpte tenu de la dynamique propre
gu’elles recelent. Il s’agit d’'un choix complexeidait intervenir plusieurs variables, comme
I'acceptation des prélévements obligatoires, lditfudes services rendus, les choix d’opportunité
dans l'affectation des dépenses publiques, le lopililére entre dépenses de fonctionnement et
d’'investissement. Plutdét que de les concevoir dehant, il importe surtout d’apprécier les
diverses composantes des dépenses de personnglii germettra également de mesurer les
marges de manceuvre possibles dans la gestion annmeyme des effectifs (rémunérations,
progression de carriere, etc.).

Quatre facteurs expliquent I'évolution de la masalariale, dont la croissance a été en moyenne de
3,11% entre 1991 et 1997. Le premier est constiegérevalorisations catégorielles qui touchent
une catégorie d'agents seulement. Le deuxieme eepas des revalorisations générales qui
touchent tous les agents (augmentation de la valeyoint d’indice ou attribution générale de
points d’'indice supplémentaires). Le troisiemefestlé sur la variation quantitative des effectifs.
Le quatrieme, enfin, tient a la variation qualitatides effectifs, qu'on appelle “ glissement

z

vieillesse technicité ” (GVT).

Le GVT permet d'apprécier la contribution d’'une rfimdtion de la structure des emplois a
I'évolution de la masse salariale. Il rend compeel’dvolution des aptitudes professionnelles des
agents qui occupent les postes. Ces aptitudesemipasia fois sur le niveau de qualification au
moment du recrutement et sur I'ancienneté, quiraduit par une évolution automatique des
rémunérations. Le GVT se décompose lui-méme en Wm @ositif, qui mesure les effets de
carriere, et un GVT négatif, qui découle du mouvetmges entrées et des sorties (un jeune
fonctionnaire étant moins bien payé qu’un agens gigé). Le GVT solde mesure la combinaison
de ces deux facteurs.

Par le passé, comme le montre le tableau 5, un lcdeplusieurs facteurs a entrainé une
croissance du GVT soltfe

En ce qui concerne le GVT positif, au-dela de ée8ur les carrieres des accords Durafour et des
mesures prises en faveur des enseignants au débuatndées 1990, on assiste a une tendance a
'augmentation du niveau de qualification des agel# la fonction publique. On peut estimer que
cette tendance devra se poursuivre, d’autant plasauelles que soient les hypothéses concernant
le remplacement des agents qui partiront a laitetdans les quinze prochaines années, les flux de
départ concernent en premier lieu les agents dégarées A et B. De plus, le GVT positif subit
directement l'effet des pyramides des ages : untggane connait une progression de carriere plus
rapide qu'un agent plus agé, ce qui signifie qu'population de jeunes fonctionnaires suscite
I'existence d'un GVT positif plus important qu'unpopulation plus éagée. Dés lors, le
remplacement de fonctionnaires partis a la retisgtéraduit a terme par un GVT positif d'autant
plus fort que ce taux de remplacement est plugélev

Jusqu’'a présent, l'incidence du GVT positif a &téplus forte, ce qui explique la croissance du
GVT solde. Le GVT solde a connu une croissanceimoatau cours des dix derniéres années, ce
qui, ajouté aux mesures catégorielles, expliguaildesse des marges de manceuvre. La question
décisive consiste a se demander si la perspectv@rdchains départs a la retraite et d’'une
modification considérable de la pyramide des agesau non de nature a inverser la tendance.

(16) Certains membres du groupe ont toutefois éiessréserves sur le mode de calcul de ce GVT.
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Tableau 5

Evolution du GVT de 1991 a 1997

Années 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998

GVT positif | 1,8 1,9 1,9 2,0 2,1 21 | 22 2,2
GVT solde 0,3 | 06 0,6 0,7 0,7 0,8 | 0,9 0,6

Source : Direction générale de I'administrationdet la fonction publique et direction du budget.

Pour les douze prochaines années, on devraitexssiptiori a la combinaison de deux facteurs :
une forte croissance du GVT positif lié aux remplaents par des de jeunes a la carriere plus
rapide et une augmentation du GVT négatif en raikorajeunissement de la structure par ages de
la fonction publique. Il ne faudrait toutefois pesnclure a I'existence de marges de manceuvre
ouvertes par la diminution d'un GVT solde — indépmmment de mesures gouvernementales
possibles de revalorisation. Si celui-ci devramidiuer en dynamique annuelle jusqu'a 0,3% en
2 010 dans I'hypothése d'une stabilisation descéffe et a - 0,13% dans I'hypothése d’'une
stabilisation des recrutemetiisles effets catégoriels continueront de peser’éuolution de la
masse salariale. Mais la dynamique propre des @ensionstitue le principal facteur d’évolution.
De surcroit, a plus long terme, rien n"'empéchefarmgassiste, au fur et & mesure du vieillissement
démographique, a une nouvelle croissance du G\desol

L'évolution des ages de recrutement, des qualificatns et des compétences

La fonction publique connait depuis plusieurs aenéee évolution vers une qualification accrue,
méme s'il convient de mesurer les conséquencemngpo entrainer les accords Durafour et la
création du corps des professeurs des écoles s@jpdatition par catégories. On constate, sur une
longue période, une nette croissance du nombrerdgiénnaires titulaires de catégorie A, moins
forte mais réelle si I'on exclut 'Education natae® une Iégére diminution de I'importance
gquantitative des fonctionnaires de catégorie Bglatucation nationale) et une diminution, puis
une stabilisation, du nombre de fonctionnaires digorie C et D. Cet élément est I'un des
facteurs majeurs d’explication de la croissance GMT positif. Cette évolution devrait se
poursuivre, compte tenu de I'étalement des intégratet des recrutements dans les corps des
catégories supérieures, mais aussi de I'extertialisale certaines taches jadis assurées par le
personnel moins qualifié de I'Etat.

(17) Hypotheses de la direction du budget.

(18) Le facteur majeur a été la création du corpes grofesseurs des écoles qui remplace progressitem
celui des instituteurs, en voie d’extinction, eléga fait basculer presque un quart de la catég@ieers la
catégorie A. Ce mouvement doit plus étre interpoEtdhme une mesure catégorielle que comme le signe
d’'une augmentation des qualifications, du moinsrgesi instituteurs actuels intégrés dans le nouveaps.



Tableau 6.

Répartition des emplois budgétaires de titulairesieils par catégorie hiérarchique

Catégories 1991 1995 1998
Catégorie A 606 066 700 129 756 756
Catégorie A hors EN 96 543 103 428 106 541
cit - 15 987 20 297
Catégorie B 469 921 397 818 345 622
Catégorie B hors EN 155 507 135 234 132 929
Catégorie C 489 379 518 061 518 439
Catégorie D 44 893 - -
Total 1610 259 1631995 1641114

Source :La fonction publique de I'Etat, mars 1998 — mar89 Rapport annuel du ministére de la Fonction

publique, de la Réforme de I'Etat et de la Décdigation et méme document pour I'année 1992 et la
période mars 1995 - mars 1996.

(1) Classement indiciaire intermédiaire, réservé ertains corps de catégorie B, créé par le protocole
Durafour du 9 février 1990.

Cette qualification croissante est encore plusbldssi I'on considere non plus les catégories
statutaires, mais les catégories socioprofessitamel

Tableau 7.

Evolution des agents de I'Etat selon la catégoriergfessionnelle
(effectifs réels)

Catégories 31 décembre 1989| 31 décembre 1998

Cadres et professions

intellectuelles supérieures 415 781 790 506
Professions intermédiaires 930 824 800 124
Employés 762 847 531 063
Quvriers 118 925 112 788
Total 2228 377 2 234 481

Source :La fonction publique de I'Etat, mars 1998 - mar€999,9Rapport annuel du ministére de la Fonction
publique, de la Réforme de I'Etat et de la Décdigtation et méme document pour I'année 1992.

Ces données restent toutefois partielles et sotgnient influencées par I'évolution spécifique a
I'Education nationale, dont les recrutements ot @iassifs au début des années 1990. Elles
indiquent cependant clairement la tendance géndbaleconstate aussi une tendance réguliere a
'élévation des &ages dentrée dans la fonction igukl qui accompagne logiqguement
'augmentation du niveau de qualification.
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L’explosion mal maitrisée des emplois atypiques éiors statut

Les raisons du recours a I'emploi hors statutgique dans la fonction publique sont multiples et
'on ne saurait les condamner priori, pas davantage qu'on ne peut globaliser ces différ
emplois dans une catégorie unique. Tous, loin fah ne sont pas précaires ni peu qualifiés. Au-
dela d’'une catégorie limitée de contractuels de haeau, recrutés parce que les gestionnaires ne
trouvaient pas de personnes aux compétences éntigsldans la fonction publique, le gros des
emplois non statutaires proviennent soit de renratds opérés en raison d’'un mauvais ajustement
de postes aux concours par rapport aux besoins, réek de mesures générales en faveur de
I'emploi, soit du cloisonnement et du manque dedilé des viviers d'agents aux spécialités
pointues, soit de I'existence de besoins gu'il isggau opportun de satisfaire dans le cadre d’'un
emploi a plein temps recruté sur une durée longuglpis saisonniers, mais aussi emplois trés
qualifies sur des spécialités pointues). Le recagsru a cette forme d’emploi modifie la
physionomie générale de la fonction publique, npaise aussi des problemes d’organisation qui
sont imparfaitement résolus et souléve, pour lemnages moins qualifiés, la question du devenir
des personnes employées hors statut. Ces recrugediemplois atypiques n’excluaient pas pour
autant des surnombres croissants de fonctionndémes certaines administration, consécutifs soit a
de mauvaises prévisions, qui ont conduit & desitements disproportionnés, soit a une répartition
inadéquate des moyens disponibles.

En ce qui concerne les agents non titulaires audeila fonction publique de I'Etat au sens strict
du terme (c’est-a-dire hors contrats emplois saliéacontrats emplois ville, contrats emplois
consolidés et emplois jeunes), leur effectif perg éstimé a 208 100 personnes, dont un peu plus
du tiers en catégorie A et le tiers en catégorigyi,se ventilent comme il est indiqué dans le
tableau 8. Cette catégorie est trés hétérogene edmporte qu’en minorité des emplois que la loi
Perben considere comme précaires. lls concernemt eoviron 10% des effectifs de la fonction
publique de I'Etat, proportion supérieure a cekela fonction publique hospitaliére (5%), mais
inférieure a celle de la fonction publique teride (pres de 30%). Il convient d'y ajouter les nion
titulaires payés sur les ressources propres desiséements, pour lesquels on ne dispose pas de
centralisation statistique.



Tableau 8.

Effectifs des non-titulaires dans la fonction publijue de I'Etat
ala fin de 'année 1997

Contractuels 38 800
Auxiliaires administratifs 22 800
Auxiliaires enseignants 84 500
Non-titulaires divers 44 800
Main-d’ceuvre nettoyage locaux 8 000
Main-d’ceuvre statut local 9100
Total 208 100

Source : Direction générale de I'administrationdet la fonction publique.
(1) Cette catégorie regroupe, a plus de 40 %, de#ires d’externat et surveillants externes
(MISE) qui ne sont certainement pas des emploisginres.

On notera que les emplois budgétaires de contiaatieela fonction publique de I'Etat ont connu
une diminution sensible et continue depuis le sonatteint en 1982 en passant de 117 408 a cette
date & 102 220 en 1986, a 81 280 en 1991 et 4682998, dont 44 124 pour le seul ministére
de I'Education nationale, de la Recherche et destzhnologie.

(19) Source La fonction publique de I'Etat, mars 1998 — mar99 Rapport annuel du ministére de la
Fonction publique, de la Réforme de I'Etat et d®kcentralisation et méme document pour la périnaes
1995 - mars 1996.
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Tableau 9.

Effectifs des non-titulaires dans la fonction publijue hospitaliére
au 31 décembre 1996

Catégories Titulaires Non Taux Total
titulaires

Personnel de direction
et administratifs 65114 5765 8,1 % 70 879
Professions des services
de soins 430 200 17 904 40% | 448 123
Personnel éducatif
et social 6 637 590 8,2% 7 227
Personnel médico-technique 30 568 1529 4,8 % 32 097
Personnel technique 81 365 5792 6,6 % 87 157
Total 613 903 31580 49% 645 49

3

Source : Projet de loi de finances pour 1999, rappor les rémunérations de la fonction publiqguentSexclus de ce
tableau les médecins. Il s’agit d’équivalents tempigén assis sur des emplois permanents.

Tableau 10.

Effectifs des non-titulaires dans la fonction publjue territoriale
au 31 décembre 1995

Catégories Titulaires | Non-titulaires Taux Total
Emplois administratifs 243 971 41 722 14,6 % 283
Emplois techniques 458 754 158 699 25,7% 687 45
Emplois culturels 25020 26 296 51,2 % 51 316
Emplois sportifs 11172 4292 28,7 % 15 664
Emplois sociaux 95 251 92 361 49,29 187 162
Emplois médico-sociaux 42 378 15 340 26,6 % 5|7
Emplois médico-techniques 2 316 484 17,3 % 2800
Emplois incendie-secours,
police 51980 3190 5,8 % 55170
Autres 4 488 45 508 91,0% 49 9964
TOTAL 935330 388092 9,3% 1323422

Source : Projet de loi de finances pour 1999, rapmor les rémunérations de la fonction publiquentSexclus de ce
tableau les emplois aidés.dlagit d’équivalentsemps plein (d’ou des différences statistiques év@ersonnel total qui
peut, deplus étre employé par plusieursllectivités et effectuer un temps non comple® nianiére générale, il
convient d'utiliser ces statistiques avec une gepcudence.

En ce qui concerne les emplois aidés, qui ne péwarcerner lesdministrations de I'Etat au sens
strict, leur importance a crd jusqu’en 1995, comenmontre le tableau 11, pour connaitre une
Iégere décrue ensuite, le relais n’étant pris gtadrie partie par les “ emplois jeunes ” (dont un
dixiéme était auparavant sur un contrat ddge chiffre pouvant toutefois étre supérieur snl’
considere qu’entre le contrat aidé et I'emploi jguoertains ont pu connaitre une période de
chémage ou étre engagés dans le cadre d’'un aspesitif).

(20) “Premier bilan d'une année de programme nauwe services — emplois jeunes Premiéres
informations DARES, 99/03, n° 09-1.



Tableau 11.

Contrats emplois solidarité, contrats emplois congilés, contrats emplois ville (en stock au
31 décembre de I'année considérée)

Années| Collectivités | Etablissements| Autres® Total
publics
1990 76500 42700 78700 197900
1991 91300 70100 115600 276900
1992 99200 121500 142200 362900
1993 106400 137800 152500 396700
1994 124600 160100 175600 460200
1995 132100 161300 184800 47800
1996 126000 13800 170600 435100
1997 11%00 124300 162100 406000
1998 11300 11800 149000 380400

Source : Direction générale de 'administrationdet la fonction publique. Estimation pour 1998. Fearentiere.
(1) Associations a 95 %.

Les emplois jeunes, pour leur part, au 31 décemi®@9, concernaient 204 700 personnes
effectivement embauchées, dont plus de ,123 000 ldansssociations, les collectivités locales et
les établissements publics, 66 440 dans I'Educatiionale et 15 180 dans la police nationale.

Prospective de I'emploi public

L’emploi public, dans une période de chbmage de smapeut représenter un élément

“ stabilisateur ” sur le plan économique et sodtal.particulier, I'existence de nombreux ménages
dont I'un au moins des conjoints est fonctionnaieait pallier les conséquences d’'une éventuelle
mise en chdmage de l'autre. De maniere générataime estiment que, sans un emploi public de
cette importance, le chémage aurait été plus élkvése refusent a considérer essentiellement
I'emploi public comme une charge et insistent sur@le économique des services publics. Pour
d’autres, inversement, le volume de I'emploi puldipliquerait indirectement I'importance du
chémage en raison d’un niveau élevé de prélévenadtitgatoires qu'il entraine. Nous n’entrerons
pas ici dans ce débat théorique et hous nous lmr®er souhaiter que I'ensemble de ces éléments
soient pris en compte.

Il convient notamment de considérer 'emploi puldlams le contexte économique et social général
et pas de maniere isolée. Compte tenu des évatudémographiques a dix ans et d’'une offre
croissante d’emplois qualifiés, nous avons vu e risques de pénurie d’emplois a moyen terme
pouvaient apparaitre. A terme, si le marché duattalevient plus tendu, des effets d’éviction de
'emploi privé peuvent aussi étre redoutés. Il astes difficile d’envisager aujourd’hui une telle
situation. En revanche, elle doit étre clairementicgpée lorsqu’il s’agit de prévoir le nombre et |
type de recrutements. La aussi, il ne s’agit padaieer le “ bon chiffre ” pour I'avenir, mais de
demander que I'emploi public ne soit pas considéatnme un emploi en vase clos,
indépendamment du contexte économique général.
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En effet, deux cas de figure, tout aussi préjublle peuvent se présenter. La premiére situation
serait celle ou, faute de compétences disponihledesmarché national, les entreprises privées
rencontreraient de plus en plus de difficultés arpair les postes dont elles ont besoin, entrainant
par la méme des tensions sur les safdirea seconde situation serait celle ol la foncgiahlique,
apres avoir recruté des fonctionnaires correspdandamne organisation donnée, se verrait
“débaucher” les agents les plus compétents,éattijar des rémunérations attractives et de
meilleures perspectives de carrfére

Tous ces éléments plaident a la fois pour une ewedl prévision des moyens humains nécessaires
en termes de compétence. L'organisation de I'aditmation devra étre repensée en conséquence —
il faudra notamment parvenir & mutualiser davantegee les différentes administrations les
compétences les plus pointues —, et son format@dages missions comme a son environnement.
Les gestionnaires de la fonction publique devrarsisamieux prendre en compte les motivations
des agents : en effet, faute de perspectives deéreaet d’éléments d’incitation pour les meilleurs

la fonction publique cesserait d’étre attractivepeurrait perdre une partie de ses ressources

humaines les plus qualifiées.

(21) Encore que cela dépende aussi largement deolailité, notamment sur un plan européen, de lanmai
d’'ceuvre.

(22) La difficulté de la fonction publique a receutet a conserver des personnes trés qualifiées dan
certaines spécialités est déja une réalité, enipalier dans le domaine des nouvelles technologies.



Orientations

1. Programmer sur les douze prochaine années, parstéird, par niveau et par régig
géographique, les recrutements nécessaiestravail doit étre accompli sur la base d’'unalgse
des objectifs, des missions et des compétencessadis.

2. Réorganiser les services, en fonction de I'évotuti@mographique, au niveau déconcen
Cette réorganisation doit aller dans le sens dumualisation des moyens et d’'une meille
adéquation de la carte des services publics auxirtsedocaux. Lorsque c'est possib
linterministérialité dans la gestion des agentscditgorie B et C doit étre développée au niy
déconcentré.
3. Accroitre autant que possible la déconcentratios ErutementsCette déconcentration dg
s'opérer dans un cadre interministériel lorsquestcenvisageable. Cette politique est ren
nécessaire a la fois par les évolutions démograpkicdifférenciées et par les nécessg
redéploiements fonctionnels.
4. Se donner les moyens d'aller au-dela d'une régleamigue pour déterminer le volun
global des recrutementsa définition des missions que I'Etat devra assugt ses conséqueno
sur I'organisation administrative, les choix en ién&@ d’évolution des prélévements obligatoir|
les possibilités de redéploiement, les modificatida I'organisation du travail et des servicegdli
notamment aux nouvelles technologiques, une plasdgr fluidité de la gestion, I'émergence
besoins nouveaux sont autant d’éléments a prermdreompte, a partir d'une analyse au p
proche du terrain.
5. Connaitre I'emploi publicCette connaissance reste la priorité pour opémvesmblement |3
gestion du renouvellement considérable des foretpubliques. Cette connaissance, sur un
quantitatif comme dans ses aspects qualitatifs gébemces effectives des agents, format
initiale et continue suivies, aspirations en termi@yolution), doit, de maniére urgente, mobilig
des efforts considérables, notamment au niveagesttonnaires déconcentrés. Le niveau cen
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guant & lui, doit développer des instruments deauje (notamment outils et concepts a utiliser),.
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Chapitre 2 : L’environnement socio-économique

La société change et la fonction publique ne pel&gper a cette regle. Il ne s’agit pas toutefeis d
remettre en cause son existence, ni ses spédficitéis de I'adapter a I'évolution des fonctions
des collectivités publiques. Celles-ci sont liées ehangements de la société, de I'économie et du
contexte international, aux données technologigtieaix attentes du public. Sur le plan social, la
société est soucieuse de ne pas remettre en caugatilit spécifique des fonctionnaires et ne
tolérerait sans doute que difficilement qu’il soits fin a certaines des protections qu'il procure,
essentiellement en termes d’emploi. Pour autalet,aglparait plus exigeante sur les contreparties
qgu’il peut induire légitimement en termes de didgpiité et de qualité comme de colt du service
rendu. Sur le plan économique, si les Francais attathés au maintien de services publics de
qualité, ils paraissent désormais rétifs a toutesta des prélévements obligatoires. Sur le plan
international également, il apparait de plus e plettement que les services publics en général et
I'administration en particulier participent de langpétitivité globale de I'économie au méme titre
qgue les entreprises. La fonction publique n'est pas “ bulle ” qui pourrait s’affranchir des
contraintes d’efficacité et elle conduit, depuisgpburs années, des réformes qui vont dans ce sens.
Il n'est pas davantage concevable que la fonctigbligque ne participe pas a I'appropriation des
nouvelles technologies qui rendent plus efficac@sraussi plus valorisant, le travail de ses agents
Enfin, les prestations qu’offrent les services mshet méme les administrations au sens strict du
terme ne sont plus aussi spécifiques que par Eephss services publics entrent progressivement
dans un systeme de concurrence — on le voit deém@gekemplaire pour les hopitaux — et il est
important qu’ils puissent apporter le plus hautrdgmpssible de satisfaction aux usagers.

L'évolution de ces données exogenes représentechiaece autant qu’une contrainte pour la
fonction publique. C’est une contrainte, parce gsiela fonction publique ne parvient pas a
s’adapter, elle risque de connaitre de nombreusetestations et d'étre marginalisée dans le
processus de changement : la fonction publiqueené pas étre moins “ moderne ” que les autres
acteursa fortiori dans un Etat qui a été, par le passé, le moteutralesformations sociales. C’est
aussi une chance, parce que ce processus de nzadi@minéluctable est la source de motivations
accrues et de taches plus conformes aux aspiratemagents publics.

De surcroit, c’est dans ce contexte nouveau gafivient de redéfinir le role social de la fonction
publique. L'acces a la fonction publique a été,rgmeaucoup de jeunes issus des milieux les plus
défavorisés, un facteur déterminant de promotiariagm Par le biais des concours internes, la
fonction publique offrait aussi & beaucoup une chaite progrés social et intellectuel. Par le biais
de la catégorie D, voire de la catégorie C, laioncpublique jouait aussi un role d'insertion dans
une communauté de travail supérieur a celui quegibpromettre le secteur privé. L'un des défis
actuels consiste a préserver cet objectif en I'matdpaux nouvelles donnes. Entre les visions
simplistes d’'une fonction publique “ élitiste’ qui devrait désormais ne recruter que des agents
tres qualifiés— et d’'une fonction publique jouant un rdle de “ugération ”, sur des emplois
stables, des laissés pour compte des progréspmiedactivité et de la compétitivité, il convient de
définir une troisieme voie : la fonction publiquaera de plus en plus besoin de personnes tres
qualifiées, tout en continuant & jouer un réle dewtion sociale et d’'intégration.

L'évolution des missions de I'Etat : des changemesiqui nécessitent des choix

On ne saurait parler d’une évolution de la natwrer@le de I'Etat de maniére générale, dans la
mesure ou les “ services " qu’il apporte ne se sa# radicalement modifiés au cours des vingt



derniéres années, méme si leur périmétre a vaniaigon des transferts de compétences opérés au
profit des collectivités locales a la suite des Ide décentralisation de 1982-1983. L'Etat aura
toujours a assurer au premier chef la tache dentgata sécurité et de contréler ; il devra tougur
“gérer”— méme s'il devra davantage déconcentrer, déléguesous-traitéf. En revanche, la
maniére dont il doit exercer ses missions a évetwontinue d’évoluer de maniére considérable :
des fonctions qu'il exercait de maniére traditidlmsont désormais déléguées ou externalisées,
dans la mesure ou il en résulte un meilleur serpmg les citoyens ; d’autres, dont il s’est avéré
qgu’il les exergait mal ou insuffisamment, appamigsdésormais plus fondamentales ; enfin, de
nouveaux défis déplacent son centre de gravité dess fonctions inconnues auparavant. La
distinction traditionnelle entre les missions régyahes et les autres a, en grande partie, volé en
éclats. De plus en plus, pour certains servicemnmoent les hépitaux, une partie des missions a
remplir devront étre formalisées dans un projedtégique, visant par exemple a augmenter les
parts de marché. En effet, placés sur un marchéucamtiel, ces services devront prouver qu'ils
sont capables de faire mieux a un moindre colt gae les missions de base du service public
(qui pourront étre le cas échéant individualiséesompensées) soient compromises (pour les
hépitaux publics, les urgences et I'accueil des@ames sans ressources, voire non prises en
charge).

L’ensemble de ces éléments tendent & déplacenteecde gravité de la fonction publique vers des
fonctions plus qualifiées de gestion, de contrale diorganisation.L’'Etat reste largement un
gestionnaire et ne saurait étre purement un “ régelr ”, mais les taches de gestion se sont
singulierement enrichies et sont devenues plus lexep Il demeure fondamentalement la
“ puissance publique®® mais cette notion ne se confond plus aussi aiséqe par le passé avec
le service public e fortiori avec le secteur public ou la fonction publique.

Il ne saurait étre question ici de dresser un ganarcomplet des missions que doit assumer I'Etat.
Il doit toutefois étre capable de réagir avec sesg# a des situations nouvelles, ce qui obligeea un
mobilisation accrue et plus rapide de compétenpésifiques qui ne se trouvent pas toujours en
son sein.

A1 " ow

(23) Les mots “ sécurité ", “ contr6le ", “ gestiofi, recouvrent certes aujourd’hui des réalités difntes ;
toutefois, les principes qui organisent ces missgont permanents.
(24) Cf. sur ce point les actes du colloque orgésipar le ministere de I'Intérieur les 8 et 9 févri 999
publiés parActualité juridique Droit administratif20 juillet — 20 aolt 1999, “ Puissance publiqua o
impuissance publique. Une réévaluation des pouaiggocédures régaliens .
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Garantir la sécurité juridique et répondre aux nouveaux risques

L'une de ses premiéres missions, traditionnellesdam principe mais en grande partie neuve dans
ses modalités, consiste a assurer la sécuritéguddce qui signifie non seulement faire respecter
la régle de droit, mais aussi construire des glieséjuridiques qui sont un élément majeur des
négociations internationales. La décentralisatipreli@ aussi, conduit au développement d'une
fonction de contréle de légalité dans les préfestiet les services déconcentrés de I'Etat qu'il
pourrait sans doute mieux ass@teméme si des efforts significatifs en ce sens dija été
accomplis. Cette nécessité est d'ailleurs de pluples partagée par les collectivités locales, qui
subissent un accroissement du contentieux de fmomeabilité. Elle touche aussi davantage les
hépitaux, pour lesquels ce contentieux devrait &ppeelé a se développer. Or, de nombreux agents
des fonctions publiques sont encore mal armés fa@erface a cette nouvelle mission. Au-dela des
corps de magistrats de I'ordre administratif, éxiste pas a proprement parler de filiere juridique
de haut niveau dans I'administration. Le développande la judiciarisation impose a la fonction
publique de réfléchir tant & son organisation djaécueil de nouvelles compétences.

Cette mission analysée en termes de sécurité tesefois pas seulement juridiqgue, mais
beaucoup plus générale. Les risques sanitairasvebenementaux notamment sont entrés depuis
peu dans le débat public tant en France que dansodireux pays étrangers. Des mesures
immeédiates ont été prises, dont la plus récentlaastation de I'agence de sécurité alimentalre. |
reste que la préoccupation du risque et de la iécsera de plus en plus la composante
quotidienne du travail de nombreux services, notantndéconcentrés. La plus mauvaise réponse
serait certainement de créer des corps spécifigoesy répondre ou de nouvelles structures qui
doublent les structures existantes. Il convient,cantraire, que cette dimension soit prise en
compte a la fois dans I'organisation des servidass les programmes de formation continue des
agents et dans le “ profilage " des recrutemermgéter.

Assurer le controle

Sa deuxiéme mission, qui est, elle aussi, appetEediEvelopper, concerne le contrdle sous toutes
ses dimensions. Celui-ci regroupe a la fois le édmt“ classique ”, tel que I'effectuent les
juridictions financiéres, les corps d'inspectiorcettaines institutions quasi juridictionnelles 4 g
veillent a l'efficacité de I'administration (atté@ ou non des objectifs poursuivis) et a son
efficience (moyens utilisés comparés aux résultats)mais aussi le contréle de gestion et les
contrbles plus techniques, en matiere de travaingéhierie et de santé notamment. S’y ajoute
I'évaluation des politiques et des programmes dmecessité est de plus en plus reconnue, mais
qui reste insuffisamment développée aux différaiteaux, malgré les efforts accomplis au niveau
interministériel par le décret du 18 novembre 1888tif a I'évaluation des politiques publiques.
L'ensemble de ces missions concerne non seulerigat, | mais aussi les fonctions publiques
territoriale et hospitaliere.

Cette fonction de contrble est, en fait, plus laegeore. Elle peut de plus regrouper les actions
traditionnellement désignées sous l'appellation” geuvoir de tutelle ” : elle conduit souvent
I'Etat, en effet, sur la base des rapports d’orgjaes de controle, d’'instances d’évaluation ou de
tout autre entité, a définir des orientations égymues et des modifications de I'organisation
administrative. Par un paradoxe apparent que csserati de nombreux pays étrangers qui se sont
engagés dans une politique plus ambitieuse de até&dég de privatisation de services autrefois

(25) Cf. Conseil d’EtatRapport public 1993, Etudes et Documents45, “ Décentralisation et ordre
juridique ”, La Documentation francaise, 1994, df»-105.



publics et de création d’agences autonomes, ladr@implication directe de I'Etat dans certains
secteurs et le mouvement d’externalisation ontuakienportance des fonctions et des organes de
contréle, de régulation et de surveillaffcdls ont partout renforcé la nécessité d'insting
capables de donner des orientations stratégiquesfeis maintenu intacte la nécessité d’envisager
un pouvoir de substitution en cas de défaillances.

Il ne s’agit certes pas ici de plaider pour un n@d®i pour un autre. Il reste que, quelle que soit
I'organisation choisie, les fonctions stratégiques, prévision, d’'évaluation, de controle et
d’analyse devront étre développées. Cela seraewabison des impératifs nationaux, mais plus
encore en raison de I'évolution de I'Union européeet des impératifs posés par les négociations
internationales. Au niveau déconcentré, dans laadgs collectivités et dans les établissements
hospitaliers, ces fonctions devront étre égalemkbrst développées qu’elles ne le sont aujourd’hui.
Moins que jamais la “ matiere grise " ne devra &é&servée au “ centre ”, comme si ce dernier
devait détenir le privilege de la conception ; auatrire, ces capacités devront étre développées a
tous les niveaux. Or, toutes ces missions nécatgite personnel de haut niveau, mobile et
inventif, et modifient sensiblement I'exercice détiar de fonctionnaire.

Construire et mettre en réseau l'information

La troisieme mission est une mission de constrnatade mise en réseau de l'information. Elle est
certes traditionnelle, puisque I'Etat s’est en iparbnstitué comme Etat statisticiériToutefois, la
production d’informations est désormais moins esi@lement destinée a I'Etat lui-méme et
davantage a ses partenaires extérieurs qui “ cansoitri’ son information et dont c’est un élément
de compétitivité. C’est pourquoi cette informatigvra étre non seulement élaborée et diffusée par
I'Etat, mais également mise en réseau, faire Iotljan échange avec les partenaires de I'Etat,
travaillée et perfectionnée en commun.

A cela s'ajoute le besoin croissant d’informatiafes citoyens, attentifs & leur qualité et a leur
pertinence. Le contréle et I'évaluation eux-mémeposent également sur la nécessité accrue
d’'informations fiables. Il existe, dans de nombrelomaines, une demande des citoyens et des
usagers en ce sens qui oblige 'administrationgamiser sa propre transparence. Loin d’étre une
charge accrue sans valeur ajoutée pour I'admitimtracette obligation est aussi un moyen pour
'administration de se moderniser : elle est atsiduite a mieux évaluer son action et & opérer en
connaissance de cause les ajustements nécessaires.

(26) Certains analystes des exemples étrangersitvdiailleurs 1a I'une des limites des réformesreptises.
Certains organismes de régulation sont devenus l@®aucraties aussi bureaucratiques que les
administrations classiques — et parfois plus plétuees — et I'éclatement des responsabilités, emené
temps que la difficile maitrise des politiques egégs par le gouvernement dans des pays ou les egenc
jouissent d’'une forte autonomie, multiplient lesasions de discussion, les obligations de coordinagt,
plus généralement, le temps passé a “ négocier ".
(27) Cf. notamment Pierre RosanvalldrEtat en FranceParis, Le Seuil, 1990.
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Savoir gérer

La quatrieme mission est la gestion. Il peut semblgprenant de la considérer comme une
nouvelle dimension de l'action publique. Si sa 18té est générale, elle apparait toutefois
renforcée par l'inclusion croissante de la fonctipublique dans un contexte concurrentiel et
internationalisé. Loin d'étre considérée comme oapération interne, la gestion exerce des effets
importants sur I'environnement de I'action admirdtve. Elle modifie d’abord la compétitivité
globale de I'économie : dans un contexte de me#laestion, un franc de dépenses publiques
financé par un franc de prélévement est plus ptifd(gqualité du service rendu, facilité dans
'accomplissement des taches par les usagers, dgitemps pour le fonctionnaire et pour les
partenaires de I'administration, etc.). On prengsiade plus en plus conscience que la notion de
productivité des services publics et de I'administn correspond a une réalité qui doit étre
mesurée. Ensuite, la qualité de la gestion publexegce une influence directe, comme on I'a vu,
sur le marché de I'emploi et, généralement, sfinriaation et la compétence des agents publics et
concourt par la directement a la compétitivité ‘'dednomie. Enfin, la performance de la gestion
budgétaire, ainsi que I'évaluation et le contr@egestion, sont de plus en plus un facteur déésif
force d’'une économie.

Créer des liens sociaux

L’Etat moderne s’est largement constitué comme-gitatidencé®’. On ne saurait donc concevoir
sa mission sociale comme nouvelle ou exceptionnilieste que la fonction sociale de I'Etat
connait un important renouvellement sous la prasdm plusieurs facteurs. En premier lieu, les
instruments globaux et massifs d’intervention, pgtent certes indispensables, ont montré leurs
limites. Le développement de l'individualisatiorsdgesoins de certaines catégories oblige I'Etat et
les collectivités a faire davantage de “réglage’fice qui obligera de nombreux fonctionnaires
“sur le terrain ” a faire bien plus qu'appliqueesdprocédures. C’est désormais l'usager qui, de
plus en plus, fait valoir ses droits, ses besoirses aspirations, non l'administration qui enferme
celui-ci dans une catégorie prédéfinie. Ensuitesdzertaines zones particulierement difficiles, la
fonction de I'Etat ne consiste plus seulement vl des prestations et des services clairement
identifiés et limités (enseignement, services psbkdministratifs pendant des heures limitées,
action répressive), mais aussi a assurer une fongéermanente de présence, d'assistance et
d’intégration. Aujourd’hui, ce travail difficile,tadont les modalités définitives n’ont pas encdaée &
trouvées, est souvent assuré aux marges de ladioqetblique, notamment par des associations et
les emplois aidés. Si elle veut réussir a retidssrliens sociaux dans certaines zones, la fonction
publique devra adapter ses horaires, ses modegerg@mtion, ses missions et, parfois aussi, ses
criteres de recrutement.

Intégrer la dimension européenne et internationale

La dimension internationale et singulierement eéepme est, de plus en plus, une nécessité a
prendre en compte. Elle crée des exigences noavaier 'ensemble des fonctionnaires et sera de
plus en plus partagée par des administrationsomaés, déconcentrées et locales et des
établissements publics qui ne sont pas directeraentharge des questions internationales et
européennes. Les exigences du droit européen, maatmde la concurrence, 'obligation plus

(28) Cf. notamment Francois Ewald, Etat-providence Paris, Grasset, 1986 et Jacques Donzelot,
L’invention du social Paris, Le Seull, coll. “ Points ”, 1994.



astreignante de rendre des comptes et de parvemie @estion plus transparente, la nécessité de
maitriser des informations qui ne relévent plus”gué carré ”, devront étre comprises par les
agents publics. Elles impliquent naturellement d@etsons de formation spécifiques. Mais au-dela
elles rendent indispensables des évolutions deststes, des méthodes et des mentalités. Elles ne
peuvent que conduire a un plus grand souci dedafité de I'action publique et de ses résultats,
mais aussi a un enrichissement des responsalpilitdgjues.

Le contexte de maitrise pluriannuelle des financegpubliques : des arbitrages
cohérents sur moyenne période

La contrainte budgétaire n’est pas I'élément prentlans I'ordre des raisons, d’une réforme de la
fonction publique : la qualité du service renduaetompétitivité globale d’un pays peuvent étre
invoqués en premier lieu. Il n’en reste pas moine tp gestion & moyen terme de la fonction
publique s’inscrit dans le contexte général de niseitdes dépenses publiques et de recherche d'une
efficacité accrue de la dépense que justifient ialsssnécessaire décrue des prélévements
obligatoires et le dégonflement de la dette pulgliqu

Or, la part de la dépense induite par la fonctiobligue de I'Etat dans le budget général a
augmenté de maniére constante de 1991 a 1998 npakesd2,07% a 43,56%, évolution d’autant
plus remarquable que, pendant la méme périodehiges de la dette sont passées de 8,5% a 12%
du budget général. Il parait difficile d’imaginemuey cette croissance puisse se poursuivre
longtemps, sauf & entraver, d’'une part, toute dition des prélevements obligatoires, d’autre part,
toute possibilité d’amélioration de la situatiorsdenctionnaires. De surcroit, cette situationuésq
d’étre de plus en plus mal comprise par I'opinién.effet, de 1990 a 1997, I'évolution des salaires
nets moyens du secteur public et du secteur pra@nau un différentiel de 6,8% au détriment du
seconé’. Cette situation n’est pas nécessairement illégitimais I'accroissement des charges liées
a la fonction publique risque d’étre d’autant phual compris.

Cette évolution caractérise I'ensemble des admatishs publiques. En effet, telles que mesurées
par la comptabilité nationale, les dépenses deopeed de I'Etat et des organismes divers
d’administration centrale ont crd de 1990 a 1997188 milliards de francs, soit 32%, alors que
celles des administrations publiques locales a autgnde 87 milliards de francs, soit 46%, et
celles des administrations de seécurité sociale @em@liards de francs, soit 37%, le PIB
augmentant pour sa part de 28%Au cours de la méme période, 'ensemble des di&sede
personnel des administrations publiques ont cr@63%. Elles représentent ainsi 14,4% du PIB en
1997, soit une augmentation de 1,2 point de PIBagaport a 1990.

(29) Source :INSEE Premiéren® 627, “ Les salaires des agents de I'Etat en 7199janvier 1999 et
“ L’évolution des salaires jusqu’en 1997 Synthesa® 26, INSEE, 1999. Il s'agit en fait d'un renversmt
de tendances et les écarts sont trés importants ¢ évolutions des rémunérations des différegéents
publics — notamment en fonction des indemnitésssooes — et des professions privées.
(30) Il ne s'agit certes pas de condamrepriori cette évolution. Dans certaines fonctions, il pétre
nécessaire de recourir a un personnel accru. llt fasulement se demander si cette augmentation s’est
traduite par un plus en termes d’efficacité et delité du service rendu.
(31) Source : Projet de loi de finances pour 198@port sur les rémunérations de la fonction pubéq
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Une moindre spécificité des qualifications, des cqmtences et des métiers publics,
mais des manques a combler

La fonction publique reste, pour beaucoup d'agamis, vocation et ne saurait étre assimilée, dans
de nombreux cas, a un métier comme un autre, ménhes sactivités propres au meétier de
fonctionnaire sont moins spécifiques qu’elles leeful par le passé. Cette vocation a besoin d’étre
encouragée et protégée, car elle est la sourceadailtbien fait et un élément fondamental de la
motivation spécifique du fonctionnaire. Elle seazaérise par I'attribution d’un statut qui emporte
des droits et des libertés, mais aussi ce qu’on gautinuer & appeler des “ devoirs d’'état ”. Cet
esprit de la fonction publique, qui peut entraimis sujétions particulieres liées au bon
accomplissement du service, est pourtant, en tamtej, indépendant des éléments constitutifs du
meétier et, plus encore, d'une qualification préciSelle-ci, par définition, évolue et sera méme,
pour chaque agent, amenée de plus en plus a éwnlueours de sa carriere. Il serait dés lors
particulierement nuisible de faire correspondre rdésiers et des statuts, ce qui pourrait fermer la
voie a toute évolution. En revanche, la définitieh le réexamen régulier d'un socle de
compétences que l'on exige des agents du servibiicp(adaptabilité, capacité a saisir les
évolutions de la société, a négocier dans des xestedifficiles, a accueillir I'usager) sont
nécessaires dans le cadre d'une carriere de pregudeante ans qui s'inscrit dans un
environnement trés mouvant.

En termes de connaissance des ressources humadjnpartant, de gestion de celles-ci, un
probleme particulier a, depuis longtemps, été $égria gestion se résume trop souvent a celle des
statuts particuliers. Dans ces conditions, les épations sont lacunaires sur la qualification des
agents et il devient impossible d’effectuer undigagrévisionnelle des compétences.

La qualification peut étre définie comme I'aptitude apprise a nstret a traiter certaines données
(juridiques, comptables, financieres, etc.) : edjgose a la fois sur des connaissances, des satoirs
des savoir-faire. Le fait que des agents aientépasec succés des concours ou des examens
professionnels, qui obligent & posséder certainpisaet savoir-faire disciplinaires, ne nous
renseigne pas toujours précisément sur les qualdits qui seront utilisées par la suite dans le
travail de I'agent, celles-ci n’étant pas figéesatant avec le poste qu'il occupe. Il parait s
difficile de fonder une gestion prévisionnelle $es qualifications, d’autant plus que les besoins
des services évolueront au cours de la carriefagient. En revanche, les concours de recrutement
doivent étre un outil permettant de vérifier I'aptie des candidats & développer les compétences
nécessaires a I'exercice de leurs fonctions futer@sacquérir de nouvelles qualifications.

La compétencequant a elle, qui repose sur des qualificatipesit étre définie comme I'aptitude
générale a répondre a des situations plus ou nsomgplexes qui ne sont pas aisément rattachées a
des savoirs et a des savoir-faire. Elle s’appréeigs une pratique qui dépend non seulement de
I'agent, mais également de I'environnement du itav@tamment I'organisation et l'inscription
dans un collectif, de I'étendue de la responsahbiliti lui a été confiée, qui permet d’apprécier sa
marge d'initiative, et des finalités du travail. Exéorie, les différentes catégories de la fonction
publique et les spécificités attachées a chaqupscpermettent d’approcher cette notion de
compétence. Toutefois celle-ci étant évolutive dartemps, I'appartenance a une catégorie et a un
corps ne permet au mieux que de la présumer, nola d@érifier a chaque étape du parcours
professionnel au cours d’'une vie, y compris lordadprise de fonction. De fait, les catégories et
certains corps sont bien trop larges pour cernecolapétence : I'appartenance au corps des
attachés, des administrateurs civils, des ingésidas ponts ou de tout autre corps ne prédispose
pas naturellement a une compétence en matiéredti®rgeles ressources humaines, d’animation
d’équipe, de contrdle ou de gestion budgétairee Ibaurait étre question de figer ces compétentes,
de méme que les qualifications, dans des corpe®tsthtuts ; en revanche, il est souhaitable
d’apprécier, ne serait-ce que pour progresser tlan@ie de la polyvalence en prévoyant les



formations continues adaptées, les compétencestieffe des agents. Cette connaissance
conditionne les redéploiements et les mobilités.

Devant ce flou largement reconnu, il a parfoissttégéré de faire appel a la notion de métier ou,
parce que cette notion recouvre une réalité trogitétet trop peu évolutive, a celle de famille de
métiers ou a celle de filiere professionnelle. €dtrniére notion recouvre, en théorie, a la feis d
gualifications et des compétences. Pour chaquadilil serait en principe possible d’établir des
hiérarchies en termes de niveau, celui-ci indiquantiegré de précision des connaissances et,
partant, de la qualification et la largeur destagtés et des compétences. Cette voie doit étre
écartée. Certes, la fonction publique territoriales établissements publics et des entreprises
publiques ou privées se sont engagés dans unrioéflgui aurait di permettre, si elle avait abouti,
de croiser, a chaque niveau, qualifications et cenzres. Or, de tels efforts se sont soldés par de
nombreux échecs, malgré lI'importance des budgeisy qont été consacrés. Pour la fonction
publique, elle bute en tout état de cause sur aeggmes d’information : en effet, les bulletins de
paye comme les outils de gestion des corps ne pemhgas de bien cerner les qualifications
effectives des agents et les compétences misesiee dans les taches de tous les jours. Une telle
entreprise risquerait aussi de conduire a d'immbeta rigidités. Il parait plus raisonnable et
pragmatique d’identifier les évolutions professielfes souhaitables, au niveau le plus déconcentré
possible, des agents de la fonction publique etaifaine bonne connaissance, a cet échelon, des
compétences recherchées et disponibles, plutod'élaeborer un instrument centralisé, imparfait et
inutilisable.

Dans le secteur privé tertiaire et industriel, graox contrats d'études prospectives conclus entre
les branches et le ministére de I'emploi et de dadarité, certaines évolutions des grandes
fonctions ont pu étre dégagées. Ce travail a dial nécessité d'isoler de telles fonctions —
notamment production, maintenance, conditionnenugratijité, logistique, commerciale, recherche-
développement — et a permis dessiner les modifications des taches pour legréifits niveaux
d’agents(employés et ouvriers non qualifiés et qualifiéshniciens, agents de maitrise, ingénieurs
et cadresyf, sans figer les différentes fonctions. De tellésdés sont rares dans la fonction
publique et les quelques exemples ne semblent s @gébouché sur des actions concréetes en
termes de gestion. Il serait dés lors souhaitablang mission interministérielle, comportant des
représentants des trois fonctions publiques et slgglicats, accomplisse un tel travaitour
certaines fonctions, notamment le secrétariat tntaches sont révolutionnées par les nouvelles
technologie¥, un travail commun devrait étre engagé de margérgointe entre les fonctions
publiques et le secteur privé.

Il reste que certaines tendances se dessinenedtamgicipation des évolutions des qualifications
et des compétences ne devrait pas représenteadme insurmontable. Les fonctions juridiques,
informatiques, contrdle de gestion et gestion btadgg gestion des ressources humaines, controle
environnemental et sanitaire devraient notammemtnaitre un développement marqué. En
revanche, en raison notamment de I'informatisagibdes nouvelles technologies de I'information,
certaines fonctions, comme celles de secrétamatraitement de données et de gestion simple de
documents, devraient connaitre d'importantes éimiat L'externalisation de certains travaux
répétitifs ou de faible qualification est aussi weadance constante, que traduit d'ailleurs le
moindre recrutement, en proportion, d’agents palifigs. Parallelement, on voit se développer de
nouveaux métiers, qui se révelent souvent étreaepétences classiques des services publics qui
ne sont plus ou mal exercées et qui peuvent diadleétre enrichis : accueil, information et
orientation, médiation et conciliation, formati@assistance aux personnes en difficulté, etc. Il est

(32) Cf. notamment Commissariat général du Pf@nalifications et fonctions. Une lecture transvirsies
contrats d’études prospectives industriels Documentation frangaise, 1999.
(33) Cf. “De la secrétaire a I'assistante. Un pessus qui requiert un accompagnementéreq Bref
n° 160, janvier 2000.
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encore trop tdt pour apprécier si 'ensemble denceselles missions, dont certaines sont prises en
charge de maniere périphériqgue au secteur pubdiendront le cceur de nouvelles filiéres
professionnelles.

Une tradition a réactualiser : la fonction publiguecomme ascenseur social

La fonction publigue a traditionnellement été can@omme un ascenseur social, au point que
l'idéal d’entrée dans la fonction publique a étée uBalité partagée par de nombreux groupes
sociaux. Encore aujourd’hui, certains éléments gliéte montrent la permanence de cette attente,
méme si elle est en partie due a la crise de I'emfil est toutefois difficile, faute de données
fiables, de mesurer avec précision sur une longude les effets de promotion sociale par la
fonction publique. Il n'existe pas de données catgd sur les origines sociales des agents recus
aux différents concours et examens professionreela donction publique. Souvent, la mesure de
I'ouverture sociale de la fonction publique coneela seule Ecole nationale d’administration dont
on sait que le recrutement reste largement en fadesi enfants des cadres supérieurs et assimilés
(76% des regus au concours externe et 45% desaagusncours interne pour la promotion 1997-
1999) et est largement, si 'on considére la régiemésidence, en faveur de I'lle-de-France

(49 étudiants sur 55 pour le concours externe su2@l1 pour le concours



internej*. Cette situation s’explique en partie par l'imphtion a Paris d’une part importante des
institutions qui préparent au concours.

La fonction publique constitue aussi un débouchgungour les jeunes les plus dipldomés. Ainsi,
elle représente un débouché pour un jeune sur tielire d’une licence ou d'un dipléme de
niveau équivalent et elle recrute un jeune susftitilaire d'un DEUG ou équivalent. En revanche,
la fonction publique n’accueille que marginalemimst jeunes titulaires de CAP ou de BEP et les
non-diplébmés et, de maniére générale, les chomeau$,s’ils sont dipI6mé§ Cette situation est
toutefois différente pour les fonctions publiquesitoriale et hospitaliere. Les catégories lesngoi
dipldmées paraissent le plus souvent entrer daiositdion publique avec un statut de stagiaire, un
CES ou un CEC. De surcroit, la sélectivité croissaes concours de la fonction publique, liée &
l'afflux de candidats, lui-méme consécutif a la jooture économique et a des “signaux”
envoyés par les pouvoirs publics — par exemplespdxceptionnels de recrutement de telle ou telle
catégorie de fonctionnaires avec parfois un temps de retard, accroit naamaht, étant donné la
nature des épreuves, les chances des plus diplomés.

(34) Source La fonction publique de I'Etat, mars 1998 — ma@99 Rapport annuel du ministére de la
Fonction publique, de la Réforme de I'Etat et d®kcentralisation. Cette année ne se singulariséldurs
pas avec les promotions des années 1980 puisqug, le® neuf promotions des années 1981/1983 a
1990/1992, la proportion d'étudiants recus aux amms externes dont les parents étaient des cadres
supérieurs était de 79%. lls étaient 47,4% pour édsdiants recus aux concours internés fonction
publique de 'Etat1992) Sur un autre plan, plus général, il faut aussienda forte dimension héréditaire
de l'appartenance a la fonction publique, commat’mis en valeur Francois de Singly et Claude Thélo
Gens du publicGens du privé, La grande différen¢taris, Dunod, 1988. Sur un plan plus générah été
démontré qu’entre 1950 et 1990, le nombre d’étudiatorigine populaire avait diminué dans les grasd
écoles, passant de 29 a 9%. Méme si ce résultatédi@ corrigé en tenant compte de I'évolution de |
structure sociale en France, il apparait que lesrgtes écoles restent nettement moins ouvertesegue |
universités, elles touchées par la “ massificatiale 'enseignement, mais qui n'offrent pas en gahdes
débouchés comparables (cf. Michel Euriat, Claudéldt “ Le recrutement social de I'élite scolairen e
France. Evolution des inégalités de 1950 a 199Revue francaise de sociolog¥XXVI, 1995, pp. 403-
438).
(35) Cf. Florence Audier, “ La fonction publiquain débouché majeur pour les plus dipldméEé&pnomie
et Statistiquel997 — 4/5, n° 304-305, pp. 137-148.
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Tableau 12.

Evolution du nombre de candidats présents et d’adaux concours externes de la fonction
publique de I'Etat

Années Présents Admis Sélectivité
(présents/admis

1978 456725 59135 7,7

1979 375403 28601 13,1
1980 33261 26799 12,5
1981 56772 52671 10,8
1982 757223 64742 11,7
1983 651980 48531 13,4
1984 554486 29707 18,7
1985 49567 27764 17,7
1986 393187 26363 14,9
1987 3449 27212 12,8
1988 294489 31676 9,3
1989 367705 50062 7,2
1990 28411 41368 6,9
1991 25507 30432 8,4
1992 315%03 34175 9,2
1993 46%01 37266 12,5
1994 56300 38575 14,2
1995 618317 43942 14,1
1996 634113 40739 15,6
1997 641928 39326 16,3

Source: La fonction publique de I’Eta;, mars 1998 - mar929 Rapport annuel du ministére de la
Fonction publique, de la Réforme de I'Etat et de |®écentralisation et méme document pour I'année
1992.

Ce taux de sélectivité varie toutefois suivantdescours. Pour les concours externes de catégorie
A, il n'est que de 9,6 en 1997 (mais de 32,0 haseignement). Pour ceux de catégorie B, il est de
45,8 (et de 45,4 hors enseignerﬁ%nﬂ:’our ceux de catégorie C, il est de 24,0. De enani
générale, le taux global de sélectivité des corscamuternes de recrutement des professions
enseignantes en 1997 est de 7,5, soit moins deit#&rdu chiffre de I'ensemble. Les obligations
de diplémes requis pour se présenter aux concoensalgnants et la forte sélectivité des autres
concours aboutissent, de fait, a tirer vers le tautiveau de dipldmes des recrutés, dont on sait
que, par ailleurs, il est largement corrélé a tégarie socioprofessionnelle.

Si le recrutement de la fonction publique, singeligent de I'Etat, apparait ainsi élitiste, il
convient de ne pas exagérer la nouveauté du phémome&Eme si 'impact de la suppression de la
catégorie D de la fonction publique ne doit pas &bus-estimé. |l faut, en effet, apprécier I'éehel
des diplomes a I'aune de la moyenne des qualificatde la population & un moment donné. Ainsi,
en 1960, le titulaire d’'un baccalauréat n’était, gastermes relatifs, moins qualifié qu’un tituéair
d'une licence aujourd’hui. Les exigences de nivdaudipldme ont été globalement tirées vers le
haut dans I'ensemble des secteurs. Le phénomérmimegparait plutdt comme lié a la moindre

(36)Les concours externes ouverts aux enseignéaris @arginaux dans cette catégorie.



utilisation par la fonction publique, surtout d’Etde personnes sur des postes ne nécessitant que
de faibles qualifications. Des lors, les personpes ou pas dipldbmées ne trouvent plus dans la
fonction publique de I'Etat les postes de fonctiainm auxquels ils pouvaient accéder jadis. Il reste
gue, sur une période beaucoup plus longue, le phéme de sélectivité s’est globalement accru,
toutes choses égales par ailleurs, sur des postasehu équivalent.

L’ouverture européenne des fonctions publique’s

La loi n°91-175 du 26 juillet 1991 ouvre a desdidats ne possédant pas la nationalité francaise
la possibilité¢ de se présenter a certains concdesstrois fonctions publiqu&s Ces concours
concernent l'accés a des emplois dont les attdbatisont soit séparables de I'exercice de la
souveraineté, soit ne comportent aucune particpatdirecte ou indirecte a des prérogatives de
puissance publique. Le gouvernement a dressé pegtda liste des corps et des cadres d’emplois
pour la fonction publique territoriale dont 'accgst ouvert aux ressortissants communautaires non
francais. Il en a fait de méme pour la fonctionlmu hospitaliére. Depuis 1996, cette possibilité
est aussi offerte aux Etats non membres de I'Usimopéenne mais parties prenantes de I'accord
de I'Espace économique européen.

Les candidats provenant d’autres pays d’Europe wjours plus nombreux ; ils se présentent
essentiellement a des concours de recrutement rdorpel enseignant : en 1993, 159 candidats
ont été admis (sur 661 inscrits) ; en 1996, 2 ¥58mt présentés et 275 ont été adftnis cette
date, les Allemands et les Espagnols représentaingtionalités d’origine les plus représentées.

La loi du 26 juillet 1991 a été votée pour rendsepatible le statut des fonctionnaires frarfCais

la jurisprudence de la Cour de justice des Commiésaeuropéennes qui a précisé que la clause
d’exception prévue a I'article 48 du traité de Rorieles disposition du présent article ne sont pas
applicables aux emplois dans la fonction publiquerie concerne que les emplois qui participent
de I'exercice de l'autorité publigtie En effet, 'accés aux emplois occupés par destiimmaires

de direction reste interdit aux ressortissantsirgiges d’autres pays de I'Union européenne pour
autant toutefois gu'ils relevent de la participati I'autorité publique. Il reste que cette notést
sujette a des interprétations variables : si l&tion préfectorale, celle d'officier supérieur,leedle
commissaire de police ou de la plupart de celleslidecteur d’administration centrale rentrent
manifestement dans cette catégorie, on peut se jgogeestion de son application a la plupart des
métiers publics qui ne sont pas concernés par ale éxclusion Il conviendrait plutét de
renverser la charge de la preuve : il faudrait cdimhner la non-ouverture par une clause
restrictive figurant dans le statut.

(37) Les références de base, quoique anciennes,lesaapport de Jean-Pierre Puissochétaccés des
ressortissants des Etats de la Communauté eurapéemnemplois du secteur public en Frarssptembre
1988, et l'article de Rosy Baclet-Hainque, “ L'Ey® des emplois dans l'administration publique ”,
Actualité juridique Droit administratifl990/4, pp. 224-232. On se référera aussi au rapges éleves de
I'Ecole nationale d’administration, “ L’ouverture el la fonction publique francaise aux ressortissants
communautaires ”, janvier 1993.
(38) La possibilité d’employer des agents étrangestsd’ailleurs depuis longtemps ouverte aux sesvide
I'Etat a I'étranger. Ici, I'étape franchie est plusiportante puisqu’il s'agit d’une intégration.
(39) Source Service publim® 56, mars 1998, p. 25.
(40) Loi du 13 juillet 1983, ancien libellé de ltale 5 : “ Nul ne peut avoir la qualité de fonctinaire s'il
ne possede pas la nationalité francaise”.
(41) Arrét du 17 décembre 1980.
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Il convient, en toute hypothése, que la fonctioblipwe francaise se prépare a accueillir en plus
grand nombre des ressortissants des pays de I'Unioopéenne sur quasiment I'ensemble des
concours et des emplois. Certes, aujourd’hui,tetsstiques font apparaitre que cette proportian es
quasiment nulle : en 1997, aux concours de la fmmopublique de I'Etat (hors concours de
I'enseignement), deux candidats de I'Union européemnt été recus, I'un & un concours externe de
catégorie A, l'autre & un concours unique de la méatégorie. Aucun candidat n'a été recu aux
concours de catégories B et?’dl va sans dire que la méme possibilité dansaleéses pays de
I'Union est offerte aux ressortissants francaiglétl convient d’inciter les jeunes Francais a Bais
cette opportunité. Loin de considérer cette ouvertomme un risque ou une menace, il convient
d’y voir une chance a la fois de diversificatiomsddes recrutements dans la fonction publique et
d’un nouveau regard sur la maniére dont I'admiaigin francaise est gérée.

D’autres pays ont su d’ailleurs profiter de cettemrce. Au Royaume-Uni, une plate-forme de
formation européenne s’est développée dans le syshgs, qui attire les meilleurs enseignants,
chercheurs et étudiants étrangers. D’ores et dg@jadondon School of Economics attire 80%
d’étudiants étrangers de grande qualité et a urpscanseignant dans une large partie
internationalisé. Sans qu’il soit question de réglater cette ouverture aifortiori de mettre en
place un systeme de quotdsest souhaitable qu’une proportion significatidenseignants du
supérieur — titulaires et pas seulement invitéans les universités viennent de pays europé&ans
serait également un grand atout pour les établissemhospitaliers. Il serait également
envisageable que I'Ecole nationale d’administratitaccueille pas seulement des étrangers sur un
statut spécifique, mais devienne suffisammentcit@ pour que des jeunes Européens aspirent a
en passer le concours. Cela doit aussi valoir pesuinstituts régionaux d’administration et les
écoles de formation des fonctionnaires de catédorléouverture de ces écoles aux ressortissants
de I'Union européenne et de I'Espace économiquepg&@n devrait naturellement étre précédée
d’une réflexion visant a préciser les fonctiondesicorps qui ne leur seraient pas ouverts a issu
de leur scolarité.

Cette évolution pose, a terme, la question du fogéaéral de la fonction publique et devra étre
anticipée sur les vingt prochaines années. Ellééseud’'importants probléemes de gestion, qui
devront conduire a déroger aux régles traditiomesellle carriere : un ressortissant étranger
disposant d'une expérience professionnelle recomtugcherchée devra pouvoir entrer dans la
fonction publique francaise & un niveau qui n'ess pelui du début de la carri€teDe maniére
générale, I'évolution européenne devrait conduiréanaliser ” les fonctions de I'Etat employeur :

il convient, en effet, de rappeler que les reglasmenropéens ne reconnaissent pas de spécificité
au statut de fonctionnaire.

Par ailleurs,I'essaimage de fonctionnaires francais dans leditit®ns internationales et en
particulier européennes doit devenir I'objet d’'us&atégie volontariste, et pas seulement aux
postes de haut niveau et “ politiquesCelle-ci a déja été pratiquée par d’autres paysp&ens
avec un grand succes en termes d'influence. Cetidanaires bénéficient d’'une plus grande durée
d’affectation dans le poste et souvent d’'une phlaside technicité. Pour les fonctionnaires frangais,
une mobilité dans une organisation internationaleaola Commission n’est pas en général
valorisée dans leur carriére et une absence dalpldgux ou trois ans — temps pourtant nécessaire
a l'apprentissage technique, au tissage de retaohdes et au suivi de dossiers au long cours de

(42) Source La fonction publique de I'Etat, mars 1998 — mar99 9Rapport annuel du ministére de la
Fonction publique, de la Réforme de I'Etat et deDkcentralisation. Malheureusement, ces statisigue
nous renseignent pas sur le nombre de candidats.

(43) 1l convient en effet de prendre en compte dgle européenne de I'équivalence des expériences
professionnelles, ce qui peut se révéler particatigent difficile compte tenu de la nécessité d'épjar la
nature exacte de I'emploi occupé (cf. sur I'ensend# ces difficultés d’application et sur les cansnces

en termes de bouleversement des regles traditilmsnde la fonction publique, Marcel Pochard, “ Léor
circulation des travailleurs dans I'administratigrublique en Europe et statut de la fonction puldigulLe
courrier juridique des finances® 96, mars 1999).



leur élaboration jusqu’a leur application — est ra&auvent préjudiciable. Les mauvaises pratiques
antérieures, qui nuisent a la capacité d'actiotadeérance, doivent étre corrigées dans le cadre de
la nouvelle politique pour I'encadrement qui saralgsée plus loin.
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Orientations

Organiser une réflexion prospective approfondie lesrnouvelles missions de I'Et
Elle pourrait s’appuyer notamment sur les travaéealisés dans le cadre d
programmes pluriannuels de modernisation des ramgist Cette réflexion do
déboucher sur une conception a moyen terme desétenges et des qualificatio
nécessaires, en liaison avec les réorganisatiaressaires des services et les filiereg
recrutement.

Faire un tableau des compétences et des qualificatactuellement disponible€e
tableau sera utilisé par la suite dans des traymospectifs. Il doit étre établi d
maniere déconcentrée. C'est en effet a ce niveadajgestion des compétences ¢
étre concue, avec des outils pensés de maniéreiinistérielle au niveau central af
d'obtenir un état des lieux fiable et normalisé diégvolution générale de
compétences. Il ne s’agit pas pour autant de sggrgdans un travail de recensem
des métiers de la fonction publique.

Favoriser I'ouverture européenne de la fonction lppe. Celle-ci n'est pas un
contrainte, mais une chance. La fonction publiqoi €lorganiser non seulement po
“gérer” les arrivées de fonctionnaires de natitdhatrangére, mais aussi pour
attirer dans certaines professions ou leurs qoatifins et leur expérience pourront &
recherchées.
Mettre en place une stratégie active de placemestfdnctionnaires frangais sur ur
longue durée dans les organisations internationadéseuropéennestlle doit se
traduire non seulement par une absence de pémalisdans la carriere, ma
également par des incitations positives.
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Chapitre 3 : Les aspirations nouvelles des fonctioraires

Les fonctionnaires ont des devoirs, mais ils orsisades attentes qui dépassent les revendications
sur le maintien ou I'accroissement d’avantages.dsegations constituent, d'une certaine maniere,
une opportunité de changement si I'on sait en faireutil d’amélioration de la gestion publique. Il
en va ainsi du souhait de carrieres plus valorgsard’initiatives accrues, d’explications sur la
finalité de I'administration ou ils exercent. Pltandamentalement, ces exigences doivent étre
prises en compte dans un processus de concergatiofevolution des missions de la fonction
publique.

On ne saurait toutefois imaginer de les satisfdéms un cadre de gestion inchangé. Les aspirations
a plus d'autonomie, d’explication sur les finalitée I'action publigue et a une meilleure
récompense des efforts supposent que soient dégdggéenarges de manoeuvre rendant possible la
valorisation des résultats individuels. Un cadreptrigide s’y oppose. Il conviendrait de
'assouplir, sans porter atteinte aux principesng@éartialité et de neutralité. Il convient également
de prendre en compte la nécessaire spécialisatiaertaines taches — dans lesquelles, pour autant,
les agents ne doivent pas étre enfermés & ,ve& qui pourrait, dans l'intérét de tous, aboatir
mieux définir des “ postes a profil ”.

Prendre en compte le souhait de responsabilités @¢ carrieres valorisantes

La qualification et le niveau de dipléme des fometiaires tendent a s’accroitre, y compris pour les
agents de catégorie B et C. L'organisation “taglome ” des taches n’est plus, depuis déja
plusieurs décennies, la réalité de la fonction igulel, sauf dans quelques secteurs qui devraient
encore évoluer. Les nouvelles technologies, le I[dppement d’'une certaine polyvalence des
taches, méme chez des agents autrefois dits “cldioéd ", la nécessité de répondre a des
demandes d'usagers moins cadrées et plus impr@gsitbnduisent de plus en plus a des
comportements au travail qui exigent sens de ikitiite et responsabilité. Une étude commandée
par le Commissariat général du Plan pour le grdugestion de I'emploi public ” a ainsi montré
que, pour les plus dipldmés des agents de catéBaeieC et, en particulier, chez les plus jeunes
d’entre eux, le sentiment de n'étre pas utilisésréeux de leurs aptitudes, d’avoir trop peu de
possibilités de développer les comportements irmisvet d'étre laissés dans l'incertitude sur les
objectifs de l'organisation & laquelle ils partem étaient des griefs fréquents. S’y ajoute
naturellement le sentiment, malgré I'existence @l&cours internes, d’avoir trop peu de possibilités
d’évolution des taches et des carrieres et deenfits appréciés a I'aune de leurs résultats.

L'attente d'un nombre croissant de fonctionnairesnisle ainsi concerner non pas la seule
protection — méme si I'attachement a celle qu’'olirstatut reste toujours aussi vivemais bien la
valorisation de leur métier et I'exercice de resamilités, pour autant que celles-ci soient
reconnues et que les régles du jeu qui vont pemndtén juger soient précisées a I'avance. De
méme, au-dela de réticences permanentes, traditlenrent fortes en France, a I'égard d’'une
mobilité géographique, le souci de conduire undéarar valorisante est particuliéerement présent, et
la plupart se rendent compte que celle-ci passemahangement de lieu de travail et d'institution
de rattachement.

Ainsi, pour la majorité des fonctionnaires, I'eriste d’'une fonction publique de carriére ne
signifie pas une organisation linéaire de la cegrién termes indiciaires au sein d’'une méme
organisation, mais la construction d’'un parcoursfgssionnel fondé sur la progression de la
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responsabilité et I'enrichissement permanent ddseia accomplir. Sans que soient par la remises
en cause les regles de déroulement de carriéreiaw'sin corps, telles que les énonce le statut
général, cette évolution suppose, de la part defiog@aires de personnel, une attention plus
grande a chaque cas individuel, une appréciatigulig¥e des compétences et des résultats et la
construction prévisionnelle d’'un parcours qui njgas inscrit dans chaque statut particulier.

Accéder au besoin d’ouverture et de participation

Le besoin d’'ouverture sur le monde, qui conduiatiacher son action a un contexte plus général,
et de participation a I'élaboration des choix, aaima en ce qui concerne l'organisation et les
moyens, est de plus en plus partagé par tous tegens. Il résulte de I'élévation du niveau de
formation, mais aussi du sentiment que le mondmesis réglé que jadis et que les décisions sont,
par définition, moins évidentes et plus “ discutabl. Les fonctionnaires ne sauraient échapper a
cette régle. L'ensemble des responsables de servae niveau central comme au niveau
déconcentré, dans les collectivités locales et desmshOpitaux, constatent ce besoin accru de
participation et cette demande de compréhensiomégsions qui sont logiquement accompagnés
d’un plus grand esprit critique.

Il n’a pas toujours été facile de traduire en actte participation. Le bilan des cercles de ¢giali
dans l'administration est pauvre et celui des psojde service, engagés dans le cadre du
“renouveau du service public ”, contrasté. Il fgiparaitre de nombreuses réticences du personnel
et une difficulté & aller jusqu’au bout de la laggqde participatioi, faute d’effet concret sur les
moyens et sur les carrieres et, parfois aussiaeomr du climat social en général. Devant cette
demande de participation, qui repose sur une eg@atiinformation et de clarification, en
particulier sur les missions, les syndicats, de peapre aveu, se retrouvent souvent désarmés.

Il n"en reste pas moins que la participation acatuepersonnel, dans des cadres bien précis, a
'analyse des moyens et a I'explicitation des ofifgcest tout a fait possible. L’exemple donné par
la procédure déconcentrée d’évaluatipmise en ceuvre par les caisses d’allocation fataiét les
caisses primaires d’assurance-maladie dans le dadi@ convention d’organisation et de gestion
signée entre le ministere de 'Emploi et de la &Guité et les caisses nationales, montre qu’une
plus grande implication des agents dans I'orgaioisate leur travail, la mise en place d'indicateurs
au niveau déconcentré et la définition d’objedtifermédiaires est possible. Il convient toutefois
que cette participation n'ait pas lieu dans le eat# procédures qui visent a évaluer, a contrbler e
a noter les agents eux-mémes.

De maniére générale, le bilan précité des projetsetivice a montré que, malgré 'engagement de
30% des services dans des démarches de changenuentl@% d’entre eux dans une démarche
participative de projet, la participation restadtudréquente dans I'administration. Les cadrestn’on
souvent pas le temps et parfois pas le souci dgdioser et les agents n’en voient pas l'intérét
concret. lIs y discernent souvent plus un leurreimgl maniére de faire évoluer I'organisation du
travail en général et de leurs taches en particulie fait, le bilan des projets de service a méntr
que les résultats positifs concernaient essentieli¢ le matériel, notamment informatique, et la
conception des locaux, ce qui est certes imponaais reste encore limité.

(44) L’Etat dans tous ses projets. Un bilan des prajetservice dans I'administratiorapport du groupe
présidé par Hervé Serieyx, Commissariat général Rlan et ministere de la Fonction publique, La
Documentation francaise, 1994.

(45) Il s’agit la d’'une évaluation de I'action desgrvices et de la construction corrélative d’'indears, non
d'une évaluation des agents, processus qui do# &rplus généralement détaché de I'évaluation des
politiques publiques et des programmes.



La participation ne pourra s'acclimater que si cliacen voit le résultat concret, sur le plan tant
collectif gu’individuel.Sur le plan collectif, en effet, de hombreux dysfilonnements peuvent étre
repérés par des agents, sans qu’il existe un beaulps exprimer, au-dela des procédures formelles
des comités techniques paritaires et des questipésfiqgues abordées dans le cadre des comités
d’hygiene et de sécurité. Une procédure participati’évaluation des actions menées permet
certes de faire prendre conscience des difficitédexpliciter les objectifs, mais elle ne saurait
étre systématique et permanente. Il convient dentcaliver des procédures plus régulieres. Sur le
plan individuel, on a vu que la participation neuyait recevoir une traduction en termes de
sanction. En revanche, on ne saurait imaginer lgue débouche pas sur une évolution de carriére
et une meilleure prise en compte des souhaits pdssibilités d’enrichissement des taches des
agents.

Parvenir a une égalité accrue a niveau de respongétes et de contraintes equivalent

Le statut général des fonctionnaires prévoit qoer ghaque corps, a grade €gal, les rémunérations
principales sont équivalentes. Toutefois, le régilmgrimes et d’'indemnités tend, pour une grande
part, a limiter ce principe fondateur, dans uneeabs de transparence souvent déndfic€ette
opacité est aussi la source d’'une mauvaise gestielhe tend parfois & modifier les comportements
des gestionnaires et des fonctionnaires eux-mémmes uh sens qui n'est pas exclusivement celui
de l'intérét public et celui de l'usager. L'absende transparence nuit aussi a I'évolution des
structures, notamment lorsque, seul, le maintien dvantage justifie leur existence.

Pour autant, la différenciation des rémunérationsogps et grade équivalents ne saurait étre
contestée en tant que telle, car les responsabiitéles contraintes de deux agents de grade
identiqgue peuvent étre différentes. De plus, leftumes et I'implication dans le travail collectif
peuvent également varier.

Tout en limitant les risques d’arbitrairé,convient de parvenir a une plus grande égalits d
rémunérations, notamment accessoires, des agentgeau de responsabilités et de contraintes
équivalent plutbét qu'a corps et grade identiqué3ette regle doit étre congue sur le plan
interministériel, de facon notamment a faciliter nebilité, autant qu'a I'intérieur de chaque
service. En effet, c’est sur le plan des compamaigmtre administrations que le probléme d’égalité
se pose le plus, d’autant qu'a l'intérieur d’'unenéistration donnée les marges de différenciation
apparaissent aujourd’hui ténues. Elles pourroet@autant plus fortes que, d'une part, des marges
de manceuvre significatives existeront sur le plagigbtaire, et que, d’autre part, le cadre général
sera plus clairll ne parait pas normal que les différences dégimes indemnitaires entre
certaines administrations centrales et certains/s®s déconcentrés soient a ce point importantes.
Si ces conditions sont réunies, la motivation dgnts ne pourra qu'étre ameéliorée car apparaitra
la possibilité de récompenser les efforts.

Le probleme se pose a trois niveaux : entre adiratiisns centrales, entre services déconcentrés et
administrations centrales et entre services déomriseAu niveau des administrations centrales,
la différence de rémunérations, notamment poufdastionnaires de catégorie A, induit un biais
dans le choix a la sortie des écoles et une hi@iaramplicite qui n'est pas toujours fondée sur
I'utilité sociale. La comparaison des rémunérations, au sein d'umem@inistére, entre les
administrations centrales et les services décoréentl détriment des seconds, peut introduire une
démotivation de leurs agents, d'autant plus fode ks implantations des services sont proches,

(46) Cf. notamment le rapport public particulier th Cour des comptes,a fonction publique de I'Etat,
décembre 1999.
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comme c’est souvent le cas en région parisiennere EBervices déconcentrés, pour des agents
appartenant a des corps différents mais de forectémuivalentes, le régime des rémunérations
accessoires peut aussi provoquer des inégalitéggtifiables.

L'ensemble de ces éléments constitue un freinradhilité réguliere entre les administrations et
leurs divers niveaux. Le maintien de cette situatie pourrait que contrarier le dynamisme des
fonctionnaires des administrations les moins bieties, alors méme qu’elles ont besoin de
retrouver une certaine confiance, mais aussi dglsisecteurs les plus avantagés, qui peuvent avoir
tendance a interpréter leur situation comme unt dinténgible. Sur le plan général, elle fausse
I'affectation des ressources humaines et introdnitbiais important en fonction de critéres qui
n‘ont rien a voir avec l'importance et lintérétfedtifs du poste.Une telle remise a plat,
nécessairement lente pour des raisons notammeigébaices, devrait commencer par le sommet

de la hiérarchie qui doit en donner I'exemple.

Faire évoluer I'organisation du travail

L'organisation du travail dans la fonction publigaaléja considérablement évolué. Si le principe
hiérarchique traditionnel prévaut nécessairementsda fonction publique, son application
concréte évolue vers plus de consultation, de ssapl et d'initiative. Il reste que, comme dans
beaucoup d’organisations, y compris privées, desfodgtionnements, d'inégale importance,
apparaissent avec constance : les flux d'informatisont mal maitrisés et souvent trop peu
exploités. S'y ajoutent un défaut d’explication dm#s que doit poursuivre chaque agent, des
dérogations indues aux régles d’organisation,ilddsse des aménagements horaires dans l'intérét
des usagers du service, la coupure entre les eereimncepteurs et les entités gestionnaires, le
caractére ténu des liens entre les services chdegsprévision ou de I'évaluation et les services
opérationnels.

Pour les raisons précédemment indiquées qui tienmerplus haut niveau des agents, chacun
ressent plus fortement la nécessité de compreadresision de son service et la place particuliére
gu’il y occupe.Des mécanismes de contrble de gestion au niveaondéntré, impliquant les
agents, notamment dans la sélection et la construades indicateurs pertinents, devraient y
contribuer. Par ailleurs, il est indispensable de concilierdspirations des fonctionnaires avec un
rythme de vie épanouissant et les exigences, namsrtégitimes, des usagers en matiére de qualité
du service, d'individualisation des prestationgetdisponibilité des agents. Il convient d'y ajoute
le souhait de moindres disparités dans les cotdinque doivent assumer les différents services.
Au niveau local en particulier, I'hétérogénéité geatiques concernant le temps de travail ne peut
gu’introduire un trouble chez les agents dont largh est la plus lourde.

Les négociations en cours sur I'application auwcfimms publiques de I'aménagement du temps de
travail sont ainsi une occasion de remettre a [aganisation du travail et les structures de
I'administration.
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1. Construire une carriere valorisante pour les agemsblics. Cette construction do
s'accompagner, par-dela les nécessité de la gestmlective, d'une meilleure gestign
personnalisée fondée sur les aspirations et lesp&mmces individuelles des agents et |sur
I'organisation souhaitable des services. Le soaaingbilité et de formation continue doit étre pris
en compte.

2. Encourager les procédures participatives au niveaplus déconcentré possibleelles-ci
doivent étre notamment développées a I'occasiola déorganisation des services, de la mise en




place d'un controle de gestion ou de procédurevatli@tion. Dans cette perspective, les
gestionnaires doivent disposer de marges de mamoaogrues encadrées par des directives
permettant d’assurer, a responsabilités et sitmatiomparables, I'égalité de traitement des
fonctionnaires.

3. Remettre a plat les rémunérations accessoitess pouvoirs publics ont commencé a
s'engager dans cette voie et ce travail doit éersuivi jusqu’a son terme. Les citoyens comme
les fonctionnaires souhaitent plus de transpareoeegui vaut pour I'ensemble des fonctians
publiques. Celle-ci est un préalable a la prisccempte de I'étendue des responsabilités et|des
résultats dans ces rémunérations. Les distorsimmgustifi€ées entre les administrations centrates e
les administrations déconcentrées, voire entréolegions publiques, doivent étre corrigées.

4. Revoir régulierement I'organisation du travail egsl structures de I'administration, gu
niveau central et déconcentréa mise en place, au plus prés de la base, duotr@e de gestio

doit permettre d'y procéder. Les éléments a premuirecompte sont les besoins des usagers,
I'organisation de procédures d’informations rematga et descendantes, I'explicitation des
missions assignées a chacun et une moindre coaptreela gestion et la conception.
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Chapitre 4 : L'impératif de la gestion

Les objectifs énoncés dans les trois premiers tlespne pourront étre satisfaits que si la gestion
de I'emploi public évolue. Il appartient a I'Etag¢ définir et d’organiser cette évolution au niveau
central comme aux échelons déconcentrés. Cet difdrporter tant sur le pilotage d’ensemble du
systeme d’emploi public que sur la définition desyens, I'évolution des compétences et leur prise
en compte dans la gestion des ressources humaintasnment en matiere de recrutement et de
carriére.

Il n'existe pas de méthode unique pour parvenia &dtisfaction de ces objectifs. Un constant
pragmatisme doit étre mis en ceuvre. Il s'agit désfedre deux exigences qui peuvent paraitre
contradictoires : d’une part, il convient d’orgagrisine gestion qui rompe avec le cloisonnement
des corps et des services et qui garantisse lagestl'impartialité, d’autre part, il est néceissale
donner une place plus grande gu’actuellement adtian déconcentrée, seule a méme de répondre
aux besoins diversifiés des usagers, d'assuretivhersonnalisé de chaque agent et de prendre
en compte les spécificités de chaque organisdiierce point de vue, I'amélioration du pilotage au
sommet n’est pas antinomique d’'une gestion plus énproche du “ terrain ”. En méme temps, il
faut prendre en compte les différences nécessdamesla gestion des diverses catégories d’agents.



Assurer un pilotage plus ferme, plus visible et miex concerté

Les niveaux de gestion pour les trois fonctions ligubs sont sensiblement différents. Au
demeurant, dans aucun cas, la gestion ne sauraitopgrée par une entité unique dont la
responsabilité serait pleine et entiere pour t@ssaspects. Un méme agent, surtout s'il s'agit d’'un
cadre, doit étre a la fois géré au niveau décongeati niveau ministériel et, dans certains cas,
avoir la possibilité de situer sa carriére dansamtexte plus large.

En ce qui concerne la fonction publique de I'Etat,ministére reste l'unité opérationnelle de
gestion, la gestion concréte y étant déléguéewdeqsi plus au niveau déconcentré, quoigue encore
insuffisamment pour opérer une gestion fine destaget des compétences. Chaque ministére doit
évidemment tenir compte des regles générales, nutamstatutaires, et de la nécessité d'une
cohérence interministérielle, dont le gardien astlirection générale de I'administration et de la
fonction publique (politique générale des rémunénat organisation des corps, mobilités entre
ministeres). Cette gestion se fait aussi dansdesades contraintes générales sur le plan budgétair
et des négociations avec la direction du budgetdbeérence et la fluidité de gestion doivent étre
assurées au niveau local entre les différents gawdéconcentrés, de ministéres différents, voire
d’un méme ministére, et, pour certaines adminisiiai notamment le ministére de I'Economie,
des Finances et de I'Industrie, celui de I'Agriouét et celui de la Justice, entre les directions
d’administration centrale.

Pour la fonction publique hospitaliére, I'unité gestion est I'hépital, mais le cadrage général est
opéré par la direction des hépitaux du ministérd’Eeploi et de la Solidarité. La direction du
budget joue un réle majeur en ce qui concernevieani des rémunérations et des effectifs (avec le
taux directeur pour la fonction publique hospita)e Il manque toutefois une instance
intermédiaire, qui pourrait étre située au niveafladépartemental, départemental ou régional,
entre les établissements et le ministére, afinsdias les redéploiements entre établissements, la
mobilité entre ceux-ci, voire la mise en commurcdmpétences spécifiques. En effet, les agences
régionales d’hospitalisation jouent pleinement Igile en matiére budgétaire, mais n'ont aucune
compétence particuliére en matiere de gestion daopeel et des qualifications. Il ne s’agit certes
pas de leur transférer une telle fonction, maisnéxessité d'une structure plus large que
I'établissement est évidente dans ce domaine.

En ce qui concerne la fonction publique territ@jdé réle central de pilotage et, en grande partie
de régulation incombe au Centre national de latfongublique territoriale, dans le cadre des
regles statutaires posées par la direction géndealeollectivités locales et la direction génédae
'administration et de la fonction publique. Mais tole effectif appartient soit aux centres de
gestion spécifiques qui gérent de maniere comnpod, les communes affiliées, le personnel de
plusieurs collectivités — par exemple, les centieegestion de la petite et de la grande couronne en
fle-de-France- , soit & chacune des collectivités qui demeuraatdroit, les employeurs. Cette
fonction publique doit constamment marier les ppgas généraux qui régissent les corps de
fonctionnaires territoriaux, inscrits dans les @éxrqui les organisent, et ceux de la libre
administration des collectivités locales, qui coafé I'exécutif local la liberté de choisir ses
collaborateurs. Cette fonction publique souffre tefois, selon certains, d'un manque
d’interlocuteur central, notamment vis-a-vis deprésentants du personnel, pour évoquer des
problemes communs, rble que ne peut jouer le Clorssgiérieur de la fonction publique
territoriale.

Pour la fonction publique de I'Etat, la question ldenature du pilotage se pose. Le pilotage
strictement ministériel comporte des atouts évilent chaque ministre est responsable des
politiques qu'il doit mettre en ceuvre et il connaieux, par définition, le nombre, la répartitian e
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la nature des effectifs nécessaires a cet effqitte & ce que la gestion personnalisée (foomati
repérage des potentiels) soit dévolue, ce qui d®ienir la regle, & des échelons déconcentrés
(pour autant que les effectifs & ce niveau ne sgas, de maniére définitive, considérés comme
intangibles). C’est aussi le ministere qui peutlserganiser la mobilité fonctionnelle et
géographique interne. En revanche, dans la mesur#éaocroissement de la mobilité entre
ministeres apparait comme une nécessité, la quedtim pilotage interministériel se pose. Il ne
peut se résumer ni a I'énoncé simple de régles, dés orientations générales, ni a la simple
diffusion d’'informations. De surcroit, certains psy notamment d’encadrement, sont en grande
partie de nature interministérielle ou ont une Woraa linterministérialité. Dans ce cas, la
distinction entre le pilotage et la gestion tensleffacer. L'amélioration du pilotage suppose une
implication plus forte de la direction généralel’ddministration et de la fonction publique dans le
suivi de la carriere de certains agentsadres dits “ a haut potentiel’qui appartiendraient a un
“vivier " spécifique, méme si leur gestion doitster ministérielle. La mise en place d’'une
procédure “ d’appel ” de la gestion ministérielé en tout cas souhaitable.

Au niveau déconcentré, le rble du préfet doit &teru, non point tant en termes de gestion directe,
gue d'organisation de la mobilité et des redéplelts Il est seul en mesure, dans le respect des
compétences ministérielles, d’effectuer les arpasaentre différents services et de mettre en
ceuvre des pbles de fonctionnaires dotés de congestespécifiques qui peuvent servir dans
plusieurs administrations déconcentrées. Il a éyaié¢ la capacité de répondre & des situations
d’'urgence, qui peuvent rendre nécessaire la miséisposition de fonctionnaires d'une
administration a une autre. L’existence de concoammuns pour les catégories B et C doit aussi
étre plus développée.

Aujourd’hui, I'articulation entre la gestion mingstelle et les nécessités de l'interministérialité,
claire en théorie, parait mal assuBien souvent, les ministeres qui ont mis en ceuveegastion
prévisionnelle des emplois n'ont pu développerdguocédures internes qu’au prix d'une certaine
fermeture :les emplois, notamment supérieurs, n'y sont pasrdage ouverts que dans les
ministeres moins bien gérés aux fonctionnairestéguadministrations et les agents qui en sont
originaires éprouvent tout autant des difficultéfige carriere dans d’autres administrations. La
prédominance de régles implicites plutbt qu’expdisicontrarie la mobilité fonctionnelle. Au-dela
d'un discours qui lui est généralement favorabldleeci est considérablement freinée par les
difficultés et les incertitudes qui lui sont lié@stamment en termes de carrfére

Enfin, cet état de fait peut nuire a terme a unecedation avec les partenaires sociaux et les
associations des membres de certains corps. 8iaiede déroule selon des regles précises et porte
sur des mesures opérationnelles au niveau mirgktéai faiblesse du pilotage au niveau central
comme a celui du préfet 'empéche de porter sursdgsts aussi importants que la mobilité et le
redéploiement des effectifs.

(47) Les personnes détachées sont ainsi souveunbliées " par leur administration d’origine et sigsient
des retards en termes de carriére.



Mieux articuler les missions et les moyens : les tig d’une évolution permanente

L’articulation entre les missions et les moyensstituie la premiére phase, indispensable, de toute
gestion prévisionnelle des emplois et des compégerice ministére de I'Equipement a mis en
place, depuis une dizaine d’années, un dispositifopmant qui permet d'assurer cette liaison.
Cette nécessité devait en principe étre prise enpt® dans le programme pluriannuel de
modernisation élaboré par chaque ministére encgifn de la circulaire du Premier ministre du
3 juin 1998. Mais les programmes établis sont diserent précis sur ce point, les objectifs fixés a
'organisation étant parfois trop généraux pour temduire en mesures opérationnelles. lls
présupposent trop souvent que 'organisation detwalnstitue I'optimum et ne proposent pas de
nouveaux schémas d’organisation. lls sont égalesmntent rédigés comme si aucune mission ne
pouvait disparaitre et comme si les besoins de ieBtaient nécessairement supérieurs a ceux
d’aujourd’hui. Les procédures d'affectation dessmsces, tant humaines que matérielles,
n'obéissent pas systématiguement a des régleseffin’avance et ne prennent pas toujours en
compte les missions que doivent remplir les diffiéseservices. Sur le plan technique, la
méconnaissance des compétences et des qualifeatiisponibles fait également obstacle a
l'articulation des missions et des moyens.

Plus en amont, deux écueils doivent étre évitésprieenier a trait a I'ordre des facteu@®n ne
saurait accepter que les moyens servent a défiaire a justifier, les mission&ine telle approche
conduit fatalement a ne jamais examiner les missitont en incitant a demander des moyens
complémentaires pour les satisfaire. Le secondrauésulter d’une définition trop pointilliste
des fonctions de chaque segment d’administratiom®parviendrait pas alors a identifier le cadre
général dans lequel elles prennent place et ontighio@ figer chaque service sur des missions qui
ne seraient jamais remises en cause.

Le facteur essentiel de réussite d’un tel travailidison entre les missions et les moyens réside
dans la capacité de construire des procéduredeidéat externes, de validation des missions, et
d’'affectation des moyens. Certes, le travail dénitédn des missions, entamé en particulier avec
les programmes pluriannuels de modernisation desst@ies, reléve du choix politique. Il reste
gue, sans entraver en rien le choix final, un examerailétet contradictoire de chacune des
missions assumées a un moment donné par un ménistempose.Ce travail, qui devrait étre
accompagné par la mise en place d'un controle déoge devrait étre accompli également au
niveau déconcentré. Tant la pertinence de chaceimesimissions que ses résultats ne peuvent étre
tenus pour acquis. Dans certains pays, pnecédure dite de “budget base zéroést
régulierement pratiquée, avec des résultats divelle consiste a examiner au premier franc la
dépense de chaque ministére ou de chaque strattaren apprécier la justification eu égard a des
missions qui sont, elles aussi, périodiquement geviMalgré ses difficultés techniques, qui
tiennent pour partie a sa lourdeur, un tel exameénitenait d’'étre tenté. Il pourrait notamment
s’appuyer sur les travaux de la Cour des comptegdDrrait aussi s'inspirer desvues régulieres
des programmegui sont faites au Royaume-Uni.

Enfin, pour atteindre sa pleine efficacité, le &idd’articulation entre les missions et les moyens
devrait comporter une dimension interministériellémporte, en effet, que le lien entre I'exercice

des missions et le ministere qui en a la chargeoitepas considéré comme intangible. Certains
doublons peuvent, en effet, exister. Leur iderdifan, qui doit d’abord étre faite au niveau

déconcentré, constituerait 'un des moyens d’opées redéploiements pertinents et réguliers
d’effectifs entre les administrations tant au nivemntral qu'au niveau déconcentré. Le niveau
régional pourrait peut-étre assurer un réle plugoirtant dans I'affectation et la réaffectation des
effectifs entre départements.
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Repenser la liaison entre le niveau central et I'éelon déconcentré

La gestion de la fonction publique de I'Etat s'etfee souvent a un double niveau. D'abord, au
niveau central, au-dela de la gestion propre dsgmerel d’administration centrale, prédomine une
fonction d'organisation générale et de répartitdes postes. Au niveau déconcentré, dans une
premiere configuration, s’opére la gestion de @eetacatégories d’agents d’un bout a I'autre de la
chaine, ce qui est le cas lorsque la gestion estndéntrée (concours de recrutement, formation
préparatoire a la prise d’emploi, gestion des esas, etc.), ainsi qu’on le voit notamment pour les
professeurs des écoles, méme ¢s'il s'agit d'un capstatut national. Dans une deuxieme
configuration, ne sont opérés que certains actegesion élémentaires (gestion simple des agents,
comme la notation, la prescription d'une formatwmtinue, la paye), mais non les actes plus
complexes et sensibles, comme l'avancement au chaixnutation et, de maniére générale,
I'organisation du parcours professionnel. De figitrisque d’'une gestion plus ou moins égalitaire
du corps selon qu’elle est nationale ou déconcergst parfois dénoncé. La déconcentration est
déja bien avancée et il convient seulement de larspivre, en particulier pour les corps de
catégorie A, en ce qui concerne les actes matéteetpestion. En revanchen matiére de gestion
des ressources humaineormation, appréciation des compétences et deaslifigations
disponibles, sélection des agents ayant un potedtolution), le réle des administrations
déconcentrées doit encore étre considérablementlagyé. Cela suppose qu'elles en aient la
capacité et, notamment, qu'existe dans chacundes’@es gestionnaires formés a une telle
gestiorf®.

Pour autant, certains problemes difficiles contiriuge se poser. Le premier concerne la liaison
entre la gestion nationale et la gestion déconéentt’existence souhaitable d’'une gestion
déconcentrée du personnel de catégorie B et Cétteitcombinée avec la possibilité d’opérer des
mobilités géographiques et fonctionnelles, entrdirdes évolutions positives de carrieres, qui
soient compatibles avec les besoins du servicecotivient d’éviter que les gestionnaires
déconcentrés se sentent propriétaires de leurg¢sag®ma vu ainsi que, sur le plan territorial, glan
la perspective d'importants départs a la retrdiexistait de forts déséquilibres des pyramides de
ages (méme si I'on peut penser que ces départsopbdiaciliter la correction de ces inégalités en
raison de leur importance plus grande dans le seddans le nord). Ces mouvements, de méme
que les recrutements, doivent étre congus en tarmgmpte d’'un rééquilibrage démographique et
géographique. On ne saurait figer, en termes daéfdi et qualitatifs, la situation de chaque
département et de chaque région. De méme, la ged#iconcentrée des emplois et des effectifs
doit tenir compte du besoin de recruter des agantsles spécialités précises. De ce point de vue,
I'aide tant de I'échelon central que du préfetiedispensable.

Ensuite Ja question de l'interministérialité sur le plandal se pose avec acuitBour I'instant, ses
résultats sont mitigés : les possibilités, récemrearertes, de mises a disposition croisées ne sont
encore quasiment pas utilisées. A partir du monmnt’on considére que des réajustements
périodiques d'effectifs entre les services doivétre possibles a ce niveau, sans pour autant
désorganiser les systemes de gestion, il faut bigo’existent des instances

(48) Cf. Serge VallemonGestion des ressources humaines dans I'admin@tratipport au ministre de la
Fonction publique, de la Réforme de I'Etat et d®kcentralisation, La Documentation francaise, 1999



d’arbitrage et d’affectation des agents. Dans I'éliat, la constitution de “ réserves d’emplois ” a
pu parfois pu étre propos@eElle supposerait, au-dela du renforcement desgeudu préfet, que
ces réserves soient organisées sur un plan intetériel. On pourrait aussi envisager que soient
mis en place, sur le modéle de ce qui existe peurines collectivités locales, deentres de
gestion de la fonction publique de I'Etét.plus long terme toutefois, il pourrait étre saithble de
prévoir des procédures, surtout dans la perspedéva définition de filieres de compéteriesi
niveau déconcentré, permettant le redéploiement enise en commun d'agents a vocation
“ pluriministérielle ”. Ces centres, placés sousdgponsabilité des préfets, pourraient jouer le rd
d’employeurs communs d’agents mis a disposition rd@sstéres en fonction des besoins. Ces
solutions ne sont pas incompatibles avec des enhiplus pragmatiques, comme des “ bourses
d’échange ” pour le personnel de catégorie C, gtail’'avantage de ne pas “ déposséder ” les
ministeres de leurs agents et de ne pas les cend@iengager dans une procédure compliquée de
transfert d’emplois. Enfin, comme cela a déja édgaé, il est indispensable de parvenimettre

en réseau des agents qui détiennent des compétéresedechniqueqgestion immobiliere,
spécialistes de la pollution, personnel médicaéciistes des systemes d'information, et)
n'ont pas vocation a étre employés a temps plein yge administration.Ces techniques de
déconcentration de la gestion des emplois devr@ieatnaturellement assorties d’une information
du Parlement qui, au moment du vote de la loi denftes, doit se prononcer sur |'affectation des
emplois budgétaires.

Prendre en compte I'évolution des taches dans larfoation des fonctionnaires

Dans vingt ans ea fortiori dans quarante ans, quand seront partis a lateeteaiplupart des
fonctionnaires que I'on recrute aujourd’hui, leshi@s des agents n'auront, pour une bonne partie,
rien de commun avec celles qu’ils accomplissentedieiment. Il conviendra aussi de former assez
vite des agents qui auront a se reconvertir surfatesations techniques trés spécialisées. Cette
réalité, qui est aussi vraie dans la majeure pddisecteur privé, exige le développement de la
formation continue. Elle requiert un effort d'ampiation d’autant plus important que les
fonctionnaires sont recrutés pour effectuer, emgge, toute leur carriere dans la fonction
publique.

Un tel travail doit commencer dés aujourd’hui. Hifete dés a présent, de nouvelles taches
apparaissent et certains métiers traditionnels edifrent : le secrétariat, I'accueil, le contréla,
gestion budgétaire et financiere, les métiers dadtice et de la sécurité, la gestion du persgnnel
pour n’en citer que quelques-uns, n'ont plus, pmeg bonne part, le méme contenu gu'ils avaient
il y a encore une dizaine d’années. Les exigenessudagers et la modification du public dont
I'administration doit prendre en charge les proldent’introduction des nouvelles technologies, le
développement de nouvelles sources de droit, nemdifies fonctions. Les fonctionnaires, qui
passent par des écoles spécifiques de la fonctibhgpe, sont en principe formés aux nouvelles
dimensions de ces métiers. Des formations contisoeségalement parfois dispensées, sans parler
de la formation “ sur le tas ”. Mais une formatiaitiale spécifique en école n’existe pas pour tous
les agents. Si la formation continue fait 'objéeftbrts importants, notamment dans les services
déconcentrés, elle reste inégale selon les admaitiisis et sa pertinence ainsi que parfois sa
qualité ne sont pas toujours garanties.

(49) Cf. rapport du groupe n°8, constitué dans dadre des travaux sur la “ modernisation de
I'administration territoriale de I'Etat ”, présidépar Jacky Richard sules Modalités de fonctionnement et
d’'organisation des services déconcenfdiiet 1998.
(50) Celles-ci ne sauraient donner lieu a la cangion de corps spécifiques, mais doivent étredvansales
aux corps existants.
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Certains ministéres ainsi que les fonctions pulligterritoriale et hospitaliére se sont également
lancés dans une réflexion approfondie sur les ctenpés et les qualifications et, particulierement,
celles qui leur sont spécifiques. Mais cet effarteh d’une part, sur la difficulté d'articuler les
évolutions professionnelles et I'organisation dwdil, d’autre part, sur I'absence de renseignement
quant a la compétence effective, en particulier pettains corps transversaux qu’on retrouve dans
la plupart des administrations (adjoints, secrésamdministratifs, attachés, administrateurs). Les
prescriptions de formation continue doivent donpoeer sur des éléments d’information qui
n’existent pas aujourd’hui. L’évolution du contethes taches est I'un des domaines ou le déficit de
liaison entre les réflexions relatives a la gestittnl’emploi public et celles qui touchent a la
réforme des structures de I'administration appdegtus.

Il parait dés lors essentiel de mieux organiser édmnges d'expériences entre les différents
ministeres de méme qu’entre les fonctions publigpasque les problemes posés par I'évolution
de certaines taches sont ou seront identiquesansatération des modeles d’organisation,
reconversion de certains agents, formation d’aptreslleur ciblage des recrutements futurs. Il
serait également indispensable que, de maniéreda@ooée entre la direction générale de
'administration et de la fonction publique et Wisections du personnel et de la modernisation des
ministeres, une mise en commun des informationegpratiques soit effectuée sur les évolutions
prévisibles, les modalités de leur organisatioteemes de recrutement et de formation, ainsi que
leurs implications dans I'organisation du travhis partenaires sociaux doivent naturellement étre
associés a une telle réflexion.

Recruter les agents au bon niveau

On a vu que, globalement, la qualification et lesnpétences des agents publics titulaires
augmentaient. Cette évolution est le produit derutements en plus grand nombre de
fonctionnaires de catégorie A (hors Education matie), d’'une diminution de ceux de catégorie B
et d'une stagnation de ceux de catégorie C, acopnggade la suppression de la catégorie D.
Parallélement, s’est développé un recours impordanin personnel d’appoint, plus ou moins
durable et aux missions plus ou moins préciséméfihids, sous la forme de contrats emplois
solidarité, de contrats emplois consolidés et, plcemment, d’emplois jeunes. Des raisons
budgétaires autant que des considérations pragmatixpliquent cette évolution.

Il n’est toutefois pas avéré, faute souvent detéggia quant a la réorganisation des taches, que le
niveau souhaitable (autant que les qualificatiale® agents recrutés ait été préalablement pensé.
Cela est particulierement vrai pour les cadrest d@mombre recruté chaque année dans les
ministéres & la sortie des écoles (Ecole nationdiedministration, instituts régionaux
d’administration publique, écoles d’applicatioredsbrtie essentiellement de I'Ecole polytechnique
et des sections scientifiques des Ecoles normaileérieures), qui n'échappe pas toujours a un
certain interventionnisme politique a court termiegit davantage a des considérations de prestige,
de pouvoir dans les négociations, voire de corpong, qu'a des besoins prouvés des
administrations. On ne saurait des lors s'étonedadriéveté des carrieres de certains agents, des
blocages dans les pyramides des ages, de linditaptke certaines catégories de fonctionnaires et
du manque de compétences qui oblige a recrutef' suires statuts que celui de fonctionnaire.

Bien des recrutements se font plus en fonctionhdéfudes et en ne tenant compte que des corps
et des catégories qu'a partir d’'une analyse pr@wglle des besoins. L’expression de ceux-ci doit
permettre de croiser des qualifications, des coempéts et des niveaux. Recruter des agents a un
niveau trop élevé pour certaines taches peut nolersent se révéler onéreux pour les finances
publiques et globalement pour la collectivité — uoi recruter de trés bons scientifiques pour
faire de la gestion dans certains ministéres tecias plutdt que de les orienter vers aetiersde
chercheurs ou d’ingénieurs ? —, mais ne garanttIpasuccés dans le poste occupé, faute de



motivation et d’adaptation. De maniere plus glop&erecrutement de plus en plus fréquent de
jeunes diplémés de l'université aux concours dégmie C améne a s'interroger sur 'adéquation
des épreuves de ces concours avec les fonctionkesjleuréats seront amenés a exercer. Il en va
ainsi notamment pour le recrutement des agentsnastnaitifs de la fonction publique de I'Etat.
D’autres procédures que le concours sont toutgissibles, comme le montrent les modalités de
recrutement de certains agents dans les fonctiatdigpes territoriale et hospitaliere. Dans
certains cas, leur bon niveau sera un atout dasettifaction des missions qui leur sont confides e
qui peuvent dépasser celles confiées traditionmelfe aux agents de cette catégorie ; dans d’autres
toutefois, il peut constituer un obstacle a l'ingplion dans le travail d’autant plus fort que les
perspectives d’évolution sont faibles. Enfin, iupaussi arriver que la requalification de certaine
fonctions entraine I'inadaptation d’agents quiaiént traditionnellement affectés.

Parvenir & améliorer cette situation est plus diffidans la fonction publigue que dans le secteur
privé. Par définition, en raison notamment de lacgdure du concours, en particulier pour des
fonctions tres spécifiques, il est quasiment imiidssde recruter des fonctionnaires bien adaptés
aux fonctions gu’ils auront a remplir. D’autres @&dures plus conformes a ces besoins (concours
sur titres notamment) existent, mais elles respexnt utilisées par les recruteurs. Comme on le
verra, la création de grandes filieres perméahié® elles a I'issue des concours de recrutement
des fonctionnaires généralistes aux différentsanixgpar exemple contréle de gestion, gestion des
ressources humaines, gestion immobiliére, systedfisformation, droit, etc?)ﬂ I'organisation
mieux pensée et programmée des taches en famélesrdpétences évolutives et, en amont, une
meilleure organisation du travail, devraient congo@ des recrutements mieux adaptés et
autorisant des parcours professionnels plus ouverts

(51) Cette définition de spécialités ne constitas pn obstacle a la mobilité si elle n’épouse gasdntenu
des corps. Elle permet seulement de flécher, perdampremieres années de la carriere, 'agent ué&rsur
des fonctions auxquelles il a été préparé. La faiomacontinue doit lui permettre de se perfectiandans
sa spécialité ou de se reconvertir.
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Renforcer le dialogue social

Le statut de 1946 a reconnu aux fonctionnairesrdé de participer a I'organisation du service
public et & contrbler le déroulement des carrigrdwiduelles. La loi du 13 juillet 1983 a confirmé
ce rble par son article 9. Les mémes principegtintetenus pour la fonction publique territoriale
par les lois du 26 janvier 1984 et du 29 juilleB&%t pour la fonction publique hospitaliere par la
loi du 9 janvier 1986. Ce dispositif Iégislatif baati a la création d’organismes centraux (conseil
supérieur de la fonction publique de I'Etat, cohsapérieur de la fonction publique territoriale,
conseil supérieur de la fonction publique hospital) qui doivent étre consultés sur toutes les
questions d’ordre général qui concernent la fonciablique. lls sont aussi, sauf pour la fonction
publique territoriale, des organes supérieurs deurs en matiére disciplinaire et d’avancement et
en cas de licenciement pour insuffisance profegsits

Dans chaque administration et au niveau de chaguwice déconcentré, des comités techniques
paritaires ont aussi €été créés. Leur consultatish abligatoire pour tout ce qui concerne
I'organisation des services. La loi du 16 janvi@84, complétée par le décret du 23 janvier 1984, a
prévu en outre la constitution de comités d’hygiebede sécurité dans chaque ministere et la
création de tels comités au niveau local. Les ssants du personnel y sont majoritaires et ont
vocation & connaitre de tout ce qui a trait a ¢St et & I’hygiene dans I'organisation du travai

Ces trois types d'institution ont pour fonction skarer la participation des fonctionnaires a la
définition de Il'organisation du service public. Istatut reconnait ainsi un “droit” pour les
fonctionnaires et crée, pour les pouvoirs publizdligation de consulter les représentants du
personnel. Les syndicats jouent un réle institutedrdans les procédures et le fonctionnement de
ces organismes.

Le méme role leur a été reconnu pour la gestioncdeséres individuelles. Les commissions
administratives paritaires interviennent a titresadtatif en matiére de recrutement, d’avancement,
d’'affectation, de notation, de discipline et, plgenéralement, pour toutes les questions
individuelles qui intéressent le personnel. Cesro@sions ont été également mises en place dans
les fonctions publiques territoriale et hospitadier

Dans la fonction publique territoriale, le dialogsecial essentiel a lieu dans les collectivités
locales elles-mémes et est généralement jugé rfmimel, car les marges de négociation sont plus
importantes. En revanche, I'absence d'instanceonalé en dehors du conseil supérieur parait
manquer a certains partenaires qui regrettent deasetrouver de lieu de discussion sur des
problémes communs a plusieurs collectivités. Catgence d’employeur collectif aboutit ainsi a
renvoyer a I'Etat la résolution de problémes qupeavent étre réglés au niveau local et décharge
les élus de leurs responsabilités.

Le “ paritarisme ” apporte aux fonctionnaires dasagties importantes, mais il symbolise aussi la
volonté des pouvoirs publics gu'ils ne soient pgagplement des “ agents ” du service public, mais
gu’ils en soient aussi les “acteurs”. Pour aytdetformalisme des réunions des conseils
supérieurs de la fonction publique empéche souyeates questions prospectives soient abordées.
En matiére salariale, leur utilité montre ses kwitdans la construction d’'une politique a moyen
terme des rémunérations et des évolutions de madans la fonction publique. En revanche, dans
ses formations spécialisées — notamment cellesacodes a la formation continue et celle
responsable de I'hygiéne et de la sécurité — darces ont été possibles. Elles doivent toutefois
étre suivies de mesures concretes sur le plan téiiiels Les commissions administratives
paritaires permettent parfois de préciser lesresté’avancement et constituent une garantie contre
trop d'arbitraire, mais elles ne sont pas toujoprspices a prendre en compte les situations
individuelles, ne serait-ce qu’en raison de leuntiisation. Le jeu institutionnel de leurs



participants empéche, par construction, de priielede choix par rapport a I'ancienneté. lls
apparaissent souvent comme le lieu d’une gestigoocatiste, qui pose la question de la pertinence
de cette forme de paritarisme. Quant aux comit&hniques paritaires, lieux d’échanges
intéressants sur I'organisation d’une administrgtiés ne sont pas non davantage adaptés a une
réflexion a moyen terme sur les missions et laisdin avec la politique des ressources humaines.
Au niveau local, ils restent aussi formels, fawtamhrge de discussion du chef de service. Dans ces
conditions, les militants syndicaux locaux appa&@m moins comme des interlocuteurs sur des
sujets concrets que comme les porte-voix des résatiwhs nationales.

Des discussions sur de nombreux sujets ont biarpkeiodiquement et de maniére plus informelle
avec le ministre chargé de la fonction publique,ni&me qu’avec les autres ministres et les
gestionnaires de personnel, mais il n'existe pgsuadihui de lieu adapté a une réflexion
commune des responsables politiques et adminfstettides partenaires sociaux sur les grandes
évolutions a promouvoir. En particulier, il arriveouvent que les différents sujets soient
déconnectés et, en particulier, que les discussiorisée opérationnelle — signature d'un accord
par exemple — n’entretiennent guére de rapports ales thématiques plus “ structurelles .
Certains projets de service ont été I'occasion allest discussions, mais celles-ci avaient par
définition un champ étroit et les marges de maneeétaient faibles.

Il s’agit donc de trouver des méthodes pour comduire concertation sur les grands défis qui se
poseront demain a la fonction publique. Il ne $'agrtes pas de remettre en cause ce qui existe,
d'autant que les partenaires sociaux sont attachés institutions actuelles et soulignent
'amélioration de la qualité du dialogue social.fign une articulation pertinente devra étre
également recherchée entre le dialogue social waminational, qui reste indispensable a un
moment ou des évolutions majeures devront étregémga et celui qui doit exister et étre rendu
plus opérationnel au niveau déconcentre.
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Orientations

1. Préciser Il'articulation entre les différents niveawe gestion, national et déconcent
ministériel et interministérielLa gestion des ressources humaines doit étréutadeconcentré
possible. Pour autant, des possibilités d'évolutdm carriére, ministérielle le plus souve

interministérielle parfois, doivent étre ouvert&our la fonction publique hospitaliére, il faut

s’acheminer vers une gestion plus régionalisée @fassurer les redéploiements et la mise|
commun d’effectifs.

2. Mettre en place un contréle de gesti@ans ce cadre, les missions et les moyens do
faire I'objet d’'une liaison plus stricte. Ce coné@e gestion, aujourd’hui inexistant, doit &
largement déconcentré et fonctionner sur la basatits et de références construits au niv
central afin d’assurer une unité de vues et dequres.

3. Expérimenter puis effectuer périodiguement desagwe programmeget exercice devr
étre congu comme une premiére étape d’exerciaespgant du “ budget base zéro .

4, Favoriser le pilotage interministériel déconcentté doit constituer I'un des éléments
développer dans le cadre des réformes de struetude I'organisation de I'administration d
prochaines années. La mise en commun d’effectégialisés et les redéploiements d’effec
entre administrations doivent étre promus de marséuple.

5.  Organiser une formation continue qui tienne congrd’évolution des tache€elle-ci doit
étre mieux reliée aux évolutions des missions destionnaires et a la nécessité d’acquérir
compétences spécifiques qui font aujourd’hui défaut

6. Recruter les agents au niveau adéquzans certains cas, il faudrait corriger le forigrake
et le caractere académique des concours par degements par d’'autres voies, telles qu’e

re,
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vent
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tifs

des
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existent dans les fonctions publiques territorgtidospitaliere, en veillant a ce que ces modalités

d’acces a I'emploi public garantissent I'égalitérerdes candidats.
7. Redéfinir les instances de dialogue social danseles d’une plus grande opérationalité

et

d’un moins grand formalisme
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Il DEUXIEME PARTIE : UNE STRATEGIE POUR LA GESTION DES
FONCTIONS PUBLIQUES

Il ne s’'agit pas de remettre en cause le statuérgérdans son principe, mais de concevoir
comment, dans un cadre statutaire, il est possiBlaborer de nouvelles regles de gestion. Cela
n’impligue pas de renoncer a tout réexamen deststgiarticuliers dans la mesure ou ils
contribuent a une gestion déficiente de I'ensenfiidéns a la mobilité et absence d'incitation a la
reconversion professionnelle notamment) et créees thégalités non justifiees par des
responsabilités, des charges de travail ou desfigaabns supplémentaires. Toute politique de la
fonction publique doit donc intégrer a la fois mmtraintes (budgétaires, en termes de retraites),
les avancées sociales (mesures statutaires, rémtiong; durée du travail) et les souplesses
possibles (organisation du travail, redéploiemelatss le cadre d’'une politique de flux qui devra
s'accompagner d'une réorganisation des structuedsmdministration). Elle doit tenir compte des
agents (maintien d’'un statut protecteur spécifique France, amélioration des perspectives de
carriere et des qualifications et gains de poud@ichat liés a la croissance et a la productividé),

la collectivité (amélioration du fonctionnement IGministration et réduction de ses codts dans
les domaines ou ils sont excessifs), des citoygnali(é du service et souvent individualisation de
celui-ci, transparence des procédures et simiifica) et des contribuables (rapport entre le colt
et I'efficacité et la productivité du service).

Le mandat du groupe ne prévoit pas gu'il se proaswr les sureffectifs et les sous-effectifs des
différentes administrations, tant centrales quedéentrées. Cela aurait supposé une définition en
amont des missions de chacune et des moyens digatsn poussés. Toutefois, la nécessité des
redéploiements et des réaménagements de struetuiezs's délais doivent étre pris en compte, ce
qui suppose ['élaboration d’'une méthode. S’il cemtique le pouvoir politique définisse une
norme générale en termes d’évolution des effedifisr répartition ne saurait étre décidée en
dehors d’'un examen au cas par cas des situatiooladgie administration, notamment au niveau
déconcentré.

En outre, la gestion de la fonction publique dépadada réforme de I'administration, dont elle est
une partie. La politique et la gestion de la fometpubliqgue doivent se fonder sur la nécessité de
faire évoluer I'administration. Cela suppose, eratndes orientations a définir, des projets a
construire et des réformes a engager. L'expérinientasuivie d’une évaluation rigoureuse et
externe, doit jouer un rble déterminant dans lasvations.

Il convient également de concevoir un dialogueadagargi sur des sujets pertinents qui permette
de déterminer le cadre des réformes des prochamees telles qu'elles seront ensuite appliquées
au niveau déconcentré.

Il est indispensable, enfin, de conduire des chaegés clairs, dans un cadre pluriannuel, plutét
que de provoquer, par des décisions a courte vuke, gubir des évolutions souterraines, aux effets
pervers nombreux. Il est aussi nécessaire que démmes soient conduites de maniéere
pragmatique, dans un cadre décentralisé, et gs’'lellssent une large part d’initiative aux agents.
Telles sont les principales orientations, dégagies la partie qui précéde, qui seront détaillées
dans la stratégie présentée ici.
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Chapitre premier : Une définition plus claire des nissions des administrations

La réforme de la fonction publique est un élémentalmodernisation de I'administration. Une
réflexion de chaque administration, voire de chageevice, sur ses missions constitue une
conditionsine qua norde toute évolution. Elle conditionne la motivatides fonctionnaires ; elle
doit aussi faciliter la mise en place d'une gespoévisionnelle des emplois et des compétences,
permettre de déterminer des indicateurs de résidtatle performance réappropriés par la base et
autoriser I'évaluation des agents sur des critémesix déterminés. A moyen terme, elle offre la
possibilité de prévoir et d'organiser les redéptmats jugés nécessaires. Cette réflexion sur les
missions ne saurait se faire de maniére strictermgetne : un regard externe est, en effet,
nécessaire, qui soit celui non d’'un contréleur tun e&enseur, mais d’'une aide a la décision. Trop
souvent, en effet, il est apparu que les missidagem auto-justifiées et qu'elles visaient a
|égitimer, par contrecoup, les structures chargieekes exécuter et le personnel — voire tel corps
spécifique- affecté a cette tache.

Définir les missions a cing ans de chaque administtion

Les programmes pluriannuels de modernisation dgughministére constituent une premiere étape
vers la définition et I'exposé public de ses missioEntreprise utile de formalisation de ce qui
reste implicite, ces programmes, débattus avegddenaires sociaux, ne participent cependant pas
d'un réexamen systématique des missions, mais nerglatdét & les conforter. lls permettent
toutefois de fixer un cadre aux gestionnaires deqmmel soucieux d’adapter le recrutement et la
formation aux buts poursuivis. lls doivent étrespavec précaution dans la mesure ou ils sont
implicitement construits dans le cadre d’une sisdtilon, voire d’'une augmentation, des moyens.

Les missions peuvent ou doivent évoluer. Une étialugériodique doit permettre d’anticiper et
de faciliter ces évolutions — par exemple dansatire d’'une revue de programmes telle qu’elle a
déja été évoquée. Validées par le Premier miniatta,suite d’analyses approfondies qui relévent
du contrdle de gestion, les missions ainsi exglgst constitueraient 'une des bases d'une
contractualisation entre le ministére, la directido budget et la direction générale de
I'administration et de la fonction publique. Le al@ble consiste toutefois dansrnase en place
d’'un contrble de gestion qui ne peut incomber nindnistére chargé du budget — qui serait alors
juge et partie—, ni a la Cour des comptes — dont ce n’est pasitsion premiereDe fait, un tel
service, a vocation essentiellement méthodologiejude contrdlene pourrait dépendre que du
Premier ministre méme s'il est indispensable que, dans chaquest@iri y compris au niveau
déconcentré, des cellules de controle de gestiofiegsionnelles soient créées, utilisant les
instruments concgus par ce service.

Pour autant, les choix d’organisation et les agehtanettre en face ne découlent pas
automatiqguement du simple énoncé des missionseut exister plusieurs manieres de satisfaire
celles-ci, tant sur le plan de l'organisation ingeique dans le cadre d’'une délégation contrblée a
d’autres entités mieux a méme de les remplir a codindre. C’est la raison pour laquelle la
définition des missions doit s’accompagner d'uréspntation de I'organisation qui les sous-tend et
d’'une analyse de la performance. Un progrés coraditke serait déja réalisé si la présentation des
missions a accomplir s'accompagnait de plusieuosxcternatifs en termes d’organisation.



Etablir une liaison entre la modification de I'organisation et la gestion des ressources
humaines

De nombreux travaux sont depuis longtemps condultms le cadre de la réforme de
I'administration, sur I'organisation des services : réflexions et
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propositions sur la structure de 'administrati@ntrale et le regroupement de certains serfices
réorganisation des services déconcentrés et deingpiantation territorial®, développement
depuis une vingtaine d’années de mesures, rythperede nombreuses lois, qui visent a mieux
prendre en compte l'usager du service public (répoaux courriers adressés, possibilités de
recours, fin de I'anonymat des fonctionnaires, d¢mus de I'accueil, politique d’information,
etc.). S’y ajoutent également des dispositiongepuient a externaliser certaines taches considérées
comme connexes a la mission de service public aum@&me si elles en constituent I'un des
centres, peuvent, au moins pour partie, étre cemfi@ des organismes extérieurs. Enfin,
l'informatisation et le développement des nouvelieshnologies modifient de fond en comble
'organisation de la quasi-totalité des servicdigna jusqu’a remettre en cause l'existence de
certains d’entre ed%

L'ensemble de ces réflexions et de ces dispositiongribuent & modifier non seulement la gestion
guotidienne des ressources humaines, mais aussidesions de recrutement, la formation et la
carriere. Il convient de procéder en plusieursegapa premiére, en tenant compte des missions,
des réorganisations et des évolutions technologjqranduit a déterminer les besoins en emplois.
La deuxieme doit permettre, a partir de I'existalet tracer les perspectives d'évolution (nombre de
départs “ naturels ”, nombre et qualités des pem®na recruter, actions plus volontaires a
accomplir en termes de formation et de reconveyslamtroisieme, qui reléve, elle, de la gestion
des ressources humaines au sens strict, consiséter les cas individuels, le cas échéant en
s’appuyant sur les ressources de I'environnememntirastratif proche (pbéles de compétences
communs, échanges avec d'autres administratiodéplgiements internes a une administration).
Pour ce fairgil faut doter chaque service déconcergtéchaque préfecture d’'un gestionnaire des
ressources humaines bien formdapuyé par les directions centrales compétenite® serait pas

un simple gestionnaire du personnel. En effetrdsructurations et les redéploiements nécessaires
doivent conduire chaque service déconcentré am@m ps conséquences, notamment en termes de
mobilité et de formation.

En général, les conséquences implicites des chamgerd’organisation sur la gestion du personnel
sont bien percues par les gestionnaires. En reeafalite de capacité a construire un lien explicite
entre celle-ci et ceux-la et a conduire un dialogja@ avec les partenaires sociaux, faute sudeut
gestionnaires compétents en matiere de ressouwnoesiries au niveau déconcentré et de mises en
réseau tant ministérielle qu'interministérielle sur plan local, il est difficile d'aller jusqu’awht

des évolutions nécessaires. En particulier, en wecgncerne le dialogue social, les comités
techniques paritaires sont certes consultés stietdas mesures d’organisation et leurs séances
sont I'occasion de débattre de leurs conséquencda gestion du personnel. Il reste gu’ils ne sont
pas adaptés a une réflexion sur les restructusatiergrande ampleur, surtout si elles dépassent le
périmétre d’un ministére. lls ne permettent pasumobent de définir des stratégies de reconversion
d'un service ou d'une administration qui n'ont plde raisons d'étre. Inversement, ils ne
fournissent pas un cadre adapté pour une discussiotes effets des changements progressifs
d’organisation sur le personnel. Enfin, ce ne quad des instances ou I'on peut discuter des
perspectives de recrutement et des mesures ral@tiMerganisation future des carriéres.

(52) Cf. notamment le rapport de la mission surrsponsabilités et 'organisation de I'Etat prééelpar
Jean Picg L’Etat en France. Servir une nation ouverte sunbndemai 1994 et les documents de travail de
I'ancien Commissariat pour la réforme de I'Etat.

(53) Cf. notamment les travaux du Comité pour largénisation et la déconcentration des administas,
notamment leRecommandations pour conduire la transformatioradesinistrations centrales dans le cadre
de la mise en ceuvre de la déconcentrafjoilet 1993), lesTrente-trois propositions pour rendre plus
efficace 'administration territoriale de I'Etgavril 1995) et 1Atlas des services déconcentrés de I'Efai
'accompagne.

(54) Cela n'empéche pas pourtant, dans la réafjée I'informatisation de certains services de gestne
s’est parfois traduite par aucune évolution dansrl®rganisation et dans leurs effectifs et ne s’est
accompagnée d’aucun plan de formation.



L’absence de lieu de concertation sur ces évolsitipeut contribuer & décourager une réflexion
systématique des gestionnaires. Elle peut conduine durcissement des relations sociales lors de
'annonce de mesures de restructuration importajues’avaient pas été suffisamment discutées
en amont. Elle peut aussi retarder la prise deaemse d’évolutions inéluctables, qui sont alors
annoncées et décidées tardivement, au lieu d'agtér anticipées. Surtout, elle empéche
I'’émergence d’'une prévision des évolutions admiaistes qui, seule, permettrait de déterminer les
grandes orientations de la politique du personnel.

Chaque administration devrait dés lors, sur la bades remontées des administrations
déconcentrées, élaborer un schéma-cible a dix Bhsie part, ce schéma décrirait les principales
fonctions a renforcer (par exemple, évaluation tréde de gestion, technologies de I'information)
et, a I'inverse, celles dont I'importance devraihthuer (par exemple, saisie ou traitement manuels
de masse, tirage de documents sur support papgsdonctions spécifiques a une administration
particuliere), ainsi que les procédures a réviBeautre part, il mentionnerait la possibilité de
fermeture de certains services, le regroupemelat @tation d'autres — méme s'il ne saurait étre
question d’'affichagex priori, non précédé d'une concertation. Par ailleursuibi a chiffrer de
maniére estimative les conséquences en termesatgeche travail du développement soit des
nouvelles technologies en général, soit de now@itecédures ou mesures. Les mesures décidées
ou possibles de redéploiement territorial et d'exdbsation seraient également systématiquement
analysées. Enfin, 'ensemble de ces données stral&es aux principales variables de la gestion
du personnel (recrutement en nombre et en qudldicamesures de reconversion et de formation,
redéploiements envisageables sur d’'autres serduoed’autres administrations, répartition des
différentes catégories d’effectifs entre serviegs,).

Développer les indicateurs de résultats et les aryales de performance

La mesure des résultats peut étre liee aux olgeqgiibursuivis — ce qu'on appelle
traditionnellement “ I'efficacité ” —, alors que deanalyses de performance, qui comparent les
résultats et les codts, relevent de ce qu'on désjar le terme “ efficience ”. Il convient d'y

ajouter, point plus délicat, des appréciationsl@yrertinence des actions menées, autrement dit un
regard critique sur la signification des missioasidées et des actions conduites.

Les analyses de résultats et de performance sdoggeat dans I'administration, en particulier
lorsque les effets des actions et des changemémigadisation peuvent étre mesurés a l'aide
d’'indicateurs reposant sur des données fiabledsémant disponibles. Il en va ainsi pour les
administrations qui ont un contact direct ou inciravec le public : la durée du traitement des
dossiers, le taux de réclamation, les délais ditdtde colt analytique unitaire par dossier (bien)
traité, les indications quant a la satisfaction aesgers, etc. donnent une mesure de l'efficatité e
de l'efficience. Le plus difficile est bien souvatitsoler les facteurs de succes et d’échec, ce qui
oblige en général a comparer plusieurs servicesfaite de [I'étalonnage comparatif
(* benchmarking), afin dimputer a chaque fois la part qui raviea I'organisation, aux
technologies, aux différentes catégories de peedpr@nl’environnement réglementaire, etc. Ce
type d’analyses présente un intérét pour les fonotires et les administrations, mais aussi pour
les usagers et les contribuables pour lesquels ediastituent un moyen pédagogique d’apprécier
I'utilité et I'efficacité de la dépense publique.

Des analyses de ce type ont été conduites daralte des projets de service et des conventions
d’organisation et de gestion conclues avec delsseainationales dans le domaine de la protection
sociale. Il convient de les développer davantagéwiant deux écueils. D’'une part, il faut éviter
gue ces indicateurs soient imposés par le somraets fire I'objet d’'une analyse et d’'une
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appropriation par le personnél est méme souhaitable, autant qu’il est possiljue les agents
participent au choix et a la construction des ird@urs pertinents et qu’ils soient impliqués dans
'analyse des résultats et de la performanBéautre part, il faut se prémunir contre un certai
scepticisme quant aux effets concrets sur le paedates analyses de résultats et de performance.
C’est une régle de toute politique de déconcentnatil faut que des résultats positifs, clairement
imputables aux agents ou a certaines catégoriesré’eux, se traduisent par des mesures concretes
en leur faveur.

Enfin, ces mesures de résultats et de performaoiserd étre mises a profit pour élaborer des
stratégies de correction et de redéploiement damacll convient également d’évaluer les marges
de changement. Ainsi, on ne peut reprocher a wicsedonné de ne pas accomplir des réformes
qui ne dépendent pas de lui directement. Inversgruar fois qu’'un diagnostic est établi, il serait
préjudiciable a la crédibilité de I'ensemble dedanisation, qu'aucune mesure correctrice ne soit
prise. L'association systématique des usagerses travaux serait de nature a constituer une
incitation a agir importante.

Mettre en place des procédures de quasi-contratsabjectifs aux différents échelons

L’'une des méthodes traditionnellement évoquées expliciter les missions consiste a établir des
“ quasi-contrats ” d’objectifs et de moyéhsEn matiére d’emploi public, comme dans les autres
domaines, la contractualisation concerne plusisiwvesaux.

Il peut, en premier lieu, s’agir d’'urontrat qui lie un ministére déterminé et la difentdu budget

— et parfois aussi la direction générale de I'adstiation et de la fonction publique. Ce type de
contrat offre au gestionnaire I'avantage d’'une gtende prévisibilité de son horizon de travail —
en général trois ans — et met en principe a I'dbrimesures de régulation budgétaire. Pendant la
période du contrat, les jeux sont clairement détegsnde part et d’autre. Il est peu concevable que
ces contrats soient conclus avec tous les mingstée budget de I'Etat y perdrait, en effet, la
souplesse qui lui est nécessaire et la capacitépandre a des difficultés conjoncturelles
momentanées. Ensuite, s'ils pallient les risquesel’gestion erratique et de mesures budgétaires
aveugles, les contrats ne sont pas en tant quddslmstruments complets et cohérents en matiere
de recrutement et de gestion du personnel. Enfia,politique de gestion de I'emploi public ne
peut consister en [l'addition de politiques spéaodis, mais doit avoir une dimension
interministérielle. La question se pose alors dé&smeénts que la direction générale de
I'administration et de la fonction publique peutlire dans les contrats conclus avec les ministéres
(par exemple, incitation a la mobilité externe, wmk de fonctionnaires provenant d’autres
ministéres et de fonctionnaires étrangers, stratdgiplacement dans les organismes internationaux
et européens, etc.).

Un deuxiéme type de contrat est passé entre I'adiration centrale du ministere- par exemple,

la direction du personnel et un service déconcenti@ne procédure comparable d’affectation des
moyens avait été pratiquée dans le cadre du “ mhjectifs moyens” du ministere de
'équipement. Une fois déterminés des indicateuggtipents, un engagement d’atteindre des
objectifs est conclu en contrepartie de I'attribotde moyens. Si les résultats sont supérieurs, le
service réalise un “ gain ” qui lui est attriBiéun tel systéme suppose des mesures précises de
résultats et de performance. L'attribution de ‘ngdi suppose aussi une certaine fongibilité, voire

(55) Cette procédure n’est pas nouvelle : dansdacfion publique hospitaliere par exemple, le proje
d’'établissement fait I'objet d’'un contrat avec lagce régionale d’hospitalisation.

(56) Ce gain doit bien étre attribué soit au seeviamélioration des conditions de travail, par epdah, soit

a des actions d'intérét collectif (par exemple,i@ttsociale). Il ne parait pas souhaitable qu'ilglent
directement aux agents eux-mémes, pour lesquadsiviient de prévoir des méthodes plus individuatisde
prise en compte de la maniére de servir.



la libre utilisation de crédits (crédits de fonatiement hors personnel et
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crédits servant de base a la rémunération par deffmpSe posent toutefois la question de
I'évolution des objectifs et de la structure etpimbleme de la pertinence des missions et de
I'organisation existante.

Cette procédure quasi contractuelle peut étre dfymde a d'autres niveaux, notamment a
l'intérieur des services déconcentrdslle peut lier un chef de service et un groupagdhts ou
guelques agents en particulier. Mais cela suppase Ig@pport de la tdche de chacun a la
satisfaction des objectifs communs puisse étre rde&im outre, les objectifs doivent étre réalistes.
De tels contrats permettent de préciser les missonoivent favoriser une plus grande motivation
des agents. Mais il s’agit d'un cadre et d'une mééhde gestion. lls ne constituent pas, par eux-
mémes, I'élément essentiel d’'une politique de gadlies ressources humaines.

(57) Une expérimentation de globalisation des detdie fonctionnement et de rémunération est enscour
dans quatre préfectures (Franche-Comté, Haute-Nodie Finistére, Isére). Ses modalités sont
déterminées par une circulaire du 20 septembre I@i®®ninistre de I'Intérieur, du ministre de I'écanie,
des finances et de l'industrie et du secrétairetafEau budget. Si elle était généralisée, elle #udes
conséquences considérables en termes d’organisatiansfert des compétences de gestion des resssur
humaines du niveau central au niveau déconcenti@;ament des CAP centrales au profit des CAP és;al
etc. Elle suppose toutefois la mise en place d'antréle de gestion au niveau des préfectures qui,
aujourd’hui, n'existe pas. Un autre exemple estrdbipar la direction régionale de I'industrie, de la
recherche et de I'environnement de Haute-Normandieen 1999, a signé un contrat expérimental deec
préfet et le trésorier payeur général de la régiaimsi qu'avec le ministére de I'économie, desrites et de
lindustrie. Ce contrat permet a la DRIRE d'établiin budget global dans lequel les crédits de
fonctionnement et les crédits de personnel somilides. Le report d’un exercice a un autre est aséoet la
distribution de primes (jusqu'a 20% des économésisées) au personnel est possible. En contrepati
DRIRE est soumise a des objectifs et a une obbigade résultats conformes a sa certification ISQ20
(source :Optique mars 1999).



Propositions

1. Organiser le contrdle de gestion a tous les nivedinxorganisme interministériel de contrg
de gestion, dépendant du Premier ministre, pougtedt créé. Chaque ministere devrait mettrg
place un contréle de gestion, au niveau centrahoer I'échelon déconcentré.

2. Elaborer dans chaque administration un schéma-cibttix ans Il comprendrait des éléments

sur I'évolution des missions, des structures, areau central et territorial, et des objectifg
atteindre. Sur la base du contrdle de gestion elademontée des informations des servi
extérieurs, il articulerait les missions définiear e pouvoir politique et leurs conséquences
termes d’organisation, de révision des procédurds gestion du personnel.

3. Doter chaque service déconcentré et chaque préfeaiun gestionnaire des ressourc
humaines bien formé\ppuyé par les directions centrales compétentssnainisteres, il ne serg
pas un simple gestionnaire de personnel. En elifat,restructurations et les redéploieme
nécessaires doivent conduire chaque service déuiéce en gérer les conséquences, notam
en termes de mobilité et de formation.

4. Développer les indicateurs de résultat et les asedyde performancls ne sauraient se faite

sur une base descendante, mais au contraire rem@ntas usagers doivent étre associés
travail.

5. Développer les contrats d’objectifButant que possible, et sur la base de missiaiiement
définies, mais qui devront étre actualisées, desrais d’objectif doivent étre signés entre le g
grand nombre de ministéres, la direction du budgét direction générale de I'administration et
la fonction publique, ainsi gu’entre chaque adntiiaifon centrale et ses services déconcentrés
contrats doivent comporter une analyse des pigtggsatiuctivité.
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Chapitre 2 : Les outils d'une gestion prévisionnel des emplois et des
compétences

La mise en place d’'une gestion prévisionnelle depla@s et des compétences exige que soient
remplies des conditions préalables : un dialogu@aba@ui prenne en compte sa nécessité, une
connaissance par les agents de I'évolution soldiaities missions définie par le pouvoir politique,
une appréciation de l'impact de I'utilisation etsdeotentialités des nouvelles technologies et un
état des lieux de la sous-traitance et de I'exteatzon. Les développements qui suivent présentent
quelques-uns des éléments constitutifs de toutiogesrévisionnelle, celle-ci faisant I'objet, par
ailleurs, d’'un rapport particuligt

Analyser les besoins a moyen terme en termes quaatifs et qualitatifs : un outil
d’adaptation des moyens aux missions

La gestion prévisionnelle des emplois et des coempéis repose sur I'analyse du personnel
nécessaire en termes de niveau d’effectifs et @difigation & masse salariale donnée. Une telle
analyse présente un double intérét. D'une pas, pdrmet de programmer plus adéquatement les
recrutements nécessaires, catégorie par catédgotaatre part, elle conduit a une analyse
rigoureuse des possibilités d’évolution du persorere place, en fonction de I'évolution des
missions et des structures (redéploiements emabéege et souhaitables, reconversions a prévaoir,
liées a un changement des taches a accomplir eirdotganisation, notamment en fonction de
I'évolution des technologies), des aptitudes etgiedifications des agents. Cette double approche,
guantitative et qualitative, est indispensablee Bicoule nécessairement de I'analyse des missions.

Parvenir a définir le personnel nécessaire en t®mpantitatifs et qualitatifs exige en amont une
bonne connaissance des caractéristiques du pelsahnenarché du travail extérieur et une
anticipation de I'organisation du travail. Sur darp dans la quasi-totalité des ministeres, tostere
encore a construire.

On ne saurait pour autant considérer cette corarmisscomme le fondement opérationnel de la
gestion prévisionnelle. Celle-ci doit reposer ses éléments de gestion plus personnalisés et plus
fins, c'est-a-dire une gestion des ressources m@malu sens propre. Tous les outils de
connaissance statistique et tous les plans théwigiadaptation des moyens aux missions ne
peuvent aboutir si cette gestion n’est pas misglace, au niveau le plus déconcentré possible. De
fait, toute gestion des restructurations de sesyides redéploiements, des plans de formation ou
des mobilités, qui combine des éléments individeg¢lsollectifs, ne pourrait alors étre mise en
ceuvre.

La gestion prévisionnelle des emplois et des coemgéts constitue donc pratiquement la troisiéme
étape apres la connaissance fine des agents etséaen place d’'une gestion des ressources
humaines capable de fonctionner.

(58) On pourra aussi se référer au rapport du Céntgentral d’enquéte sur le colt et le rendement des
services publicd,es gestionnaires de personnel dans I'administratiotobre 1999.



Organiser les carrieres : un résultat essentiel dia gestion prévisionnelle des emplois
et des compétences

Un objectif essentiel de la gestion prévisionnalles emplois et des compétences last
construction de parcours individuel3out en tenant compte de l'organisation généetleles
besoins en emplois et en compétences, elle dolerégat permettre a chaque administration
d’organiser de maniere valorisante la carriere efeagyents. La faculté de construire une carriere
adaptée pour chaque agent a ses aptitudes et ansm@ions ne peut qu'étre profitable a
'administration dans son ensemble. Il ne s’agittese pas d’organiser des plans de carriere a
proprement parler, méme s’il est opportun que aespectives de carriere & moyen terme, certes
révisables, puissent étre dessinées. Il est amgkagable qu’'une mise en concurrence transparente
pour l'acces a certains postes puisse étre orgaresécours de carriere et que, dans cette
perspective, des postes a profil soient définisdDle ministere doit constituer son “ vivier ”.

Deux problemes doivent toutefois étre pris en cemph premier lieu, il convient de faire en sorte
gue la carriere d’'un agent ne soit pas prédéteemaé sein d’'une structure trop étroitén
jugement formé sur lui & un moment donné ne saundénter toute sa carriere futures’il
convient d’évaluer, de maniere aussi incontestqbéepossible, ses talents et ses capacités, te droi
a I'erreur doit étre reconnu et une diversité despectives ouverte. De ce point de vue, il importe
d’apprécier au meilleur niveau possible, pour cleagatégorie de personnel, le lieu ou ces
perspectives sont dessinées. Il peut s’agir, dartains cas, du service déconcentré, du ministére
ou, plus rarement, d’un niveau interministérielaamplément de la gestion effective faite par le
ministére, notamment pour certaines catégorieadees. Pour la fonction publique hospitaliere, la
carriere ne doit pas étre enfermée au sein d'uliggament hospitalier donné.

En second lieu, la définition d’'un parcours professel exige certaines conditions. Elle suppose
d’abord des marges de manceuvre, supérieures & aplie existent aujourd’hui, en termes
d’évolution de carriere, de formation et de promwti Des pyramides démographiques moins
fermées devraient y contribuer a I'avenir. Elle lioqmpe en particulier une meilleure vision des
postes disponibles a moyen terme et des qualdicsitiju’ils exigent. Ainsi serait-il procédé a une
gestion des emplois et des compétences, et pasentl des grades et des niveaux hiérarchigues.
Enfin, la mobilité fonctionnelle et géographiquetditre clairement intégrée dans la gestion des
carrieres.

Organiser et encourager la mobilité fonctionnelle egéographique, en en faisant un
instrument “ qualifiant ”

L'ensemble des gestionnaires de personnel et pakgi organisations syndicales elles-mémes
s'accordent pour affirmer que la mobilité fonctietia est trop faible. La mesure de ce phénomene
est cependant tres délicate. Les changements déopostatutaire (détachements, mises a
disposition) concernent environ 3% des fonctioresile I'Etat chaque année. Les mutations sont
beaucoup plus nombreuses (parfois jusqu’a 25% darps chaque année) car elles sont percues
comme une procédure plus normale par les agergst dependant impossible de mesurer I'impact
des mutations sur la mobilité fonctionnelle, toutggant pas accompagnées d’'un changement dans
les fonctions exercées. Il conviendrait aussi diner la réussite a des concours internes dans le
décompte des cas de mobilité fonctionnelle. De mémdusion des corps peut étre analysée
comme une forme de mobilité fonctionnelle.
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L’absence de mobilité sur une vaste échelle camgrid bloquer les carrieres ; elle est source de
routine et de sclérose et fige, souvent de mamiBsairde, les structures administratives. Enfin, la
faiblesse de la mobilité fonctionnelle, mais aggsigraphique, empéche de remédier aux situations
ponctuelles de sureffectifs ou de sous-effectifs. Hlocage di aux pyramides démographiques
actuelles aggrave encore cette situation et comthaijue ministére et chaque corps a se protéger
contre des “intrusions " extérieures. En toutedtiipse, le verrou que représente la pyramide par
ages doit sauter. On a vu ainsi que les persorffestées en dehors de leur administration par
détachement ou mise a disposition étaient souv@rdlisées dans leur carriere et peu défendues au
cours des réunions des commissions administrafigeitaires. De fait, sauf dans certains grands
corps, la gestion des fonctionnaires détachés wstiment inexistante. De plus, la plupart des
ministéres ne connaissent qu'une ouverture faildar g’accés a certains postes, notamment
fonctionnels.

Dans certains cas, la mobilité est quasiment iniplessune spécialité trés marquée et propre a un
ministere ou & une administration contrarie la nit@bde I'agent qui la posséde. Mais ce cas de
figure est rare : dans bien des cas, des spésjatitéme pointues, sont exportables d'un service et
d’'un ministére a d’autres\ fortiori, des compétences clairement orientées, par exesnptioit,

en gestion des ressources humaines, en gestioréthirdg sont parfaitement transposables d’un
ministere a un autre, d’une administration a uwniserdéconcentré, d’'un hépital a un établissement
public, de la fonction publique territoriale & tnttion publique de I'Etat.

Pour parvenir a améliorer la mobilité, plusieurghndes ont été évoquées. La premiere consiste a
créer une réserve d’emplois au niveau déconcetdséagents correspondants pouvant étre affectés
dans les services exprimant un besoin ponctueedmpnel. Cette mesure permettrait d’affecter un
fonctionnaire en poste dans un service a un agdres que le premier service se sente dépossédé de
“ses” agents et que le second ait I'impressidétrd’ propriétaire des nouveaux emplois qui lui
sont affectés. Il conviendrait toutefois d'évitemeqcette réserve soit asséchée par des tirages
réguliers pour des besoins durables et qu’ellersodnstituée chaque année. Sous une autre forme,
on pourrait imaginer, pour certaines spécialitaee réserve d’emplois au niveau national
Toutefois, une telle solution, destinée a reméalides blocages ou a des inadaptations temporaires
et ponctuelles, ne saurait constituer une répouasebte a 'absence de mobilité.

Il convient d’aller plus loin. Une premiére pistensisterait a définir, par exemple lors des
négociations de chaque ministere avec la directonbudget et la direction générale de
I'administration et de la fonction publiqudes incitations a la mobilité. Les ouvertures dstpo
seraient ainsi subordonnées aux efforts du mirése&m matiere de mobilitéaccueil d'agents
venant d’autres ministéres ou d’autres fonctionkligues, placement valorisé de fonctionnaires
dans des organisations nationales et européen@es).incitations varieraient nécessairement
suivant les grades. Pour les agents non cadranohilité fonctionnelle serait essentiellement
interne, méme si les possibilités de mobilitésriniristérielles devraient étre élargies. Pour les
cadres,a fortiori les cadres supérieurs, la mobilité devrait étreadtage interministériefié
Chaque ministére devrait étre apprécié dans ses#n faveur de la mobilité a la fois par sa
capacité a envoyer ses agents dans d’autres sasiotth par son ouverture a des candidatures
provenant d’autres ministéres et d’autres fonctjmuisliques Il pourrait étre envisagé de réserver
a la mobilité — au sens non statutaire un pourcentage significatif (20 & 30%) des postes
d’encadrement supérieur dans chaque ministere.

Une telle solution serait certes fort contraignameis elle parait aujourd’hui s'imposer. A plus
long terme, comme on le verra, ce sont les régleprgsident au détachement et, plus encore, a la
définition des corps qui devront étre repensées.

(59) Sur un plan ministériel, la limitation a troans renouvelables une fois de la durée d’occupation
emploi de chef de service, de directeur adjointlelsous-directeur d’administration centrale, déeigér le
décret du 21 février 2000, constitue un premieryas plus de mobilité de I'encadrement supérieur.



En ce qui concerne Iaobilité géographiquedes incitations, mais aussi des sanctions, peatra
étre mises en place, sur le modéle de ce qui atjpé pour les agents qui servent a I'étrafiger
De telles dispositions pourraient étre étenduescatégories de fonctionnaires pour lesquelles il ne
parait pas souhaitable (notamment police, gend&meragistraturg, directeurs de préfecture)
que la durée dans un poste soit trop loffguleconvient aussi de considérer, pour certairstes)

les risques d’une trop fort perméabilité avec leamilocal, qui peut nuire a I'indépendance requise
des fonctionnaires.

Dans certains cas également, 'administration pasaiir une attitude ambigué&, comme en matiére
de politique de la ville. La nouvelle bonificatiomiciaire constitue un facteur incitatif, encongeq

son montant ne paraisse pas toujours suffisamnteatt#f eu égard aux contraintes rencontrées.
Toutefois, les dispositions relatives a I'avancetpara promotion et a la préférence dans le choix
de l'affectation future constituent une incitatiambigué : ce qui parait attirant dans une telle
mobilité géographique est la faculté de partir ddas conditions favorables du poste qu'on a
accepté. Il conviendrait pour le moins que l'octites avantages en termes de poursuite de carriére
soient subordonnés au maintien dans le poste peadarpériode plus longue qu’actuellement, par
exemple de cing ans.

Faire de la formation continue une obligation priseen compte dans le déroulement de
la carriere

La formation continue n’est que rarement bien oigggn dans la fonction publique. Elle répond
souvent a des besoins ponctuels, mais elle necstirgpi’exceptionnellement dans un projet de
carriere défini conjointement par I'administratigestionnaire et I'agent. Elle n’est pas non plus le
résultat d’'une analyse des besoins d’adaptatioma®pétences aux nouvelles donnes, notamment
technologiques. Certes, certains ministeres onhaitd instaurer une formation a des étapes
essentielles de la carriére, formation préalable @rise de fonction, mais cette pratique est loin
d’étre généralisée. De maniére générale, il n’exists de réflexion structurée sur les formations a
développer en priorité en fonction des nouveauwibes

On est encore loin des plans individuels de foromapluriannuels permettant d’accompagner un
développement personnel harmonieux et valorisamtlidn entre le changement de fonctions ou
leur évolution et la formation continue doit étréeax établi. Il convient certes de distinguer
'avancement au choix, qui doit prendre en comatéofmation continue, et les métiers et statuts
particuliers qui, en tant que tels, imposent unieggaton de formation. Ce principe signifie que la
formation n’est pas un “ droit ” attribué sans eep#trtie aux agents : d'ailleurs, un tel droit d&a
justification et d’intérét que s'’il répond aux nésies du service. Tel est d'ailleurs I'objet des
entretiens de formation qui se sont développés idepme dizaine d’années dans les
administrations. La formation est l'instrument d'pnogres personnel dans la satisfaction des
taches que l'agent doit remplir et d'un projet pgé par I'administration et le fonctionnaire. Ce
principe prend aussi en compte le fait que la msgjon de la carriére, en termes de responsabilité,
nécessite souvent une formation adéquate, préadalaleprise de poste. Il ne parait pas anormal
gu’un agent, qui aurait refusé qu’une formationslit dispensée ou qui ne I'aurait pas suivie avec

(60) Apreés six ans, leurs indemnités diminuentiB@aiivement et peuvent étre réduites a zéro.
(61) Dans ce cas, la régle de mobilit¢ doit étrempatible avec l'indépendance et l'inamovibilité,
constitutionnellement garanties, des magistratsidge.
(62) Il peut exister aussi des obstacles a la nitébgéographique liés a l'insuffisante prise en fedes
frais de changement de résidence.
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succes, puisse se voir refuser I'accés a un erapigiel il aurait pu en principe prétendre, voire
que le maintien dans son emploi puisse étre redérési Cette obligation de formation devrait alors
étre systématiquement organisée afin d’assurealliégde traitement des agents. Logiquement, la
contrepartie d’'une telle obligation est que chaqgent puisse disposer, en fonction de ses
possibilités d’avancement statutaire ou de progmessle fonctions, d'une proposition de
programme solide de formation, ce qui se fait @épr certains corps.

Un tel dispositif aurait plusieurs avantages. Eenper lieu, les agents seraient mieux a méme
d’apprécier les formations qui leur sont vraimetitea dans le déroulement de leur carriere en
fonction des besoins de I'administration et dedéectionner en connaissance de cause. Ensuite,
I'administration serait obligée de concevoir de e plus rigoureuse des parcours professionnels
pour les agents : il existe une interaction nakeirehtre le travail de définition de profils de fess

et celui de conception d'un programme de formatienfin, de telles procédures ne pourraient
gu’exercer des effets positifs sur la formationtoure elle-méme, en termes a la fois de pertinence
et de qualité. Les programmes de formation pourtaaénsi étre mieux cadrés et plus sélectifs.
Cette action sur I'offre de formation ne serait [@amoins importante. Il conviendra, notamment au
niveau déconcentré, d’associer les organisationdicgles a la discussion.

Ce programme de formation devrait étre clairemefgonié avec chaque agent et prendre en
compte tant les nécessités du service que lesateps des agents. Il devrait étre également
“ouvert”, c'est-a-dire donner le choix d'évolut® de carriere dans plusieurs directions, en

fonction des données disponibles sur les changsnaewnenir dans les métiers et les techniques. Il
ne sert, en effet, a rien d'orienter des agents des formations a des métiers soit qui sont déja
largement pourvus, soit qui sont conduits a sdieardn peut par exemple estimer qu’il existe des

potentialités importantes d’évolution des métiég#s hu secrétariat vers les nouvelles technologies
de l'information, la documentation ou I'accueil.

Redéfinir périodiquement la pyramide des emplois

La gestion prévisionnelle doit prendre en compte seulement le contexte général dans lequel elle
prend place, a savoir l'organisation du travaigvblution des missions et les contraintes

extérieures auxquelles les agents doivent faire, famis aussi la maniére dont on peut associer
adéquatement les emplois effectifs et les grademiadesquels la fonction publique est construite.

En effet, deux types de situation peuvent se preducertaines fonctions évoluent vers une

déqualification relative, alors méme que le persbmecruté peut détenir un diplébme de plus en

plus élevé ; d'autres, au contraire, requierent goalification accrue, ce qui peut créer une

difficulté pour certains agents a tenir le postenBsouvent, le seul intitulé du poste et méme,

lorsqu’elle existe, la fiche de poste qui lui essaciée, ne permettent pas de connaitre les
compétences et les qualifications réelles qu'ilieq et, encore moins, de discerner I'évolution du

contenu du travail.

Dés lors, une gestion prévisionnelle des emplois et des cempés suppose de redéfinir
périodiqguement la pyramide des empl@grtes, la correspondance entre les corps, éegret les
compétences et qualifications a mettre en ceuvisangit étre stricte, sauf a compromettre toute
évolution. Il importe au moins d’apprécier périagignent I'évolution du contenu des fonctions. |I
convient également de tenir compte de la dimendé@nographique des pyramidages de grade des
emplois. Les améliorations constatées ces dernigmaSes, notamment en termes de repyramidage,
correspondent a une démographie particuliére dafisniction publique de I'Etat. Les nombreux

départs a la retraite de ces prochaines annéesiel@viconduire a réexaminer le niveau des
pyramidages actuels pour mieux les adapter a laatleudémographie des effectifs.



Un moyen de répondre a cette exigence consistan sektains, a procéder a une “ cotation ” des
postes, ce que certains ministeres ont entreprtaymment pour des postes d’encadrement. Cette
solution requiert deux conditions : d’une partctdation doit inclure des données précises sur les
compétences et les qualifications attachées autoempd’autre part, sa révision périodique est
impérative. De surcroit, il importe que cette pohe® ne soit pas “bureaucratique ”, mais
indicative et transparente. Toutefois cette enisepest extrémement lourde pour des résultats qui
ne sont pas toujours probants. La cotation ne pautgénéral, qu'étre souple et procéder par
définition de groupes assez larges. Il est quadinmmpossible de prétendre “classer” et
hiérarchiser entre eux tous les postes selon déssgnulticriteres. Enfin, pour certains postes, |
cotation revét dans son principe une dimensiornrnmtestérielle qui risque d’étre ingérable Au
niveau déconcentré, un tel systeme indicatif pdraietd’organiser de maniére transversale
I'affectation du personnel non cadre, mais il gaphis simple de s’engager dans la définition de
postes a profil.

L'emploi précaire : sous-produit des rigidités et @s insuffisances de la gestion

L’emploi précaire s’est développé dans la foncpoblique en réponse a une situation d’'urgence.
Il peut s’expliquer, pour partie, par la volonté&dpuvernements de faire assumer par la fonction
publique une partie de la lutte contre le chdmags. administrations ont pu jouer ce réle parce
gue certaines taches n’étaient plus prises en ehaeig les fonctionnaires, notamment depuis la
suppression de la catégorie D. L'existence de nembemplois de ce type dans les fonctions
publiques territoriale et hospitaliere amene cepahd penser que la disparition de la catégorie D
n'est pas le seul facteur entrant en ligne de cerdphs cette évolution. De plus, alors méme que
certaines administrations reconnaissent lI'existetdiegents mal ou insuffisamment employés,
d’autres apparaissaient en sous-effectifs par rappoleurs missions, ce qui a entrainé le
recrutement de vacataires et de contractuels. daptation des postes ouverts par concours —
notamment pour les agents administratifest souvent invoquée a ce propos, ainsi que ragse
de lissage des recrutements. S’y ajoute la ditiécdlassurer la mobilité des agents d’un service
Vers un autre.

Il apparait ainsi que le développement de I'empléicaire résulte de dysfonctionnements dans la
gestion, en ce qui concerne tant les recrutememsla prise en compte de la fluctuation de

l'activité des services. On ne saurait I'imputerediement dans la plupart des cas aux régles
définies par le statut général des fonctionnaif@s. ne saurait non plus, dans son principe,
condamner le recours par I'administration & desataees, en particulier pour faire face au

remplacement d'un agent en congé de maladie ou atermité ou a des charges de travall

ponctuelles. Ce type de recrutement répond égaledndes besoins saisonniers.

Le développement des emplois précaires pose cemeaddant que tel des problemes de gestion.
En effet, depuis plus d’'une vingtaine d’annéesloihne lieu a des plans de titularisation, justifiés
dans leur principe, mais qui contribuent a désasgates pyramides démographiques et a remettre
en cause le principe du concours. Quant aux empldés, ils aboutissent souvent a créer de fait
des emplois permanefitset & dissuader de toute réflexion sur une nouvaimnisation des
services. Surtout, pour un grand nombre de jedaae de qualification pendant leur séjour dans
'administration, ces emplois se révelent peu €msts ", comme le montrent les études sur le
devenir des contrats emploi solidarité et des atmtemplois consolidés : plus de la moitié se

(63) Cf. rapport public de la Cour des comptes 886l
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retrouvent a la recherche d’un emploi un an apvés guitté leur fonction dans 'administratin

De surcroit, leur faible qualification et I'absende formation les empéchent en général de
prétendre, avec une chance de succes, intégrambtidn publique par la voie des concours
administratifs. Une grande désinvolture et certa@isis dans les conditions d’emploi ont
caractérisé la gestion des contrats emploi soti&glague le programme “ nouveaux emplois —
nouveaux services ” (dit “ emplois-jeunes ") ne rddtvpas reproduire, méme s'il n'est pas exempt
“ d’effets d’aubaine ” pour certaines collectivitd®utefois ces emplois, lorsqu’ils sont exercés su
des fonctions non remplies par les administratioméamment dans le cadre de la politique de la
ville), sont aussi parfois d’'une grande utilité ptauservice public. lls permettent dans bien des ¢
de desserrer les contraintes de présence et diowwele certains services.

Plusieurs pistes de solution peuvent dés lorsétoguées. En premier lieladministration doit
étre en mesure de mieux anticiper ses besoins etath, sur une moyenne période, ses
recrutements et donc I'ouverture des conco@sla devrait étre I'un des éléments pris en cempt
dans les contrats pluriannuels signés entre lesstaias, la direction du budget et la direction
générale de I'administration et de la fonction . Dans cette perspective, le recours a des
listes complémentaires devrait étre prescrit, puilsgonstitue une variable d’ajustement commode
lorsque des besoins imprévus se font jour. En aedle anticipation ne pourrait avoir lieu que si
sont mieux analysées les possibles réorganisadior®vail, qui doivent étre I'un des éléments des
discussions, au niveau déconcentré, sur 'aménagetugemps de travail.

Ensuite, il serait nécessaire de développer deslitésl de gestion de I'emploi non statutaire qui
soient saines et répondent aux critéres posésepstalut général. Souvent, des contrats a durée
déterminée de trois ans sont renouvelés de nondwdoss, en raison a la fois des rigidités des
statuts particuliers et de la nature des concdbes. concours sur titre devraient pouvoir étre
organisés dans des spécialités pointpesr lesquelles les concours traditionnels suewps sont
inadéquats. Parallelement au respect de la regterswvellement une fois au plus des contrats a
durée déterminée, il parait souhaitable d’organiesr possibilités de recrutement pour les agents
les moins qualifiés — notamment les agents admatifst de I'Etat® — par le biais deoncours
adaptésafin de minorer l'afflux de candidats surdiplomgsr ces postes. On pourrait méme
envisager leecrutement pour ce type d’emploi sur simple exaprefessionneglsur le modéle du
recrutement a I'échelle 2 pour les agents terdtofi ou les agents hospitaliers. Dans cette
hypothése et celle de recrutements sans concoiganfasuite & un contrat d’'insertion, les
modalités de recrutement devraient présenter téegegaranties au regard du principe d’égal acces
aux emplois publics (décisions collégiales, listemptitude, obligation de prise en compte de
critéres autres que les diplémes). Une telle neesarait de nature a rouvrir la fonction publique
de I'Etat aux personnes les moins qualifiées edrénpttre l'intégration des personnes recrutées sur
des contrats emplois solidarité dans la fonctidoligue.

Des obligations strictes devraient également &mpdsées aux employeurs en termes d’insertion
pour les personnes recrutées sur contrat gfdémations de préparation a un concours, formatio

continue de maniére générale pour favoriser I'egadddité de ces agents dans le secteur privé).
Ces obligations doivent naturellement aussi vafmdur le personnel recruté sur une base

(64) 1l s'agit la de données partielles établiesr pa ministére de I'emploi et de la solidarité arpa
d’enquétes ponctuelles. On ne dispose pas de dsmx@austives fiables. Une enquéte a toutefoimétée
auprés de 6 000 bénéficiaires de CES au débutaseée 1999. Elle montre que, six mois aprés laldin
CES, les sortants se retrouvent pour 59% d’entre @&w chbmage ou inactifs, les autres ayant trouvé u
emploi, dont un tiers dans un organisme qui lesleypgit déja en tant que CES, dans deux cas sus Bor
un contrat aidé (essentiellement un contrat empdwisolidé). Les chances de trouver un emploi @ftes
d'un CES sont d'autant plus faibles que le niveaudghldme de l'intéressé est bas et qu'il connaissaant
son entrée en CES, une situation de chdmage dedothgrée (DARERremiéres synthése99.07, n° 26-
1). Cette mauvaise connaissance des caractérigigas personnes employées sur un contrat non nacha
est aussi I'une des raisons pour lesquelles le Rreministre a décidé, le 13 juillet 1999, sur leoposition

du Conseil national de I'évaluation, d’évaluer lalpique de développement des emplois non marchands
(65) Aujourd’hui, environ la moitié des recrutés tabaccalauréat et le tiers sont titulaires d’uli@ence.



contractuelle d’'une certaine durée. Cette formatotmmtinue doit étre organisée au niveau
déconcentré, sans reposer uniqguement sur la bahmeté des gestionnaires directs de ces emplois
qui n'ont pas la capacité de la mettre en ceuvrs.faibles résultats de I'apprentissage dans la
fonction publique en témoignent dailleurs indioient. Méme pour les emplois-jeunes, dont la
formation est en général plus élevée que celletitidaires d'autres contrats aidés, de sérieux
problemes de débouchés pourront apparaitre, notatrpo@r ceux qui ont été recrutés dans des
collectivités locales sur des fonctions qui ne egpondent pas toujours a des activités nouvelles et
pérennes. Les mémes possibilités de formation @atrkeur étre ouvertes.

Enfin, pour éviter une reconstitution de I'emplaégaire, il pourrait étre envisagé de limiter les

crédits de vacation au strict nécessaire et de €fige conditions de remploi plus rigoureuses, avec
par exemple un délai de carence.
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Propositions

1. Doter chaque ministere de la capacité de connailee maniere fine et précise les

compétences de ses agents.

2. Prendre en charge au niveau adéquat I'organisatitenla carriere de chaque agerGe
niveau est notamment fonction de sa catégorieailanrs, des postes a profil doivent étre créés.
3.  Encourager la mobilité fonctionnell€elle-ci ne doit plus étre pénalisée. En particulies

agents détachés ou mis a disposition doivent failget d’'une gestion égale. Celle des agents

exercant pour une longue durée dans une orgamisatternationale ou européenne doit ét
favorisée. Chaque ministere doit aussi ouvrir ururpentage significatif de ses emploi

re
S

fonctionnels a des fonctionnaires soit étrangeast genant d’autres ministeres ou d'autres

fonctions publiques.

4, Inciter a la mobilité géographiquéson absence doit méme étre sanctionnée dans esrtain
fonctions. La durée excessive de fonctions de icarfanctionnaires dans certains postes doit étre

pénalisée.

5.  Subordonner, pour certaines fonctions, la prisepdste ou le maintien dans le poste a une

obligation de formation continudinsi que c’est déja la régle pour certaines fioms, celle-ci doit]

aussi pouvoir étre imposée soit en cas de chandemhenposte, soit pour répondre gux

modifications de I'environnement de travail, notaemintechnologique.

6. Revoir périodiguement la pyramide des emplois desisninisteresCelle-ci doit prendre e
compte les besoins et les nouvelles compétencesndatts ainsi que les évolution
démographiques.

=]

7. Lutter en amont contre I'emploi précairkk convient, en premier lieu, de mieux programmer

les recrutements, en fonction des possibilités ddifisation de I'organisation du travail et de|la

structure de I'administration, ensuite, d’ouvrir laossibilité de recrutement de certajns
fonctionnaires soit sur titres, soit sur examenfgasionnel, enfin, de prévoir systématiquement

pour les emplois aidés et le personnel contracteslformations permettant soit la préparatign a

des concours, soit I'insertion externe.
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Chapitre 3 : Une politique de promotion sociale fodée sur la compétence

L’administration joue traditionnellement un rbéle geomotion et d’intégration sociales. Ce role
semble s’'étre amoindri pour plusieurs raisons. Brdpla suppression de la catégorie D par les
accords Durafour, guére contestable en elle-méraés qui a eu pour effet de fermer la fonction
publique de I'Etat & des recrutements autres quecqacours, a déplacé sur les emplois aidés
'accueil des personnes tres faiblement qualifiéassuite, la multiplication des candidatures de
diplébmés de l'université, titulaires de licenceg nohaitrises, voire de troisiemes cycles, aux
concours administratifs des catégories B et C, deadance a fermer celles-ci aux candidats
traditionnels, en créant des conditions de connogrequi défavorisent les candidats les moins
diplémés. En méme temps, les pyramides démograghitionitent les possibilités de promotion
interne. L’inadéquation des épreuves pour 'accegréains corps techniques, épreuves qui font
appel a des compétences trés scolaires, y conégatement. Enfin, de nombreuses études
montrent la faible capacité d’insertion offerte pes dispositifs spécifiques en faveur de I'emploi
(contrats emploi solidarité, contrats emplois cdidés, contrats emploi ville), méme si certaines
améliorations du programme “ nouveaux emplois, raux services” pourraient pallier des
carences anciennes, pour autant que des formatitides les accompagnent.

Cette situation doit étre corrigée. L'Etat et lesllactivités publiques doivent jouer un role

d’insertion et pas seulement de “ placement ” dgingents d’emplois aidés, définir des modalités
spécifiqgues de recrutement des personnes non ougpalifiées, assouplir et augmenter les
possibilités de promotion interne, en profitant aggportunités ouvertes par les changements
démographiques des prochaines années, mieux rétenrias aptitudes professionnelles

difficilement mesurables par des épreuves classigiepermettre les réorientations de carriére
lorsque certaines missions disparaissent.

Recruter différemment le personnel peu qualifié dd’administration : faire jouer a
I'Etat employeur son rble d’'insertion sans accroite la précarité ni désorganiser les
pyramides démographiques

Méme si la sous-traitance se développe pour destibms considérées comme répétitives,

I'administration devrait continuer a avoir besoinrdpersonnel sinon peu qualifié, du moins dont

les qualifications ne sont pas aisément mesurapléermes académiques. De plus, il est conforme
a I'esprit et a la vocation du service public etaléonction publique de contribuer au combat pour

I'emploi.

Toutefois, il importe que ces mesures ne désorganipas les pyramides démographiques et
gu’elles n’accroissent pas une précarité qu’eled sensées combattre. Autrement dit, ces emplois
doivent permettre une insertion effective soit darsecteur privé, soit dans la fonction publique.

En premier lieu'emploi offert doit avoir un contenu suffisammenécis et identifiablgoour que
I'employeur connaisse les compétences dont il aibdersqu’il recrute. Un systeme de formation
qualifiante en alternance pourrait étre ainsi pngour les emplois aidés a temps non complet et des
crédits de temps en formation pourraient étre dégagur les autres.

Il conviendrait, en second lieu, que des préparatax concours administratifs soient organisées
pour ceux qui le souhaitent et que de plus largssipilités de se présenter a des concours internes
soient offertes aux titulaires des emplois aidé&peddant, sauf pour les emplois ouvriers, qui sont
de plus en plus rares, cette mesure restera isanfé pour assurer la promotion sociale et la lutte
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contre la tendance a recruter des gens relativethemtdiplomés ”. Au-dela de la piste déja
évoquée du recrutement sur liste d'aptitude etgxamen professionnel création de quotas
d’emplois aux concours administratifs avec validatides acquis professionnels pourrait étre
envisagée, notamment pour les emplois-jeunes disf@sitif est pérennisén toute hypothése,
tout devrait étre fait pour qu’'un emploi aidé néaléche ni sur le chdmage, ni sur un nouveau
dispositif d'emploi aidé dans le secteur marchandnon marchand, ni sur une intégration sans
contrepartie, par titularisation automatique, darfenction publique.

Les vacataires de longue durée devraient se vivir lefs mémes possibilités. Des formations qui,
de fait, leur sont parfois refusées, pourraient Edte ouvertes. Elles devraient, au-dela de celles
que pourrait nécessiter le service, étre directemeentées vers l'insertion professionnelle dans |
secteur marchand ou dans le secteur non marchand.

Organiser la promotion interne dans un contexte oua distinction entre cadres et
non-cadres s’érode

L'organisation de la promotion interne dans la t@rcpublique est I'une de ses traditions les plus
remarquables. De fait, le systéme des concounnggeest largement orienté par un tel principe.

Or, il semble que cette promotion soit de plus ks gifficile, en particulier pour ceux qui sont
entrés dans la fonction publique au bas de lafuiéiea Le taux de sélectivité moyen aux concours
internes sur les années 1990-1997 était de 5,quiceonstitue un progres par rapport aux années
1980-1989, ou il était de 7,2, mais un recul netrppport aux années 1969-1979, ou il était de
4,1°® Si I'on prend les concours internes des difféentatégories, on s’apercoit aussi que la
promotion est limitée, méme si elle nest pas AUIEN effet, les recus aux concours internes de
catégorie A proviennent majoritairement de la cati@gA ou des agents contractuels — dont on
peut supposer gqu'’ils ont un niveau de diplome plesé que la moyenne — et plus marginalement
des autres catégories — sauf en 1997, ou la ca&égaarrive en deuxieme positiefh comme le
montre le tableau 13. Il faut toutefois tenir commte I'importance de la fonction publique
enseignante (en 1997, les postes offerts aux condeucatégorie A étaient de 14 909, dont 13 754
dans I'enseignement). Pour la catégorie B en révgnen raison de son étroitesse, l'origine
essentielle reste bien la catégorie C. Certainstifmmaires, en nombre plus réduit, changent de
catégorie en passant des concours externes oxaegrs professionnels.

Tableau 13.
Origine des candidats admis aux concours interneschiveau A
Origine 1989 1994 1997
Catégorie A 5509 5452 3400
Catégorie B D94 3579 4078
Catégorie C 42 50 58
Catégorie D 2 - -

(66) Source La fonction publique de I'Etat, mars 1998 — mar99 Rapport annuel du ministére de la
Fonction publique, de la Réforme de I'Etat et d®kcentralisation et méme document pour I'année2199
(67) Il faudrait toutefois, pour avoir une apprétan définitive, suivre sur plusieurs années ddsoctes de
personnes passant d'une catégorie a une autre. &ticplier, il serait intéressant de mesurer sureun
période suffisamment longue le nombre d’agentsatisgorie C parvenant a intégrer la catégorie A.



Origine inconnue - 287 0
Total titulaires de I'Etat B47 9368 7536
Agents contractuels 799 397 5140
Agents des collectivités 84 74 116
locales

Fonction publique - - 14
hospitaliére

Origine non renseignée - - 71
Total général 8430 13839 | 12887

Source :La fonction publique de I’Etaﬁt, mars 1998 - mars 19Rapport annuel du ministere de la
Fonction publique, de la Réforme de I'Etat et de |®écentralisation et méme document pour I'année
1992 et la période mars 1995 - mars 1996.

S'’il parait difficile, sauf a dénaturer le concquitiagir de maniere notable sur la sélectivitétasutr
pour les concours de catégorie A, il faut mieuxndre en compte les évolutions du contenu des
fonctions occupées par chaque agent alors mémerguithange pas de catégorie. Un agent de
catégorie B peut ainsi, de fait, occuper parfois fd@ctions d’encadrement, ce qui n'est pas le cas
systématiqguement des agents de catégorie A. Saiteulans ces fonctions doit étre prise en
compte, notamment en termes de progression deiegrige qui n'est pas toujours prévu. i
apparait, en effet, qgu'au-dela des concours, larigation de la réussite professionnelle pourrait
constituer une autre voie de promotion sociale.

Valoriser la réussite professionnelle

Dans certains pays, notamment I'’Australie, la Ndlev&élande, le Danemark, I'lslande, la Suede,
I'lrlande, mais aussi le Mexique, des systéemespciég avec les syndicats et le personnel, ont été
mis en place qui permettent de traduire la perfooeaen termes de rémunératfdnd es
augmentations de salaires sont ainsi liées auxsgdénproductivité. Un tel systeme est certes
applicable a partir du moment ou il est aisé deunsgd’efficacité et I'efficience, ce qui n'est phs

cas pour la plupart des administrations et paraititdnt plus aisé que l'unité de gestion est
individualisée, par exemple dans le cadre d'unecge

En toute hypothése, une meilleure prise en comggedbultats individuels parait de plus en plus se
justifier. Dans un premier temps au moins, la uadion de la réussite professionnelle pourrait se
fonder sur plusieurs criteres. Le premier est lieedploi occupé. Comme il a été dit, le fait de
confier a un agent des responsabilités en moyehrse gevées que celles qui sont d’ordinaire
attribuées aux agents de son grade constitue,nemue tel, le signe de la reconnaissance d’'une
qualité professionnelldl pourrait étre prévu que certains postes compattattachés a eux, sur le
modele des emplois fonctionnels, une rémunérapénifique, soit en termes indiciaires, soit sous
forme de primeC’est certes déja ce que prévoient les postesuaix@st attachée une nouvelle
bonification indiciaire (NBI). Mais celle-ci reswouvent insuffisante et ses criteres sont parfois
contestés. En outre, ses effets sur la mobilitéadests sont discutés, comme I'a nhotamment relevé
un rapport de 'inspection générale des affairesases®.

(68) Cf.Optique n° 76. )
(69) Mobilité des fonctionnairegsapport présenté par Jean-Marie Palach et Erio&n, mai 1998.
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Un autre moyen de valoriser les parcours profeasisnconsisterait avalider ” 'occupation de
certains postesCette “ validation ” permettrait de mieux pren@me compte les compétences non
académiques des agents dans le cadre de la pronone par liste d’aptitude en y introduisant
des éléments d'objectivité. Des mécanismes de pommnplémentaires pourraient également étre
envisagés sur le modéle de ce qui existe pour lexdrhissibles a certains concours de
I'enseignement.

Définir des plans de reconversion professionnelle

L’organisation des administrations n’est pas imnhelaCertaines missions nouvelles se créent
alors que d'autres disparaissent. La traductiorcateétat de fait dans le secteur privé est, trop
souvent, la fermeture de certains sites et le dieenent ou la mise a la retraite anticipée de
nombreux salariés. Les conséquences de ces éwvaligant d’autant plus cruelles que les agents
sont peu qualifiés et agés et que leurs chancestdriver un emploi sont des lors amoindries.
Dans la fonction publique, une telle attitude demaioncevable, tant elle serait contraire a sa
tradition et a ses principes constitutifs. Il nt@ste pas moins nécessaire de tirer les conséaguence
de I'évolution des missions publiques. Or, certaasvices continuent d’exister, alors méme que
leur mission apparait moins justifiée et que degogpements paraissent s'imposer, comme l'a
montré le rapport de la mission dirigée par Thiddgrt et Paul Champsaur sur les services des
impbts et de la comptabilité publique. Il peut mésee produire que, non sans artifices, des
missions soient “ inventées ” pour justifier I'ebeace ou le maintien d’'une structure. Souvent
aussi, I'apport des nouvelles technologies n’estypaiment pris en compte en termes de structure,
d’organisation et de format des administrations. dléeurs, il ne parait pas toujours souhaitable,
dans l'intérét du service comme dans celui destagdiorganiser des carrieres complétes dans les
mémes fonctions, lorsque celles-ci ont une pérgbdivérée (par exemple, personnel des services
pénitentiaires).

Cette situation n’est conforme ni & une bonne gedties finances publiques, ni a I'efficacité de
I'action de I'Etat, ni surtout a l'intérét des agenlL’examen périodique des missions de chaque
administration doit pouvoir s’accompagner, lorsquelles-ci apparaissent désuétes, d'un
changements de métier de certaines catégoriese grades formations adaptées, ainsi que de
redéploiement d’effectifs. En effet, des structuvesllissantes n'offrent pas de perspectives de
carriere motivantes aux agents qui y travailletiesEles laissent a I'écart des progrés en termes
d’enrichissement des taches. Elles ne sont pascesop leur promotion sociale et professionnelle.
Il serait en tout état de cause utile de recemsesdrvices qui ne sont pas aujourd’hui susceptible
d’offrir & leurs agents des perspectives de tragtille carriere conformes a ce qu'ils pourraient
attendre.

Enfin, il convient de prendre en compte la situatites fonctionnaires qui, & un moment de leur
carriere, ne sont plus capables d’assurer les o lesquelles ils ont été recrutés. Au mingstér
de I'Education nationale, des postes de réadaptatiot en principe ouverts, mais ils sont de durée
limitée. In fine, la situation des intéressés se conclut souvehtpao un congé de maladie de
longue durée, soit par la remise dans des fonctiatérieures, ce qui est préjudiciable aux usagers
comme aux agents eux-mémes. Une gestion persammales ressources humaines, une mise en
réseau des différents gestionnaires, ministérieldéeoncentrés, et la prise en compte par les
services sociaux de ce probleme devraient pernmadtteouver des solutions adaptées a ce genre de
situations.

Propositions
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1.  Mettre aI'étude la possibilité de formules de gation des acquiCette mesure est destinge
a assurer la promotion sociale du personnel reswtétatut précaire ou sur contrat aidé, I'égalité
d’accés a I'emploi public devant étre elle-mémeagte par un dispositdd hoc

2. Mieux prendre en compte la réussite dans les fonstdans la progression de gradeette
disposition vise & promouvoir la progression deiesr des fonctionnaires qui commencent au|bas
de I'échelle. La aussi, des systemes de validatijom,seraient pris en compte dans les listes
d’aptitude, devraient étre inventés.
3. Ouvrir des postes fonctionnels pour des fonctioashdn-cadresCes postes doivent étre
créés et permettre ainsi de mieux valoriser lestfons exercées indépendamment du grade.
4.  Organiser des plans de reconversion dans l'adnmaiistn. Ceux-ci sont justifiés so
lorsque des suppressions ou des regroupementswigeses’imposent, soit lorsqu’il apparait peu
souhaitable que des fonctions soient occupéesdangpemps.
5. Mieux régler la situation des personnes inaptescuper les taches pour lesquelles elles|ont
été recrutéesLeur situation doit, en effet, étre prise en comgéms la gestion des ressources
humaines et des formules de reconversion professilenétre trouvées.

—t

Chapitre 4 : Un encadrement responsable et a la caére plus longue

De quels cadres a-t-on besoin ? Comment fairertageentre les fonctions d’encadremsinicto
sensuet les fonctions d’expertise ? La mise en avantetee derniere fonction ne suppose-t-elle
pas de repenser assez radicalement I'organisatigntathes dans I'administration ? Comment
définir la spécificité d’'une fonction de directiales administrations publiqgues ? Comment garder
les meilleurs fonctionnaires au sein de I'Etat 3 Qaestions, posées dans de nombreux rapports
consacreés a la question de I'encadrement, n’ofduosi pas été résolues de maniere satisfaisante.

Le présent rapport a choisi de ne pas faire deuestipn des rémunérations, malgré son
importance, I'axe principal d’étude du probléme kkencadrement. En particulier, il serait
réducteur d’en faire la principale cause du dégara plupart des cadres de I'Etat vers le secteur
privé. On ne peut pour autant ignorer les discardaravec le secteur privé, a qualification et
emploi équivalents, dans le niveau des rémunémat@indes revenus annexes, méme s'il faut
prendre en compte les fluctuations de celui-cil'stnsemble d’une carriére, plus aléatoire dans les
entreprises privées. Globalement, la fonction puigi traite comparativement moins bien ses
cadres que ses employés, ce qui aurait plutdt teeda étre I'inverse pour le secteur privé, mais
les différences sont trés importantes suivant lessiares, les corps, voire le lieu d'exercice des
fonctions. De cette situation résulte une démdtivatle certains cadres du secteur public dont la
qualité du travail administratif peut se resserfltest 'ensemble des modalités de gestion et
d’organisation des carrieres de I'encadrement goiilvient de repenser.

Créer dans les filieres généralistes des filiereedpécialité

Il existe aujourd’hui deux types de profil pour personnel d’encadrement: un personnel
administratif et un personnel technique, cetteirdiibn ne recoupant pas exactement celle des
fonctions généralistes et des fonctions spécialjsgles classique et peut-étre en partie dépassée.
Le premier est recruté par la voie des concourstie dans certaines écoles de la fonction
publique (instituts régionaux d’administration, Ecoationale d’administration, Ecole nationale de
la santé publique, diverses écoles spécialiséeg)'amcés a certains grades administratifs. Le
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second est essentiellement recruté par la voiecdesours d’entrée aux concours d’'ingénieurs
(écoles d’'application de I'Ecole polytechnique, EEcaationale des travaux publics, etc.).

Or, dans les carrieres qu'auront a effectuer cestimnnaires, la dominante administrative ou
technique n’existe pas systématiquement. Des iBgémniauront souvent a accomplir des métiers
essentiellement administratifs, ou la composantkrigue tendra a s’effacer. Cette situation aura
d’ailleurs d’autant plus tendance a se développer agrtains métiers ne seront plus pratiqués au
sein de la fonction publique & strictement parleertains corps techniques restent alors que les
métiers disparaissent, du moins au sein de l'aditnition. Par ailleurs, le contenu des métiers de
'encadrement dit “ généraliste " devrait évoluers davantage de spécialisation : certains cadres
seront essentiellement des juristes, d'autres detiognaires de personnel, d’autres encore
effectueront une carriere a dominante budgétaeglads en plus enfin auront a prendre en charge
I'évolution de nouvelles pratiques, comme le cdetide gestion, I'évaluation ou I'application des
nouvelles technologies. Bien évidemment, cetteudiai n’exclut pas des modifications en cours
de carriére et parfois des réorientations fréquente

Cette situation signifie-t-elle que nous en avoms &vec une fonction publique supérieure
polyvalente ? La réponse a cette question esticenti@nt négative. On peut méme estimer que
cette polyvalence concernera de plus en plus uwégaae de fonctionnaires chevronnés, ayant a la
fois age et expérience, et qu'il conviendra parfigsiui donner un caractere interministériel plus
marqué et qui devrait méme transcender la coupure ks trois fonctions publiques : un excellent
directeur départemental de I'équipement pourrd,asaccompli un parcours adéquat, devenir un
bon préfet, le directeur du personnel d’'une adrivition difficile diriger, aprés une formation
préalable a la prise de poste, un grand établis#ehuspitalier, le directeur général des services
d’une collectivité locale importante un directetmdministration centrale tout a fait compétent. Il
reste que de tels cas constituent sans doute pamoeet ne sauraient étre aisément prévisibles en
début de carriere. Au demeurant, de telles évalstine sauraient concerner uniqguement les
emplois supérieurs.

Or, les conséquences de ces évolutions n'ont pasrenété tirées sur l'organisation des
recrutements, la formation et la gestion des aasiéBien souvent, les affectations se font
indépendamment des qualifications, des compétestcdas aspirations, en fonction plutdt soit du
classement & la sortie des écoles, soit des opjt@ticréées par des vacances de postes. Il n'est
pas rare qu’'a la sortie de I'Ecole nationale d’adstiation des éléves dont la formation antérieure
a été essentiellement juridique soient affectégyesat durablement, a des fonctions & dominante
économique. Inversement, des étudiants ayant regu formation antérieure approfondie en
gestion, par exemple en grande école de commeotergmt étre amenés, pour des raisons qui
n‘ont rien a voir avec une qualification ou une égnce, a exercer un métier & dominante
juridique pour lequel ils ne sont pas toujourssta@n verra aussi d’excellents ingénieurs, voie de
scientifiques, poursuivre une carriere essentiagl@mgestionnaire, alors que leurs avantages
comparatifs sont ailleurs.

En premier lieu, il convient daieux connaitre et de mieux apprécier, a moyendgtennombre
d’emplois d’encadrement disponibles, les compétertédes qualifications qu’ils requierertela
permettrait d’éviter les recrutements excessifsaamtains corps ou certains ministéres qui ont pu,
dans le passé, a la fois saturer les possibili@gadcement et compromettre, pour les catégories
intermédiaires, toute promotion interne. Pour d¢ees spécialités, notamment d’ingénieurs, moins
utilisées au sein de I'appareil d’Etat, cela petragtaussi de réorienter les recrutements.

Ensuite, il fautmieux articuler et mieux définir les filieres géaléstes et les filieres spécialisédis.

ne parait pas aujourd’hui raisonnable, sauf a esgle tarir le recrutement de cadres de haut
niveau, de renoncer a I'existence d’une filieredgétiste de haut niveau telle que I'Ecole nationale
d’administration la met en pratique. La perspectilexercer un jour, pendant une période
suffisamment longue, des fonctions de directiora dois variées et importantes, constitue une



motivation fondamentale et légitime pour les étotliajui se destinent a servir I'Etat. En revanche,
d’'une part, cette filiére ne saurait étre uniqueeptoduite telle quelle dans d'autres écoles,tctau
part, elle doit connaitre elle-méme quelques angEmagts.

Dans la perspective, évoquée plus bas, de la miselace d'un vivier de fonctionnaires
d’encadrement supérieur et de la suppression dwoces de sortie de I'Ecole nationale
d’administration,les étudiants regus au concours d’entrée choisimaiene spécialité et non
I'appartenance a un corpd\ la sortie de I'Ecole, ils exerceraient leur meétilans cette spécialité,
en ayant I'obligation de passer, plus durablemerdujourd’hui, au niveau déconcentré ou dans
une organisation internationale. Par la suiteailgient la possibilité d’évoluer et de se réogent
aprés avoir regu avec succes les formations congpltines nécessaires. Parallélement, seraient
mis en place pour les cadre de niveau A des filideerecrutement par grande spécialité qui, elles
non plus, ne seraient pas des corps. A I'except&s postes de direction, par définition classés
hors spécialité, les postes de I'administratioraisett cotés a l'intérieur de chaque filiere. Il
pourrait étre ainsi prévu qu’un fonctionnaire, ipdédamment des possibilités de réorientation,
puisse faire sa carriere de maniére interminidtérigt dans I'une ou l'autre des trois fonctions
publiques, en passant d’'un poste spécialisé detatitba un poste spécialisé un peu plus coté et
ainsi de suitell existerait ainsi des carrieres completes juriggs, budgétaires, de gestion des
ressources humaines, etc. qui dépasseraient lgages entre ministéeres, entre administrations
centrales et déconcentrés, voire entre fonctiordigues Un juriste débutant par exemple dans la
cellule chargée du controle de légalité d'une mtéfe pourrait ainsi avoir vocation a devenir
ultérieurement directeur juridique d'un ministere.

Une telle réforme permettrait de mieux valoriserdet mieux reconnaitre les spécialités, dont
certaines manguent actuellement aux administrateltes fiabiliserait les carrieres, en introduisant
a la fois ouverture, décloisonnement et concurrerigie supposerait toutefois une autre
organisation de la gestion du personnel et unelened articulation entre chaque ministére. Un
marché de I'emploi public serait ainsi créé, avee plus grande transparence dans I'ouverture des
postes.

Quelle gestion pour les fonctionnaires a haut poteiel ?

L’expérience dusenior civil servicebritannique, qui comprend 3 000 cadres a haut pieteest
souvent invoquée comme un exemple de gestion dedtrement supérieur. En réalité, celui-ci,
comme le reconnaissent les responsables britargjigeste encore insuffisamment organisé et ne
fait pas I'objet d’une gestion unifiée au senscstriu terme pour des raisons notamment de taille.
Les responsables britanniques eux-mémes disentequabjectif, en ce qui concerne la gestion
des cadres “ a haut potentiel ", consisterait &mgénviron cing a six cents cadres supérieurs. Cet
exemple montre a la fois la prise de conscienca’engetrouve aussi aux Etats-Unis, au Japon et
en Allemagne — d'individualiser la gestion des eadsupérieurs et la difficulté de la mettre en
pratique.

La question du champ retenu pour parvenir a undlens gestion des cadres de haut niveau se
pose, en effet, avec acuité. Le rapport du gron@matique “ administration des agents ” montre la
difficulté de le choisir clairement en vertu det@mes incontestables. Tant le rapport de Jean Prada
sur 'encadrement supériélique celui de Jean-Pierre Wéfsmontrent qu’une approche large

(70) Rapport sur 'encadrement supériei@mis au ministre de la Fonction publique le Tilal994.
(71) L'encadrement supérieur des administrations def;lRapport au Premier ministre sur les prévisions
d’évolution, décembre 1996.
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autant qu’une perspective étroite peuvent avoir jigstification. La premiére évite de refermer la
fonction publique d’encadrement sur une trop micmeche et adopte une perspective ouverte. La
seconde comporte des avantages pratiqgues en nagigestion.

Si I'on prend les seuls emplois laissés a la déwidu gouvernement, on aboutit & un total de 482
personnes. Si I'on considere également les emgkssgrands corps d’inspection et de contrble —
hors les corps techniques — ainsi que les empdwmistibnnels et de ceux des principaux chefs de
service déconcentrés et des chefs de juridictidnsrastratives et financieres locales, on aboutit &
un total de 4 241 personnes, comme le montre leaali4.

Tableau 14.

Emplois de direction et d'inspection générale au® juin 1998

Emplois laissés a la décision du gouvernement 482
Directeurs d’administration centrale 166
Recteurs 31
Ambassadeurs 169
Préfets 116
Autres emplois 3759
Grands corps de I'Etat 509
Chefs de service, directeurs adjoints, sous-diveste 678
Inspecteurs généraux 646
Trésoriers payeurs généraux 106
Chefs de services déconcentrés 1758
Présidents de chambres régionales des comptes 25
Présidents de tribunal administratif et de gour

administrative d’appel 37
Total 4241

Source : Direction générale de I'administrationldefonction publique.

Entre la solution actuelle, qui consiste a laisderque corps se gérer dans une relative autarcie et
les ministéres gérer, de fait, le corps intermérist des administrateurs civils qui n'a
d’interministériel que le nom puisqu’il est en pgae segmenté entre les différentes
administrations, et une solution radicale qui repais sur une centralisation de la gestion, laguell
excede les possibilités d’'une seule direction, iapssformante soit-elle, il existe des voies
intermédiaires. On peut ainsi combiner I'existededilieres privilégiées d’affectation en fonction
des spécialités et des latitudes importantes deéiogegn ce qui concerne I'embauche et
I'organisation des débuts de carriére par les méirds. Mais le principe d’'une organisation moins
exclusivement aux mains des ministéres présenteaitombreux avantages. Les fonctionnaires
des corps interministériels seraient détachés =g emplois ouverts dans les différentes
administrations (centrales, déconcentrées, orgades contrble et d'inspection, grands
établissements publics, notamment hospitalierdeadlités locales). Le début de carriére serait
organisé dans chacune des administrations d'affesfamais dés le stade qui correspond
actuellement a la mobilité, cette administratigmetdrait ” en quelque sorte ce fonctionnaire. Sous
réserve de ce qui a été évoqué a propos des diltkrespécialité, un mécanisme analogue pourrait
étre mis en place pour la gestion du corps desheita



La premiére caractéristiqgue de cette organisatwaitsd’unifier des fonctions supérieures dont la
séparation n'obéit & aucune justification. Elleréecait, par la, une distinction plus stricte emgre
corps et la fonction. Ainsi, lefonctions préfectorales, de premier conseiller en ambassade,
d’inspecteur des affaires sociales ou des finanets, ne seraient pas attachées a un corps
spécifique. Concrétement, les fonctionnaires sortde I'Ecole nationale d’administration
entreraient dans le corps des administrateurssaiuil ouvrirait la possibilité d’accéder a plusgur
fonctions. En particuliemul n’intégrerait plus directement les “ grandsrps ”, méme si un jeune
fonctionnaire pourrait exercer les fonctions depmpeur a la Cour des comptes, a l'inspection
générale des finances ou au Conseil d’Etat. Cetiégriation ne serait pas possible avant une durée
minimale de dix ans apreés la sortie de I'ENA ound'@utre école de la fonction publique.

La deuxieme vertu de cette organisation des cegide I'encadrement supérieur — qui pourrait
s'appliquer également aux attachés d’administratiserait de modifier radicalement le principe et
I'organisation de la mobilité. Celle-ci est indisigable pour briser les routines, les habitudesset |
“intéréts " de certains corps qui sont, dans testeas, un obstacle a la réforme. Elle est égaleme
nécessaire pour gérer des parcours qui doivenbétrecoup plus longs qu’aujourd’hui ou, de fait,
ils s'arrétent entre 35 et 45 ans dans la majat#éé cas. Actuellement, celle-ci ne se fait
obligatoirement que pour les corps d’encadremepgrseur — ce qui constitue une anomalie.
Ensuite et surtout, pour ceux-ci, elle ne se puatistatutairement qu’une seule fois. Dans la ptupar
des cas, elle se traduit par un retour dans lestei@ ou I'agent était affecté a I'origine et, trop
rarement, par une nouvelle orientation de carri@and celle-ci se produit, la concurrence avec
les cadres qui ont fait toute leur carriere dansileistere se fait souvent au détriment de I'agent
“allogéne ”. Certains ministéres ou certaines diioms de ministéres sont d’ailleurs
particulierement réfractaires a I'accueil d’agemtautres provenances. Enfin, une nouvelle
mobilité, non statutaire, reste rare et le parcalgs agents les plus mobiles n'est pas valorisé
quand il n'est pas pénalisé. On pourrait pourtanihaiter que, dans une carriere, la plupart des
cadres effectuent plusieurs mobilités externegeayaitexplorer, au cours de celles-ci, les diverses
facettes d’'un méme métier (juridique, gestion disqenel, etc.).

. N 712, . . . . L .
Des bilans de carrieré réguliers et une formation continue mieux définieet prise en
compte pour I'acces aux fonctions de responsabilité

La gestion des cadres dans I'administration egjalee Certains ministeres ont mis en place des
formations de qualité destinées a préparer a & ke fonctions supérieures. D’autres ont institué
des procédures fines de repérage des “ cadrestpdimmtiel ”. D’autres encore s’orientent vers
une gestion individualisée a moyen terme des t@jes professionnelles qui tiennent compte des
compétences et des aspirations. Il reste que, smement, notamment en raison de pyramides
démographiques saturées et de la faiblesse derftiimistérialité, une telle gestion n’existe guere.
Les régles implicites I'emportent sur I'explicitati, certes parfois difficile, des possibilités
d’évolution de carriére : le gestionnaire de pengbtarde a dire a tel agent qu’il n'accédera pas a
des fonctions de responsabilité supérieures. Raguossi, les entrées et les sorties de cabinets
ministériels perturbent la gestion prévisionneks dadres de haut niveau.

Les solutions explorées dans ce chapitre pourmmtribuer a changer cet état de fait. Deux voies
particulieres méritent toutefois de retenir davgatbattention. La premiére consisterajpratiquer
de maniere réguliére, contradictoire et indépenéantes bilans de carriére des cadres aux étapes

(72) Nous distinguons ici les bilans de carriéres delans de compétences tels qu’ils sont actuetéme
réglementés dans la fonction publique. Ceux-ci deerd la propriété de I'agent et I'administratioranpas
la possibilité de vérifier le sérieux avec lequglsont faits par I'organisme consulté.
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décisives de leur carrieréJn tel bilan va bien au-dela des entretiens arsndelformation qui, du
reste, ne sont souvent plus pratiqués au-dela dantain stade de I'évolution hiérarchique du
personnel d’encadreméhtparce qu'ils sont actuellement dépourvus d’eftetacrets. Il ne peut
surtout étre pratiqué exclusivement par le supehé@rarchique du cadre en question, ni méme par
la direction du personnel du ministére ou il edect. Des systemes de bilans partiellement
externes doivent étre mis en place. Ce bilan neaganon plus étre concu essentiellement comme
une procédure de notation et de sanction; il da@er a mieux définir les qualités et les
compétences du cadre dans la perspective de [@wolde carriere qu’il souhaite.

La deuxieme voie consiste développer la formation continue destinée spédifigent a
I'encadrement supérieuelle-ci devra étre systématique lors des changenae poste. Mais elle
devrait aussi étre sanctionnée : un candidat ampiog supérieur qui ne suivrait pas avec succes
une telle formation ne pourrait des lors préterlrget emploi. Inversement, sur un modéle qui
pourrait s'inspirer de I'Ecole supérieure de guamwede certains cycles de formation pour cadres
supérieurs a haut potentiel mis en place dansiestgrandes entreprises privées ou publiques, ces
cycles de formation contribueraient a créer un erivinterministériel, voire inter-fonctions
publiques, des cadres de direction. Cette mesunérilooerait aussi a rendre plus transparent
I'acces a ces fonctions.

Une procédure transparente d’accés aux emplois derdction

L’'acces aux fonctions de direction, notamment aurpleis laissés a la discrétion du
gouvernement, ainsi que la promotion aux plus hpastes s’effectuent souvent dans une opacité
qui contribue a décourager les fonctionnaires las pnéritants. Les passages en cabinet
ministériel, en favorisant un accés excessivemeitgee a ces fonctions, aggravent encore cet état
de fait.

Le sujet est difficile et il n'existe pas de syseemdéal. Il appelle plusieurs considérations. En
premier lieu, la fonction publique frangaise — stéserve du cas de la fonction publique territerial
pour laquelle il convient de concilier la nécessainpartialité et la liberté pour I'exécutif locdé
choisir ses collaborateurs directs — doit récusef $ysteme de dépouilles ” qui prévaut dans
certains pays anglo-saxons. Ensuite, on ne peuéesten le droit ouvert aux ministres de choisir
leurs directeurs et leurs hauts fonctionnaires piess proches. En troisieme lieu, tous les
fonctionnaires supérieurs ne sont pas interchahggal’'accés a certains postes importants
suppose la possession de compétences spécifiguesoguent, ne sont acquises que dans une
administration bien précise. Enfin, doit étre res@de principe, certes difficile & garantir, selon
lequel le choix se fonde avant tout sur la comprest le talent. On peut ajouter a ces regles
fondamentales un dernier souci : la homination pastes de direction et la promotion aux postes
supérieurs doivent étre en harmonie avec les pescide gestion du personnel afin de ne pas
désorganiser celle-ci et de ne pas vider de sdandesle renforcement nécessaire des compétences
des ministéres en matiere de gestion des ressdurngsnes.

Plusieurs voies de réforme pourraient étre exptoretles different sensiblement suivant que sont
en cause les postes a la discrétion du gouvernemdant il faut garantir la spécificité ou les

(73) Cf. le rapport du groupe de travail, créé pardirection générale de I'administration et deftanction
publique, sur I'évaluation du personnel d’encadremmsupérieur de I'Etat, présidé par Claire Bazy-
Malaurie.



autres emplois supérieurs. Dans tous les casldeledrégulation souple de la direction générale de
I'administration et de la fonction publique seigterminart’

Le premier principe commun seraitpablication de I'avis de vacanceactuellement uniquement
prévue sur un plan interministériel pour les enplde sous-directeur, de directeur adjoint et de
chef de service d’administration centfaleelle-ci devrait avoir lieu pour 'ensemble des fass

au moins un, voire deux mois, avant qu'ils ne ddie@érés Seraient donc aussi concernés, outre
les postes a la discrétion du gouvernement (dinested’administration centrale, préfets,
ambassadeurs, recteurs, directeurs de certainisggahents publics), les postes de chefs de
service déconcentrés pour lesquels un tel aviadance n’existe pas systématiqguement.

Le second principe commun seraite ouverture plus large qu'aujourd’hui aux candigas
Dans certains ministeres, notamment les plus iraptst les candidatures d’autres ministeres, voire
les candidatures internes, sont dans la pratiqoeutdggées, les nominations étant de fait décidées
avant méme la publication des postes. Ces candidaseraient recueillies par la direction générale
de l'administration et de la fonction publigue duinsmettrait ses observations. Elle pourrait
drailleurs elle-méme suggérer certains noms arpdutl vivier ”’® qu’elle aurait constitué.

Pour les postes a la discrétion du gouvernementdedidats pourraient étre présélectionnés selon
une procédur@d hocet auditionnés par une commission composée en majgeitpersonnalités
extérieures au ministere d’accueil et aux corpscaets appartiennent les candidats potentidts
présenteraient leur projet pour la structure quélsraient a diriger. Le directeur général de
'administration et de la fonction publique ou smprésentant serait membre de droit de cette
commission. Sur la base de cette audition, le gmeveent choisirait le candidat qu’il souhaite
dans les conditions prévues par les textes actoelieen vigueurl'acces direct aux postes a la
discrétion du gouvernement des membres de cabimatstériels devrait étre également prohibé
Cette procédure obligerait & mieux anticiper lesanaes de postes, ce qui supposerait sans doute
de déterminer une durée précise d’occupation déooesions.

En ce qui concerne les autres postes d’encadresopétrieur, comme il a été dit plus haut, la
direction générale de I'administration et de lackiom publique aurait essentiellementdller a ce
que chaque ministere pratigue une ouverture mirengabdes candidats extérieurs appartenant a
d’autres ministéeres, voire a d’autres fonctions ljmees ou a une fonction publique étrangdde
aurait aussi la faculté en amont d’orienter cesta@dres en attente d’un poste sur tel ou tel emplo
correspondant le mieux a leurs compétences. Gagte de transparence minimale, qui respecte
parfaitement I'autonomie de décision du pouvoilitigple mais qui contribuerait a ouvrir le choix
et & décloisonner les administrations, aurait égete pour avantage de permettre la gestion de
carriéres plus longues.

(74) Des projets de réforme qui vont dans le selsd plus grande transparence ont d’ailleurs
été soumis par la direction générale de I'admingsiion et de la fonction publique aux différents

ministeres. lls visent notamment a améliorer I'éuvation des cadres supérieurs aux moments-
clés de leur carriére par le biais de bilans de quitences. Associés a un classement souple des

postes d’encadrement supérieur et a la refqrapérée par le décret du 2février 2000,du
décret du 19 septembrel 955 limitant I'occupation des emplois de sousatiteur et de chef de
service, ils contribuent & donner une meilleureibgité aux parcours professionnels des cadres.
(75) Il est ainsi heureux que l'obligation de défiprécisément le poste en question lors de laipabbn de
I'avis de vacances ait été décidée par le décre2 Hievrier 2000.
(76) Ce vivier n’est évidemment pas un vivier dstgg mais un vivier de personnes constitué esolmi
étroite avec les gestionnaires ministériels.
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Développer des carrieres plus longues

Actuellement, les carriéres d’encadrement de latfon publique sont en général courtes. Il n’est
pas exceptionnel gu’entre trente-cing et quaranseua fonctionnaire supérieur ait, de fait, atteint
I'apogée de sa carriére fonctionnéilet n'ait plus d’autre perspective que la stagmatim emploi

dit “ de débouché ” diversement motivant ou le depers le secteur privé. Compte tenu du colt
de la formation de ces fonctionnaires, du soinariss sélectionner et de leur contribution possible
a la bonne gestion du pays, cette situation eat fai$ absurde économiquement et désastreuse
humainement. Elle pourrait étre corrigée a conditioe soient adoptées certaines mesures de bon
sens.

En premier lieule développement d’'une mobilité gérée de manigierrministérielle pour les
cadres supérieurs pourrait contribuer a allonges learriéres.Souvent, en effet, la fermeture de
celles-ci est liée au fait qu'elles se déroulentsdan univers trop étroit. Une telle mesure reste
toutefois insuffisante : il faudra en venir, daasperspective du mouvement provoqué dans les
douze prochaines années par des départs a laergthas importants, a une meilleure adéquation
des recrutements aux besoins.

Ensuite, le besoin accru de qualifications suraiest postes, tant en administration centrale que
dans les services déconcentrés, rendra possibkescateiéres valorisantes dans des secteurs
aujourd’hui injustement mésestimés. Au niveau e@rdutant qu'au niveau déconcentré enfin,
certaines fonctions manquent de cadres d’'un nigeg@rieur : il en va ainsi, en premier lieu, des
postes opérationnels, mais également de I'évaluates politiques publiques, des fonctions de
prévision et de programmation, du contrble de gastet des fonctions juridiqued.e
développement des emplois fonctionrmsrrait constituer une solution pertinente, ertgrla
reconnaissance et la valorisation de ces emplois.

Enfin, ce mouvement doit aussi conduire a développs fonctions d’expertise, dont certaines a
vocation interministérielle, qui participent plement de la mission de I'encadrement supérieur.

La redéfinition des “ emplois de débouchés " : verse développement d’'une fonction
d’expertise de haut niveau

Actuellement, les emplois dits “ de débouché ” ssmivent affectés d’'une connotation négative.
Géres en général par les ministeres, ils permettefitir des fins de carriére décentes sur le plan
pécuniaire, mais parfois peu valorisantes. lls po@judiciables a une bonne utilisation des tajents
surtout lorsque y accedent des fonctionnaires @gagte ou cinquante ans, c'est-a-dire en milieu
de carriére, en pleine possession de leurs moyen®st pas certain que ces emplois obéissent
toujours a une justification parfaitement ratiotmaln termes d’action administrativiés peuvent
aussi conduire a conserver des structures qu’aumsoin public ne justifieTant que la fonction
publique supérieure connaitra les difficultés des fde carriere qui sont les siennes, il sera
manifestement difficile d’envisager leur rationatisn.

En revanche, la reconnaissance pleine et entiefamgmrtance des fonctions d’expertise, gérées
sur un plan interministériel, évitant les travees @mplois de débouché, se justifierait pleinement.
Il devrait ainsi étre prévu que le détachementdesr fonctions d’expert de haut niveau soit d’'une
durée limitée, renouvelable une fois. L'acces detles fonctions, qui pourraient étre partiellement
localisées dans les corps d’inspection et de clentddffrirait une seconde carriere a certains

(77) Nous n’évoquons pas ici les problémes de eégrstatutaire.



fonctionnaires. Il conviendrait & cet égard de meee les manques, qui apparaissent souvent des
lors qu’il s'agit de prendre en charge un problemoeiveau ou de diriger une évaluation. Ces
emplois seraient gérés par les ministéres. Untgiatulirecteur de projet est d’ailleurs a I'examen
au niveau interministériel. Il prévoit notammeneuwturée limitée d’occupation de ces emplois qui
seraient placés auprés des directeurs d’admindstre¢ntrale.

A terme toutefois, le probléme devrait pouvoir &eolu par une meilleure régulation en amont
des recrutements de I'encadrement. Ceux-ci devr&ga mieux adaptés a I'organisation et au
format des administrations. lls devraient aussirteompte de la nécessité d’accorder une place
plus grande qu'aujourd’hui a la promotion internfin, il conviendrait de s’acheminer vers
'organisation de carrieres simultanément plus lemsy plus diverses, plus mobiles — avec
notamment I'obligation d’exercer des postes “ sutdrrain ” avant d’accéder a des fonctions de
direction— et peut-étre moins rapidés

(78) Divers groupes de travail sur 'encadrement supdrient été mis en place sous I'égide de la directio
générale de I'administration et de la fonction ggbke pour proposer des mesures visant & décloigdese
viviers d'acces aux emplois d’encadrement supéretuax améliorer les parcours professionnels (déllets
carriére plus progressifs, suppression des quotasags par corps a certains emplois, etc.).
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Propositions

1. Professionnaliser I'encadremer@ette professionnalisation passe par la défimdiofilieres

de spécialité, a partir desquelles des reconvessieraient possibles, et qui ne se confondraient pa

avec des corps particuliers.

2. Organiser la mobilité de I'encadrement supérieles obstacles pratiques au détacheme
a la mise a disposition doivent étre levés par @ileur contrle des pratiques restrictives
ministéres. L'accés a la plupart des fonctions @b# ouvert aux cadres indépendamment de
affectation d’origine. Des incitations a I'accugibtamment dans des emplois fonctionnels, doi
étre mises en place.

3. Etablir périodiqguement des bilans de carriére ptes cadreslls seraient effectués par d
organismes extérieurs au ministére gestionnasesdfaient ensuite discutés entre les cadres
gestionnaires des ressources humaines.

4. Ouvrir plus largement et de maniére plus transp&edifacces aux fonctions de directio
Cet accés doit obéir a un principe de concurrenae eompétence. Des procédures spécifiq
doivent étre organisées pour les emplois a ladliser du gouvernement, sans remettre en cau
souveraineté du politique dans ses choix. La natima ces postes des membres des cab
ministériels serait interdite avant un certain déla

5.  Organiser des carriéres plus longues pour I'encadeat supérieurUne telle organisatio
est indispensable pour mieux valoriser la ressodeogualité dont dispose I'administration.

6. Organiser une seconde carriérees postes de débouché, lorsqu’ils ne sont pasigss
par des fonctions utiles aux usagers, constitueatmauvaise utilisation des compétences et
talents. lls peuvent contribuer a la permanencetdectures administratives qui pourraient é
réorganisées. ls doivent laisser la place a degepal’expertise de haut niveau a durée limitéie
appartiendraient & un “ vivier ” de fonctionnaimiexpérience. A terme cependant, une meillg
régulation des recrutements, qui devraient étremaelaptés aux besoins et tiendraient compt
la nécessité de la promotion interne, permettmipallier une situation aujourd’hui difficileme
maitrisable.

7.  Supprimer le classement a la sortie de 'ENpA.les affectations dans les grands corps
I'Etat seraient maintenues, l'intégration dans eeure serait pas possible avant un délai de
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Chapitre 5 : Un dialogue social renouvelé et élargi

Le dialogue social est, de l'avis général, partoip formel. Excessivement centralisé, il tourne
souvent a vide des lors qu'il s'agit de définir deentations a moyen terme pour la fonction
publique. Les instances ou il prend place (consepérieur de la fonction publique, comités
techniques paritaires) obéissent trop souvent dpdesdures globales et impersonnelles. Quant
aux commissions administratives paritaires, elkesamt pas assez droit a la gestion personnalisée
des agents. Elles privilégient le plus souventdianneté pour déterminer les avancements. Pour
autant, ce sont aujourd’hui les instances ou lesudisions les plus importantes ont lieu.

Parallélement, la confusion est souvent entretatares la fonction publique entre discussion,
négociation et contractualisation. Enfin, le dialegsocial ne prend que rarement place dans un
contexte pluriannuel et il n’existe pas de lieucsigue, au-dela des rencontres régulieres entre le
ministre et les partenaires sociaux, pour condigeréflexions a moyen terme sur I'évolution de la
fonction publique et les réorganisations nécessaire

Il conviendrait, en matiere de dialogue social,pd'@r un partage plus clair des responsabilités
entre les niveaux national et déconcentré. Pautrde qui concerne l'organisation du travail et
'aménagement du temps de travail, la formatios,réorganisations des structures, la distribution
des rémunérations complémentaires, le niveau déotnéc est le plus pertinent. C'est
essentiellement la gu’il peut avoir un contenu cenet que des marges de manceuvre peuvent étre
dégagées. C’est aussi pourquoi il importe de necphligier a ce niveau des structures nationales
qui risquent d’exporter leur formalisme au niveacal. Inversement, on ne peut minimiser, en tant
que garant et parfois recours, le rble des instanationales interministérielles, pourvu qu'elles
disposeg’g d’'un moyen effectif de connaissance deguiese fait et ne se fait pas dans chaque
ministere”.

Intégrer les perspectives a moyen terme dans le diigue social

La question du champ du dialogue social se pose aweité. L'essentiel de celui-ci, au niveau
national, concerne aujourd’hui les évolutions gtates, la résorption de I'emploi précaire et
I'évolution des rémunérations. Certes, il existautfes occasions de discussion approfondie avec
les partenaires sociaux, comme la consultationeletnent en cours sur I'aménagement du temps
de travail en fournit un exemple. De méme, les ®atd sont destinataires d’'un grand nombre de
rapports internes a la direction générale de I'aiBtration et de la fonction publique et sont
consultés sur les propositions de réforme, notarmianms les formations compétentes du conseil
supérieur de la fonction publique.

Mais ces discussions n'intéegrent pas nécessairemsnimouvements importants que devrait
connaitre la fonction publique dans les prochaame®es. De surcroit, I'existence de trois conseils
supérieurs sépareés pour les trois fonctions pubdigqui se justifie par des probléemes et des modes
de gestion spécifiques, ne facilite pas la disomssur des questions commun&dortiori, elle ne

(79) Il existe ainsi des accords nationaux qui mmtspas appliqués dans certains ministéres, faute
d’'impulsion et de volonté, alors qu'ils le sont igdnmtement dans d’autres. Sans enlever en rien de
'autonomie au niveau ministériel dans la capacité discuter les modalités d’application de certains
accords, il est normal que I'on s’assure de I'efif@té de cette discussion.
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favorise pas I'établissement de passerelles qunédassité de développer la mobilité impose entre
les trois fonctions publiques.

Une telle situation n’encourage ni les administragi ni les partenaires sociaux a réfléchir sur les
évolutions et les objectifs & moyen et long terike privilégie la négociation d’arrangements
ponctuels dont les conséquences ne sont pas teujam mesurées. Elle n'offre pas non plus un
cadre stable aux discussions qui doivent se dérdales les ministeres et, par la suite, dans les
services déconcentrés.

Il conviendrait donc d’engager, au niveau interstifiel, des discussions globales sur les sujets
suivants : évolution des pyramides démographigdaedyution des qualifications, aménagement des
conditions de travail et modification de [l'orgariiea du travail, politique de formation,
aménagement de la structure des corps et des gfaelgains de ces sujets pourraient évidemment
étre évoqués dans le cadre des commissions spéemlidu conseil supérieur de la fonction
publique. Si le détail des aménagements doit rest@istériel et, autant que possible, étre
déconcentré, les grandes lignes de l'action gowreemtale en matiere de fonction publique
gagneraient a étre discutées au niveau adéquatnecatest le cas pour les grandes réformes
sociales engagées dans le secteur pride.pratique des discussions de cadrage, puis des
discussions d’application par ministéere, doit étgénéralisée.Sans impulsion centrale, les
discussions n’ont souvent pas lieu ; sans appicatiinistérielle, elles n'ont aucune effectivité.
Les ministeres réticents seraient encouragés asades comptes rendus réguliers étaient prévus
dans le cadre des conseils supérieurs de la fongtiblique.

Rénover les procédures des comités techniques paires

Les comités techniques paritaires sont le lieuedéroule I'essentiel des discussions relatives a
'organisation de Il'administration. lls sont cortgsl obligatoirement sur les décrets portant
réorganisation des administrations centrales emaleiere générale, sur toutes les mesures qui ont
une consequence sur I'organisation des servicesm@ement de locaux, attribution & un emploi de
la nouvelle bonification indiciaire) et sur le ila’activité des services, dans lequel est inctus |
bilan social. Cette fonction de production d’infations a intervalles réguliers est indispensable et
ne saurait étre contestée. On relévera par aillews les programmes pluriannuels de
modernisation des ministeres ont été discutés se@artenaires sociaux, ce qui constitue un
important progrés, mais ne I'ont pas été en contéébniques paritaires. Il conviendrait pourtant
désormais de rééquilibrer leur rdle, devenu moimgcet que celui des commissions
administratives paritaires.

La dualité qui résulte de la coexistence des cantié€hniques paritaires et des commissions
administratives paritaires, dont le mode de contjpwé? est d’ailleurs différent, ne permet pas
toujours de bien relier dans la discussion les gmdjpations d’organisation et les mesures de
gestion des agefits Se pose de surcroit un probléme de champ : pedaimes commissions
administratives paritaires, il est trop étroit, pdiautres, il est trop large. En tout état de eagss
commissions ne possedent aucune compétence eni @drgerne la gestion pluriannuelle des
effectifs, ce qui ne parait pas anormal étant doéeameérdle. Il est peut-&tre moins compréhensible
que les discussions sur les perspectives d’évoluties carrieres des agents en soient de fait

(80) Les comités techniques paritaires sont congpade représentants syndicaux ; les commissions
administratives paritaires sont composées de regnsts élus par le personnel compris dans le chdenp
compétence de la CAP.

(81) Il existe certes un lien possible entre lesxdstances. Par exemple, lorsqu’'un CTP examise le
statuts, la CAP compétente pour le personnel distgher deux experts pour y assister.



absentes, au bénéfice de discussions annuellegeisur les avancements de grade et d’échelon,
pour lesquelles, de plus, la marge de manceuvedrege.

Enfin, les comités techniques paritaires sont plafipelés, en vertu des textes qui les régissent, a
se prononcer sur des bilans que conduits a exarf@venir. Certes, des discussions informelles
ont lieu, dans les ministéres, entre les principdirecteurs gestionnaires et les organisations
syndicales, mais ce travail prospectif n’a encoyaué aucun lieu défini.

Il serait souhaitable d'attribuer asrmités techniques paritaires réle en la matiere, qui ne ferait
pas disparaitre pour autant leurs anciennes attitsuOn devrait méme envisager de leur confier
officiellement le réle d’étudier I'évolution de tigploi public par rapport aux mission8. serait
méme logique que certaines discussions corps pps @ent lieu en CTP. Enfin, il pourrait étre
envisageé, a terme, que des réunions conjointesaleités techniques paritaires ministériels et de
représentants des commissions administratives distéie soient consacrées aux évolutions de
carriere & moyen terme dans le contexte créé paétgganisations en cours ou en projet.

99



Renouveler les discussions salariales

Les discussions salariales constituent actuelleteeateur des “ négociations ” entre le ministere
chargé de la fonction publique et les syndicatsésgntatifs. Elles ne prennent pas en compte
I'ensemble des dimensions gu’elles doivent traitemme les choix a faire en termes d’effectifs et
d’évolution de carriére. Il reste que leur dranaien peut paraitre excessive par rapport a leur
contenu réel.

On pourrait s’acheminer progressivement vers unldoarchitectureAu niveau central, serait,
comme aujourd’hui, discutée I'évolution de la massdariale globale, dans une perspective
pluriannuelle.Celle-ci serait glissante, afin de tenir compte Eajustements que peut imposer la
situation économique et financiere et de la régldahnualité budgétaire. Un cadrage général sur
I’évolution des effectifs serait aussi effectuéeaniveau, ou seraient évidemment déterminées la
valeur du point et son évolution. Cette discussimmdrait compte des réorganisations, de
I'évolution des besoins et des redéploiements.attord ” qui pourrait étre conclu servirait de
base aux discussions ministérielles.

En revanchegertaines modulations dans la répartition des ¢iffe@u sein de la masse salariale
pourraient étre discutées au niveau de chaque taigisle niveau central intervenant, en amont
pour fixer un cadre et des regles a respecteryanpaur effectuer les harmonisations et rendre les
arbitrages nécessaires. Cette discussion laissmuagi une marge de manceuvre, afin de tenir
compte des possibilités de plus grande fongikdlitéhiveau déconcentré des crédits de personnel et
de fonctionnement. Elle serait logiguement relag@@iveau déconcentré.

Favoriser le dialogue social a tous les niveaux

De l'avis de nombreux gestionnaires, le dialogueiagdcdans la fonction publique de I'Etat est
insuffisamment déconcentré — que ce soit au nivégional, au niveau départemental ou a celui
des services ou des établissements.l®niveau déconcentré parait le plus pertinentirpdes
discussions concrétes et opérationnelles sur legslugns de carriére, la formation et
I'organisation du travail.Bien souvent, un tel dialogue est rendu difficiler pa faible marge
d’autonomie des gestionnaires déconcentrés en gemee recrutement, de modulation des
rémunérations accessoires et de prescription degfmns. Faute de gestionnaires de ressources
humaines a ce niveau, il tourne fatalement a VRtur la fonction publique hospitaliére, une
instance de dialogue social au niveau départementakgional, en tout cas d’'un niveau supérieur
a I'établissement hospitalier, devrait étre insfiguzavec comme contrepartie la mise en place d’'un
organe de pilotage a ce nive®aur la fonction publique territorialeen revanche, comme cela a
déja été évoqué) conviendrait qu'un college des employeurs locaoit institué au niveau
national.

Une solution, souvent évoquée, réside dans la ionéale comités techniques paritaires
interministériels locaux. Elle permettrait de racfr la visibilité et l'unité des services
déconcentrés, de discuter d'éventuels redéploieamdigffectifs et d’envisager des plans de
formation communs aux agents de plusieurs serviBaganise en ceuvre devrait étre progressive.
Des étapes doivent, en effet, étre respectéesasayfroduire au niveau local les défauts des CTP
nationaux, notamment leur formalisme et la propmnsle ceux qui y participent a affirmer des
positions sans portée concréte. Il convient préafaént que des marges de manceuvre soient
données aux gestionnaires locaux et que le cadmit @géus haut d'articulation des négociations
entre les différents niveaux soit rigoureusemeBtige. Une expérimentation progressive devrait
pourtant étre engagée. Il est unanimement consm@réne important que, dans un contexte de
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renforcement des pouvoirs de pilotage et d'arbéreg préfet, il existe uhieu de concertation
interministériel local.Faute de quoi, les logiques ministérielles et orafistes risqueraient de
I'emporter sur la nécessaire souplesse et le @emanpératif des redéploiements. De méme, |l
faut tenir compte de I'existence de plus en plagdente de politiques interministérielles locales :
lorsqu’il s’agit de discuter de I'organisation gegdrévention de la délinquance des jeunes, il n’est
pas pertinent de tronconner la discussion entrecdesités techniques paritaires de I'éducation
nationale, de la justice, de la jeunesse et dedsspte I'intérieur, etc. En tout état de cause, le
dialogue social doit se dérouler au niveau ou leéxcsont effectués.

Mais le dialogue social déconcentré bute aujoutiddun I'absence d’un gestionnaire unique et
pleinement responsable. Il achoppe également sowuléiplicité des corps de méme catégorie,
regroupant des agents dont la vocation est d’occli@gsemémes emplois. Il convient d’'articuler
I'échelon préfectoral et celui des gestionnaires diférents services. L'un n'est pas exclusif de
l'autre. Le dialogue social doit porter sur lespassabilités respectives confiées aux uns et aux
autres. Une telle organisation pose aussi la quredti pilotage général de la gestion de la fonction
publique.

Propositions

1. Définir avec précision l'articulation entre les féfents niveaux de discussidra régle
suivante doit étre appliquée : discussion de ca&deagniveau interministériel, discussion pour
I'application au niveau ministériel et, autant gpessible, au niveau déconcentré (régional,
départemental, au niveau des services et dessSainignts).

2. Elargir le réle des comités techniques paritair€elui-ci pourrait notamment porter sur
I’évolution de I'emploi public en liaison avec aeliles missions.
3. Introduire des éléments de modulation des effegtifsein de la masse salariale dans |les

discussions au niveau ministériéles discussions sur I'évolution globale des ¢ifect de la
masse salariale continueraient a se dérouler dansadre interministériel. Des marges |de
manceuvre devraient étre laissées aux échelons aitods, dans la perspective de| la
généralisation des expériences en cours sur laibiititey des crédits de personnel et |de
fonctionnement.
4, Enrichir le dialogue social a tous les nivealour la fonction publique de I'Etat, |e
niveau déconcentré est insuffisamment présent. Rdonction publique hospitaliére, il manque
un niveau régional de discussion — et de régulatempolitiques de personnel. Pour la fonction
publique territoriale, un collége des employeursi@eau national doit étre institué.
5. Instituer un dialogue social déconcentré au nivéaerministériel Ce développement
s’inscrit dans le cadre du renforcement souhaitdbkepouvoirs d’arbitrage et de régulation des
préfets. Il ne suppose pas, du moins dans I'imngédize soient créés des comités techniques
paritaires interministériels au niveau déconcentré.
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Chapitre 6 : Piloter les fonctions publiques

La fonction publique est le plus souvent bien gééaiveau ministériel et de nombreuses réussites
peuvent étre signalées. Toutefois, la gestion nédiriedle rencontre des limites. Il convient
d'imaginer un pilotage d’ensemble qui ne se rédyias aux négociations salariales et a la
définition de régles statutaires. A cette fin,riporte que les capacités de pilotage d’ensemble
soient renforcées, d’autant plus que la gestioromt&ntrée doit également étre développée. Ce
pilotage implique un pouvoir de régulation ainsiume capacité d'anticipation, de prévision et
d’animation lorsque des problémes transversauxrafgs&nt. Pour autant, il n’est pas certain que
la concentration dans les mémes mains de compététeardues en matiere de gestion et d’'une
mission d’animation soit toujours optimale.

Repenser le role et la place de la direction géndeade I'administration et de la
fonction publique dans le pilotage d’ensemble de fnction publique

Chacun reconnait le réle central que doit jouedifaction générale de I'administration et de la
fonction publique dans la préparation des évolgtionajeures que connaitront les fonctions
publiques. Ce rdle est direct pour la fonction e de I'Etat, plus indirect pour les fonctions
publiques hospitaliere et territoriale. Il est pgé, notamment avec la direction du budget et avec
les ministéres gestionnaires et ne saurait étreigkd_e lien établi entre la direction génératdae
délégation interministérielle & la réforme de IfE=tguisque le directeur général est aussi, dé,droi
le délégué interministériel — permet de mieux alicla réforme de I'administration et la gestion
de la fonction publique. Il parait, de ce pointvde, nécessaire d'officialiser I'existence du cgdle
des employeurs publics qui fonctionne déja autaudidecteur général de I'administration et de la
fonction publique.

Aujourd’hui, les gestionnaires ministériels exetckessentiel de la responsabilité en matiere de
personnel. Cette situation est Iégitime. Il conviwutefois de I'améliorer. En mettant en place a
tous les niveaux des gestionnaires des ressoutoraites compétents et bien formés. Dans le
respect de regles communes, de possibilités d’hasation et de “recours” et d’'une norme
d’évolution des effectifs & moyen terme, ceux-cirdent disposer d’'une plus grande latitude en
matiere de répartition de la masse salariale, dtutst et de modulations des rémunérations
accessoires dans le cadre de regles transparkmestrait en aller de méme pour les recrutements
en vertu d'un contrat signé entre le ministéreditaction du budget et la direction générale de
'administration et de la fonction publique, en étion des orientations données par le Premier
ministre.

En revanche, comme il a été dd,rble de la direction générale pourrait étre rerdé pour les
actes de régulation dont la portée est intermimistie. Elle faciliterait, avec la direction du
budget, I'organisation des redéploiements d’effeatintre les ministéres, en I'accompagnant en
termes de reconversion et de formation notammeéiat.pgurrait aussi inciter les gestionnaires des
ministeres a développer la mobilité des agentss@ardomaine, elle veillerait & ce que la mobilité
ne soit pas pénalisée et a ce que les ministélieat stavantage ouverts sur I'extérieur. Elle
contribuerait également a développer les carripassant par les organisations internationales et
européennes. Elle favoriserait I'émergence d'unievivde cadres supérieurs au niveau
interministériel par une plus grande fluidité desrieres et un décloisonnement des corps, les
ministéres restant gestionnaires des agents. [Eltaitsainsi mieux & méme de piloter la
modernisation de la fonction publique en capitalidas bonnes pratiques de ses partenaires ainsi
gu’en orientant leur gestion vers une dimensiors ghterministérielle. Ce rdle d'orientation
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d’ensemble pourrait s’étendre a la définition dessumes d’accompagnement (notamment en
termes de formation et d’insertion) des disposiiftuiels en faveur de I'emploi.
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Mieux intégrer les mesures générales en faveur deemploi dans une politique
d’insertion cohérente

La prise en charge des mesures en faveur de I'éegiaerne moins la fonction publique de I'Etat
que les autres fonctions publiques. Elle est alesdiait de nombreuses associations et des
établissements publics, qu'il s’agisse des congmatgloi solidarité, des contrats emplois consolidés
et des contrats emploi ville — dont ne peuvent fiéieé les administrations de I'Etat— ou des
“ emplois-jeunes ” qui, pour I'Etat, ont été créEducation nationale et dans la police nationale

On a vu que le suivi de la plupart des contratésgidotamment en ce qui concerne le devenir des
jeunes, était insuffisant. Les dispositions prisasmatiere d’insertion et de formation sont peu
précises et peu contraignantes. La portée de cesresesur les jeunes eux-mémes, 'organisation
des services qui les recoivent et la gestion pi@vielle des emplois sont insuffisamment
appréhendées.

La direction générale de I'administration et de fenction publique pourrait, outre son réle
d’animation vis-a-vis des gestionnaires de ces emmpldéfinir des régles générales pour la
formation de ces jeunest offrir une aide pour leur insertion, en liaisamec le ministére de
I'Emploi et de la Solidarité, le ministére de laidesse et des Sports et le ministére de I'Education
nationale. Elle devrait s’assurer de I'existenagnd’ offre de formation a destination de ces agents
et définir le cadre général de validation des acauir la base, notamment, des orientations
techniques données par les ministéres construaleutplomes.

Définir une nouvelle politique de formation initiale

La situation actuelle en matiére de formation ahitine parait pas pleinement satisfaisante, méme
s'il est vrai qu'aujourd’hui c’est la formation peanente qui doit étre davantage favorisée. Pour
les agents recrutés directement, ceux qui ne suargune formation spécialisée dans une école de
la fonction publique, un déficit de formation géaiérapparait souvent, au-dela de compétences
techniques qu'il est souvent plus facile d'acquédr une formation continue. Sans alourdir les
meécanismes d’entrée dans la fonction et en aceraiémesurément le codt, il pourrait étre
envisagé que chaque fonctionnaire intégrant latimmg@ublique suive un cycle court de formation
aux regles de base de gestion et de déontologia flenction publique, sur I'organisation de
I'administration et les institutions administratsyd’élaboration des regles de droit et les mission
spécifiques de I'administration a laquelle il afijgant.

La formation en école pose d'autres types de pnade Il convient de distinguer les écoles

spécialisées et les écoles généralistes. L'unaliffesiltés que rencontrent les écoles spécialisées
est leur faible ouverture soit aux autres fonctipakliques, soit aux autres métiers. Leurs étusliant

semblent parfois souffrir d'un certain cloisonnemequ’ils peuvent également éprouver dans la
suite de leur carriere. Mais globalement, la foraratecue parait satisfaisante.

Les problémes les plus délicats se posent daréctdes de formation initiale généralistes, c’est-a-
dire I'Ecole nationale d’administration et les ihgis régionaux d’administration publique. En

effet, ces écoles, surtout la premiére, sont esfientent des écoles de classement, fonction a
laquelle s'ajoute un placement dans des stageiypeatde bon niveau, plus que des écoles de
formation. De surcroit, les disciplines de gestigpliquée y sont insuffisamment développées. I
est vrai que les éléves attachés comme les élé&vemiatrateurs ont recu en général une bonne
formation initiale antérieure. Mais la question id&e est de savoir de quoi ils ont besoin pour
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exercer au mieux leurs futures responsabilitédretaapables d’évoluer au cours de leur carriére.
De ce point de vue, le concept méme de formatioigdiste est d’autant plus problématique que
celle-ci a di en principe étre acquise aupard¥a@Quant a I'idée qu’un survol de compétences
techniques pourrait étre d’une quelconque utiitie, est en général fortement contestée.

Seule, une redéfinition des regles de sortie deécekes permettrait d’améliorer cette situation. En
ce qui concerne les instituts régionaux d’admiatgin, tout en veillant a l'acquisition des

connaissances de base nécessaires a tout fonat@encadrement, la création de filieres de
spécialité internes aux corps des attachés, qerrdiéteraient les premiéres affectations futures,
devrait étre envisagée dans quelques grands dosnddreit, finances publiques et gestion
budgétaire, contréle de gestion, gestion des resssuhumaines, informatique et nouvelles
technologies de I'information et de la communicatimtamment).

Pour I'Ecole nationale d’administration, la questiest certes plus compliquée. Mais ainsi que le
suggeére le rapport du groupe “ administration dgsts ”, la remise en cause de I'affectation sur la
base d'un classement de sortie, aléatoire et giteimu bachotage plus gu’a la formation et a la
prise de responsabilités, permettrait de donner plos grande dimension a l'acquisition de
spécialités. En tout état de cause, aucune formatitale ne pourra étre considérée comme ayant
une valeur définitive par elle-méme. Le net rerdonent, au sein de ces écoles, notamment de
I'Ecole nationale d’administration, de programmes formation continue, simpose plus que
jamais. De maniére générale, dans les écoles dorfaation continue et la recherche sont
développées, la formation initiale gagne en qualitén pertinence.

Lisser et organiser differemment les recrutements

La question des recrutements est le probleme majeyuwel aura a faire face la fonction publique.
Nous ne reviendrons pas sur la nécessité avérée dheilleure prévision des recrutements en
fonction de I'évolution des missions et des compes et qualifications nécessaires. De maniére
générale, les déficiences dans la gestion prévisitmmdes emplois et des compétences ont conduit
a des a-coups, les recrutements annuels dansneectaips pouvant, sans raison apparente, passer
du simple au triple, avec des effets préjudiciablades pyramides démographiques des corps. Ces
phénoménes ont été renforcés par I'appel fréqueddsavacataires, suivi, quelgues années plus
tard, de plans parfois massifs de titularisationfirk; I'étroitesse de certains corps compromet les
redéploiements et la mobilité.

Dans la perspective du choc démographique des suanémir|l est essentiel que les programmes
de recrutement des différents corps, en intégmstbncours externes, les concours internes et les
examens professionnels, soient établis de manlareupnuelle. Cette regle est indispensable aux
gestionnaires ; elle constitue aussi un affichagéaitable & destination des candidats potentiels.
Si I'on souhaite éviter que la fonction publiquencaisse dans l'avenir des problémes

démographiques analogues a ceux quelle connatueliui, le lissage ou un meilleur
cadencement des recrutements serait opportun.

Ensuite, les recrutements futurs devront mieuxgmeéles éléments relatifs aux compétences et
aux qualifications. On a vu que, dans certains dloesa des tensions sur le marché du travail
pourraient exister dans les prochaines annéesnéién publique risquant de se placer en situation
de concurrence avec le secteur privé pour le recremit de catégories spécifiques de cadres. Cette

(82) Tous les étudiants de ces écoles ont des nmtiplus ou moins approfondies, de droit public,
d’économie, de finances publiques, de droit européie finances sociales, de droit du travail et de
questions internationales.
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situation suppose une meilleure articulation, augwi fort ténue, entre les gestionnaires des
fonctions publiques et les universités et écolgmgeaures. Les écoles de formation initiale de la
fonction publique doivent également la prendre @mpte.La reconversion de certaines écoles de
formation initiale en écoles de formation contimaurrait étre une incitation a sortir ces écoles d
leur enfermement relatif par rapport a l'universités compétences dont la fonction publique a
besoin seront d'autant plus facilement trouvéeltgs pourront étre également acquises dans
'ensemble du systeme de formation supérieure &iangoire étrangerOn ne doit pas exclure
'envoi d’'un jeune fonctionnaire stagiaire dans uoeiversité étrangere pour acquérir une
formation pointue.

Maitriser I'externalisation

L’externalisation de certaines taches se dévelolgps les administrations. Ce mouvement touche
autant celle de I'Etat, notamment au niveau déaunéeque les hopitaux, les collectivités locales
et leurs établissements. Une mesure globale deetleadisation n’existe pas et les pratiques
spécifiques de certaines administrations dans oeih@ ne sont pas toujours conrities

L'externalisation répond a plusieurs objectifs oplasieurs motivations. La premiére raison qui
conduit a externaliser certaines taches est laffté, qui inclut des considérations de codt, de
qualitt du service rendu et de souplesse. C'essi ajue de nombreuses collectivités,
administrations et hopitaux externalisent des fonettelles que la blanchisserie et la restauration
collective. Celles-ci peuvent étre assurées auenifar le secteur public que par le secteur privé
dans la mesure ou elles ne constituent pas le atesr missions publiques. Seules des
considérations pragmatiques permettent de préféliersolution a telle autre. En particulier, une
activité irréguliere mais prévisible peut étre plasilement externalisée qu’une activité réguliétre
permanente. La question se pose aussi de I'exigatiah possible de fonctions qui doivent étre
accomplies dans l'urgence et de maniere certaireg @xemple, les travaux routiers de
déneigement) : il existe probablement des risquestérnaliser des missions qui participent de la
définition méme du service public. On voit mal, gxemple, comment on pourrait externaliser
vers un organisme privé la fonction de répressies flaudes, méme s'il est concevable de la
confier a une entité publique autonome disposamiel’'marge d'initiative — comme c’est le cas
pour I’Agence francaise de sécurité sanitaire.

La deuxieme raison qui explique I'externalisatiah la spécificité de certaines fonctions qui n'ont
pas de correspondance en termes de qualificatisperdbles dans I'administration. Il en va ainsi
de fonctions de conception et de maintenance deaier systémes d'information et de
communication, mais aussi de fonctions de stratégdorganisation — qu’il peut étre souhaitable
d'externaliser pour des raisons de politigue irgerrRépondent également a ce type
d’externalisation les nombreuses études que comemares administrations : soit la compétence
et les connaissances ne sont pas disponibles emenpour les réaliser, soit la mobilisation de
celles-ci nécessiterait plus de ressources en sedfheures de travail que les sommes dépensées a
rémunérer un consultant externe.

L'externalisation obéit toutefois & une troisiénason : elle est un moyen de contourner les
limitations de crédits de rémunération du persanfglle apparait ainsi comme un moyen
d’ajustement.

(83) On pourra lire notamment 'évaluation relatigel'organisation des études techniques en matitre
travaux neufs routiers réalisée par la CEGOS adandnde du ministére de 'Equipement.
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Si les deux premiéeres formes d’externalisation angragent étre contestées dans leur principe, la
troisieme mérite d’étre mieux intégrée dans lelexéins sur la gestion prévisionnelle des emplois
et des compétences. Si ce recours a I'externalisag justifie en cas de surcharge momentanée, il
ne saurait étre proscrit. Si, au contraire, il tardkevenir permanent, une réflexion plus poussée su
I'organisation du service s’impose. En tout étatdeseune meilleure connaissance des pratiques
d’externalisation est indispensable’'externalisation ne saurait étre proscrite — gleut méme
constituer un élément de stimulation et de conagedout a fait souhaitable pour I'administration
dans certains secteurs —, mais elle doit étre isdtr

Mieux distribuer les rémunérations

La question de I'adéquation des rémunérations acixets effectuées par les agents et a la maniére
dont ils les remplissent se pose. En théorie mais foujours en pratique, les indemnités
accessoires visent a prendre en compte a la faisdnées objectives et les situations
individuelles. Pour certains postes qui correspohdedes emplois “ fonctionnels ”, la traduction
de ces données s’effectue en termes de rémunérati@om principales gqu’accessoires. Cette
situation devrait toutefois évoluer afin de mieugrre en compte la réalité du travail effectué.

En premier lieuun développement des emplois fonctionnels pourgpibndre a la préoccupation
d’établir une meilleure correspondance entre launatdu travail et la rémunératiotl. permettrait

de corriger certaines distorsions liées a la gdiela fonction publique qui conduisent, selon le
corps d’origine et le grade de I'agent, a remundeerx fonctions équivalentes avec des différences
sensibles g priori rien ne justifie. Cette pratique ne remet pasarse la portée de la grille et
permet de mieux prendre en compte le principe dkskinction du grade et de I'emploi. Dans un
contexte d'écrasement des pyramides hiérarchigeesiéveloppement de ce type d’emplois
permettrait de mieux rémunérer les fonctionnaiessplus méritants qui auront pu y accéder. Enfin,
ce type d’emplois ne saurait étre réservé uniguéméencadrement supérieur.

En second lieula possibilité d’introduire une proportion plus terd’éléments de rémunérations
liées au mérite devrait étre examinégdle existe déja partiellement et, juridiquemeaign ne s’y
oppose dans le cadre actuel. Elle reste toutefoigée pour deux raisons: d'une part, les
limitations des enveloppes budgétaires et, de Ififaible marge d’appréciation du gestionnaire
local font obstacle & des modulations important@'sgitre part, en raison des risques, réels ou
supposes, d'appréciations arbitraires, la pratideg gestionnaires a le plus souvent conduit au
lissage des rémunérations accessoires. De faibsdiece d'indicateurs de résultats et de
performance dans la plupart des services laisseipta type de suspicion qui peut conduire & une
démotivation des agents les plus actifs. Le déyaloment d'une meilleure gestion prévisionnelle
des emplois et des compétences et un suivi plugeincarriéres individuelles pourraient apporter
une solution partielle & ce probleme.
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Propositions

1. Officialiser I'existence du college d'employeursira@ par le directeur général de
'administration et de la fonction publique
2. Donner a la direction générale de I'administratiende la fonction publique les moyens gui
lui permettront de renforcer son réle de pilotagede régulation Celui-ci ne saurait étre une
fonction de gestion directe. Son role essentiet étie d’incitation (mobilité, placement de
fonctionnaires dans d’autres organisations, ouxertie chaque ministere) et de cadrage (plans de
formation pour les personnes sur contrat aidé pample). Elle doit étre également a méme| de
prendre en compte les réorganisations de struetudaider les ministeres a bien accomplir |les
redéploiements nécessaires.

3. Décloisonner la formation initialeD’'une part, les écoles de formation initiale i/
devenir aussi des écoles de formation continuataines pourraient méme étre reconverties en ce
sens. D’autre part, la formation initiale des foobaires devrait étre mieux intégrée| a
I'enseignement supérieur, francais et étranger.fdhttionnaire stagiaire devrait ainsi pouvoir
acquérir certaines formations dans des univeréttésgeres lorsque c’est souhaitable.
4. Mieux organiser les recrutements en termes tanhtijadifs que qualitatifsLes compétences
nécessaires manquantes doivent étre mieux idegtifié

5. Connaitre, mesurer et apprécier I'efficacité effigence de I'externalisatianCelle-ci n’est
ni a proscrire, ni a recommander avec un esprisyd¢eme. Dans certains cas, elle favorise la
concurrence et constitue un stimulant. Dans d’autes, elle risque de porter atteinte a la capacité
de I'Etat de maitriser intégralement I'accomplissetrd’'une mission publique.
6. Faire mieux correspondre les rémunérations aux ¢dckffectuées et a la maniere dont elles
sont accompliesSi les rémunérations a la performance paraisdiffitiies a mettre en place,
I'ouverture plus large d’emplois fonctionnels, yngaris pour les fonctions qui ne relevent pas de
I'encadrement, pourrait constituer une solution.
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Chapitre 7 : Une organisation du temps et du travaiplus efficace

L’'aménagement du temps de travail sera 'un desidss les plus importants des prochaines
années. Le rapport de la mission interministériglle le temps de travail dans les trois fonctions
publiques dresse un constat qui fait apparaitrg ¢raits. En premier lieu, I'environnement
réglementaire actuel est inadapté. Son cadre rigadpas empéché une extréme diversification des
situations qui se sont développées par accumuldgamesures ponctuelles sans réflexion globale.
Ensuite, la durée hebdomadaire du travail n’est pluune référence théorique tant les instruments
de modulation & la disposition des agents sont nemxb En troisieme lieu, faute de ligne
directrice et d'un instrument de mesure unifornes tlifférences affichées dans les durées de
travail ne sont pas lisibles. Des inégalités ditetmzent du personnel se sont développées sans que
des motifs objectifs les justifient ou continuerd tbs justifier. De surcroit, les souplesses
introduites dans 'aménagement du temps de tral@ilt pas été assez déterminées par les besoins
des usager£lles sont trop souvent liées a la conclusion abads nationaux ou locaux en réponse
a des conflits. Enfin, sauf dans des expérimentatiécentes, la réduction et 'aménagement du
temps de travail n’ont pas été I'occasion d’'unéesédn globale sur I'organisation du travail.

Loin de n'étre qu'une contrainte pour les gestid@sa 'aménagement du temps de travail
constitue aussi une opportunité pour faire évolasrméthodes et I'organisation du travail dans
'administration. Une large marge d'initiatives gosur ce terrain, étre accordée aux échelons
déconcentrés de gestion, mais dans le cadre desnagtionales plus claires et mieux explicitées et
d’'une plus grande transparence des charges effieai® chaque service et de chaque agent. Plus
largement, la nouvelle organisation du temps deitmettre de repenser sur une plus longue
période la carriere du fonctionnaire et a celudeimieux la construire.

Lier étroitement la réduction et l'aménagement du émps de travail a la
réorganisation du travail et a une réflexion sur Is structures de 'administration

La réduction du temps de travail est une aspiratiportante de la société francaise et des
fonctionnaires en particulier. Elle ne peut toutefeeposer que sur une prise en compte de la
spécificité des taches (niveau de responsabilieéibgité, contraintes) et sur des données
mesurables et incontestables. C’est 'une des naigour laquelle le gouvernement a confié a
Jacques Roché le soin d'établir un état des liexip sur le temps de travail dans les trois
fonctions publiques.

Par ailleurs, les usagers des services publiosdate que les administrations soient disponibles su
une plage horaire plus large. lls sont les preméeouhaiter une plus grande souplesse dans
'aménagement du temps de travail, ce a quoi aspigalement de nombreux agents. Les horaires
fixes, rigides, non modulables et non modifiablpgaatiendront de plus en plus au passé.

Enfin, la charge du travail administratif n’est pas sein d’'un service donné et pour une personne
précise, identique tout au long de I'année. Toasskrvices connaissent des périodes de pointe et
des périodes de creux. Dans certains cas, appa&aie une saisonnalité identifiable et prévisible,
mais que I'administration éprouve souvent desdliffés a gérer de maniere optimale.

Il faut ajouter a ce constat une réalité bien cenmles gestionnaires. Les contraintes
d’aménagement du temps de travail tant pour régoadie demande des usagers que pour tenir
compte du souhait de certains agents peuvent aendiielles font I'objet d'une analyse détaillée
de la nature des taches et du temps qu’elles exigestme meilleure organisation du travail lui-
méme. La chasse au temps inutile et au temps roadudt le plus souvent a un gain tant pour
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I'administration que pour I'agent lui-méme qui paubénéficier, au moins en partie, de ce temps
libéré.De telles réflexions doivent logiquement prendexeldans le cadre de celle, plus générale,
sur les structures de I'administration.

En particulier, les réflexions menées par certagudiectivités locales préalablement a des mesures
d’aménagement du temps de travail, ont permis digrvent de redéfinir les missions de chaque
service et, en son sein, les taches de chaque. &jlest ont entrainé des réallocations de moyens,
conduit & mieux apprécier les qualités et les agfoes de I'organisation existante du travail et se
sont traduitedn fine par des gains de temps collectifs et individuels.

Enfin, une telle réflexion exige la remise a platla question des heures supplémentaires. Celles-ci
peuvent permettre de prendre en compte certainginsespécifiques. Elles s’analysent aussi
souvent comme un élément de souplesse ou comniérdanérations supplémentaires déguisées.

Définir au niveau déconcentré, en fonction de regéenationales, une organisation du
temps souple

Des principes directeurs nationaux doivent étrereds sur le plan national en matiere de temps
de travail: cette regle prévaut dans les entreprises dwewegrivé et il ne peut en aller
differemment dans les fonctions publiques. Desalitgp trop marquées entre administrations ne
seraient pas acceptables. En revanche, ce prineipignifie pas que I'adaptation aux spécificités
de chaque service ne soit pas possible, pourvdlgseffectue dans la transparence et que les
dérogations se fondent exclusivement sur les denpéeticulieres a I'activité du service. Au
contraire, il est souhaitable que les responsatieses services soient, autant que possible,
compétents pour ce qui reléve de leur organisagioqu’ils soient évalués en fonction de la
pertinence de I'organisation mise en place.

Si la clarté dans les raisons du choix de telleamigation du temps plutdét que de telle autre
s’impose au niveau de chaque service, c’est aussi @viter que cette organisation apparaisse
comme permanente. De telles dérives, analyséeg papport de la mission présidée par Jacques
Roché, ont été constatées : des journées de cengpementaires sont accordées en violation des
textes non pas pour des raisons liées a I'orgamisdu service, mais pour mettre fin & un conflit
ou accorder sous forme de temps des avantagesqubuvaient étre distribués sous une forme
pécuniaire. Dés lors, ces modifications de la du@etravail ont été progressivement vécues
comme des “droits ”; elles ont été attribuéesnuiére globale et non pas a des catégories
précises d'agents. L’existence de régles nationaes justifie pour éviter que de tels
dysfonctionnements se reproduisent a I'avenir. @ anganisation du temps de travail doit pouvoir
étre réexaminée périodiquement en fonction de ligian des missions du service et de ses
contraintes spécifiques.

Il reste que la conciliation entre les nécessitéawtrture du service, les aspirations des agémts,
modulation du temps de travail dans un cadre arenudbnction du rythme d’activité du service,
etc. doit pouvoir se réaliser a I'échelon local.i®1d importe qu'elle se fasse sur des bases
objectives et dans le cadre de discussions aveepedsentants des agents, qui prennent en compte
I'ensemble des éléments relatifs a I'organisatiorrevail et aux missions.

Geénéraliser les méthodes de gestion par objectifs
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La fonction publique est actuellement organiséenpiasions et, corollairement, par service. C’est
au sein de cette unité que I'organisation du tedgpavail peut étre concue et organisée. Mais la
méme tache, dans une organisation donnée, pewffdctuée par les agents avec plus ou moins de
rapidité, et de maniére plus ou moins satisfaisaddés contraintes spécifiques pesent également
sur le temps de travail nécessaire pour réalisemugme tache. Il parait donc difficile d’attribder
telle ou telle tache un temps de travail standard.

Une gestion par objectifs facilite une meilleurgamisation du travafl. Elle pourrait étre utile
pour la mesure du travail des cadres qui pose, @puour les entreprises privées, des difficultés
spécifiques. Elle aurait également la vertu de pémde mieux apprécier les missions effectuées
par le service et de servir de cadre directeur poarorganisation.

(84) La Nouvelle-Zélande a généralisé cette gegtamobjectifs dans le cadre d’'une démarche strigjég
Les éléments de ce dispositif sont les suivantsensemble sélectif d’objectifs interministérieke$ par le
gouvernement, une procédure pour déterminer lesribations des ministéres a ces objectifs et prerlds
décisions sur les moyens, un ensemble d’engagemaigsirs a moyen terme intégrés dans les accord des
chief executive, I'obligation pour ces derniersrdadre compte.

111



Propositions

1. Accompagner la réduction et I'aménagement du tetepsavail par une réflexion sy
I'organisation du travail et la structure des adnsimations.
2. Articuler le cadrage national, qui définit les régl générales, et une négociation

propres, leurs modalités d’application.
3. Envisager la mise en place une gestion par obgc@iélle-ci doit étre congue dans

cadre d’'une meilleure définition des missions assg a chaque service.

niveau déconcentréCelle-ci doit préciser pour chaque service, emction de ses contrainte

=

au
£S
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Conclusion

La stratégie de changement des fonctions publigstsinséparable de celle que I'Etat devra
adopter pour les prochaines années. L’'évolution’elevironnement économique et social, la
construction de I'Union européenne, la nécessitédendre a de nouveaux besoins et d’assurer de
nouvelles taches ne sauraient laisser les fonctiohBques inchangées. Si tel n’était pas le cas, o
pourrait craindre que I'administration perde enceffité, qu’'elle soit de plus en plus, malgré elle,
concurrencée et que le citoyen y perde finalementqgealité de services. Les perspectives
démographiques ouvrent, de ce point de vue, unerapyté qu'’il convient de saisir d’'urgence.

La définition de nouvelles taches pour l'administna est une responsabilité éminemment
politiqgue. L’administration et ses agents doiveineé &n mesure de répondre aux objectifs fixés par
le Parlement et par le gouvernement ; mais il camvégalement gu’ils ne soient pas perturbés,
dans la gestion concrete, par un interventionnipaugois oublieux des régles élémentaires de
gestion, notamment des ressources humaines.

Tout en souhaitant le renforcement de la fonctiemitbtage, élément essentiel de la régulation, le
rapport insiste sur la nécessité d'opérer la pingd déconcentration de la gestion des ressources
humaines. Celle-ci a une condition et une conttepdra condition réside dans la capacité des
échelons déconcentrés a bien gérer, ce qui suppmseretement, qu’ils disposent a la fois d'une
autonomie plus grande de gestion et de discussi®n las partenaires sociaux et les représentants
des agents et de gestionnaires des ressourcesnasncaimpétents et avisés. La contrepartie est la
transparence. Il ne peut y avoir d’émulation quigox. Elle est aussi la condition de la souplesse

Il faut se déprendre, autant que possible, lorsgileen’est pas indispensable, de la tentation ute to
réglementer. L'échange d'expériences, I'expérim@ma les incitations souples sont toujours
préférables a des reglements rigides et souvepplicables.

Un autre élément d’accompagnement de cette déctratien accrue réside dans la mise en place
d'un contrdle de gestion performant. Celui-ci déite organisé a tous les niveaux, au niveau
central comme au niveau déconcentré. Il doit devienrégle et va de pair avec la redéfinition
réguliere des missions et la réévaluation péricgides programmes. Les agents doivent étre
impligués dans la définition et la mise en placgiddicateurs pertinents de gestion. Le contréle de
gestion doit étre aussi transparent et son éldboralit tenir compte autant que possible des
attentes des citoyens.

L'administration sera ainsi mieux a méme de réperadix attentes de I'usager. Celui-ci continue a
attendre beaucoup des services publics. Il lugassméme de plus en plus de nouvelles missions —
sécurité sanitaire, protection de I'environnemengdiation. Il réclame aussi d’autres modes
d’action : une individualisation plus grande desgtations, de I'attention et de la disponibilité, u
traitement rapide et sOr des dossiers, la simptifio et souvent la polyvalence. L’'aménagement
du temps de travail, qui impliguera une réorgamsatdu travail et des structures de
I'administration, sera I'un des leviers de cettelation.

L'usager est au cceur du processus de réforme. biie-ci ne saurait se faire contre les
fonctionnaires et les agents publics. Accroitrpriamotion sociale, développer la formation — dans
I'intérét du service qui rejoint clairement cel@ tagent lui-méme-, permettre la reconversion et
enrichir les taches, favoriser le développementcdeseres, mieux prendre en compte de maniere
personnalisée les attentes des agents, dévelogpandbilités, sont autant d’actions qu'il sera
nécessaire de développer. Un effort particulieraléire mené a bien pour les agents recrutés sur
des statuts précaires. Ceux-ci, dont I'apport étiVdé des administrations est indispensable, ne
doivent plus étre les laissés-pour-compte de latiom publique. De larges facilités de formation
113



doivent leur étre offertes. Il serait inacceptahlee I'Etat employeur se désintéresse de leurs
conditions concretes d'insertion.

Le rapport se devait naturellement d’accorder angel place a la question de I'encadrement, tant
en administration centrale que sur le terrain. dasieres des cadres doivent étre mieux organisées
gu’elles ne le sont aujourd’hui. Elles doivent égssi a la fois plus longues, plus diverses et
gérées de maniére plus transparente et ouver@nnant pour 'encadrement supérieur. A cette
fin, il convient & la fois de limiter les phénomeneorporatistes qui nuisent a la gestion de
I'ensemble et de valoriser les compétences gesimmqui le sont encore trop peu. Comme pour
'ensemble des agents, un effort considérable dmédtion continue doit étre organisé. Cette
catégorie de fonctionnaires est enfin particuli@etrconcernée par I'ouverture internationale et
européenne. Il convient de I'encourager et de mdittraux obstacles actuels aux détachements et
aux mises a disposition de longue durée.

Ces évolutions, qui seront plus importantes quieseue la fonction publique a connues depuis
cinguante ans, ne pourront avoir lieu sans étrerapagnées par un dialogue social plus ambitieux
et approfondi. Le rapport plaide ainsi pour unatjale social a tous les niveaux selon le champ de
compétences propre a chacun. La discussion dewiévitablement formelle et s’laccompagne de
jeux de rdles lorsqu’elle ne se traduit pas pardieisions concretes et opérationnelles et lorsque
les partenaires sociaux ne trouvent pas, en famaxddes responsables disposant de marges de
manceuvre. C’est pourquoi il convient de mieux aléicles niveaux interministériel et ministériel,
les niveaux ministériel et déconcentré, et ce eernavec le niveau des services
infradépartementaux et des établissements.

Les réformes proposées ici peuvent paraitre mosle&@iebalement, elles dessinent pourtant un

schéma ambitieux. Le pragmatisme qui l'inspire éspnte la seule chance pour qu'il soit traduit
dans les faits.
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Synthése des principales orientations et propositis

Répondre a I'urgence démographique

1. Programmer, quantitativement et qualitativement, les recrutements par
ministére, par niveau et par région sur la base dlgjectifs et de missions
préalablement définis.

2. Réorganiser les services au niveau déconcentfénetion de I'évolution
démographique, en organisant une mutualisatiomadgens et en recherchant une
meilleure adéquation de la carte des servicesqaualix besoins locaux.

3. Accroitre autant que possible la déconcentratisreéerutements et, lorsque c’est
envisageable, favoriser leur interministérialité

Piloter de maniere plus transparente les fonctionpubliques

4. Organiser une prospective des missions de I'Etat gpermette de définir les
compétences et les qualifications nécessaires.

5. Poursuivre le travail de remise a plat des rémunétions accessoires, qui
constitue le préalable a la prise en compte dansligs-ci de I'étendue des
responsabilités et des résultats, et corriger lessiorsions non justifiées entre les
administrations centrales et les administrations déoncentrées.

6. Mettre en place un systeme de contrdle de gestion@es du Premier ministre
et dans I'ensemble des ministéres, au niveau cent@mmme a I'’échelon
déconcentré.

7. Expérimenter, puis effectuer périodiquement des raves de programmes, qui
pourraient étre congues comme une premiére étapeakercices s’inspirant du
“ budget base zéro .

8. Elaborer dans chaque administration un schéma-cibla dix ans sur I'évolution
des objectifs, des missions et des structures, awenu central et territorial.

9. Doter le niveau déconcentré d’'une capacité de pilage et de gestion des
ressources humaines :

- I'échelon interministériel déconcentré serait I'é€helon de droit commun pour
les réformes de structure des prochaines annéespetur I'organisation des
redéploiements ;

- les services déconcentrés ministériels auraierat tesponsabilité d’'une gestion
personnalisée des ressources humaines et de 'orgaation du travail.

10. Accompagner la réduction et 'aménagement du teps de travail par une
réflexion sur I'organisation du travail et la structure des administrations.

Il. Organiser les carrieres des agents
11. Encourager la mobilité fonctionnelle et géographiqa :
- veiller au traitement égal par les gestionnairedes agents détachés ou mis a
disposition pour des durées longues ;
- favoriser des conditions d’accueil moins restriives ;
- pénaliser la durée excessive de fonctions dans oiéme poste.
12. Subordonner, pour certaines fonctions, la prispadte ou le maintien dans le poste
a une obligation de formation continue.
13. Valider et certifier la formation continue des aigest mettre en place un contrdle de
la qualité et de la pertinence de cette formation.
14. Réduire I'importance de I'emploi précaire :
- programmer plus rigoureusement les recrutements ;
- ouvrir d'autres modes de recrutement que le carscpour les agents de la
fonction publique de I'Etat ;
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- offrir une formation continue systématique des égegcrutés dans le cadre des
emplois aidés ;
- limiter & un renouvellement les contrats a duréerdénée.

15. Organiser des plans de reconversion dans I'admatizh soit lorsque des
restructurations s’'imposent, soit lorsque des agemtrévelent inaptes aux fonctions
pour lesquelles ils ont été recrutés.

16. Mieux articuler et rendre plus opérationnels lé&dents niveaux du dialogue social ;
- élargir le réle des comités techniques paritaires ;

- renforcer le dialogue social au niveau déconéemttamment interministériel ;
- octroyer des marges de manceuvre supérieuregspomnsables des services.

Définir une politique pour I'encadrement

17. Favoriser I'ouverture européenne de la fonctialique et mettre en place une
stratégie active de placement des fonctionnairesisa longue durée dans les
organisations internationales et européennes.

18. Ouvrir, dans chaque ministere, un pourcentagefgigtif des emplois fonctionnels
a des fonctionnaires soit étrangers, soit venanittes ministéres ou d’autres
fonctions publiques.

19. Mieux professionnaliser I'encadrement en définissarde maniere souple des
filieres de spécialité dans les écoles de formatidnitiale généralistes, ces filieres
ne correspondant ni a un corps, ni a un statut paituliers.

20. Organiser la transparence pour I'accés aux fonctiom d’encadrement
supérieur :

- publier systématiquement les postes pour les engid & la discrétion du
gouvernement ;

- mettre en place une commission chargée d’auditioer les candidats sur un
projet, la décision finale appartenant au pouvoir plitique ;

- proscrire la nomination aux postes pourvus en Caeil des ministres des
anciens membres des cabinets ministériels, avant gertain délai ;

21. Redéfinir le role de la direction générale de I'adnmistration et de la fonction
publique :

- I'instituer en garante des régles de bonne gestign

- lui donner un réle incitateur a la mise en placet a la diffusion des bonnes
pratiques ;

- Iériger en instance d’appel de la gestion minigtrielle ;

- lui donner les moyens de contribuer a la mise gulace d’'un vivier de cadres
supérieurs.

22. Supprimer le classement & la sortie de I'Ecokeationale d’administration. En
particulier, I'affectation dans les grands corps, Qi restera possible, ne se
traduira pas par une intégration immédiate dans cex-ci. Celle-ci ne sera
possible qu’apres dix ans d’activités professionniels.



ANNEXES

Annexe 1 Composition du groupe plénier
Les fonctions mentionnées sont celles occupées e membres du groupe au moment de
leur désignation. Les personnalités qui avaient édesignées mais n’ont pu assister aux
seéances ou se faire représenter ont été retiréeslddiste.
Président :
Bernard Cieutat, conseiller maitre, Cour des compte
Rapporteur général :
Nicolas Tenzer, chef du service de I'évaluatiordetla modernisation de I'Etat, Commissariat
général du Plan

Membres :

Philippe Antoine, secrétaire général adjoint, Unites fédération de fonctionnaires et assimilés -
Confédération francaise démocratique du travailH&F CFDT)

Gérard Aschiéri, responsable du secteur des pezlgrByndicat national de I'enseignement du
second degré - Fédération syndicale unitaire (SNESU)

Pierre Avignon, secrétaire général, Union des ##ilths des cadres des fonctions publiques -
Confédération générale des cadres (UFCFP-CGC)

Christine Bonnefon, secrétaire nationale, Unioniomale des syndicats autonomes (UNSA —
Fonctionnaires)

Marie-Caroline Bonnet-Galzy, directrice de I'adnsination générale et de la modernisation des
services, ministére de I'Emploi et de la Solidarité

Danielle Bourlange, directeur financier, Officeinatl des foréts

Pierre Chantereau, directeur du personnel et dedceg, ministere de I’Equipement, des
Transports et du Logement

Dominique Conort, directeur de la fonction miliet du personnel civil, ministére de la Défense
Michel Delattre, chef du service du personnel ebddget, Direction générale des impbts

Paul Desneuf, recteur d’académie, académie de Rouen

Vincent Feller, conseiller référendaire, Cour desiptes

Christian Frémont, directeur général de I'admiaitshn, ministere de I'Intérieur
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Bgéatrice Gille, directrice des personnels admiaigt techniques et d’encadrement, ministére de
I'Education nationale, de la Recherche et de lahelbgie

Guy Lapomme, ancien directeur des ressources hemdmla Banque nationale de Paris (BNP)

Christian de Lavernée, directeur général de I'adbtriation, ministere de I'Agriculture et de la
Péche

Bernard Lhubert, secrétaire général, Union génémdds fédérations de fonctionnaires -
Confédération générale du travail (UGFF — CGT)

Michéle Merli, directrice du personnel, de la fotina et de l'action sociale, ministere de
I'Intérieur

Yves Missaire, secrétaire général, Fédération gémées fonctionnaires - Confédération frangaise
des travailleurs chrétiens (FGF — CFTC)
Frank Mordacg, sous-directeur, direction du budgenistére de 'Economie, des Finances et de

I'Industrie

Gérard Nogués, secrétaire fédéral, Fédération gkenées fonctionnaires - Force Ouvriere (FGF —
FO)

Jean-Claude Perrel, directeur général adjointctiite financier, Centre national de la fonction
publique territoriale (CNFPT), président du grotgeministration des agents ”

M'arie-Laurence Pitois-Pujade, directrice du persbnat de I'administration, ministére de
I'Economie, des Finances et de I'Industrie

Pierre Rayroles, directeur général, centre hospitahiversitaire de Caen

Jacky Richard, chef du service de l'inspection géleéde I'administration de I'éducation nationale
et de la recherche, ministere de I'Education natede la Recherche et de la Technologie

Bruno Romoli, secrétaire général, ville de Pontoise

Gilbert Santel, directeur général de l'administatiet de la fonction publique, délégué
interministériel a la réforme de I'Etat

Frédéric Scanvic, directeur de I'administration ég@te, ministére de la Culture et de la
Communication

Serge Vallemont, ingénieur général honoraire destsp@t chaussées, président du groupe
“ Gestion prévisionnelle des emplois : outils etictures ”

Daniele Vilchien, sous-directrice des personneltadenction publique hospitaliére, direction des
hépitaux, ministére de 'Emploi et de la Solidarité

Véronique Wallon, chef du service des ressourcamaines, ministere de I'Emploi et de la
Solidarité

Jean-Pierre Weiss, délégué a modernisation etléclancentration, ministére de 'Equipement, des
Transports et du Logement
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Rapporteur du groupe “ Gestion prévisionnelle degpbis : outils et structures ” :

Bertrand du Marais, adjoint au chef du service 'é@ealuation et de la modernisation de I'Etat,
Commissariat général du Plan

Secrétaire des séances :
Jean-Pierre Dudezert, chargé de mission, servidé&wauation et de la modernisation de I'Etat,

Commissariat général du Plan

Le secrétariat du groupe de travail a été assuré paaurette Paragot, Commissariat général
du Plan

120



Annexe 2 : Liste des personnalités auditionnées p&r groupe

Les fonctions mentionnées sont celles occupédsppersonnalités au moment de leur audition.
Jean-Francois Amadieu, professeur agrégé de sesideagestion a I'Université Paris-I

Franck Bournois, professeur de gestion a I'UnitérBianthéon-Assas Paris-Il

Bernard Brunhes, président de Bernard Brunhes Gtansu

Alain Casanova, sous-directeur a la direction dusg®el, de la modernisation et de
I'administration, ministere de 'Economie, des Finas et de I'Industrie

Béatrice Colin-Sédillot, administrateur de [I'lnatitnational de la statistique et des études
économiques (INSEE)

Dominique Coudreau, directeur de I'’Agence régiontespitalisation de I'lle-de-France

Alain Dumont, directeur de la formation et de I'engignement au Mouvement des entreprises
de France (MEDEF)

Anne-Marie Leroy, chef de division au service deglestion publigue de l'organisation de
coopération et de développement économique (OCDE)

Amiral Maurice Girard, responsable du systeme deutement des officiers supérieurs de la
Marine nationale

Philippe Méhaut, directeur adjoint au Centre d’'émicet de recherches sur les qualifications
(CEREQ)

Bernard Pécheur, conseiller d’Etat, ancien directgnéral de I'administration et de la fonction
publique

Jacques Roché, conseiller maitre honoraire a la @sicomptes
Renaud Sainsaulieu, professeur a I'Institut d’ésualgitiques de Paris
Vincenzo Schioppa, membre du cabinet du ministra d®nction publique italienne

Philippe Schnaebele, chef de la mission “ utilsatles nouvelles technologies de I'information et
de la communication " & la délégation interminigtée a la Réforme de I'Etat

Jacky Simon, inspecteur geénéral de I'administratee I'Education nationale, médiateur de
I'Education nationale

Francoise Waintrop, chargée de mission a la détégatterministérielle a la Réforme de I'Etat

Adam Wolf, sous-directeur au ministére des Finaoee®is
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Annexe 3 : Contribution de Jean-Pierre Weiss

La société francaise fait de longue date a son athtnation grief d'étre a la fois
bureaucratique et technocratique, c'est-a-dire tmr lente, et exercant sur les
citoyens un pouvoir qui échappe a tout réel comtr@émocratique. Elle exprime
simultanément la préoccupation d'éviter les rémunst du service publie- en milieu
rural, a I'école, dans la police, ete. sans renoncer a l'espoir d'une baisse de leurs
codts donc de I'imp6t.

L'administration se plaint, elle, d'une insuffisamt reconnaissance de son réle et de ses qualités.
Les représentants de ses agents privilégient, danss prises de position, la dénonciation des
menaces sur le service public et font I'impasse kg limites de Iimp6t pour financer tous ses
“ besoins . Si le divorce n'est pas prononceé entaesociété et son administration, les liens se

distendent, au fur et a mesure qu'éclatent des esisiouvelles menacant la cohésion de la société
francaise. Le développement de la dynamique européeet des comparaisons qu'elle induit
constitue en puissance un élément important de chament.

Les deux moitiés du ciel administratif : le buredle guichet

Pour découvrir les pistes de prodrgs n'est pas sans intérét de tenter une expéoratilintérieur

de l'administration. Nous sommes invités a cetteuesion par certains responsables actuels de
l'administration francaise qui développent les emis de “ back office ” et de “ front office ".
Emprunté au vocabulaire des entreprises américareshéme suggére que l'administration
pourrait gagner en efficacité ou réduire ses dépensesi I'on savait organiser sa production en
divisant mieux le travail.

L'hypothese selon laquelle on pourrait aisémenarggda forme du fond en matiere de service
public ne nous parait pas probante. Elles sousidrga‘une frontiére pourrait étre tracée entre des
“ concepteurs ”, fonctionnaires moins nombreux &tux payés, et des “ exécutants ” dont le statut
se rapprocherait de plus en plus du droit commamdis que se banaliserait le recours a la sous-
traitance ou la concession pour I'exécution ddaseide service public. Elle implique I'existelace
priori d'un minimum de cohérence entre les taches de ptoceet celles de mise en ceuvre, alors
que s'est trop souvent installé en réalité un maird'incohérence.

Si la distinction entre le bureau et le guichet si@pparait cependant fondamentale,
c'est moins pour organiser le travail que pour coemgre certaines origines des
difficultés actuelles. Dans les bureaux, nationaoM locaux, on attend des
fonctionnaires qu'ils s'assurent méticuleusemefighai des revendications du public,
du strict respect du droit- incarné par les “ procédures ”. Et la commenceas |
difficultés : le droit ne fait que se compliquercomme la société tandis que la
formation des agents de bureaux administratifseseprépare guere a affronter cette
complexité croissante. Dans un domaine exigeaiodhde la rigueur, le travail des
fonctionnaires est souvent approximatif. Il esteragu'ils puissent combler cette
lacune par un appel efficace aux réels spécialidgtessont donc lents. Cette lenteur,
ils 'assument d'autant plus qu'elle symbolise d@be rigueur a laquelle ils sont
tenus. Elle la symbolise mais ne la garantit nuéein

Rien, ou a peu pres, ne les dispose de surcrdigjr@ le rapprochement entre le contenu de leur

travail et la réalité des problémes que celui-ci esnsé résoudre. Cette dimension-la, essentielle,
est réservée, dans le partage des rédespolitique. Ainsi se développe dans les bureaume u

activité lente, approximative, largement coupéelaeéalité des faits vécus par les citoyens. Les

(85) Défini comme le rapprochement entre les agiedes citoyens et les réponses de I'administration
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fonctionnaires, et en particulier les moins gradés)t peu de chances d'y trouver des motifs de
satisfaction. Leurs efforts d'amélioration de cett@uation sont rarement estimeés a leur juste
valeur. lls bénéficient d'une faible reconnaissanagerne et externe. Leurs rémunérations sont
modestes.

Aux guichets, c'est souvent la guerre, de la catégies guerres de tranchée. Les
fonctionnaires y subissent de plein fouet le chedadis les problémes, de toutes les
difficultés, de tous les dysfonctionnements deotaés, de toutes ses miseres. lIs ne
sont guere préparés a résister a cet assaut etvaldgper des réponses appropriées.
Les regles gu'ils sont censés mettre en ceuvrea@ment adaptées, leur formation

pour maitriser leur complexité insuffisante, ilomt' guere de reperes dans leur

pouvoir d'interprétation. L'accusation de technd@apuise ses racines dans ces
situations, méme s'il y a plutdt manque que tr@inpdie technicité aux guichets.

Les progres dans l'organisation du travail entrerdaux et guichets devraient
rechercher un accroissement de responsabilitésagests aux guichets, plutét qu'une
réduction encouragée par la parcellisation des thLa création des “ guichets
électroniques ” rendus possibles par le développgnadnternet peut présenter un
progres significatif, évitant au public attente,cherche désespérée d'informations
difficilement accessibles, fatigue, mais impligpkitét que la simple fermeture des
guichets “ humains ”, une réflexion nouvelle s@vblution de leur réle.

L'administration est-elle une entreprise qui s'ignd
Il est illusoire de vouloir inventer une simple risgosition au service public de la
notion de profit pour appliquer ensuite les méttode travail des entreprises. Non
seulement parce que parler de rentabilité de latthdministrative n'a guéere de sens,
mais parce que le temps, les délais, les objed#fd'action ne sont pas de méme
nature. La performance d'une action administratieese limite pas a sa rapidité. Elle
n'est pas une simple réponse a une attente dastritsl”.

La sécurité apportée par I'action administrative eitoyen, et la consolidation de nos sociétés
démocratiques a travers cette action sont des &mpegsents dans la plus triviale des interventions
administratives. En cela, I'action administrativépdisse la seule dimension du service rendu a son
bénéficiaire. L'administration doit pouvoir offrges services a tous les citoyens susceptibles d'en
bénéficier (ce n'est pas la méme chose décrira cel de dire “tous les citoyens qui le
demandent ). Ceci impliqgue que le financement slewices puisse souvent relever de I'imp6t
plutdt que de I'achat par le bénéficiaire.

Au-deld du service directement rendu, I'adminigtratpar son action a vocation a
garantir la démocratie, la cohésion sociale et &duction des inégalités. Mais cette
forte affirmation ne saurait servir d'alibi pour fteser toute définition claire des
objectifs du service public ou toute amélioratian gerformance dans son exercice,
ou encore pour considérer que la société peut dimmse accroitre la part de la
richesse nationale produite affectée au servicdipub

Elle ne peut davantage conduire a écarter toutengpesition des acquis des
entreprises a l'action administrative. Dans les xlaas il y a service rendu. La
guestion de sa qualité est donc Iégitime. Dansdesx cas, la production de ces
services pose la question des compétences et destinns des salariés pour les
produire. Enfin, les administrations comme les gies entreprises sont de grosses
structures qui créent donc au fil des ans des lgesade fonctionnement, que
résument les mots de cloisonnement, routine, msen@rculation de l'information.
Mais tandis que les résultats financiers de I'eptige fournissent de bons indicateurs
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sur la qualité de son organisation et de ses pracegs] il n'existe pas d'équivalent
dans l'administration, qui accumule les archaismsass processus périodique de
régulation.

Les usagers ne sont pas des clients

Moderniser l'administration, c'est rapprocher seerfprmances des attentes des
citoyens. L'introduction des usagers dans les psge d'élaboration des décisions
constitue potentiellement un progrés majeur. Edfeseisceptible de fournir les repéres
d'une modernisation réguliere et systématique dexcéulures. C'est toute une

doctrine qui doit étre développée pour réussireaitroduction. Comment écouter les
usagers ? Comment assurer leur représentation dessprocessus de décisions ?
Rappeler que les usagers ne sont pas des cliast,acla fois renvoyer aux valeurs

fondamentales du service public, qui doit étre asitde a tous, indépendamment de
conditions de solvabilité, et mettre en garde centne transposition a l'identique des
techniques de marketing utilisées par les entregris

Mais ces précautions rappelées, il y a dans lebrtigmies d'écoute, d'analyse utilisées pour les
approches clients des entreprises beaucoup aertifisur les usagers de I'administration. L'un des
obstacles a l'introduction de l'usager comme paatena part entiére de I'administration tient a la
question de sa représentativité, trés variable darvice public a l'autre. Il faut faire I'hypotres
que la représentation des usagers suivra les oukestnouvelles proposées, sans faire de son
existence le préalable a I'action.

124



L'acquittement de I'impdt engendre des droits

Distinguer l'usager du client, et mettre, en facesgrvice public, sur le méme pied,
les citoyens quels que soient leurs revenus n'eriéwn a leurs droits en matiére de
justification des dépenses publiques. L'adminigirata, vis-a-vis du citoyen,
I'obligation non seulement de rendre compte deagjasdes budgets publics, mais de
rechercher les meilleurs usages possibles. Ellst mjae dépositaire des budgets qui
lui sont confiés.

Il est donc légitime que les responsables politiqakune part, les usagers, de l'autre,
demandent des progrés réguliers dans le colt detces publics. Pour que ce débat
ait toute sa valeur, il ne peut étre dissocié dateau du service public. Or, celui-ci

est rarement défini de fagcon précise, et le niveawualité auquel il devrait aspirer

encore moins précisé. Combler cette lacune n'est lp@rs de portée. C'est une
condition de la modernisation de l'administratioh de l'instauration du dialogue

entre celle-ci et les usagers.

Les gains de productivité dans lI'administrationt pmssibles

La notion de gain de productivité fait I'objet daunertaine confusion dans le monde administratif.
Deux erreurs sont communément commises : l'uneistensa affirmer qu'aucun gain de
productivité n'est possible, suggérant que l'actamministrative figurerait parmi les tres rares
activités humaines qui ne peuvent progresser trkga contrariq consiste a assimiler strictement
réductions d'effectifs et gains de productivité.

Il devrait étre possible de convenir de définitigesmettant de mesurer les progreés. I
faudra pour cela mesurer a la fois la quantité @glalité du service rendu, pour les
rapporter a toutes les dépenses engagéasnégociation du partage des gains de
productivité dans l'administration constitue la céntrale du progred/oici donc une
administration assaillie a ses guichets par la eré&conomique et sociale, mal armée
dans ses bureaux pour concilier délais courts etst juridique et politique de ses
actions; une administration sans réels régulatedesses colts, de ses priorités, et de
la mise a jour de ses procédures, sans lisibileé @éritables attentes des citoyens,
sans connaissance des colts engagés pour sessacktia ne renonce pas a se
moderniser, et les modalités de gestion de I'engplblic font partie des pistes qu'elle
explore réellement. Mais il manque a l'ensemblecel® démarches de progrés un
cadre cohérent. C'est autour de la négociation dutgge des gains de productivité
dans l'administration qu'il faut le construire.

Parler de gains de productivité c'est, on I'a vusphaut, s'obliger d'abord a définir le
contenu quantitatif et qualitatif du service publit'usager se trouve alors
nécessairement légitimé comme acteur a part enti€hest également s'obliger a
connaitre les codts. C'est rechercher les progaasyme amélioration du contenu du
service public validé par les usagers et/ou unaucéidn de ses colts validée par le
contribuable. La seule facon de parvenir & ces lté&g) c'est de le faire avec les

fonctionnaires, et non sans eux, ou contre eux.

Pour cela, il conviendrait de modifier profondéméesd conditions dans lesquelles se
définit la répartition des gains de productivité, @u coup leur création méme.

Aujourd'hui le parlement décide, en adoptant ladeifinances, de la part qui ira aux

contribuables. Il négocie cela avec le gouvernemeatgouvernement décide de la
part qui ira aux fonctionnaires. Il négocie I'évbhn générale des rémunérations avec
les représentants du personnel au niveau nati@gnathéances réguliéres (en principe
tous les deux ou trois ans). D'autres négociatidesportée plus limitée, ont lieu dans
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chaque ministére a longueur d'année et de coméigsntques paritaires. Quant aux
usagers, ils ne négocient rien, et ne constitueBtg qu'une variable d'ajustement du
résultat des deux négociations précédentes.

C'est peu de dire que les fonctionnaires ne sostegmotivés a développer de tels
gains dans ce contexte. Leur intérét financier direst globalisé au niveau national
sans lien avec leur pratique réelle, leur préocdigra sincére et réelle des intéréts
des usagers n'est guére prise en compte, et ildimeement le sentiment que tout
effort de productivité sera entierement affecté aontribuables a travers les
“réductions de moyens”. C'est en créant les ctads d'une négociation
décentraliséeau plus pres des réalités du service public stéguipes qui le mettent
en ceuvre, de la répartition des gains de produétieintre les contribuables, les
usagers et les fonctionnaires que l'on donnera a@ntinistration ses véritables

chances de progres.

Pour que ce cadre nouveau de modernisation ait cnance d'exister, il faut
impérativement lever un obstacle de taille : la\dotion trés répandue, a juste titre,
chez les fonctionnaires que toute exigence de psogrfinalement pour objectif réel
et principal de réduire les moyens et tout pariiEdment les effectifs. La seule fagon
de modifier cet état d'esprit sans démagogie otrdeest deposerenfinle probléme
de I'emploi public en termes économiqpégodt qu'idéologiques.

Deux sensibilités s'affrontent aujourd'hui sur laegtion du réle positif ou négatif de
I'emploi public dans la politique de plein emplbés tenants d'une réponse négative
mettent en évidence deux arguments. d’'une pacgdede I'emploi public pese sur les
prélevements obligatoires donc les charges deseprises. Il géle ainsi des
ressources qui auraient pu permettre aux entrepride recruter. Or, celles-ci sont
seules créatrices de valeurs, donc seules capatdssurer un financement durable
des emplois ainsi créés. D'autre part, dans les aiogs ou l'alternative existe entre
emploi public et emploi privé, pour rendre les mémservices, I'emploi privé est plus
performant en raison d'une supériorité des entsgsi a développer de fortes
productivités en associant savoir-faire dans I'argation du travail et motivation des
salariés.

Les partisans d'une réponse positive développestlencipaux arguments suivants. D’abord,
I'emploi public colte moins cher que I'emploi priv& garantie de I'emploi étant généralement
compensée par des rémunérations plus basses. Emsliine des vocations principales de

I'emploi public (ou plutdt de ses usages) est dentenir la cohésion sociale et la démocratie. Ce
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maintien est une condition impérative du dévelopmahdes activités économiques des
entreprises, donc de I'emploi. Il leur évite desandts significatifs. Enfin, le maintien de
I'emploi public dans les zones peu peuplées conteild I'ancrage des populations et atténue les
surcoUts sociaux et publics - donc fiscaux - indupar des concentrations excessives de
populations, particulierement celles en voie dediigsation ou de précarité sociale.

Le gouvernement a fourni une réponse “ politiqu@”ce débat en décrétant la
stabilisation des effectifs de la fonction publig&en interprétation économique n'a
rien d'évident. La géométrie du champ concernépas été stabilisée et les données
financiéres correspondant a cette orientation netgms précisées. Dans ces débats
un point important est généralement passé souscsilecelui des effets de la rigidité
des décisions concernant I'emploi public sur ledmidde I'Etat. Toute décision de
recrutement a, en effet, des conséquences budggtsir une soixantaine d'années,
en additionnant durée d'activité professionnelledetretraite. Cette rigidité a des
conséquences sur les marges de manceuvre du bedifetad, lorsque la conjoncture
économique nécessite des efforts particuliers depcession. Ce rappel ne saurait



pour autant étre systématiquement interprété corenfait que I'emploi public doit
étre, par nature, la variable d'ajustement des kaidgle I'Etat. Les raisonnements
économiques absents de ces problématiques sortapbgénéralement accessibles.

Raisonnons sur I'hypothése du recrutement d'untifomaire pour exercer une
mission donnée. La décision de recrutement a uhaqui(peut étre calculé : salaire et
charges pendant la durée de vie administrativef de(fonctionnement, de formation,
charges de retraite. Pour savoir si la méme ressewurait un impact supérieur ou
inférieur si elle était consacrée a l'entreprisé,convient d'abord de faire une
hypothése sur l'usage éventuel de cette ressoumrdgaissement de charges,
subvention a la création d'emplois privés, soutennomique direct (dans la limite
du droit européen), etc. A partir de 13, il devigrissible, avec, le cas échéant, des
modeéles économiques appropriés, de cerner l'impactemploi.

Autre démonstration : pour exercer une missione@®eise public, mettons en regard
deux hypotheses : le recrutement d'un agent puleliogcours a une entreprise avec
délégation de service public. On peut comparectdss respectifs des deux solutions.
Ce calcul implique de connaitre leur productivitede s'assurer que la qualité du
service rendu est identique, ou que l'on peut emtifler la différence. Des lors
gu'une convention de concession peut étre écrés, rotions sont par définition
identifiables, puisqu'elles devraient pouvoir yufigr. Si le service est rendu par un
financement recourant a I'imp6t, la comparaisonrper de dire quelle est la solution
la moins onéreuse. Si c'est la solution publigueagpartient alors a l'autorité
politique de mesurer comment elle pondére l'incoreré du caractére pérenne de la
dépense dans le budget de I'Etat. La ce n'est lelusalcul économique qui peut
apporter la réponse puisqu'il s'agit d'estimer iesonvénients d'une charge future de
dépense du budget de I'Etat dans un contexte édguerimconnu. En fonction de la
pondération retenue de linconvénient, la décispmiitique de recourir a I'emploi
public ou privé pour assurer le besoin pourra girese.

Il ne serait d'ailleurs pas nécessairement choqupr cette pondération fasse I'objet
d'un calcul explicite. Un euro engagé sur le budget I'Etat en dépenses de
fonctionnement reconductibles serait comptabiligécaun coefficient multiplicateur

traduisant la pénalisation de la rigidité. Ce caeffnt aurait sans doute un caractére
plus politique qu'économique. Mais il permettratr@mplacer la décision de principe
générale par des décisions au cas par cas mieuairéek. Si le financement du
service provient d'une redevance acquittée par tsseficiaires, la comparaison

devra a la fois prendre en compte le niveau respeetces redevances (s'il est lié au
codt), et les éventuels colts et avantages anndé&esndant de la nature et des
modalités d'exercice du service. Plus généralemniksgrait intéressant d'approcher

les conséquences économiques du développement l@bsknce de développement
d'un service public sur la cohésion sociale, etr@ativement, sur les capacités des
entreprises a développer leur activité. Cette appmn'est pas non plus hors de
portée.

L'introduction du calcul économique pour éclaires Idécisions sur l'emploi public constitue

l'indispensable condition d'accompagnement desr@sogue rendrait possible la négociation de la
répartition des gains de productivité dans |'adstiation francaise.
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Annexe 4 : Avis des organisations syndicales

Avis de la Confédération frangaise démocratiquéakail (CFDT)

Le groupe de travail du Plan consacré a la gestédiemploi public est arrivé au terme de ses
travaux au moment méme ou le gouvernement négaciaitaménagement et la réduction du
temps de travail avec les organisations syndiaddenctionnaires. Cette coincidence de date met
en lumiere, s'il était besoin, la convergence dgeux respectifs de la réflexion prospective
demandée au Plan sur la gestion de I'emploi p@blde la mise en ceuvre de la réduction du temps
de travail dans les fonctions publiques.

Enjeux qui touchent & la fois & I'évolution des sivgs de I'Etat et des collectivités publiques, a
I'efficacité des services publics, a I'organisatides services et a l'organisation du travail, a la
gestion prévisionnelle des emplois et des compétenc

De ce point de vue, le présent rapport constitiehase de travail intéressante pour engager des
évolutions négociées dans les prochaines annéesroissance massive des départs a la retraite
dans la prochaine décennie est lourde de risquastréinte forte sur les finances publiques
consécutive aux besoins de financement des perd@retraite, tensions sur le marché du travail)
mais aussi de potentialités. L'Etat sera-t-il & raéde tirer profit de cette période pour mieux
répondre aux attentes et besoins de la sociétélioaenél’efficacité de ses services tout en
enrichissant le travail de ses agents, en dévefppar autonomie et leur responsabilité et en leur
garantissant des carriéres valorisantes ? C'edéfimajeur qui sera relevé a plusieurs conditions.

Il convient d'éviter une approche mécanique, “ktdgement correcte”, qui ferait de
I'orthodoxie budgétaire et de la réduction des dépse publiques, I'élément déterminant, voire le
seul objectif, de la politique de I'emploi publi©n a vu, ces dernieres années, combien ce que
nous avons appelé le dogme du gel de I'emploi pustait facteur de blocage de réformes et
d’évolutions nécessaires d’'une part, de développerde I'emploi atypique et précaire d’'autre
part. Comme lindique le rapport, “la définitioresl missions que I'Etat devra assumer et ses
conséquences sur I'organisation administrativechesx en matiere d’évolution des prélevements
obligatoires, les possibilités de redéploiemertt,nedifications de I'organisation du travail et des
services, liées notamment aux nouvelles techndpgire plus grande fluidité de la gestion, la
prise en compte de besoins nouveaux sont autalénukats a prendre en compte, a partir d’'une
analyse au plus proche du terrain .

Le statut général des fonctionnaires doit étre guués comme élément constituant de notre
démocratie politique, en termes d'impartialité ¢Etdt et de garantie contre la politisation et
I'arbitraire comme le rapport le rappelle. Maisldit rester vivant et sans cesse s’adapter, targ da
les normes qu'il définit que dans la pratique awligs elles donnent lieu pour éviter de voir se
développer des zones, de plus en plus largestudgigns hors statut censées répondre aux besoins
de souplesse qu'il ne permettrait pas. La réflexiomgroupe s’est inscrite dans cette perspective.

Le dialogue social doit étre approfondi en I'élasgint notamment aux questions de gestion
prévisionnelle de I'emploi tant quantitative queakitative, d’organisation du travail, de formation
professionnelle - et pas seulement dans la gedésrconséquences a court terme de décisions non
négociées -, en ouvrant des marges de négocialidoss les niveaux. Le rapport fait un bon
diagnostic quant il souligne la faiblesse et lemfalisme du “ paritarisme ” dans la fonction
publique. Il esquisse des pistes d’évolution irggamtes, notamment quand il propose d’élargir
I'objet de la négociation centrale sur les salaigpgand il préconise de déconcentrer le dialogue
social a I'Etat en ouvrant des marges de manceuvigaa local ou quand il pointe la nécessité
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d’instituer un college des employeurs dans la foncpublique territoriale. Il reste en revanche
trop timide quand il préconise de renforcer les pétences des comités techniques paritaires,
comme si le formalisme de leur débat était d0 adbamp de compétence et non a la nature méme
de linstitution. La CFDT pense au contraire quenssremettre en cause les lieux de formalisation
que sont les instances paritaires, I'approfondisserat le renforcement du dialogue social passent
par le développement de procédures de négociadiomsant lieu a accord. Il convient de préciser
leur articulation avec la situation statutaireégflementaire des fonctionnaires, mais c’est cetie v
gue nous voulons élargir.

Le rapport ouvre dans ces trois domaines des pdgefravail intéressantes. Nous regrettons
néanmoins qu’il ne couvre qu’imparfaitement le cpaies trois fonctions publiques en n’abordant
dans certains de ses chapitres que la fonctioriquebdde I'Etat, voire la seule “ administration
administrante ”. Au-dela de ces remarques généralésFDT souhaite insister sur trois questions
particulieres abordées dans le rapport.

Celui-ci préconise dans deux de ses chapitres atgualiser le role “ d’ascenseur social ” de la
fonction publique et de fonder la promotion socisile la compétence. S'il relativise le constat
d'une fonction publique devenue plus élitiste daoes recrutement au regard de I'évolution
générale des niveaux de dipldbme de la populatiomlest pratiques du secteur privé, il met
néanmoins 'accent sur le fait que les personnesgpepas diplomées ne trouvent plus, dans la
fonction publique de I'Etat, les postes de fonatiaines auxquels elles pouvaient accéder jadis et se
retrouvent cantonnées dans les dispositifs d’emmglioiés, sans autre perspective.

Il'y a la une situation contre laquelle la CFDTtafgipuis plusieurs années qui, si elle n’évolue pas
est de nature a affaiblir fortement la |égitimit ld fonction publique aux yeux de la population.
La suppression de la catégorie D ne saurait éuke ssn cause comme peut parfois le laisser
supposer le rapport. Ce sont d’abord les modescé&éaaux emplois dits d’exécution dans la
fonction publique de I'Etat qui le sont, de méme,gdans certains cas, les restrictions en termes
d’emplois qui conduisent a leur substituer la swagance ou des CES. Cette question doit étre
remise au centre de la gestion de I'emploi tanteemes budgétaires qu’en termes d’adaptation
statutaire comme cela a été le cas dans les fasqgpiobliques territoriale et hospitaliere. Le rappo
reprend cette proposition dans son développement’esmploi précaire, ce dont nous nous
félicitons

La gestion de I'encadrement supérieur fait I'objein chapitre particulier et un rapport thématique

y est par ailleurs consacré. La CFDT partage lgentations tracées visant a davantage
professionnaliser I'encadrement, a mieux organlesr carriéres, a favoriser les mobilités, a

développer des bilans de carriére et la formatiomticue, a organiser un marché de I'emploi

interne qui soit transparent et équitable. Ellerappe notamment les propositions faites quant a
I'organisation de la formation et aux modalitéssdetie de I'Ecole nationale d’administration. Ces

propositions nécessitent néanmoins d’étre appragésneh vue de rechercher les meilleures voies
pour mettre un terme aux cloisonnements ministdalcorporatistes.

Comme le point précédant, la question de I'emplypigue a été traitée dans un groupe
thématique. Elle n’est de ce fait abordée que lrtgvement et trop globalement dans le rapport du
groupe plénier. L'analyse des causes du développenh I'emploi précaire et les pistes de

solutions esquissées rejoignent néanmoins nosqrpations. Il en est ainsi :

- de la nécessité de mieux programmer les recrutamaiorganiser des concours prévisionnels

et de développer le recours au principe de listesptémentaires pour éviter le recours a un
non-titulariat de substitution ;
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- de la nécessité d’adapter les statuts particudielss modalités des concours pour permettre le
recrutement de fonctionnaires dans des spéciaiffigird’hui confiées a des agents en CDD
plusieurs fois reconduits, sans garantie de staliiid’évolution professionnelle ;

- de l'adaptation des modes de recrutement en écheltrir permettre I'acces de personnes peu
qualifiées, comme nous I'avons mentionné plus haut

- de la mise en place de réels dispositifs d’insentiour les personnes recrutées sur contrat aidé.

Au total, si la CFDT n’approuve pas le rapport danstous ses éléments, elle considére que
celui-ci constitue une bonne synthése des travaux groupe auquel elle a participé ainsi
gu’une bonne base de référence pour engager des kitimns négociées de la gestion de
I'emploi public.
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Avis de la Fédération générale des fonctionnaimesd-ouvriére (FGF - FO)

Les recommandations de la Commission européenterme de respect des critéres
de convergence ameénent les gouvernements successggévoir des pactes
pluriannuels de stabilité et de croissance.

La principale caractéristique de ces plans esbfdrainte budgétaire ou le gel et la réduction de
'emploi public sont le fer de lance de toute pqlie. Cette politique restrictive de diminution des
dépenses de I'Etat améne les pouvoirs publicsuvéraous les moyens nécessaires a I'adaptation
des missions de service public aux effectifs pefddéhés.

Or, au regard de l'expression des besoins sociatoerdts, I'emploi public statutaire reste
insuffisant dans notre payA.contrarig les pouvoirs politiques développent des emploésgires

a la place d’emplois publics statutaires, affagaigt aussi bien le service public que le statut
général.

Les propositions faites dans le rapport sont, d'paet, imprégnées par le libéralisme ambiant, et

par les contraintes économiques que s'imposengdesernements, et, d’autre part, des reprises

d’initiatives ou d’expériences réalisées avec l@sséquences négatives tant en matiére de qualité
de service public que vis a vis du citoyen-usaansformé de plus en plus en client.

Toutes les propositions contenues vont dans le denEtat contractuel : plans pluriannuels,
contrats d'objectifs a tous les niveaux, contrats skrvice, budget global, fongibilité des
rémunérations et des emplois, accompagnés d’urendégatration accrue, et ce, sous prétexte de

responsabiliser les fonctionnaires.

Bien que souvent mis au cceur de la problématigqueediice public, les citoyens-usagers, voire les
parlementaires, ne sont jamais saisis des enjejeursalLorsqu’un contrat pluriannuel est passé, la
continuité de I'Etat implique le respect du contraéme si le jeu de I'alternance politique fait que

les orientations générales sont opposées ! Leataer’ Equipement, prévoyant 1000 suppressions
d’emplois par an et pendant trois ans, souventemiexergue, est la démonstration que le role de
citoyen est réduit a la portion congrue.

L’ensemble des propositions est fondé sur I'appeocbmptable. Elles rejoignent la proposition
sénatoriale de faire voter le budget de I'Etat dassnémes formes que celui de la sécurité sociale,
le ministere du Budget négociant ensuite, au niashministratif, la répartition des dépenses dans
le cadre des plans pluriannuels de modernisation !

C’est une autre logique que porte FO, a savoir donaux services publics les
moyens nécessaires a un fonctionnement de qual#érant I'égalité de droit du
citoyen devant la loi. De plus, quoiqu’en diserg &minents économistes, le statut
général, pour FO, avec les principes de base qué¢ lsoneutralité et I'indépendance,
est toujours une valeur d'avenir. Notre attachemeant statut général découle
évidemment des garanties fondamentales qu'’il appaut personnel, tant au niveau
collectif qu’individuel, mais aussi a celles quiilbnne aux citoyens et usagers du
service public en termes de neutralité, d’indéperga de compétences. C'est pour
Ces raisons que nous ne pouvons souscrire a laritgagtes propositions formulées.
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Avis de la Fédération syndicale unitaire (FSU): Emloi public: pour une politique
ambitieuse

Il est au moins deux idées qui président a la xéle contenue dans ce rapport avec lesquelles une
fédération syndicale comme la FSU ne peut qu'ésecdrd : I'idée qu'il est indispensable de faire
évoluer la fonction publigue, de la moderniser pmieux répondre aux attentes et aux aspirations
des citoyens et que cette évolution est parfaitelw@mpatible avec le statut, voire qu'elle est de
nature a confirmer sa légitimité ; I'idée ensuiteegla perpective de renouvellement de prés de
45% des effectifs de fonctionnaires dans les prioglsaannées constitue un formidable défi.

Toutefois il nous semble que la réflexion est, cenatest trés souvent le cas pour toutes les
réflexions sur la gestion, obérée par I'absenceléleat sur le niveau et le rdle de I'emploi public.
La mission du groupe, en effet, ne portait pasl@guestion du bon niveau de I'emploi public. Or,
en ce domaine, en effet, I'absence ou l'insuffisahcdébat laisse régulierement et subrepticement
place a l'idée implicite que I'on a atteint le rwemaximum supportable d'emploi public et que le
probleme essentiel est de gérer autrement celaficide répondre aux besoins et aux attentes des
usagers.

Et le rapport, en dépit d'un certain nombre de préautions, est loin d'y échapper : sans
véritable démonstration, il suggére fortement de pofiter des perspectives de renouvellement
pour réduire le nombre de fonctionnaires. Nous trouons la un point de désaccord majeur.

Mener véritablement le débat sur I'emploi public
En effet, il est a tout le moins possible de discoét a priori qui ne I'est jamais.

Le premier élément de discussion est que la diffagithmétique de I'emploi public ne
peut se contenter d'additions globalisantes quiudent les personnels employés dans
les trois fonction publiques pour obtenir des chgfen apparence impressionnants ;
d'abord parce que, sur la durée, les évolutiong sensiblement différentes selon les
fonctions publiques et que les sources de financkegaides lieux de décision ne sont
pas les mémes ; ensuite parce qu'il est indispéasaé distinguer le nombre de
personnes et le nombre d'équivalents d'emploisndeplein auxquels correspondent
ces personnes (le rapport en donne une idée diaisgue, pour la fonction publique
d'Etat, il compare I'évolution des emplois budgésiet celle des effectifs réels) ;
enfin parce que toutes les comparaisons nécessidenpréciser avec quoi l'on
compare : ainsi, il est indispensable de se denrasdie pourcentage croissant que
représente l'emploi public par rapport a I'emplatal est d0 a une croissance
excessive de celui-la ou a une régression inacoéptie celui-ci.

Le deuxieme élément revient a constater que jamai véritablement abordée la question du
rapport entre |'évolution de I'emploi public et legsoins a satisfaire. Trop souvent d'ailleurs
prévaut une conception qui réduit les services ipald la seule administration “ administrante ”

- et le rapport en reste sensiblement marqué ; eprincipal développement de I'emploi public
n'est pas la et les principaux besoins sont ailelil s'agit notamment de toute la part des sawic
publics qui vise a répondre aux besoins croissdetservices aux individus et aux collectivités :
éducation, culture, santé, sécurité, lien soci&d, ©r, dans ce domaine, les gains de productivité
liés aux technologies nouvelles sont a coup s(itdan dans presque tous les cas, I'amélioration
des services rendus repose d'abord sur l'augmemtatii nombre de personnels disponibles et sur
I'élévation de leur qualification. Le recours atd@gle a calcul pour établir simplement un ratio
entre le nombre d'agents et I'évolution démographigst par exemple une impasse lorsque I'on
parle d'école ; et les conflits en cours au monmntes lignes sont écrites montrent combien les
usagers mémes le rejettent. En effet, cela revierflaire bon marché de lindispensable
amélioration des conditions d'enseignement et deétzessité d'aller plus loin dans la lutte contre
I'echec scolaire. De méme, lutter contre I'exclossociale, “ créer des liens sociaux ”, comme le
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dit le rapport, n'est pas seulement une questitrordires ou de modes d'intervention. Cela
implique des interventions convergentes de I'enkedds services publics, des modes inédits de
travail qui lient respect des missions de chacurfoeines nouvelles de collaboration et c'est
d'abord une question d'effectifs, de formationesteimps.

Le troisieme élément a apporter au débat est sahsloute la précarité : le rapport
parle a juste titre de “ I'explosion mal maitrisde I'emploi atypique et hors statut .
Il convient d'en mesurer le sens et les conségsenor ne peut pas se contenter
d'expliquer ce phénoméne simplement par des pra@slaia gestion ou d'adaptation
des services publics. Son ampleur ne peut que yenaw décalage qui existe entre le
niveau de I'emploi statutaire et les besoins degices publics. Il suffit de constater
que des que l'actualité et les conflits font apfitaeadans un secteur donné des
besoins a satisfaire d'urgence parce qu'on s'dsisgea le faire de facon anticipée, le
recours est quasi systématique et immédiat & leirhplrs statut. Et ceci au détriment
méme d'une réponse durable et vraiment efficaee epemple, lorsque la lutte contre
la violence en milieu scolaire nécessite, de l'agéméral, des équipes stables et
pérennes, le recours exclusif & des emplois présagst en parfaite contradiction
avec cette nécessité ; il est pourtant systématgjeurd'hui.

L'emploi public chance ou charge?
Dans ce débat intervient a coup sdr la question digsenses publiques. Le rapport
admet, la encore sans véritable débat, qu'il nbest possible d'accroitre aujourd'hui
les dépenses de personnels et plus largement pesisiés publiques.

Certes, comme le dit souvent le ministre de la Bon@ublique, si les besoins des services publics
sont illimités, les moyens de I'Etat sont eux l@sitMais ce raisonnement revient & ne considérer
les services publics que comme un facteur de cafs se demander quelle peut étre leur
contribution a la création de richesses nouvellslgur apport au développement économique et
social. Le rapporGérer I'emploi publiade 1994, sous la présidence de Jacques Rigaédiafit :

“ Si l'analyse économique n'apporte pas a ce jeauréponse précise a la question du niveau
optimal de la dépense et de I'emploi publics, leoties récentes de la croissance endogéene
contribuent a renouveler l'appréciation des ragpenttre croissance et politique ; [...] elles
insistent sur le roéle de l'investissement, de Eheeche, de I'enseignement et des infrastructures
publiques. Elles incitent donc a prendre en contiptécacité des dépenses publiques. Ceci est
particuliérement vrai pour I'emploi public.” Il ttsans doute dommageable que ce type de
réflexion ne soit que rarement versé au débat. Benenn'est pas mesuré le gain a la fois
économique et social d'un rdéle accru des servioddigs dans la lutte contre le chémage non
seulement en tant que facteurs de développemerst,aussi en tant que créateurs de liens sociaux
et en tant qu'employeurs.

Ces quelgues éléments ne visent pas a démontiefagi'nécessairement entrer dans une spirale
infinie de croissance de I'emploi public ; ils vent simplement souligner que I'on ne peut en rester
a des a priori.

Le gel a priori de I'emploi public va a I'enconties impératifs d'une bonne gestion

Si nous insistons autant sur l'insuffisance du tiéloa le niveau et le contenu de I'emploi public,
c'est parce que celle-ci a des conséquences dirsarela conception méme de la gestion.

Ainsi de l'idée de gestion prévisionnelle : I'idde départ en est juste ; il s'agit de sortir d'une
logique ou Il'on intervient au cas par cas pour ngéjpe aux besoins du moment et d'essayer
d’anticiper sur ce que seront les besoins en ems@bien personnels sur la moyenne durée, en
examinant a la fois la situation des corps (agesspectives des départs a la retraite, mouvements
divers), les besoins actuels et prévisibles desces publics, I'évolution a terme des métiers, etc
et a partir de la organiser une politique de recngnt, de carriere et de formation. On retrouve la
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la revendication syndicale d’'une programmation iphutuelle des recrutements. Mais il n'est pas
possible d'avoir une véritable politique de gestiwévisionnelle des emplois et des personnels
lorsque le facteur déterminant est le dogme dwagelori de I'emploi public, voire sa réduction, et
la pression sur la masse salariale : au lieu dé plais besoins on part des moyens dont on dispose
pour se poser simplement la question de leur liipartet comme ces moyens sont au départ
encadrés il n'est possible ni d'anticiper les ph#@rmes, ni de programmer, ni surtout d'amorcer les
évolutions. Cela donne en fait une politique au jeyour, avec des a coups qui engendrent eux-
mémes des difficultés nouvelles (surnombres momeéstauxquels succédent parfois brusquement
des déficits).

De la méme maniére, une conception trop étroiteuibcd un paradoxe en matiére de
recrutement : le renouvellement massif des prod@sannées est une occasion de faire évoluer les
qualifications, mais comme les besoins en quatiboades entreprises sont aussi en constante
€lévation, on en vient & craindre que la satisfatties besoins des services publics ne se fasse au
détriment de ceux des entreprises. Mais c'est eullie les services publics, et plus précisément
ceux en charge des jeunes, ont un réle décisif danformation et la production de ces
gualifications et que donner les moyens notammemeesonnels qualifiés & ces services publics
est une voie pour sortir de l'apparente contradiotentre besoins du privé et besoins du public.
D'une maniere générale d'ailleurs, il nous semhle ta réflexion sur la gestion de I'emploi public,
si elle met a juste titre l'accent sur la formatioontinue, néglige par trop les questions de
formation initiale.

Pour une gestion conforme aux vrais besoins
Il est aussi indispensable en matiére de gestiorsatér d'un certain nombre d'a
priori.

Le débat récurrent sur le bon niveau de gestiortional ou déconcentré, est
caractéristique. La tendance est a développer wnmd de “ pensée unique ”: la
déconcentration est censée étre la panacée. L'eqpew montre en fait que la
question du niveau de gestion renvoie a celle desioms et des principes de
fonctionnement des services publics. On le voillldias aux arguments échanges :
les uns mettent en avant les principes d’efficagitde proximité, les autres avancent

celui de I'égalité et de la cohérence de l'actiarbfique.

Or, s'il est vrai qu'une gestion nationale ne gétapas automatiquement I'égalité, I'efficacité
d’'une gestion déconcentrée n’est pas non plus s@cement acquise. En fait, I'intérét du service
public implique que I'on mette en relation ces &ifints principes qui sont tous valables et que I'on
recherche quel est le point d’équilibre pertinertteeeux. Pour cela il ne saurait y avoir de répons
a priori. C’est au cas par cas qu'il faut procéder et niégotout dépend a chaque fois de ce qu’on
veut déconcentrer et du but recherché par cettendéatration. Il ne s’agit pas seulement en la
matiére d’'une question de taille.

Ainsi, la déconcentration des décisions de temptigba’est révélée généralement
pertinente parce que c’est au plus prés du teraie I'on peut le plus efficacement
discuter et décider alors que la déconcentratiors geocédures disciplinaires ne
manque pas de faire probléme parce que la distpacaapport au terrain est la un
gage de sérénité et d’équité. Ainsi la gestion déentrée des corps d'instituteurs et
professeurs des écoles ne saurait étre transposableenseignants du second degré,
méme si les effectifs sont comparables, tout simgol¢ parce que I'existence de
disciplines et spécialités différentes, I'organisatdu travail, posent les problemes en
de tout autres termes tant pour les personnelspgue le service public. De méme, il
y a quelque paradoxe a constater que le répartitiea fonctionnaires sur le territoire
est inégale et que les départs a la retraite varme @lus accentués dans certaines
régions et en tirer comme seule conséquence gqalidr&it accentuer la
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déconcentration des recrutements : le risque rilgsés d'accentuer ces inégalités ?
Ne faut-il pas se poser la question de la capadés diverses régions concernées a
produire les qualifications nécessaires ? Peut-onoia une réponse unique,
indépendamment des corps, des qualifications nacess?

Il importe aussi de ne pas tirer de conséquenags itéductrices de la nécessaire exigence d'une
plus grande efficacité des services publics : egllpasse avant tout par une amélioration de la
performance collective des services publics. Madtreritairement l'accent sur la valorisation du
mérite individuel peut se révéler y compris conitctare avec les véritables besoins.

Une véritable efficacité implique au contraire demdre les revendications des
agents : par exemple, une programmation plurianleuedes recrutements, la
résorption de la précarité, une meilleure adéquatites qualifications des personnels
aux besoins, une plus grande mobilité tant géogrpmh que fonctionnelle, un
développement de la formation continue, une medleveconnaissance des
qualifications acquises tant par cette formatiorequar la pratique professionnelle.
L’intérét du service public et de ses usagers,deessité de le moderniser est & coup
sOr une préoccupation partagée par les fonctiorgsir elle n'est pas I'apanage de
leur hiérarchie.

Et il est nécessaire que l'on s'écarte des a prpour véritablement se poser la

question des conséquences des choix de gestida sanception méme des services
publics et de leurs personnels : quelle sera laséguence de telle ou telle décision
sur les principes mémes du service public, tels lggalité de traitement ? Que

signifie dans un service public la notion de “ cartgnce ", quel contenu lui donner si

I'on choisit d'y recourir ? Pourquoi y a-t-il degles statutaires ? Quel est leur
intérét pour le service public et les usagers ?

Il est surtout indispensable de renverser la peripe qui prévaut souvent aux
réflexions sur la gestion : au lieu d'essayer deeggour esquiver la question de
I'emploi public, il faut traiter celle-ci pour poowr conduire une véritable politique de
gestion. Non seulement la gestion ne peut pasksitsier a une politique de I'emploi
public, mais c'est une politique ambitieuse deplempublic qui est la condition d'une
bonne gestion des moyens, des personnels et dasesquublics.
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Avis de I'Union nationale des syndicats autonomedJNSA) des personnels de la fonction
publique

Une nouvelle fois, le Plan a eu pour mission deesecher sur la gestion de I'emploi public. Une
question assez proche lui était posée en 199dartaéservé au rapport précéd@érer 'emploi
public) a quelque peu pesé sur le début des travaux.

Cependant, arrivés au terme des travaux, nousstispode trois rapports : le rapport du groupe
plénier et les deux rapports des groupes thématique

De maniere générale et, malgré les efforts ensepensemble est tres marqué fonction publique
de I'Etat. Les rapports thématiques sont assezg@is dans le rapport général — et c’est parfois
dommage — et constituent des entités séparéesdyiteraient un développement particulier.

Le rapport général rend bien compte de la tenesiitdeaux du groupe plénier. L’ensemble des
préconisations s’inscrivent dans le cadre réaffideéla pérennité du statut général ce qui nous
convient parfaitement.

Des sept points visant a définir une stratégi@réemier concerne la définition des missions ce qui
est pour nous, le point de départ indispensabl@rsveut ensuite prévoir, évaluer, etc.

La prise en compte de la dimension “ressourcesamen” dans la carriere des personnels
d’encadrement apparait peu, alors que sans valoriszette fonction continuera a se limiter au
“ne pas faire de vagues ” qui est souvent la ragleelle.

N’est pas non plus repris dans le rapport toutspeet de la gestion prévisionnelle des emplois et
des compétences telle qu’elle apparait dans leoragp Monsieur Vallemont. En particulier toute
la partie qui critique la gestion étroitement budgé de I'emploi public tel gu'il fonctionne
actuellement. Sur ce rapport, notons par aillearsur-valorisation des NTIC qui nous parait
excessive : l'ordinateur ne fait pas tout, les candes vocales sont loin d’étre au point, les
secrétaires ont quelques années devant elles gwrad machine les aient totalement remplacées.
Dans tous les cas, les NTIC ne sont que des etitileivent étre traités comme tels.

Le développement sur le réle de 'ARTT dans I'étimin de I'organisation du travail apparait

“plagué ” en fin de rapport, il est lié a la gestipar objectif pour des raisons qu’il n’est pas
évident de percevoir. Le levier que peut représame telle conjoncture parait essentiel. Il eat vr

gue le groupe de travail en a peu fait état.

Enfin, nous sommes dans une situation démograplexgeptionnelle — essentiellement dans I'Etat
— avec des marges de manceuvre qui ne se retrotiyEsrde sitot ; il y a donc tout intérét a
utiliser les dix prochaines années pour préparéoriation publique dont la Nation aura besoin, a
I'avenir. Nous ne pouvons pas nous permettre @ée cattournant.
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