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Résumé: L'article présente des résultats issus dune éteju couplée
employeurs/employés concernant la diffusion dedisoirtformatiques et de gestion et
'organisation du travail dans les administratioti&tat. || met en évidence deux
modalités de modernisation de I'administrationuné centrée sur les engagements de
prestation & destination des clients et l'autre sewtaines attitudes en matiére de
ressources humaines. Ces orientations sont assagi@es caractéristiques du travail
distinctes : mise sous controle de l'activité ptaupremiere, différenciation des agents
(carriére, salaire) pour la seconde. Ces modatiiésretes de la réforme marquent
l'activité quotidienne des agents peut-étre plue s transformations, plus débattues,
associées au contrble des codts et a la réforngehaick.

Summary: The paper presents results from a double survesngrloyers / employees in
regard dissemination of computer tools and managearad work organization in state
administrations. It highlights the two ways of modeation of the administration: one
focused on delivery commitments to customers amd dtiner on attitudes regarding
human resources. These guidelines are associatixd digtinct work characteristics:
supervised activity for the first; differentiatidvetween agents (career, salary) for the
second. These discrete modalities of reform areeneffiective in the daily activity of
most agents than cost control and budgetary refiansformations under the spotlights.



La diffusion de nouveaux outils et pratiques deigasa été une dimension importante de
la réforme de I'administration. Elle en a méme éésidérée comme le cceur par les
promoteurs du courant du « management public »oatnant de 1990. Par la suite
I'attention des réformateurs s’est portée sur dgsua plus larges de compte rendu au
parlement ou de réforme des structures organisatlms, reléguant ces questions
d’outils dans le clair obscur de la technique gestaire et des routines informatiques.

Cette relégation n'empéche pas une interrogationrgunte progressivement parmi les
observateurs des réformes en cours. Elle a ercipléati été réintroduite dans l'ouvrage de
Lascoumes et Le Gales (200@puverner par les instrumentisa notion d'instrument est
envisagée dans une acception beaucoup plus lamyeaije des outils de gestlomais
'ouvrage permet de dessiner deux hypothéses plmlhpplicables plus spécifiguement
aux outils de gestion. Les articles de Philippe é8e2004) et Bruno Palier (2004)
suggerent que les instruments seraient mobilisés pener de maniere discréte et en
douceur des réformes qu'il est difficile de mernenfalement. Ceci rejoint les positions
de Geert Bouckaert (2003, p. 52) qui replace lailsation de nouveaux outils de
gestion dans quatre modalités possibles de laméformaintenir (faire fonctionner au
mieux les modes traditionnels de contréle), modem(introduire de nouvelles méthodes
de gestion), « marketiser » (introduire des mécaaséstype marché), minimiser (confier
les taches au privé). Il juge au terme d’'une évaloayénérale des politiques de réforme
que la modernisation centrée sur la gestion reptésene stratégie de réforme
relativement progressive, et a ce titre efficacerpes pays d’Europe continentale.
L'article de Patrick Le Gales (2004) introduit wsszonde hypothese plus critique qui met
I'accent sur une forme nouvelle de contréle quispeat par des outils de compte-rendu,
du type tableaux de bord, illustré en I'occurredess le cas des relations entre I'Etat
central et les collectivités locales. On retrouadds réflexions critiques menées outre-
manche sur la mise sous contrdle du travail assoai¢New Public Management
(Hoggett, 1996) ou la lecture des réformes suisseamadiennes par David Giauque
(2003) qui y percoit I'importation de mode de «tble souple » inspirées des pratiques
du prive. En dautres termes, les instruments emtaiassociés a une stratégie
d’'imposition de la réforme. Plus réecemment Sylviesh (2010), dans une posture plus
directement liée a I'action, propose une troisidpothése : la mobilisation d'outils de
gestion qui se substituent de fait a des « démarchmus collective et plus élaborées
aurait pour « effet pervers » de vider de son g&psojet de réforme de I'administration
et de retirer toute capacité réflexive aux agemtces administrations. Ceci rejoint un
risque énoncé précédemment par Annie Bartoli (2@@0r le management public de
retomber dans «sa pathologie bureaucratique dtumentale ». Ce faisant cette
technicisation de la réforme ne conduirait pas ra amcomplissement, comme dans les
deux hypothéses précédentes, mais a son échecnp@yudement bureaucratique,
incompréhension des exécutants et dilution du prdgs outils contre la réforme.

1 Les auteurs distinguent (p. 14-15) de maniereodéb, les instruments (dispositifs techniques
génériques porteurs d’'une conception du rapporitiguog/société), les techniques (dispositifs
concrets opérationnalisant I'instrument) et leslsumicro-dispositifs au sein d’'une technique).



L’enquéte changement organisationnel et informtitisg COI) de 2006-2007, apportant

des informations statistiques couplées sur l'usdge outils de gestion et sur les

caractéristiques du travail, dans l'administratide I'Etat et dans les entreprises

marchandes, permet d’apprécier 'ampleur et la reatle certaines transformations

gestionnaires promues par le courant du « managgyubhc » et de mesurer certains de
leurs effets. Ce dispositif d’enquéte offre aingieuoccasion inédite et opportune de
contribuer & ce débat en appréciant le niveau delalgpement des outils (leur diffusion

a-t-elle été freinée apres que ces outils ont @#snsous le feu de projecteur ?), en
mesurant la part respective de chaque type d’'ofeéitsoutils de contréle prennent-ils le

dessus sur les outils facilitant la responsabibgabu la coopération des agents ?) et enfin
en permettant de mettre en relation la mobilisatences outils et des transformations
dans le travail des agents des administration.dré pris de traitement de I'enquéte qui

consiste a traiter a la fois les outils et les cosamtes de I'administration dans leur
diversité, réserve la possibilité d’apporter un@répiation différenciée des hypothéses
proposées dans ce débat sur les outils de gestiaméforme de I'Etat.

1. Les outils de gestion et la réforme administrative

La réforme, le projet de modernisation et les sudié gestion tissent des liens variés au
cours du temps. Par réforme on entendra ici tossaetes de transformation de
l'intervention de I'Etat sur ses moyens et seditéisa Par « modernisation » on entendra
le projet de traiter les dérives de la bureaucratiemettant en ceuvre des méthodes
alternatives de gestidrsouvent issues du secteur privé. Par outil onnergeenfin les
supports codifiés des pratiques de gestion (doctsrmmptables, normes, procédures,
applications informatiques ....) (Moisdon, 1997). L&eis notions sont clairement
distinctes : une bonne partie de la réforme neeppdas sur des questions de gestion
publique (par exemple la privatisation ou la rézadkion de fonds entre différentes
politiques ...), le projet de modernisation inclutsdeéflexions sur les structures de
l'organisation, comme la création d’agences, quitvau-dela de la mise en ceuvre
d’outils de gestion, et enfin une partie de lawdifbn des outils de gestion (en particulier
certains outils informatiques) s'est faite en dehies débats concernant la réforme ou
d’un projet explicite de « modernisation ».

La chronologie proposée par Philippe Bezes (20@8npt de situer la maniere dont la

question des outils de gestion a été problématisémours du temps. Les promoteurs de
la RCB ont été beaucoup plus attachés a des dutdgétaires et des instruments de
calcul économique qu’'a la réflexion sur les modalitle gestion des services. Certaines

2 Le choix d'un terme pour caractériser cet angée ld réforme est délicat. Le terme
« modernisation » a l'avantage d’étre employé laspsouvent par les promoteurs de cette
orientation. L'expression « management public » ua g un certain moment condenser cette
orientation (Bartoli, 1997, p. 15). Cependant ledirdtions savantes de la notion refusent la
restriction de I'expression a ce sens commun (Gili®86). Enfin I'expression « nouvelle gestion
publique » qui traduit le « new public managemennelut des principes d’action qui vont tres
largement au-dela de la diffusion de nouveaux umsémts de gestion et en particulier qui visent a
« minimiser » la sphére d'intervention publique.



initiatives de déconcentration de la gestion, ddetau de bord ou d’'informatisation du
traitement de dossiers relévent cependant d'uneoalpe plus gestionnaire (Poinsard,
1987). La période 1972-1981 est caractérisée parida sur agenda d'une critiqgue de la
bureaucratie, mais le répertoire d’action étaitraldeaucoup plus juridique que
gestionnaire. Les savoirs gestionnaires et le pbjg « management public », pourtant
disponibles, seront peu mobilisés par les réforaratde cette époque. Apres la période
de transition liée a I'arrivée de la gauche au pau(d981-1984), la période 1984-1991,
occupe une position centrale dans la promotionaleveaux outils de gestion publique.
Le gouvernement de gauche va lier réforme et mamegepublic autour du slogan de la
« qualité », approche qui sera prolongée par levggmement Balladur. En 1989, la
circulaire sur le « renouveau du service publiggnée par Michel Rocard s'approprie
encore plus nettement le projet du managementqubéns ce document, les questions
de gestion sont au centre de la réforme et l'acstniis sur les modalités plus que sur
les structures : cercle de qualité, projets deisesy centres de responsabilité. Ces liens
forts entre la réforme et les outils de gestiontw@rne remis en cause dans la période
suivante par les rapports qui précédent la cirmilaiur la « réforme de I'Etat et des
services publics» d’Alain Juppé (1995). L'enjeuntieg n'est plus alors de mieux faire
mais de moins faire : c'est tout le débat surt'Bti@tége. Les solutions envisagées sont
alors tout au plus organisationnelles (créatioagatices) et les instruments de gestion
relégués en périphérie. Au tournant des annéesméiex la loi organique sur les lois de
finance (Lolf) remet au centre la question de latige, les outils associés au budget et
tout particulierement la production d’'indicateussrésultats. Les stratégies ministérielles
de réforme engagées dans la foulée (premier prageaem 2003) se traduisent alors par
la prescription de nouvelles listes d’outils gestiu de démarches d’informatisatioha
révision générale des politiques publiques domtjdle affiché est celui de la bonne
allocation des fonds distribués, éloigne de nouyvelans son titre et ses objectifs
explicites, la question de la réforme de celleadgdstion. En pratique, la RGPP met de
fait I'accent sur les structures et les organigrasplus que sur les outils.

Un regard sur la revuepolitiques et management publicoffre une autre maniére de
souligner le caractére central du tournant des emri®90 dans la problématisation
conjointe de ces trois dimensions. Un dénombremestarticles consacrés a la mise en
ceuvre d'outils de gestion dans le secteur publicréssortir trois moments. Depuis le
lancement de la revue en 1983 jusqu’en 1988 omsecé5 articles de cette catégorie
dont 10 portent sur les outils comptables ou detrétn de gestion, les terrains
d’expérimentation sont alors les collectivités lesa(7) et I'hnépital (3). Le second
moment va de 1989 a 1993 avec 14 articles sumthesations de gestion. Une nouvelle
rubrique est créée pour donner la parole aux atices transformations gestionnaires.
Les themes privilégiés sont alors les démarchesodé&rat ou de projet de service, de
centre de responsabilité (6) et les ressources inemd5). Les ministeres ingénieurs
deviennent alors le centre de I'attention’(Dette période est refermée par un numéro
spécial en 1993 intitulé « La modernisation de é&stign publique : les legons de

3 La question de I'e-administration a constituéretour, vers cette époque, des logiques les plus
optimistes et technicistes concernant les effessadils en particulier sur la démocratie. Nous ne
traiterons ici que de maniére indirecte de ce sujet

4 Le ministére de I'éducation nationale et en paligr les universités sont aussi I'objet d'un
nombre régulier d’article durant toute la périoBle.revanche il est remarquable que les ministéres
de I'économie et des finances ne soient I'objeqjaesiment aucun compte rendu.



I'expérience » et par quelques articles de bilaalitatif qui partagent une vision un peu
désabusée des effets step and gaassociés aux injonction politiques successivesuet
manque de suivi de 'administration (Gibert, Th@geri993) (Barouch, 1994). Par la suite
les monographies sur la mise en ceuvre d’outils ei@n sont moins nombreuses et
laissent place a des réflexions plus généraleslemirpolitiques publiques et leur
évaluation ou sur la performance publique en ligecda Loi organique sur les lois de
finances (14 articles sur une période deux fois jpdimgue correspondent en partie a ce
modele de compte rendu). Le seul domaine qui feiegtion concerne le contréle de
gestion avec en particulier plusieurs articles aorés a des tableaux de bord
multidimensionnelsk{alanced scorecaril

Depuis la fin des années 1990, la question dels @i moins mise en avant, cela ne veut
pas dire gu'elle est sortie de l'agenda des réftwora. Les stratégies de réformes
ministérielles de 2003 incluent par exemple de mennboutils de gestion. Et par ailleurs
des outils beaucoup moins discutés comme ceux iéssacl'informatique et a l'e-
administration ne cessent d’étre développés.

2. L’enquéte « Changement organisationnel et informasiation »

L’enquéte Changement organisationnel et informeéisaa été congue et coordonnée par
le CEE pour la premiere fois en 1997 (Greenan, He@ioolet, 2000) (Greenan,
Mairesse, 2006), en partenariat avec la Dares &eksl Initialement centrée sur les
secteurs industriels, elle a en particulier étéstroite dans le cadre des débats entre
économistes sur les effets de I'informatisationsdbes entreprises (effet de montée en
qualification et « paradoxe de Solow » concernarfaiblesse des gains de productivité
au niveau macroéconomique associés a ces nouvedrxnents). L’enquéte se compose
de deux parties « couplées ». D’une part un questice mené auprés de responsables
d’entreprises vise principalement a faire un ing@etdes outils (gestion et informatique)
utilisés par celles-ci. D’autre part un questionmaiupres de salariés dans ces entreprises
permet de faire un état des lieux sur les pratiquganisationnelles et les conditions de
travail. La procédure qui consiste a tirer au kxgtsalariés parmi les entreprises retenues
dans I'échantillonnage établi pour 'enquéte aidatibn des employeurs (« couplage »),
permet de mettre en relation les résultats des dg@stionnaires et par exemple de
connaitre pour un agent donné les outils de gegtiésents dans son entreprises (pas
nécessairement appliqués a lui) et pour une efgeepiéveloppant un type doutil, les
réactions de ses employés.

Pour sa deuxieme édition, en 2006 et 2007, I'eteqaété étendue aux autres secteurs
marchands, aux hépitaux et & la fonction publigiigtaf. Cette enquéte permet ainsi
pour la premiére fois d’'avoir une approche quadtifiet interministérielle sur les

® Dares : direction de I'animation de la rechercties études et des statistiques, Ministére du
travail ; Sessi : Service des études et statistigueMinistéere de l'industrie.
® Voir note méthodologique en annexe.



pratiques de gestion de l'administration d’Etat sur le rdle des outils dans ces
evolutions.

De nombreuses enquétes sociologiques empifiquesiuisent & un certain scepticisme
guant aux effets mécaniques d’organisation quiiesergénérés par les outils de gestion.
Pour ne prendre des exemples que dans le sectelig, @ean Claude Moisdon (1997) et
Philippe Bezes (2004) ont mis en évidence desitivle détournement de la finalité
premiere de certains indicateurs. Patrick Le G&k94) reconnait pour sa part une
certaine capacité de résistance des « controldis> Brunsson (1982) souligne le lien
tres lache entre un budget municipal et les dépergstles des années qui précedent et
qui suivent. Valérie Boussard (2001) a montré contrparmi des dizaines d’indicateurs
de gestion des caisses d'allocations familialen ldeux s'était imposé comme la
référence unique mobilisée par toutes les compesamé I'organisation alors que de
nombreux autres étaient progressivement tombésésnétude. Ce dernier exemple
semble bien pouvoir étre généralisé : les outilst stans tous les cas ressaisis par les
acteurs dans le cadre de rapports de force pr@pmdsaque organisation, et de cette
ressaisie dépend leur usage efféctif

Prendre acte du caractére situé et interactif dadhilisation des outils de gestion dans
des contextes particuliers, et de leur plasticitinterdit cependant pas de revenir sur
d’éventuels effets propres de certains outils aulawéceptivité particuliére de certains
contextes. Certains outils sont-ils plus facilemanobilisables que d'autres (en
particulier, les indicateurs chiffrés simples temedés a supplanter les données
gualitatives plus difficiles a mobiliser ?) ou plusalléables que d’autres (les outils
informatiques récents organisent-ils le travail adaptent-ils au contexte ? (Paucelle,
2007)). En croisant les résultats d’un grand nondierenonographies d’entreprises, Denis
Segrestin (2004) a ainsi pu dresser un tableau effess d’appropriation les plus
régulierement observés dans les entreprises. tihgige ainsi les outils « forts » (par
exemple les certifications qualité (Cochoy et 4997)) qui forcent les différentes
composantes de l'entreprises a prendre parti etodéls « faibles » (par exemple les
logiciels de mise en commun des pratiques) quiengéseloppent que s’ils trouvent des
conditions favorables a priori dans les entreprig@s maniére symétrique on peut
s'interroger sur la spécificité des contextes deemen ceuvre en termes de secteur
d’activité ou de différence public/privé.

L'enquéte COI est mobilisée ici dans cette derngespective. En effet, méme si la
donnée de base est un simple comptage des instsurdengestion déclarés par les
directions, la possibilité d'observer la dispersitnla diffusion de ces outils dans les

"Il faut cependant citer quelques efforts antésede quantification des pratiques de gestion
(Poinsard, 1987) (Rangeon, 1992), (Kuhiman et24l(08). On peut noter que ces trois articles
reposent, comme I'enquéte COI, sur un dénombredehtisage d'un panier d’outils.

8 Certains auteurs, souvent parmi ceux qui en démdre plus fermement les effets, accordent
priori un effet aux outils de gestion. lls convergensiaparadoxalement, dans ce déterminisme
technologique, avec les cabinets de conseil pram®tte ces outils (Ogien, 2002).

° Cette maniére d’apprécier les interactions entrélsode gestion et relations sociales a été
développée de longue date dans une perspectiviitpist a propos des outils comptables : a
propos de la comptabilité en partie double (Weh881), a propos de la comptabilité analytique
(Thomas, Kaplan, 1987) et a propos de I'amortissgrfieemarchand 1993).



administrations, leurs associations, et surtout,trawvers du couplage de l'enquéte
employeur avec l'enquéte employé, les corrélatewex certaines caractéristiques du
travail, permettent de s'interroger sur la spéitdicdu contexte public ou I'impact

différencié des outils, sans avoir a présupposerefiat direct de ceux-ci. Nous

aborderons en premier lieu le niveau d'équipement aifférenciant par ministére ou

regroupements de ministéres et discutant le sessdalutions. En second lieu nous
porterons l'attention sur les associations entfirdnts instruments et les objectifs
prioritaires déclarés par les employeurs dans oettguéte, et nous discuterons la
pertinence d'une représentation de I'évolution cenmadernisation. En troisieme lieu
nous analyserons les corrélations entre la mobdisades outils de gestion et les
caractéristiques du travail.

3. La diffusion différenciée des outils dans les minigéres

Le niveau global d'équipement de I'administratidftat n'est pas notablement différent
de celui des entreprises privées. L'administragishméme plut6t plus équipée en outils
informatiques que le secteur privé (en moyenneif, gaur les logiciels informatiques de
marché (en opposition avec les applications dépélep en interne) et certains outils de
relation avec les clients. Au sein des outils dstige, ceux qui sont orientés vers la
gualité de la prestation et la normalisation desstations aux destinataires sont plus
représentés dans le privé que dans I'administratiBtat®. Cependant, certains outils de
gestion, qui étaient I'objet d’expérimentationdéss a la fin des années 1980, comme les
tableaux de bord ou les bases de données, sorimgmaggénéralisés. Méme si on ne
dispose pas de mesure équivalente a vingt ansstinde, il semble bien que 'on puisse
parler d’'une relative banalisation de ce qui éaiteptionnel alors et, pour ce simple
critere comptable, d’une certaine réussite du proge « modernisation » de la gestion
publique.

La diffusion des outils de gestion est trés difféiée selon les ministéres. Un premier
constat s'impose tout d'abord : le plus fort nivgabal d'équipement du ministére de
I'économie et des finances et le plus faible dpdiice et du ministere de I'éducation
nationale (Tableau I). Sur la liste retenue de R8I, les services du ministére de
I'économie déclarent en moyenne en utiliser lesxdrus, ceux de I'équipement et de
l'agriculture une moitié et ceux de la police oul'dduction nationale guére plus d'un
tiers. Ce plus faible équipement en outils dansdegsieres organisations est peut-étre dd
en partie a la petite taille de certaines compesartomme les lycées ou les
commissariats : dans le secteur privé la tailléafdreprise est en effet le premier facteur
explicatif des différences d'équipement (Guillemkcoglu, 2010). On peut noter
cependant que si on limite aux outils de techneldgternet (délivrance de services sur

% pourcentage d’équipement en outils de gestion :

outil Centre d'appel Norme NF Norme Iso
privé 47% 40% 58%
administration 41% 34% 37 %

Source : Enquéte COI-FP, CEE et DGAFP, données §rémd.

1 ¢f. annexe méthodologique pour la liste des opiils catégories. Les données portent sur 298
guestionnaires remplis par les directions des sesvieprésentant I'administration d'Etat.



Internet, possibilité pour l'usager de suivre sarsgier en ligne...), le ministére de
I'éducation se retrouve en deuxieme position, é¢drgduit un usage conséquent de ces
instruments tant dans les relations avec le p@bBl&ves, étudiants...) qu'avec les agents
(enseignants). La premiére place du ministére @eofliomie n'est véritablement
bousculée que pour les outils de gestion des res®lthumaines pour lesquels les
ministeres ingénieurs offrent globalement le ptus fiveau d’équipement.

La comparaison avec 2063fait apparaitre un mouvement conséquent de cruissa
globale sur cette période, peut-étre lié a des d#ra interministérielles comme les
stratégies de modernisation dont la mise en celdbatd apres 2003. Le ministere de
I’économie, qui avait alors un niveau d’équipemgns €levé que les autres ministéres, a
maintenu son avance. Ceci peut étre mis en relatien un ensemble de réformes mises
en place au début des années 2000 dans ce minig&marche diagnostic plan d’action
en 2001 a la DGI, débuts d’application du projefpp€uaic visant a créer un dossier
informatique unique (DGI DGCP) pour les contrib@hllogiciel Accor de facturation et
de paiement intégré (qui n'a cependant pas abouti).

Tableau 1 : Taux d’équipement par catégories d’ouls

Ministere Outils

qualité production tic rh total
Education 2007 26% 15% 38% 63% 36%
nationale 2003 9% 10% 24% 47% 23%
Administration 12007 37% 13% 41% 76% 42%
générale 2003 18% 9% 25% 56% 27%

Economie 2007 79% 54% 56% 73% 63%
2003 42% 36% 32% 48% 38%

Equipement et | 2007 52% 33% 41% 84% 51%
agriculture 2003 20% 24% 20% 65% 30%
Police 2007 36% 19% 23% 69% 34%
2003 23% 13% 16% 56% 25%
Total 2007 44% 25% 42% 72% 45%
2003 21% 17% 25% 54% 29%

Source : Enquéte COI-FP, CEE et DGAFP, données éréed

2Pour chacun des outils cités il est demandé siil'est présent aujourd’hui (en 2007) et s'il
I'était en 2003. La précision de l'information esirement plus faible pour les données de 2003,
dans la mesure ou elle fait intervenir la mémoés Epondants.




Graphique 1. Structure d’équipement de la FPE en dils de gestion ; projection des ministéres etles objectifs jugés tres importants
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Méthodologie : projection des ministéres et deedifs jugés trés importants sur le premier plasidigel de I'analyse en correspondances multipheS) des outils de gestion
utilisés par les directions de la FPE (ref = @fiéiel métier ; bdrh = base de données de ressohrmaines ; evaltous = pratique de I'évaluationr outes les catégories d’agents ;
eadmin = traitement de dossiers individuels ereliganquéte = enquéte de qualité menées auprésalgars ; bilcomp = bilan de compétences ).



Apres avoir dénombré les outils utilisés par leéédints ministéres, il est intéressant
d’observer comment ils sont associés entre euxisueils sont utilisés en méme temps
gque dautres ou au contraire utilisés de maniéréagamique ? L'analyse en

correspondances multiples offre une premiére mangmnthétique d'appréhender ces
associations d’outils.



3.1.Les outils appellent les outils

Tout d'abord un mécanisme d'accumulation des aitifgpose de maniére tres nette par
I'inertie forte du premier axe horizontal (22 %)petr le fait qu'il oppose clairement la
disposition des outils de gestion dans les dirastia leur absente Il y a en quelque
sorte un parcours progressif d'accés aux outitpedtion, les services acquérant les outils
les plus sophistiqués (reportés le plus a droitdesgraphique 1) sans se débarrasser des
outils plus communs. Cet effet de cumul n'a rierspiéecifique au public ; on le retrouve
dans l'enquéte sur le secteur privé (Guillemot,dghe, 2010). Parmi les outils les plus
« en pointe », qui viennent s'ajouter aux autrestrouve les normes de qualité (NF et
ISO), c'est-a-dire les «outils forts » décrits fenis Segrestin, dont I'impact sur
I'organisation pourrait étre particulierement caignant.

On vérifie que « les outils appellent les outilguelle que soit leur catégorie en observant
la corrélation entre des indicateurs de synthééguippement, construits dans les trois
principales fonctions que nous avons retenu, léksdrH, de gestion de la production, de

suivi de la qualité, et les THE Toutes les corrélations sont positives et fo@=pendant,

la corrélation entre les outils de ressources hoesaet les outils de la qualité, toujours

positive, est un peu plus faible.

Tableau 2 : corrélations entre types d’outils

Indicateur de Indicateur de Indicateur de Indicateurs deg
synthése outils synthése outils synthese outils | synthése oultils

RH de production | gestion de g TIC
gualité
Indicateur de 1,00 0,19*** 0,13** 0,36***
synthese outils
RH
Indicateur de 1,00 0,28*** 0,34***

synthese outils
de production

Indicateur de 1,00 0,34***
synthese outils
gestion de I3

qualité

Indicateurs de 1,00
synthese outils

TIC

Source Enquéte COI-FP CEE et DGAFP, N = 298 Caeffts de corrélation partielle de
Spearman, probabilité * < 0,1, ** < 0,05 *** < @Q,0

13 A I'exception de deux outils de ressources hungineus y reviendrons.

14 Ces indicateurs synthétiques d'intensité d’équipeintorrespondent & un comptage simple du
nombre d'outils de la fonction considérée utiligger la direction. Pour la liste d'outils par
fonction, voir 'encadré méthodologique.

La corrélation entre ces indicateurs est établieartrélant les ministéres. La corrélation, pour
une échelle d'intensité d’équipement porte surdrfer(coef de spearman).



3.2.Une modernisation ?

Si ce mode de diffusion des outils de gestion essicobservé dans le secteur privé, une
interprétation propre au secteur public peut cegenétre engagée lorsqu’on les associe
aux réponses sur I'importance des objectifs d’aongfion, ou des moyens utilisés, dans
quatorze domaines proposés dans I'enquéte, quideid qualité ou de la réduction des
colts, & la participation des usager€es objectifs et moyens correspondent en partie a
un débat ouvert par le rapport Silicani (2008)Isar« valeurs » de la modernisation. On
remarque en effet une distribution des termes @&&sa@cces « valeurs » sur le premier
axe, I'égalité et la transparence, des valeursc#es® au droit, étant positionnées a
proximité de I'absence d'utilisation des outils destion, alors que ce que l'on peut
considérer comme des valeurs associées a I'effécael trouve projeté du coté de leur
utilisation. On peut distinguer parmi ces derniéles valeurs "modernes"” liées a la
recherche d'efficacité globale (la baisse des ctdigualité, la réduction des délais), des
valeurs "post modernes" comme la différenciatios diestinataires et & leur participation
a la décision. Ces dernieres apparaissent proahdsitdisation des outils les plus en
pointe alors que les précédentes correspondemhan streamde la transformation
gestionnaire. On vérifie avec les indicateurs det®se que, alors que les indicateurs des
valeurs « nouvelles » sont largement associés atits de gestion, les corrélations entre
la mise en avant de la finalité d'égalité et letilpule gestion sont non significatives, et
méme légérement négative entre la quéte de lapmessce et le développement des
outils les plus sophistiqués de la gestion de dalyetion.

> | es questions traitées ici sont libellées de lanigte suivante : « quelle est aujourd’hui
'importance des objectifs d’amélioration (versussdmoyens) suivants ? » avec une liste de 5
objectifs d’amélioration, et de 9 moyens, et uredgtion a quatre niveau (de nulle a trés forte). La
réponse « forte » est largement dominante pousdeatble des items, la différenciation étant plus
importante sur la modalité « trés forte ». C'estrladalité « trés forte » qui a été reportée dans
I’ACM, tandis que pour l'analyse des corrélation&®st une échelle de I'ensemble des quatre
réponses qui est utilisée.

16 Jean Ludovic Silicani présente pourtant la trarespge comme une valeur nouvelle. Elle arrive
en troisieme position dans un sondage ifop de gn2D08 sur les valeurs promues par les
fonctionnaires apres I'efficacité et la qualité.



Tableau 3 : corrélations entre utilisation d'outilset « valeurs »

Usage des outils RH Production Qualité TIC
Importance de la 0,14** 0,12** 0,27*+* D,15%**
qualité

Importance 0,18*** D,12** D,10* 0,20%**
des colts

Importance de la ns 0,13** 0,12** ns
standardisation

Importance de la ns - 0,09* ns ns
transparence

Importance de 0,11* ns ns ns
I'égalité

Importance de la 0,14** ns ns ns
motivation du

personnel

Importance de la 0,23*** D, 19*** D,09* 0,22%**
participation des

usagers

Importance de 0,17*** ns 0,23*** 0,14**
I'adaptation a

différents publics

Source Enquéte COI-FP CEE et DGAFP, N = 298 Caeffts de corrélation partielle de
Spearman, probabilité * < 0,1, ** < 0,05 ** < @0

3.3.La position singuliere des outils de ressources huaimes

Si ce premier facteur de différenciation lié aurdedjéquipement (tous outils confondus)
semble ainsi en premiére analyse soutenir la reptéon du changement comme une
"modernisation" unidimensionnelle, la lecture ducsel axe de 'ACM invite cependant
a creuser une possible ligne de différenciationsdeette représentation en portant
I'attention sur les outils de ressources humainks. second facteur de différenciation
conduit en effet & opposer les services qui nagiit pas d’outils de ressources humaines
a ceux qui en utilisent. Cette spécificité des Isutie ressources humaines dans la
panoplie des outils de gestion avait déja été épdmrécédemment : c'est la seule
catégorie pour laquelle le ministére de I'écononigst pas le plus équipé et c’est celle
dont le niveau de corrélation avec les autres(gih particulier ceux de la qualité) est le
plus faible.

La lecture du second axe de I'’ACM conduit ausspécsier I'approche des outils de
ressources humaines. On remarque en effet en présieque les différents types de
primes ne sont pas positionnés de la méme mangréusage d'une « prime liée a
'effort, & la maniére de servir » est associée'udilibation d’outils de ressources
humaines, la mobilisation d’une « prime liée ausuttats » est plutbt associée a I'usage
des autres catégories d’outils de gestion.



4. Les impacts sur le travalil

Le couplage des enquétes auprés des employeues ednadployés permet de relier les
données sur la diffusion des outils de gestion aesanformations sur le travail.

L'enquéte sur le travall permet alors d’aborder deux questions qui prenoensens
particulier dans le débat sur la bureaucratie guastion du contrble et celle de la
différenciation. La critique de la bureaucratietperpar le courant du management public
a en effet mis I'accent sur la déresponsabilisaties cadres, qui n'ont les moyens ni de
réellement contréler un travail routinier ni d'iteri & 'engagement des agents par des
récompenses pécuniaire immédiates (prime) ou d#(avancement plus rapide dans la
carriere).

4 .1.Les differences entre ministéres

Un certain nombre de caractéristiques du travaili§érencient tres clairement selon les
ministeres, les différences entre ministéres éthaitleurs, de maniere remarquable,
supérieures a celle que l'on peut observer entsediéérents secteurs d'activités
marchandes (tableau 4). Les causes de ces dif&sr@maivent étre diverses. L'une d'elle
est sGrement la différence des prestations accempér les ministeres : fonction d’ordre
dans 'espace public pour la police, traitement@esse de dossier pour les finances, mise
en ceuvre de politiques publiques territorialiséms pes ministéres ingénieurs.

Tableau 4 : déclaration des salariés sur le contréldu travail

Proportion Education | Administration | Economie | Equipment | Police | Total | Total | Activités Services
‘4 nationale générale finances Agriculture FPE privé | financieres | aux
ge, salaries entreprises
ul

déclarent :

Avoir des

salariés sous
(leur) ordre 29 23 25 28 34 [ 28 |30 |24 29

ou autorité

Travail

controlé au
moins  une
fois par mois

43 45 62 61 69 |55 |61 |59 60

Surveillance
informatique | g 20 50 22 38 26 26 31 26

application
stricte  des
ordres et
procédures

56 59 65 53 65 |60 |54 | 50 55

impossibilité

fréquente de
respecter a| 9 11 12 7 12 10 | 10 14 9
la fois
qualité et

7 es traitements portent sur environ 1000 questides salariés.



délais

Source : Enquéte COI-FP, CEE et DGAFP (valeurs majes en gras), données pondérées

Les niveaux de contrdle déclarés par les agentbEtlet sont plus élevés lorsqu'ils
travaillent dans la police et au ministere de héxoie, ils dépassent méme ceux déclarés
par les salariés du secteur prive. Cependant leeef de ce contrble apparaissent
d'emblée différentes. Dans le cas de la police, seltraduit tout particulierement par une
hiérarchie plus finement découpée que dans le dEstéadministration et que dans le
privé (proportion plus élevée d’agents déclaramtirala responsabilité hiérarchique sur
d'autres). Cette forme de contrdle hiérarchiquepastailleurs associée au plus faible
niveau d'équipement en outils de gestion. Les agduntministére de I'économie sont un
peu moins nombreux a déclarer un contréle frégdartravail, mais ils se caractérisent
par un niveau élevé de surveillance du travaillpg#ormatique, que I'on peut considérer
comme un indicateur du contrble indirect par lestrinmentations informatiques et
gestionnaires. L'importance de cette dimension altréle par les instruments dans ce
ministére se trouve confirmée par les réponsegjaestions destinées a capter l'effet de
démarches de qualité ou de normalisation du tralvaiproportion d’agents qui déclarent
leur travail soumis a une définition précise degdifs ou des procédures est en effet
nettement supérieure au reste de l'administratiordépasse méme parfois celles
observées dans le secteur privé.

Les indicateurs de pratiques d'incitation finareieu de différenciation des carriéres des
agents™® révélent en premier lieu une différence nette deqwivé (tableau 5). Dans tous
les regroupements de ministeres considérés, ettpates les questions les niveaux de
perception de la différenciation des agents sottément plus faibles que dans le secteur
privé, ce qui confirme des résultats récurrentsn@®a Bozeman, 2000). En second lieu
les ministéres de I'équipement et de l'agriculpnésentent un fort niveau relatif pour
I'ensemble des questions ce qui établit un lieredatmesure de l'outillage en ressources
humaines et la perception par les agents de pestiqérogeant au modele canonique de
l'ancienneté. Enfin on peut remarquer, en troiside le cas de figure singulier du
ministere de I'économie, avec le décalage entrgentiment relativement fort des agents
que leur salaire ou avancement dépend de leuriltetve faible nombre des "chefs" qui
déclarent avoir une influence sur les salairesaefpriomotion des personnes qu'ils
encadrent. Ce décalage pourrait traduire un faibleau de délégation des politiques
d'incitation.

'8 | es indicateurs retenus correspondent aux répapssisives aux questions suivantes : Une
partie de votre rémunération est-elle variable Augmentation de votre rémunération ou
'avancement dépend-elle du travail effectué ? Aweas de linfluence sur les primes ou la
promotion d'autres agents; L'entretien d'évaluatiporte-t-il sur des criteres précis et/ou
mesurables ?



Tableau 5 : Incitations et différenciation des salaés

Educa | Administration | Economie | Equipment | Polic Total | Total | Activités Services
tion générale finances Agricultur e FPE privé | financiere aux
nation e s entreprise
ale s

salaire 13 | 22 22 29 20 |20 |41 |40 34

variable

salaire ou

avancement

dépend  du| 17 | og 37 35 19 |27 |59 |58 56

travail

individuel ou

collectif

influence sur

les salaires et

la promotion | 14 46 22 41 15 24 |54 | 51 55

des personnes

encadrées

évaluation sur| g, | g1 89 |95 93 |88 |92 | 96 90

critéres précis

Source : Enquéte COI-FP, CEE et DGAFP, données gréed




4.2.Les outils de gestion ont-ils un impact sur le traail,
« toutes choses égales par ailleurs » ?

Lorsqu’'on met en relation les réponses donnéedegaagents interrogés et les outils
déclarés par leurs employeurs "toutes choses épaleslleurs” c'est-a-dire en contrélant
l'effet de l'appartenance a un ministere, de légmate socioprofessionnelle, du statut
(fonctionnaire / contractuel), de la localisatioadrfinistration centrale / services
déconcentrés) et d'un travail en relation directeecale public, les corrélations
significatives sont raré$ Ce résultat rejoint ce que I'on observe dansdtesr privé’.
Dans ce contexte, il est alors intéressant deégdsser aux outils qui se détachent, pour
lesquels des corrélations significatives apparatsaeec les réponses des salariés. Deux
tendances se dégagent ainsi (tabledu 6)

19| es indicateurs de synthése utilisés précédemneesont ainsi corrélés de maniére significative
a 5% a aucun des items examinés dans le questieneaiployé. Il faut donc regarder plus
finement les outils précis qui peuvent étre c@sélvec certaines caractéristiques du travail.

% Deux raisons peuvent étre avancées. La premiéi@esa la méthode, les salariés interrogés,
tirés au sort dans le service ne sont pas toujoongernés par un outil particulier (certains,
comme le personnel d’entretien des locaux peutétie Ipar quasiment aucun), d’ou un effet de
dilution de I'effet mesuré des outils. En secoradililes effets sur le travail peuvent naitre de la
conjonction d’outils plutdt que d'outils pris séparent.

%! Dans un objectif de simplification, nous n’avoesenu, dans le tableau 6, que les outils et les
questions aux salariés pour lesquels les corrémtisignificatives les plus nombreuses
apparaissaient.



Tableau 6 : corrélations entre outils de gestion etaractéristigues du travail, « toutes choses égalgar ailleurs »

controle

Différenciation des agents

« vVécu »

Travail
controlé
fréquem-
ment

Surveillance
informatique

Application
stricte des
ordres et
procédures

impossibilité
de respecter
qualité et
délais

Salaire
variable

Augmentation
dépend du
travail

Influence sur les
salaries/promotion

évaluation
sur
criteres
précis

plus
impliqué
que 3 ans
avant

étre
souvent
débordé

Travail
reconnu
asa
juste
valeur

Engagement
délais

+++

Indicateurs
publiés

+++

+++

Norme ISO

++

Norme NF

+++

++

charte

++

Prime perf
cat B+C

++

++

+++

Evaluation
catB

++

Affich postes

+++

++

Eval
contractuel
A

++

++

+++

Prime effort
cat B+C

++

Référentiel
métier

Tableau de
bord lolf

Bases de
données
compta
gestion

ERP
(progiciels
de gestion
integrée)

++

Source : Enquéte COI-FP, CEE et DGAFP

Légende: + (resp -)= corrélation positive (resp négatisighificative & 10% ; ++ (resp --) = significatiaes% ; +++ (resp ---), significative a 1%.




Tout d’'abord, les outils qui comprennent expliciegthdes engagements précis sur la
procédure et les résultats (publication d'indiceteunormes de qualité, primes a la
performance) sont associés a des effets sur lailtreanformes a leur théorie : plus de
contr6le, en particulier de maniere indirecte pardinateur et plus de procédures
appliguées a la lettre. On retrouve I'argument desitils forts » développé par Denis
Segrestin (2004). L'expression d’'une impossibitig2concilier qualité et délais que I'on
trouve associée a l'existence de chartes et alliagtian des agents de catégorie B
apparait cependant aussi avec d'autres outilstdiremt liés au traitement de masse des
usagers, ce qui peut a ce titre étre associé aat@ansituation de contact continu avec le
public?qu’a I'usage d’'un instrument particulier.

Ces outils correspondent a une conception teclmidis la qualité largement centrée sur
un contrdle des procédures ou des outputs et quduisent a un renforcement de la
prescription. Cette conception de la qualité s'ggpa une autre approche qui repose au
contraire sur un certain relachement des contsimeercées sur les agents leur
permettant de s'adapter a des situations singsli€ette seconde approche qui joue sur
la capacité d’adaptation et d’invention au coeutrdvail a été mise en évidence dans de
nombreuses enquétes qualitatives (Jeannot, 20@8b)dans quelques enquétes
gquantitatives. Dans une enquéte menée sur 500itg genctionnaires » de I'lsere,
Philippe Warin (2002) montre que plus d’un tiers dgents déclarent adapter les regles
et procédures et ceci trés largement pour retrolevesens réel de la régle ou de la
prestation de service. Les enquétes statistiquelesiconditions de travail menées tous
les sept ans par la Dares depuis la fin des arstdesnte-dix indiquent aussi une légére
montée des indicateurs de l'autonomie au travatteerd991 et 1998 suivie d'un
tassement entre 1998 et 2805

La seconde tendance concerne les outils de regsobronaines. Les corrélations avec
des caractéristiques particulieres de travail sBus nombreuses que pour les autres
catégories d'outils. Cependant, les effets dedsoRti ne se laissent pas réduire a un
argument simple. La pratique d'une prime de perémica pour les catégories B €t €st
associée plutdt aux indicateurs du renforcementcdnotrble qu'a ceux liés a la
différenciation des agents. La pratique de I'éu@ngour les fonctionnaires de catégorie
B est de méme associée a plus de contrble dultr@eii confirme le lien, déja noté dans
I'analyse de I'équipement des ministéres, de @gpes avec les instruments de contréle
de la qualité et d'engagement précis. La « prim@atéormance » apparait ainsi plutét

2 | es corrélations sont faites en contrélant pa®fsonse « travaille en relation avec le public »
mais la réponse positive a cette question méledetacts fréquents et rares avec le public.
% Evolution d'indicateurs d’autonomie de salariéss dentreprises et des trois fonctions

publiques :
Les salariés déclarent : 1991 1998 2005
entreprise§ 3 FP entreprises 3|FP entreprises |3 FP
Ne suivre ni ordres ni consignes | 17,2 18,2 | 19,7 20,2 21,3 19,6
La hiérarchie indique les objectifs| 78,7 835| 84,2 87,3 79,8 84,8

Source : Enquétes Conditions de travail, DARES

2 Les catégories B et C ont été retenues pour diateur (primes a la performance) plutdt que la
catégorie A, car c’est sur ces catégories quedlserve des corrélations.



comme un complément de la rationalisation de ladygetion dans une lignée toute

taylorienne. On remarque également les corrélaalslies entre un certain nombre de
caractéristiques du travail et trois indicateulattribution de primes liées "a l'effort a la

maniére de servir" pour les catégories B, la puatide I'évaluation pour les contractuels
de catégorie & et l'affichage de postes. Ces indicateurs somc#ssa des pratiques de
différenciation. On peut alors considérer gu'ilgitad’outils ayant une influence directe

sur I'évolution des relations humaines au seinatintinistration.

Parmi les indicateurs qui se dégagent dans cetttnde tendance, certains ne peuvent
étre tout a fait considérés comme des « outilsimsiAil n'existe pas de dispositif précis

correspondant & une « prime liée a 'effort, la ende servir ». Une réponse positive
doit donc étre plutét considérée comme la marqueedattitude vis-a-vis du personnel. Il

en va de méme pour « I'évaluation des agents aiodks ». Alors que les entretiens

d'évaluation, rendus obligatoires depuis quelqueges, avec des routines de formulaires
a faire remonter, sont quasiment généralisésnddimble des fonctionnaires, a peine la
moitié des responsables de service déclarent évidaecontractuels. Cette démarche
d’évaluation en direction des non fonctionnairasm@oment de l'enquéte, dépend de la
volonté du chef de service. Il est possible aimsiicge cet indicateur comme la marque

d’un certain volontarisme dans la pratique de léatiorf®. Ce que capte ici I'enquéte est

donc moins l'effet de la seule présence d'un oqtie certaines indications sur une

attitude des responsables de service qui prenneséraeux leur usage

Ces deux tendances se retrouvent aussi lorsques’ii@resse au « vécu » des agents a
travers une question sur la fréquence du sentigiétte débordé (indicateur de stress),
une question portant sur I'évolution positive owatdse, depuis 3 ans, de I'implication
dans le travail et enfin une question portant suséntiment de reconnaissance de la
valeur du travail. Il ressort que les outils delif@aont plutét associés a plus de stress et
a un sentiment d’absence de reconnaissance déela v travail, alors que I'affichage
des postes ou la prime liée a I'effort sont asso&ian plus de reconnaissance de la valeur
du travail. De son c6té, I'existence d’'un référeninétier semble associé a la caricature
traditionnelle des fonctionnaires : moins d’imptioa et peu de stress.

Une derniére remarque concerne, en creux, lesalitéctement associés a la mesure de
la performanceensés permettre a la direction d’avoir un accés saédiation aux
données des différentes composantes de I'admitiistrales tableaux de bord, les bases
de données de comptabilité et gestion, tres largendiffusées, ou la version
informatique moderne du suivi intégré de la gesti@RP, Enterprise ressource

% Des effets similaires mais moins marqués sonembbles pour les primes a I'effort pour les
catégories A et I'évaluation des contractuels B.

%6 On vérifie que les écarts entre les réponses giestsidans les directions qui déclarent évaluer
les contractuels et les autres ne sont pas duegémmnses des contractuels eux-mémes (qui
seraient plus nombreux dans ces directions, etieauirdes réponses différentes de celles des
fonctionnaires) en contrélant la corrélation pastitut des agents

2" L'enquéte auprés des salariés permet aussi d’appdér la pratique de la formation. Les
corrélations établies entre le fait d’avoir suivieuformation et les indicateurs d'évolution du
travail confirment la seconde tendance : corréfagiositive avec les augmentations qui dépendent
du travail, des cadres qui pensent influencer demption de leurs subordonnés, une évaluation sur
critére précis, une implication plus forte, maissiua surveillance par informatique.



planning). Ces outils particuliers sont considgués beaucoui comme cruciaux pour
une nouvelle gestion publique. Cependant, ils mg¢ associés directement qu’'a peu de
caractéristiques du travail, telles qu’elles petiv&ne mesurées dans I'enquéte, voire
parfois a des caractéristiques particuliéres qot dans le sens opposé a celui d'une plus
grande maitrise sur le travail accompli. Ainsi ledéle de contréle des codts inspiré de
« bonnes pratiques » d’administrations étrangémmbke moins marquer [l'activité
quotidienne des fonctionnaires d’Etat que le tramsde techniques de la qualité issues
plutdt de I'expérience des entreprises publiquasdaises.

On retrouve ainsi au niveau de l'analyse des ativéks simples entre les outils dont
disposent les employeurs et les réponses du quoeatie auprés des employés une
partition comparable a celle notée dans l'analysd'agsociation des outils entre eux.
D'un coté, des outils orientés vers la rationdbisadle la production, qui incluent la prime
de performance, sont associés a des caractéristigasurables de mise au travail des
agents par un contrdle accru, sans que les peatige différenciation de ceux-ci ne
soient véritablement renforcées. De l'autre c@&= outils de ressources humaines et, au-
deld méme des outils, une certaine maniere de qremd sérieux la « question des
hommes », associés soit a une différenciation pepeu les agents et par les cadres, soit &
une meilleure perception par les agents de leutiogesDans les deux cas les rares
"outils" pour lesquels des corrélations significati sont notées avec le questionnaire
aupres des employés peuvent étre considérés commpdinte avancée » de l'outillage
de gestion. lls viennent en effet en plus des augartout pour les outils de la qualité
(NF 1SQ)), si bien que l'effet observé peut étrepartie lié au cumul et non au seul
dernier instrument ajouté. Ces pointes avancédswtdlage et des pratiques permettent
cependant d'affiner la premiére ligne de partagec@®é des outils de la rationalisation,
ce sont bien ceux qui se situent en aval d'engagsmeécis sur des prestations plus que
les outils amont de pilotage des politiques (pangXe les audits codts) qui font la
différence, alors qu'avec la mise en ceuvre de laH.(Denquéte s’est déroulé la premiere
année de sa mise en place généralisée) ce s@medesds qui sont présentés comme les
outils les plus symboliques de la réforme. Du af#é ressources humaines, c'est moins
I'accumulation des outils que l'attitude des respbles de services qui semble associée a
des effets de différenciation.

% En témoigne la place tenue par les articles sutype doutils dans la revue politiques et
management public.

29 Cet argument de l'influence du modéle des entseprpubliques francaises sur 'administration
de I'Etat a été développé pour ce qui concernéfiarme de la fonction publique dans (Jeannot,
2008a).



Conclusion
Une technicisation pour une réforme discréte

La dimension gestionnaire et plus particuliéremantiffusion d’outils normalisés de
gestion demeure une composante centrale de lajyeatie réforme de I'administration
d’Etat. On peut étre tenté d'y voir une victoireregcoup des projets des années 1990.
Cette conception est soutenue par le maintien dspeeificité de I'orientation ressources
humaines dans les ministéres ingénieurs qui avéién& la pointe durant cette période.
Mais la nette progression de I'équipement entre3260 2007, I'émergence d’outils
nouveaux, et la coexistence possible d'une réfoomentée qualité avec un certain
« conservatisme » concernant la différenciation atgents, montre que 'on est loin de
vivre les simples effets retardés des politiqueslieikes de « modernisation » par les
outils de gestion de la fin des années 1980. Oh pé&inverse lire dans cette dimension
technique de la réforme une conséquence de I'édrmdres modalités de réforme,
comme dans le cas du développement des technolotgeset de pointe au ministére de
I'éducation nationale dans un contexte de faibkngformation gestionnaire de ce
ministére ou lorsque les ministéres de I'éconorhiges finances lancent une opération de
fusion des bases de données et outils informatiqu#e & un échec de la fusion des
services.

De maniere plus générale, il semble que I'on pisselans ce développement maintenu
des outils de gestion une forme discrete de réfolmaeréorganisation effective qui
intervient de fait quelques années apres le rapproent informatique des fichiers au
ministére des finances peut alors étre mise autatédcette interprétation. La diffusion
d’outils informatiques non controversés (micro mfatique, Internet, ..) participe aussi
de cet alignement sur le secteur privé. Si on peuasidérer que I'administration est
plongée (éventuellement avec un léger décalaged tem évolutions générales de la
production, on rejoint aussi I'analyse de Boukd2f03) sur la réforme dans les pays
continentaux qui serait finalement moins difficient menée par cette voie de
modernisation des outils de gestion dans des castexi la remise en cause frontale des
principes de I'administration trouve trop peu d'éch

Deux modeles de réforme

Cette voie de réforme par les outils n'est pasaineit Les différentes composantes de
I'enquéte COI permettent de faire émerger une eoathitude possible de réforme, d'un
c6té une réforme par les outils de gestion ratisaat la production et tout
particulierement les outils impliqguant des engagamele qualité de service, de l'autre
une réforme qui repose sur un renouveau des nedatie I'administration avec ses
fonctionnaires.

Les outils organisant la production ont connu unmase d'expansion ces derniéres annees.
D’'une maniere générale, la diffusion des outilsgdstion s'inscrit dans une dynamique
globale, dans laquelle ils viennent se complétar d@s les autres dans un ordre



hiérarchisé d'acquisition de méthodes de plus @ qintraignantes. Cette dynamique est
directement associée au relais, par les respossalds services, des valeurs de la
modernité (diminution des codts et délais) ou d'post modernité (participation des
usagers, adaptation) pour les plus sophistiquésppasition aux valeurs de transparence
et d'égalité plus liées a l'absence d'équipemertniPces outils, ceux qui incluent une
dimension d'engagement de qualité de la prestétiorme 1ISO et NF, engagement de
délais, charte ...) sont directement corrélés a eedances a la mise sous controle du
travail et souvent a des signaux négatifs émislgmmgents (stress, sentiment de non
reconnaissance de la valeur du travail). En rev@analméthode retenue ne permet pas de
faire émerger une corrélation nette entre cessatilles actions de différenciation des
carrieres des agents. Des pratiques conformeswaeao modéle de la gestion publique
peuvent ainsi étre associées a des aspects déonisie archaigues par les mémes
doctrines. On retrouve ici la dimension fondamemtednt hybride de la réforme
administrative décrite par Emery et Giauque (2007).

Les outils associés aux ressources humaines odcupenposition singuliere, ici aussi
appréhendée a travers plusieurs angles. lls sansrfartement associés aux autres outils
et ce sont les seuls pour lesquels le ministérkédenomie et des finances n'est pas le
plus équipé. Lorsque l'on porte I'attention surdesceptions des salariés, les différences
les plus marquées semblent davantage associéasirdd@teurs indirects d'attitude vis-
a-vis des ressources humaines qu’a la simple pesedun outil. La perception par les
agents d'une différenciation de traitement espagticulier, associée a I'engagement plus
fort de I'encadrement dans I'évaluation. Le senttnde reconnaissance du travail parait
lié a l'affirmation par la direction d'une volond& reconnaitre l'effort, la maniere de
servir, ou de faciliter les évolutions de carri¢etsnon a un dispositif gestionnaire précis.

Cette opposition entre deux modalités de la réformyei se dégage aussi
indépendamment du ministére d'appartenance, efityligrement illustrée a travers
I'opposition entre les pratiques du ministére décdnomie d'une part et celles des
ministeres ingénieurs de l'autre.

Le ministére de I'’économie se caractérise en preleig par un investissement massif et
récent dans l'outillage de gestion. Les outils aggagnant le renforcement de la qualité
ou de la productivité, quils prennent la forme wtits de gestion ou d’applications
informatiques, y sont particulierement développ&ette diffusion des outils de
rationalisation de la production s’accompagne d'umse sous pression du travail des
agents qui est lisible dans les réponses desé&mlde niveau de pression ressenti sur le
travail a travers certains indicateurs est mémeddait comparable a celui mesuré dans
les secteurs du privé particulierement exposés. effess peuvent étre cependant tout
autant rapportés a la nature de l'activité au skinministére, et en particulier aux
fonctions de traitement de dossiers individuelsagui style de réforme. En revanche, on
constate qu'il n'est plus en téte pour l'usage desils de gestion des ressources
humaines permettant un traitement différencié déwidus et que la différenciation dans
la carriere des agents y est plus faible que densiinistéres ingénieurs ou dans les petits
ministeres rassemblés sous l'appellation d’admitisin générale, ce qui est plus
difficile a expliquer par la nature des prestatieffectuées.



Les ministéres ingénieurs étaient présentés par lesi observateurs, dans les années
1990 comme modeles de la diffusion des outils de gedlio privé. Une telle primauté
n'est plus visible dans le taux global d'équipementoutils de gestion, ces ministéres
étant tout simplement dans la moyenne. Elle demegpendant pour ce qui concerne les
outils associés aux ressources humaines. Elle denzissi en partie au travers d’'une
perception plus forte par les agents de leur plessiifférenciation. Ces différences sont
cependant plus faiblement marquées que celles dgtinguent le ministere de
I'économie. Le taux de diffusion de certains outiésressources humaines peut étre assez
proche de celui observé au ministere de I'éducatiationale et la perception de la
différenciation n’est pas tres différente de calleservée dans les petits ministéres.
L’effet de modéle constitué a la fin des année19&st ainsi en partie estompé, mais il
n'en demeure pas moins qu’il reste une trace dadsriée d'une orientation différente de
la réforme.

La persistance d’'un second modéle associé aux tatiessingénieurs conduit a nuancer
deux positions de Philippe Bezes (2009) concerlzanhronologie et la focalisation sur
les « ministeres généralistes ». Il semble qu’dity bien des mouvements plus longs
d’appropriation des pratiques et de diffusion qaegue le découpage chronologique lié
au balancement entre la mise sur agenda et lenemtedes programmes de réforme
laisse entendre, et il apparait que des minisigésialisés (les « ministeres ingénieurs »)
ont occupé une position singuliére essentielle acdanpréhension de la réforme
administrative, invitant & déporter I'attention deils ministeres généralistes (intérieur /
économie / plan / fonction publique).

Réformer par les outils ou par les hommes ?

L'opposition entre « réformer par les outils » etformer par les hommes » peut étre
dans un premier temps lue comme une oppositior eatégories d’outils (la gestion de
la production versus les ressources humaines). teforme par l'usager » (Strobel,
Kaisergruber, 1996) qui est inscrite en particutlans les outils de gestion incluant des
engagements précis de prestation a I'égard dematasétes semble ainsi s'opposer dans
I'association des outils de gestion & une « réfopae les agents » qui repose sur les
outils de ressources humaines. Elle s’'oppose aiemss les effets produits, a ce que I'on
peut appeler une « réforme par le citoyen » damgelée ce dernier, via le parlement et le
contrble des dépense, devait mettre sous tensémmihistration et dont on peine a
mesurer des effets a travers I'enquéte COI.

Mais l'opposition entre réformer par les outils par les hommes se précise
progressivement comme une opposition entre outifgatiques. Ainsi, on voit émerger
I'option d’'une réforme techniciste qui repose emtipalier sur des normes de qualité
opposée a une pratique de recherche d'une meilledaptation du service ou d'une
application plus compléte de la régle par la capdeissée aux agents d’apprécier les
situations. De méme, concernant le volet ressouragsines, ce ne sont pas les outils
proprement dits comme I'existence d'un référentigtier qui font la différence, mais

bien une certaine attitude des responsables deurees humaines.

Des lectures complémentaires



Au terme de cette discussion, les tenants deshygistheses présentées en introduction
pourront trouver de I'eau a apporter a leur moulies derniers développements sur la
différence entre outils et pratiques illustreniedtement I'opposition entre « méthodes »
et « démarches » proposée par Sylvie Trosa (2016)fait que certaines finalités de la
réforme risquent de ne pouvoir étre atteinte paeld déploiement technique d’outils de
gestion. Cet inaboutissement ne peut cependantcétreidéré comme un blocage, le
rythme de diffusion des outils de gestion témoignecontraire de fortes transformations
qui plaident bien pour I'hypothese de la modalitécete de réforme (Bezes, 2004)
(Palier, 2004). C’est alors, par ce canal, unentaieon particuliere de la réforme qui
s'impose. Ceci rejoint partiellement I'hypothésegmsée par Patrick Le Gales (2004). En
effet, méme si les données de I'enquéte COI ne geent que d'opposer deux figures
avérées de la réforme, la connaissance que I'ohgweir par ailleurs du rdle pris par le
ministére de I'économie et des finances dans ldageactuelle de la réforme et la place
laissée aux ministeres de I'Ecologie et de I'Agiticie aprés la RGPP permettent de
penser que I'un des modeles a plus de raison ohpader que I'autre. En I'occurrence, il
ne s’'agit pas d’'une réforme centrée sur les hommais plutét sur certaines formes de
contrble de l'activité. Mais ce renforcement du tcdle ne passe pas par les voies que
Patrick Le Gales évoque. Les modalités du contgdlie émergent ne sont pas celles
associées au ‘rendre compte’, aux tableaux de lmralsx outils comptables qu’il met en
avant, mais celles associées a la production ebatils de qualité tels gu’analysés par
Paul Hoggett (1996). C'est la bien un des appoetd’ehquéte COI, en complément
quantitatif a de nombreuses observations qualdsatite sociologie sur le travail des
fonctionnaires (Jeannot, 2008b) de confirmer gsdr@nsformations de I'administration
se jouent largement autant dans I'organisationatgiVité quotidienne des services que
dans la réforme budgétaire et le contréle des codlts



Annexe méthodologique

Le dispositif Changement organisationnel et infdisation (COI) associe une enquéte a
destination des salariés et une enquéte a destinalits employeurs. Un premier
échantillonnage est établi sur la base des emplsy@ntreprises ou administrations),
I'échantillonnage des salariés est tiré parmi lepleyeurs enquétés. Cette méthode
permet de mettre en relation les réponses des dgwstionnaires (enquéte dite
« couplée »).

Le volet fonction publigue de I'enquéte de 20062Q@OI-FP) a pris le parti de
concentrer l'attention sur les fonctions admintbtes de I'Etat. Les enseignants,
magistrats et le ministéere de la Défense ont &tisxiu champ de I'enquéte COI-FP, en
considérant que leur activité spécifique n'a paéqdivalent dans le secteur privé
marchandLe questionnaire a été adapté pour corresponcegatiques de gestion du
secteur public, dans le cadre d’'un groupe de tragaiociant la DGAFP, le CEE et des
chercheurs, auquel les auteurs ont participé, @ppayant sur une pré-enquéte réalisée
aupres d’'une trentaine de responsables de ser@eesins outils spécifiques au secteur
public ont été ajoutés, certaines questions liGesoatexte d’'action ont été adaptées pour
rendre compte de la spécificité de linterventionblique. Un certain nombre de
guestions de l'enquéte auprés des entreprises @mbnmmins été conservées, nous
permettant d'établir quelques comparaisons de gadmaec le secteur privé. Les
questionnaires ont été envoyés au cours de I'dd& a0x responsables de services d'un
échantillon de 400 directions centrales ou décdnées (unités disposant d'une
délégation de signature, qui correspondent auxtitire régionales et départementales de
I'équipement, des impbts, du trésor, aux rectonat &ablissement d’enseignement
secondaire ou supérieurs de I'éducation natiortales¢ aux directions d’administration
centrale), stratifié selon le ministere et la &itlu service (dans le cas de I'éducation
nationale -resp. de la justice-, les enseignaetsp:rles magistrats- ont été retirés de la
base pour le calcul de la taille de la directidnyviron 300 directions ont répondu. Les
questionnaires ont dans la plupart des cas cidané les services (en particulier entre le
secrétariat général et les services informatiquesyjui garantit la compréhension de
certains libellés d’outils informatiques ou de gt

L’échantillon de I'enquéte salarié (1000 répondpatété tiré dans les directions retenues
pour I'enquéte employeur, ce qui permet de cormmgitur un agent donné les outils de
gestion mobilisés dans son service (mais ils m@teernent pas toujours directement) et
d’établir des corrélations entre les pratiques efgtign et la perception par les agents de
leur travail. Le questionnaire a destination ddar&s est strictement identique a celui
utilisé pour les salariés des entreprises. Il cemgrdes questions, le plus souvent
factuelles, a propos de la vie quotidienne au trtalka pondération des réponses des
employeurs et des salariées permet d’estimer sesta¢s sur I'ensemble de la population,
en corrigeant les déformations liées au mode diétdltmnage a deux niveaux et a la non
réponse.

Le traitement des données propre au présent aréiplese sur deux regroupements, des
ministeres et des outils.



La taille réduite de I'échantillon d’employeurs permettait pas de traiter isolément tous
les ministéres. Apres avoir isolé les ministered' @mnomie et des finances et la partie
administrative du ministere de I'éducation natiengli constituent des ensembles de
taille suffisante, les premiers traitements ont emnsévidence la spécificité de la police
par rapport au reste du ministére de l'intérieucedle des ministéres de I'équipement et
de I'agriculture par rapport a 'ensemble des autninistéres. Nous avons ainsi créé une
catégorie « police », une catégorie « ministérggnreurs » regroupant I'équipement et
I'agriculture et une catégorie « administration &@he » regroupant le reste de
I'échantillon.
Concernant les outils nous avons privilégié, pdasiinstruments de gestion traités dans
le questionnaire, 4 catégories : instruments api&dité, instruments d’organisation de la
production, technologies de l'information et dectanmunication et outils de ressources
humaines. Les taux d’équipement ont été établiaréirpde cette segmentation et des
indicateurs synthétiques d’équipement ont été coitst en cumulant le nombre
d’équipements par direction dans chacune des a&égetenues.

= Qualité (5 outils): certification ou labellisation de laalité des services rendu
(NF, etc..), Etablissement ou suivi d'une charteqdalité (charte Marianne, FQP, etc..) ;
Engagement contractuel a traiter un dossier damlam limité ; Enquétes de satisfaction
des usagers ; Contréles ou audits de la qualisendce.

= Production (6 outils): Certification ou accréditation portastir le systéme
qualité, les compétences techniques ou la sédestéSO 9001, EAQF, etc..) ; Audit sur
les colts et les procédures ; Méthodes formalidéegsolution de problémes, analyse de
la valeur...; Flux tendus, délais de production impératifgjuipes de travail autonomes
(par exemple dans le cadre d’'un management detproje

= Ressources humaine outils): Gestion prévisionnelle (GPRH ou GPEEC)
référentiel de compétences ou de métier ; Systéaificdage des postes vacants a
'ensemble du personnel ; Dispositif de mutation fithe de postes profilés ; Dispositif
d’aide a I'évolution des métiers ou des fonctiobgaq de compétences) ; Dispositif de
conseil de carriére ou d’aide a la préparationcdesours.

= Technologie de linformation et de la communicatia (TIC) (11 outils) :
Information accessible au public sur le web: Déince de services en ligne (e
administration) ; Possibilité pour les usagerswers leur dossier sur internet ; Outils de
gestion informatique intégrée de la relation ussg&RM) ; Bornes télématiques ou
guichets automatiques ; Outils d’archivages et ethaerche automatiques des données
(GED) ; Outil d’analyse des données; Outils devaila collaboratifs (groupware,
visioconférences) ; Outils d'interfacage de baseslahnées ; Outil d'automatisation des
processus (Workflow) ; Progiciels de gestion indégfERP).
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