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INTRODUCTION

« Un régime ne sait se défendre que s'il sait &mmeer » : cette mise en garde de
'ancien président René COTY illustre parfaiteméatpermanence de la réforme dans

I'histoire de I'administration francaise.

En effet, déja sous I'Ancien Régime, pour répormne critiques sur I'organisation de
I'Etat, la monarchie avait commencé a professideealles agents publics, & opérer un
découpage plus précis du territoire et a organiegrservices publics de maniére plus
rationnelle. La Révolution et 'Empire réorganisensuite le territoire en mettant en place les
préfets. Durant I'entre-deux-guerres, une grantlexién sur la réforme de I'Etat en général
s'instaure. Un projet de réforme est ainsi présegate le président du Conseil, Gaston
DOUMERGUE qui a donné lieu en ce qui concerne taction publique au décret-loi du 4
avril 1934 destiné a réaliser la réforme administeapar la réduction du nombre d’agents de
I'Etat. A la Libération la France transforme son administration par I'orgorce du 9 octobre
1945 : d'une part, 'Ecole Nationale d’Administ@ti (ENA) dispense désormais une
formation commune aux hauts fonctionnaires, d’apad, un statut général de la fonction
publigue est établi en 1946. Par ailleurs, et deiéna plus générale, sous la IVe République,
de nombreux groupes de travail relatifs a la réadministrative sont créés.

Cependant, les années 60 marguent un tournantialamaniere de penser la réforme
administrative en France. Jusque-la le modele &iange distinguait par son organisation
formelle calquant le modéle webérien de la buresigerpublique avec des relations
hiérarchisées a lintérieur de I'Etat, son systédee recrutement méritocratique basé sur
concours, sa structure de carriere fondée suri€aneté, une éthique de Service public et la

! René Coty fut président de la France de 1954 8.1p8éfendait la réforme des institutions.



conception d'un Etat vu comme lincarnation de pesssion générafe Ce modéle se

distinguait également par la vaste étendue de sgsioms contrairement aux autres pays
voisins ; par son quadrillage territorial caracéripar 'omniprésence de I'Etat organisé
autour des préfets ; et enfin par une fonction igubkl structurée autour d’'un systeme de corps
« essayant de s'accaparer I'appareil d’Efatinsi, les différentes réformes qui ont été mises
en place jusgu’aux années 1950 visaient a entretenmodele en essayant de parfaire les

« administrations bureaucratiques ».

En effet, un peu partout dans le monde, et notarhemezurope, commencent a étre
posés des problemes d'organisation, de fonctionnemee controle, de colt et de
financement des systémes administratiflevenus cruciaux avec le choc pétrolier de 1973
ayant occasionné une grande période de crise édgnemDans un premier temps, les
solutions envisagées ont consisté en des mesw@iidnnelles qui seront intégrées a de
nouvelles finalités macro-économiques en matiereedection des dépenses publiques, de
diminution du périmétre des actions de I'Etat, dediminution de leur poids budgétaire et
d’externalisation des activités publigiesDans un second temps, ce sont les modes

d’organisation des bureaucraties d’Etat qui somises en cause

C’est ainsi que le début des années 80 a vu land&caation de la vieille bureaucratie
wébérienne par les nouveaux modeéles anglo-saxopsopesant de trouver la solution a la
crise financiére que connaissaient de nombreux .pdyscet effet, I'administration
bureaucratique est pointée du droit comme resptmsdies déficits publics et de
'endettement, des problemes d’effectivité et déef€ité des politiques publiques attribuées
aux administrations, des démotivations des agemtdigs, etc.. Commence alors dans de
nombreux pays comme les USA, la Grande-BretagAastralie ou la Suede un ensemble de
réformes de l'organisation de I'’Administration pocorriger ses «tares » identifiées. Les
différentes solutions trouvées ou plutét les nouxeautils de gestion publique imaginés
seront intégrés dans une doctrine globale nomméNele Public Management (NPM)
s’inspirant de théories économiques et managériaiees en paralléle avec les différentes

expériences de réformes mises en place par lesgpays-saxons et qui seront systématisées

2 Alistair Cole, « Ou va la réforme de I'Etat en fica ? » in Jean-Michel Eymeri-Douzans et Geert 8aert
(dir.), La France et ses administrations : Un Etat des gay®ruxelles, Bruylant, 2013, p. 533-534.
3 .
Ibid., p. 534.
* Philippe BezesRéinventer I'Etat : les reformes de I'administratirancaise (1962-2008)Paris, PUF, 2008,
p. 3.
> |bid., p.23.
® Ibid.
"bid., p 3.



par 'OCDE®. Le NPM introduit une nouvelle forme de gestiomlgue basée sur une culture
du résultat et de la performance et sur 'empranpitiques et d’outils issus du secteur privé
désormais appliqués au public. En effet, il s'algtgérer I'Etat comme une entreprise en
modifiant les objectifs de I'action publique et &thoptant les outils de gestion employés dans
le secteur privé tels le contrble interne, 'auti#gpproche par les risques, la gestion axée sur
les résultats et I'évaluation ainsi qu’'une versionderne de lutte contre la fraude et la
corruptior?. La nouvelle gestion publique est alors consultisiéa & un discours sur la

productivité de I'Etat qui doit étre réformée dadoen comble pour étre efficdte

C’est dans ce contexte de remise en question delmatibrganisation wébérien de
'administration que la France va effectuer, ellss, dans les années 90 son « tournant néo-
managérial ¥ avec les politiques de modernisation de I'Etat dpiiendront récurrentes au

fil des gouvernements qui se sont succéede depuis.

Cependant, les jalons ont été posés des la fiamases 60. En effet, des cette époque
s’est succédé toute une série de réformes de lfasimgtion qui, bien que ne constituant pas
forcément un ensemble parfaitement cohérent d'éeolsi refletent une refondation des
services publics & I'aune d’un « nouveau managemeblic®>. En 1968, le programme de
réforme administrative « Rationalisation des chmikigétaires » (RCB) est le premier témoin
d’une tentative d’introduction des techniques maniades dans I'administration. Les années
70, quant a elles, voient la création de certanwtsddes administrés avec linstitution du
Médiateur de la République pour combattre la magvadministration de I'Etat, la création
de Commission Nationale de L’'Informatique et destiés (CNIL) pour veiller au respect de
la vie privée et des libertés individuelles ou puysts en matiere d’informatique et de la
Commission d’acces aux documents administratifs BA pour faire respecter le droit

d’acces des administrés aux documents administratif

En 1982, cest la naissance de I'Acte | de la d&eésation modifiant le
fonctionnement de I'Etat francais. L’évolution seupsuit avec le programme du Renouveau
du Service Public de 1989 qui va tenter d’'allier peincipes de I'administration francaise aux

outils inspirés des nouveaux modeéles de gestiotiquab: la circulaire Rocard propose de

8 Organisation de coopération et de développementsoéniques.

o Alain-Gérard Cohenla Nouvelle Gestion Publique : concepts, outilsustinres, bonnes et mauvaises
pratiques 3™ édition, Lextenso Editions, 2012, p.5.

10 plistair Cole, « Ou va la réforme de I'Etat en irga ? »pp.cit, p. 537.

" philippe Bezesyp.cit p. 11.

12 Annie Bartoli et Hervé Chomienne, « Le développenti management dans les services publics : éonlut
ou révolution ? »informations sociale2011/5 n° 167, p. 24-35.
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substituer « une logique de responsabilité » a wimgique de procédure », promeut le
développement des responsabilités et de I'autonal@éeservices et pose lI'exigence d’'une

évaluation systématique des politiques publidfties

Mais dans les années 90, on aura une remise etiaqubsaucoup plus affirmée des
grands principes qui caractérisaient I'organisatlerfadministration francaise, sa gestion des
dépenses et du personnel. C’est ainsi qu’en 13¥5cdmmissions de réforme de I'Etat vont
contribuer a mettre en place une politique de I'mistration s’inspirant largement du NPM
et instaurant « I'Etat - stratége » qui, au congraie I'Etat-Providence, restreint son champ
d’action. Un pas plus important de ce tournant rganal sera franchi avec la Loi Organique
relative aux Lois de Finances (LOLF), votée en 280tise en ceuvre en 2006, qui transpose
maintenant de maniéere formelle les outils du NPMsaalogique de résultat, de performance

et de réduction des dépenses publiques.

C’est avec, en toile de fond, cette mutation danf¢on de penser I'action publique
ou les politiques publiques en général que se bétane nouvelle politique de réforme de
I'Etat pilotée de 2007 & 2011 par l'ancien Présidsitolas SARKOZY sous le nom de
Révision Geénérale des Politiques Publigues (RGBRB) va confirmer la logique de
performance mise en étroite relation avec la rédnaes dépenses publiques comme partie
intégrante de la gestion publique. En effet, la RGEGcomme ultime ambition la réalisation
d’économies en matiere de dépense de fonctionneetedtlintervention : en témoigne sa

monopolisation par le ministere du Budget.

La RGPP se propose alors de remédier au déficiicpeb a I'endettement par la
recherche de la performance des politiques puliquee performance qui se décline en deux
axes : d'une part, des politiques publiques adaptiex besoins; d'autre part, un codt
raisonnabl&. En effet, la RGGP poursuit concomitamment cescdibjectifs apparemment
contradictoires que sont la satisfaction des usagfela réalisation d’économies a travers une
triple exigence d’efficacité du fonctionnement galininistration publique, de I'amélioration
de la qualité du service rendu aux usagers et dagdénent de marge d’économie dans la
gestion des finances publiques. Il s’agit alorse«réaliser un examen stratégique de
I'ensemble des dépenses budgétaires et fiscaleBEt et de ses opérateurs, et plus

généralement d'éclairer les possibilités d’évolutde I'ensemble des dépenses publigyes ;

13| es grandes étapes de la réforme de I'Biétp://www.vie-publique.fr/decouverte-
institutions/institutions/approfondissements/gramdeapes-reforme-etat.html

1% Guide méthodologique du ministére du Budget, desptes publics et de la fonction publique pour I'ysa
des politiques publique2007.
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ce qui] est destiné d’'une part a augmenter la productatitéefficacité dans I'organisation et

le fonctionnement des administrations d’Etat afirieties réalisent des économies, d’autre
part & optimiser I'allocation de I'effort financiete I'Etat sur les programmes d’action et
d’intervention prioritaires, qui présentent le rteir effet de levier entre leur colt et leur
efficacité socio-économiqué En effet, la RGPP se déployait en 3 étapes ssivess. elle
passait d'abord en revue et analysait 'ensembgepiditiques publiques par rapport a leur
finalité, les attentes de ses bénéficiaires etatri de procéder ; ensuite, elle passait a la
phase de décision pour savoir s'il fallait les soinre, les reformater ou les supprimer ;

enfin elle mettait en ceuvre les décisions prises.

Il sera reproché a la RGPP, notamment par le atialiste, sa logique trop
comptable et la méthode utilisée. En effet, la R@P$uscité la controverse. D’une part a
cause de ses coupes budgétaires drastiques etésa pprmanente d’économie a travers
notamment son principe phare de non-remplacement fdnctionnaire sur deux partant a la
retraite en vue de réduire les effectifs de I'adstiation et par ricochet les codts de
fonctionnement . D’autre part a cause du pilotagrgical de sa mise en ceuvre privilégiant les
consultants privés plutdt que la compétence intedee I'administration, excluant la
participation et la concertation avec les collatéw territoriales, le Parlement et les
organismes sociaux et surtout marginalisant lesitageublics voués, pourtant, a mettre en

ceuvre les mesures prises.

Aussi, le Parti Socialiste, une fois arrivé au yamo en mai 2012 avec l'actuel
président Francois HOLLANDE, a-t-il mis sur piednspropre programme de réforme de
I'Etat, la Modernisation de I'Action Publiqu@lAP), destiné a remplacer la RGPP honnie par
le nouveau régime. La MAP est censée constituerwpteire par rapport a la RGPP taxée de
« réduction générale des politiques publiques » ljgaicien Premier Ministre Jean-Marc
AYRAULT . La RGPP est alors considérée comme le symboléntiggration de plus en
plus poussée de I'idéologie libérale dans I'adniatgon publique, véhiculant la conception
d’un Etat restreignant ses interventions dans kemghsocial et recentré sur ses missions

régaliennes tournant ainsi le dos au modéle streiatais.

Symbolisant la rupture, la MAP laisse cependamplpge et confus. Certes, comme

marque de sa distanciation avec la RGPP, le pagotlegla MAP est confié au ministere de la

!5 Guide méthodologique de la RGRD.cit.
18 Déclaration de Jean-Marc Ayrault, Comité Intermsiiéiiel pour la Modernisation de I'’Action publiqugotel
de Matignon, Mardi 18 décembre 2012.
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réforme de I'Etat, de la fonction publique et dedicentralisation et non au ministére du
Budget pouvant faire penser a des objectifs agfnesla recherche de réduction des dépenses
publiques. En outre, l'accent mis sur la concestatavec les collectivités territoriales, le
Parlement et les agents publics devant mettre amr@des mesures semble indiquer qu’on
change de méthode et que la MAP, contrairementRGARP, n'est pas une réforme pensée
par le plus grand échelon de I'exécutif entourése® cabinets-conseils privés, mais qu’elle
associe les « partenaires de I'Etat ». Il s’agiirda nouvelle majorité politique au pouvoir de
justifier de cette rupture, en rejetant aussi teutjui aurait pu rappeler la quéte incessante de
réduction des dépenses publiques qui était I'otbjemier, par ailleurs assumé, de la RGPP.
Mais il n’en demeure pas moins qu'on a du mal aiskd différence entre les objectifs de la
MAP et ceux de la RGPP. Si 'amélioration de lalgé&alu service public et une meilleure
satisfaction des usagers sont érigées en tantimpléés principales de la MAP a travers une
recherche d'efficacité des politiques publiques @ce n’est pas nouveau par rapport a la
RGPP), une quéte de réduction des dépenses publigueoulant pas dire son nom est bien

présente en filigrane.

Ou se situe alors la nouveauté qui symboliseralteaseule la rupture par rapport a la
RGPP et qui infirmerait I'idée que la MAP ne comtnpas dans la méme lignée qu’elle ? Le
cadrage de la MAP, comme I'a fait la RGGP en sonpge dans une problématique et un
discours de Service Public vise-t-il & améliorer sleances d’acceptatitr? L'abandon de la
RGPP se réduirait-il au « 6te-toi de la que je mitte ! » courant en politique ? L'évocation
d’'une nouvelle réforme a-t-elle servi a faire grenpes cotes de popularité aux dernieres

campagnes électorales des présidentielles ?

bY

Tout porte a croire que la MAP poursuit avec lemmaéobjectif de réduction des
dépenses publiques que la RGPP. Il faut dire qu’d\aeloption du projet de loi portant
ratification du Traité sur la Stabilité, la Coordination et la Gewmance (TSCG) par le
parlement francais, la France se voit non seulemmamirainte de recherchempéafonner son
déficit public a 3 % de son PIB et I'endettemer0é® de celui-cimais aussi de ne pas
dépasser un déficit structurel dede 0,5 % du PIB sous peine de sanction du Consell
européen. Et si on nirait pas jusqu'a affirmer owencertains que ce traité impose une
politique de rigueur ou d’austérité budgétaire &iats européens, il n’en reste pas moins
qgu’il réduit la marge de manceuvre du gouvernemeamchis qui se trouve bien obligé de

mettre en place un plan de redressement budgétaissi, ne peut-il y avoir une rupture aussi

7 Alistair Cole, « Ol va la réforme de I'Etat en fica ? »pp.cit, p. 538.
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« radicale » avec la RGPP telle que le gouvernerarilie bien le faire croire.

De fait, le rapport d’évaluation commandé par liancPremier Ministre Jean-Marc
AYRAULT devra reconnaitre que les mesures précesispar la RGPP n’étaient pas
mauvaises en soi, mais que cette derniere pédugdt par la méthode utilisée. De maniere
un peu caricaturale, on pourrait déduire que d'@laitot la forme qui posait probleme et non
le fond. En effet, cette impression sera perceptilains le discours de 'ancienne Ministre de
la Réforme de I'Etat, Marilyse LEBRANCHU, qui fugéira de maniére véhémente la
meéthode utilisée par la RGPP mais ne sera pas ausgue a propos de ses mesures.
effet, il semble que I'objectif poursuivi par la NPA & savoir le redressement des finances
publiques, reste inchangé : en témoigne le discalurspremier ministre de Jean-Marc
AYRAULT du 18 décembre 2012, suite a la premiéwenién du Comité Interministériel. En
effet, ce dernier affirme que le gouvernement weabnstruire les finances publiques », il
s’agit pour les acteurs publics de « maitriser dpahse » et surtout de « dépenser mieux et
plus efficacement » rappelant la volonté de « rendr meilleur service au moindre codt »
affichée par la RGPP. On retrouve alors cette wi@ae gestion publique performante a
travers le cadre d'une réduction des dépenses quasi inhérentes au New Public
Management et a la RGPP. D’ailleurs, Jean-Marc AYRA avoue qu’en dépit du profond
attachement du gouvernement a la conception aatedise du service public, cela ne doit
surtout pas « empécher de porter un regard claantogur I'usure parfois, la sédimentation
souvent et l'inadaptation de certaines de nos igoés publigues » et en ce sens le
gouvernement doit consentir un effort « pour réelldr dette, réduire les déficits, améliorer

nos comptes publics ».

Alors, la MAP misera tout son apport nouveau papoat a la RGPP sur la méthode
et le dispositif de pilotage de la Réforme. Auszi MAP revisitera-t-elle« I'héritage
meéthodologique » que lui a laissé la RGPP en cearigyses défauts et en y apportant des
solutions nouvelledJne fois les erreurs qui, peut-étre, coutérentidaavia RGPP corrigées,
la MAP poursuivra le méme travail que la RGPP eplaant dans une large mesure ses
anciens grands chantiers, les complétant, les aragti pour arriver a une parfaite maitrise
des dépenses publiques. De ce constat découle mgiothese que la MAP est une version

« épurée » de la RGPP.

Etant dans un contexte d'alternance politiquseil intéressant de découvrir comment
la Droite et la Gauche avec des idéologies normahenopposées s’entendent sur les

préceptes de la nouvelle gestion publique. Il thrg que le débat idéologique sur la nouvelle
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gestion publique, au-dela de sa dimension plutéhrigue, a souvent mis le curseur sur
'opposition, du moins officielle, gauche-droite ¢ matiere. En effet, pour certains la
nouvelle gestion publique tire sa source du némdiisme : ils montrent alors du doigt les
expériences de réduction linéaire des dépensesiqpabl les privatisations, les
déreglementations, les mises a pied des fonctiemavec comme effets négatifs le chdmage
et les crises social¥s Les courants de Gauche se sont alors révoltésecoas attaques
contre I'Etat-Providence. D’ou les critiques deGauche sur la « réduction des politiques
publiqgues » de l'ere Sarkozy. Cependant, I'expé&eeactuelle semble nous montrer une

entente idéologique entre la Gauche et la Droitdéescontenu de la réforme de I'Etat.

Pour réaliser ce travail, nous avons di opérerctiesx méthodologiques. Puisqu'’il
s’agissait d’analyser la dimension de rupture ocalginuité de la MAP avec la RGPP, nous
nous sommes, inscrites dans une approche compaediivde pouvoir établir des paralléles
ou des différences entre les deux réformes. Damsadee de notre démarche comparative,
nous n’avons, évidemment, pas pu faire I'impasse we méthode descriptive afin
d’identifier et de relever les différentes mesumds procédés utilisés. Cependant, cette
démarche descriptive a été associee a une appioedecoup plus contextualisée et
analytique afin de pouvoir rechercher les raisoascdrtains évolutions et changements
constatés de la RGPP a la MAP. Il nous faut préasessi que bien qu'ayant utilisé les
rapports d’évaluation de la RGPP pour pouvoir tesule fil conducteur expliquant les
mesures de la MAP, notre propos ici n’était pasaliger les deux réformes (ce qui aurait été,

par ailleurs, impossible vu que la MAP est en cpurs

Toutefois, la démarche choisie a quand méme éteengte par le fait qu'il nous était
impossible de traiter dans leur intégralité destainrs de mesures spécifigues a chaque
réforme. Nous avons, alors, opté pour I'analyse giemds axes stratégiques de chaque
réforme. En outre vu que la MAP est une réformeaurs d’exécution, la comparaison n’a
concerné que les éléments connus au moment deHarobe. Ainsi nous ne sommes pas a

I'abri d’'une éventuelle remise en question de estpoints par des mesures ultérieures.

Nous avons divisé notre travail de recherche emx dgandes parties. Dans notre
premiere partie traitant de la quéte commune dectéxh des dépenses publiques des deux
réformes, nous nous sommes attelées dans un premaieitre, a analyser la rationalisation de

l'action publique a travers les transformations deactures administratives avant de nous

'8 Marc Hufty @ir.), La pensée comptable : Etat, Néolibéralisme, Noav@kstion PubliqueCollection Enjeux,
PUF, 1998, p.29.
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intéresser dans un second chapitre aux actionsativeis sur les agents publics afin
d’améliorer leur productivité.

Dans la seconde partie de notre exercice acadéniliglagissait de nous intéresser de
plus pres aux améliorations que la MAP a pu apparia méthodologie de RGPP. Aussi
avons-nous mis 'emphase dans un premier tempkesutéfauts du dispositif de pilotage de
la RGPP afin d’analyser les modifications que la M a apportées pour ensuite insister,
dans un second temps, sur les différences degiratde communication entre la RGPP et la
MAP.

16



PREMIERE PARTIE.-

DE LA RGPP A LA MAP : UNE QUETE EPERDUE DE REDUCTIO N DES
DEPENSES PUBLIQUES SUR FOND D’EFFICACITE DE L'ACTIO N PUBLIQUE

Il est de ces réalités auxquelles les hommes d$ftat confrontés et qu'ils doivent
affronter : 'augmentation de la dette publiqueriafale déterminante de tout programme
politique ! Aussi, les différentes réformes de akrnieres années ont-elles été toutes
marquées du sceau de ce variable. La réductionlé&®nses publiques, le redressement des
comptes de I'Etat sont devenus une priorité desgmements. Ainsi, cette priorité constitue
la trame ou le fil conducteur de la RGPP et de RPMEN effet, de la RGPP qui voulait
« diminuer la dépense publique tout en renforcéeffidacité et la qualité de I'action
publique » a la MAP qui veut « rénover profondémleninodele francais du service public
francais alliant cohésion sociale et performancenettre en ceuvréun] effort inédit de
redressemerjtdegd finances publiques », les discours ne changenepasstent les mémes.
L’enjeu est de part et d’autre d’arriver a faireemd avec moins, en somme étre économe tout
en étant performant. Atteindre ce double objedif devenu aujourd’hui plus que pressant
avec, d'un coté, les engagements internationaudad€&rance dans le cadre du pacte
budgétaire européen et de l'autre, avec les exagede performance faite a 'administration
alors de I'entrée en vigueur de la LOLF qui inc@gune culture d’efficience et d'efficacité

de la dépense publique.

Aussi n’est-il guére étonnant que les mesures neseplace tant par la RGPP que par la
MAP tendent vers ce double but. Dans cette quétename, les stratégies de fond de la
RGPP et de la MAP ne divergent pas : elles semddsat, se rencontrent et s’entrelacent au-
dela des annonces de rupture de la MAP d’avec IR &lles se cristallisent dans la
poursuite d’'une rationalisation de I'action pubkg{Chapitre I) et d’'un rendement optimal de
I'agent public (Chapitre II).

17



CHAPITRE I.- RATIONALISATION DE L’ACTION PUBLIQUE

Dans la logique économique de base, la nécessit@dietion de ses dépenses se
traduit normalement par une rationalisation dedssieres. C’est cette méme logique qui va
guider les réformes proposées par la RGPP et la.MAagit d’organiser I'action publique
de maniere efficace et rationnelle : suppressiamgdnismes inutiles, chasse aux doublons,
réorganisation et allegement des structures deat/'Esimplification des procédures,
modernisation de la gestion publique...le paysag&utisnnel francais, pas particulierement
connu pour sa lisibilité, est le théatre de nomkreouleversements. Comme disait I'ancien
Premier Ministre Jean-Marc AYRAULT, « |l s’agit exffet d’'une remise a plat ordonnée,
cohérente, intelligente, de I'action publiqué.»C’est en ce sens que la réorganisation des
structures administratives (Section 1) et la sifigaliion de I'action publique (Section 2) vont
fournir & la MAP et la RGPP des mécanismes poukant permettre, selon les différents

rapports, de dégager des économies tres subdesntiel

Sectionk Réorganisation des structures administratives

Il n’est guére anormal qu’une politique de réforoede modernisation de I'Etat porte
une attention particuliere a I'organisation desicttires administratives toujours pointée du
doigt, a tort ou a raison, comme l'une des prineipaesponsables des maux dont souffre
'administration publique. La RGPP tout comme la RA’ont pas fait exception en la
matiere. Aussi les structures administratives deztles réorganisées en conformité avec la
logiqgue budgétaire sous-tendant ces deux réformies: structures centrales seront
réaménagées (81) tout comme celles de I'administrégrritoriale (82) étant donné que, pour
reprendre le Premier Ministre Francois FILLON, «déforme de I'administration territoriale

préfigure I'administration de demairi®

9 Déclaration de Jean-Marc Ayraudip.cit.
% Discours du Premier Ministre Francois Filloha Réforme de I'administration territoriale : I'Bt en
mouvementi la Défensel6 novembre 2009.
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81- Réaménagement des administrations centrales

Les administrations centrales ont connu un profomdeversement depuis la RGPP. lly a
eu des transferts de compétences entre ministauesgin des ministéeres et entre ceux-ci et
leurs opérateurs, complétés par des externalisation cependant le mouvement de
réaménagement des administrations centrales eshéqgmar un souci de rationalisation du
codt de ces structures a I'Etat. Aussi I'accentigel mis sur la maniére de diminuer leur
nombre et le colt de leur fonctionnement. C'estsiague de la MAP a la RGPP le
réaménagement des administrations centrales estigaiement caractérisé par un effort de
réduction du nombre de ces structures (A) et laualisation des principales fonctions de
support (B).

A) Un effort de réduction du nombre des structuresiathtnatives centrales

La refonte de l'organisation de I'administratiomtrale témoigne d’'une quéte incessante
de simplification passant par le rapprochementatdcloisonnement des structures dans le
double objectif d’efficacité au moindre codt. Dét,faette réorganisation est principalement
caractérisée par la réduction du nombre de ceststas : marque de cette rationalisation des
dépenses publigues inhérente a la RGPP et la MAIRs [Rette optique, la RGPP s’est
particulierement attaquée aux directions d’admiai&in centrale des ministeres qui ont vu
leur nombre diminuer par des fusions ou des supjmes. Rien qu’au cours de I'année 2009,

le nombre de directeurs a été réduit de 10 % esapasle 190 & 1638

En effet, deux ministeres ont principalement ét&lh@s par ces restructurations : I'ancien
Ministere de I'écologie, du développement durablies transports et du logement, devenu
désormais le Ministére de I'Ecologie, du Développatmdurable et de 'Aménagement du
territoire, a vu son organigramme completement éarsé en passant de 35 directions
d’administration centrale a 5 grandes directionshné@ues auxquelles s’ajouteront 2

nouvelles structures dont un Secrétariat général uet Commissariat Général au

% Rapportdes Inspections générales de I'’Administration, Eiesnces, des affaires sociales suBilan de la
RGPP et conditions de réussite d'une nouvelleipaktde réforme de I'Etaseptembre 201Annexe 9, p.1.
2 RGPP 3™ rapport d'étapefévrier 2010.
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développement durable tandis que le Ministére deulédure et de la Communication, de son

cOté, est passé de 10 directions a 3 directiomsédier et un Secrétariat Général.

D’autres ministéres connaissent un sort plus ounmaimilaire se traduisant par le
regroupement de leurs directions d’administratientiale dans le souci affiché de rendre plus
cohérentes leurs actions. C’est ainsi que la DoecGénérale des Politiques Agricoles,
Agroalimentaire et des Territoires est créée auidtbre de I'Agriculture, de I'Alimentation
et de la Forét a partir de la fusion de sa Direc@@nérale de la Forét et des Affaires Rurales
et de sa Direction Générale des Politiques Econoeiguropéenne et Internationale pour
pouvoir renforcer la cohésion de certaines actiansniveau de la politique agricole
communautaire. Quant a l'ancien Ministére du Trhavan y a constitué une nouvelle
Direction Générale de la Cohésion Sociale a pdatiregroupement de la Direction Générale
de I'Action Sociale et de quatre autres structireservenant dans le méme champ, dans le
but de rapprocher les différents services disperségrant dans le domaine de la cohésion

sociale en faveur des populations les plus vuliésgiour de meilleurs résultats.

Le ministére de I'Economie et des Finances, lwi) éa fusion de la direction générale des
entreprises, de la direction du tourisme et deidaction du commerce, de l'artisanat, des
services et des professions libérales pour laioréatune unique Direction générale de la
compétitivité, de I'industrie devenant ainsi le Isgierlocuteur central des entreprises, mais
encore celle de I'Institut national de statistieiedes études économiques (INSEE) avec le
Service des études et des statistiques industri€lESSI) et enfin la fusion de sa Direction
Générale des Impbts avec la Direction Générala dgoimptabilité Publique du Ministere du
Budget donnant naissance a la direction Généraldini@nces publiques relevant désormais
du ministére du Budget et réunissant leurs deuxpébemces.

Aux Affaires étrangéres sont nées, d’'une part,itadlion Générale de la Mondialisation,
du Développement et des Partenariats a partir digsian de I'ancienne Direction Générale
de la Coopération internationale et du Développémer la Direction des Affaires
Economiques et des services économiques de latidimedes Nations-Unies dans le souci
d’'une meilleure appréhension par le ministere agsue liés a la mondialisation en matiere
economique, culturelle et sociétale et, d’autre, paDirection de I'Union Européenne qui est

le regroupement de I'ancienne Direction de la Coop@raEuropéenne et le Service de

% Le Service aux droits des femmes et a I'égaligé Délégation interministérielle aux femmes, lddpation
interministérielle a I'économie sociale et solidadt la Délégation interministérielle aux persorimmsdicapées.
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Politique Etrangere et de Sécurité Commune, chatgésuivi des politigues communes, des
relations avec les institutions communautaires,rdkegions extérieures de la Communauté et

de I'Union européenne, ainsi que de la politiquaréére et de sécurité commtihe

La direction de la vie associative et la directitinla jeunesse et de I'éducation populaire

sont fusionnées au Ministere de la Jeunesse Salekarités actives.

Des ministéres seront moins touchés par ces meslgeséduction des directions
d’administration centrale comme les ministéres’Bducation Nationale, de la Justice ou de
I'Intérieur. Mais ils subissent, toutefois des igarisations de leurs services centraux se
traduisant notamment par d’autres types de tramsfoon de leurs administrations centrales
ou par des transferts internes de compétencesmnuat entre directions de métier et
secrétariat générafr® C'est par exemple le cas du Ministére de I'leériqui se voit confier
lautorité fonctionnelle de la gendarmerie nati@patu ministere du Budget a qui est
transférée la direction générale de I’Administratet de la Fonction publique (DGAFP) ou
encore du ministere de la Justice qui, au niveagateadministration centrale, cherche a
optimiser ses moyens a travers la rénovation destitms transversales dans le cadre d'un

secrétariat général afin de renforcer la coordamagit le fonctionnement du ministere.

Quant au Ministére de la Défense, son administratentrale est transformée notamment
par son regroupement sur un site unique qui egicsdprenforcer sa cohésion et permettre
d’améliorer sa gouvernance, par la création derglivemités de direction devant conduire a
une clarification des responsabilités en son sejpeamettre la soutenabilité budgétaire des
programmes d’investissement et par un politiqudirdidation de structures exercant des
fonctions paralleles, particulierement en matieeecdmmunication, d’achats, de finances et

d'immobilier.

Au-dela de la suppression ou de la fusion des titirex d’administration centrale dans les
ministeres, ce mouvement de réduction des strigctadeninistratives s’étend aussi dans
d’autres secteurs avec la fusion d’inspections @geatvices de contrdle : rassemblement en
une inspection générale unique de trois inspectispécialisées (services judiciaires,

administration pénitentiaire, protection judiciatte la jeunesse) au ministére de la Justice,

24 http://www.allgov.com/fr/departments/ministére-deffaires-étrangéres-et-du-développement-
international/direction-de-lunion-européenne?ageisey.
% Bilan de la RGPP et conditions de réussite d'unmelte politique de réforme de I'Efaip.cit, Annexe 9, p.2.
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fusion du corps des Mines et du corps des Télécarmations, de I'Energie et des
Technologies au sein d’'un Conseil général de I'stde au Ministére de I'Economie et des
Finances, suppression de I'inspection généraledrsime en vue de confier ses missions au
contrble général économique et financier, fusianidspections du travail, regroupement de 7

corps d’inspection au ministere de la Culture.

La MAP, contrairement a la RGPP, ne va pas ins@ierce terrain de la réorganisation
des directions d’administration centrale des mémest, déja largement exploité par la RGPP.
Par contre, elle la rejoindra sur celui des comimmssadministratives a caractere consultatif.
En effet, il s’agira pour ces deux programmes diermge de faire la chasse aux commissions
« parasites » et superflues dans une optique detiéd des dépenses publiques mettant ainsi
un terme au gaspillage des deniers pubias des organismes codtant cher a I'Etat, mais
d’aucune utilité En effet, la RGPP a initi¢ un travail de recenseinde plus de 900
commissions administratives et de documentatioledieactivité afin de justifier ou non leur

existence.

Au demeurant, par une circulaire 8ulécembre 2008 relative a la modernisation de la
consultation, le premier ministre Francois FILLOMNitait les ministres a limiter le nombre
de ces commissions et a supprimer celles qui sanilés C’est ainsi que de 2007 a 2009,
prés de 228 de ces commissions ont été supprimées tandis ewentaine le sera entre
2009 et 201%. Cette chasse awomités Théodul® est présentée par le premier ministre
Francois FILLON comme un moyen de « modernisegfoisation de la concertation afin de
la soustraire aux pesanteurs du formalisme, comgbatin émiettement entre de multiples
instances qui se doublent et se chevauch®nte gouvernement de Jean-Marc AYRAULT
va reprendre la main et continuer sur la méme Epeé la décision d’entrée de jeu, lors du
lancement de la MAP, de la suppression de 101 cesioms consultatives dont l'utilité
n’était pas suffisamment prouvée en attendant deeiles suppressions, de fusionnements et
d’éventuelles réorganisations d’autres organisnaedgpsuite. Le nombre d’organismes ainsi
éliminés représente 15 % des commissions rattachéarsdifférents ministéres et était

supposeé passer a 25 % en juin 2013 en attendanauBes vagues de suppressions

2" RGPP 3°™ rapport d’étape au Président de la République éiér 2010 « Un Etat mieux organisé, une
administration plus efficace, des politiques pulsdig plus performantes : la dynamique de la RGP8&ufrdes
résultats concrets », p.8/21

% Un cinquantaine de comités Théodule suppriméesdan, Attp://www.acteurspublics.com/2011/11/04/une-
cinquantaine-de-comites-theodule-supprimes-en-2011

29 Expression inventée par Charles de Gaulle en pB@Bfaire référence a l'inutilité de ces commissio

%0 Circulaire du 8 décembre 2008 relative & la modation de la consultation.
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supplémentaires. De fait, lors du troisieme CIMA® 17 juillet 2013, 68 commissions
consultatives ont fait 'objet de suppression odudgon portant ainsi le taux de commissions
supprimées au 25 % promis. Ainsi, la MAP passelte, aissi, un coup de balai dans le
paysage des commissions consultatives pour netasabsister que les organismes répondant

a un véritable besoin.

Par ailleurs, pour un débroussaillage plus complet paysage des structures
administratives, la MAP a étendu son effort de ofidn du nombre de structures
administratives aux agences et opérateurs de I'Etas du second CIMAP, une quinzaine
d'opérateurs ayant des missions complémentaires @Bt fusionnés, réintégrées a
'administration centrale ou supprimés. Par exempdleétait prévu que le ministére de
I'Ecologie, du Développement durable et de I'Energit le ministére de I'égalité des
territoires et du logement créeraient au ler jarR@d4 le centre d'études et d'expertise sur les
risques, l'environnement, la mobilité et I'aménageim(CEREMA), qui regrouperait 11
structures existantes tandis que le Ministére Agisanat, du Commerce et du Tourisme, de
son coté, prévoyait de réintégrer les missionsadghce nationale des services a la personne
(ANSP) au sein de son administration centrale defini2013. Sur la méme lancée, il a été
confié au Contréle Général Economique et Finankeiedche d’évaluer les organismes de
petite taille de moins de 50 agents, soit & pes po® structures, afin d’'identifier en lien avec
les ministeres concernés des regroupements, degangsations ou des surpressions
possibles. En outre, pour lutter contre le foisoneet rapide de ces opérateurs, leur création

est désormais encadrée.

Cependant, parallélement a cet effort de réduatemstructures centrales des ministéres
consenti dans une dimension plus ou moins impatsekon le secteur pris en compte ou le
programme de réforme considéré, il y a égalemeatndiiexion qui dépasse le champ
strictement ministériel pour s’intéresser a la raemide regrouper des services communs a

tous les ministeres par la mise en place de nasssttuctures centrales.

B) Mutualisation des fonctions de support des mingeste

Au-dela d'une démarche de dépistage de structordels ou de structures pouvant étre
regroupées obeéissant souvent a une logique deafipgtion ministérielle, la réorganisation

des structures centrales laisse aussi la placéogitpue de coordination interministérielle vue
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comme source d'efficacité et de réduction des degenC’est ainsi que dans cette quéte
perpétuelle d’économies importantes par la rédacties dépenses de fonctionnement, la
RGPP a mis le cap sur les fonctions de supporimileistéres. Il s’agit alors pour la RGPP de
mutualiser les fonctions de support communes auxsteres particulierement en matiere
d'immobilier, d’achats, de paie des agents et diimfations permettant ainsi de parvenir a des
économies chiffrées a plusieurs millions d’euras effet, avec les seules mesures portées par
le ministére du Budget en matiére de politique irbitiére de I'Etat et de ses opérateurs et de
politiques d’achats de I'Etat, étaient attendues 2013 par le gouvernement d'alors
respectivement 415 millions et 1 milliard d’eurosabnomie® . Par ailleurs, cette
mutualisation est a la fois vue comme une souréeaiomie et une source d’amélioration de
la qualité des services offerts a I'usager. C'asirquoi, chacun des ministeres, comme le
rapporte le ministre du Budget Eric WOERTH dansséeond rapport d’étape du 13 mai
2009, doit alors remettre a plat 'organisationsds fonctions de support, en cohérence avec
ces projets interministériels dans les domainesitge’. La MAP va emprunter les mémes
pas que la RGPP en exploitant ces mémes chantersadiernisation interministériels a
savoir la fonction financiére, la politique immabike et la politique d’achat de I'Etat en y

associant plus étroitement les opérateurs.

C’est en ce sens que des structures centralesetrenimises en place par la RGGP pour
gérer ces questions transversales. Elles serota paite renforcées par la MAP.

En matiére d’achats de I'Etat, est mise sur pied laaRGPP une nouvelle structure
interministérielle en 2009, le Service des achats I'ftat (SAE), qui est désormais
'organisme appelé a s’occuper d’'un certain nonmd@enarchés interministériels pour éviter
laugmentation des prix due a la dispersion desetaehis et la multiplication des actes
d’achats. Cette structure n’est pas, pour autami¢® a concentrer entre ses mains tous les
achats courants de I'Etat. Pour mener & bien ssioniscette structure doit réussir le pari de
réunir les acheteurs des administrations pour aneaption conjointe de marchés au contour

plus étendu afin de coordonner les achats tanivaaun central que régional.

En outre, elle a élaboré une méthode et des adaitsmuns devant étre utilisés par tous

les acheteurs tout en leur proposant des formati@hsculant ainsi une culture de la

31 Rapport d'information N° 4019 sur I'évaluation kdeRévision Générale des Politiques Publiquesgistré a
I'’Assemblée Nationale le*1décembre 2011, p. 144.

32 RGPP, 2°™ rapport d'étape au président de la République Bunmiai 2009 « L’Etat se réforme: la RGPP
produit des résultats tangibles » p. 1/12.
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performance des achats et une professionnalisdiola fonction. Cependant la Cour des
comptes décrétera que les bénéfices de cette mesusent tirés qu'en partie Selon le
gouvernement d’Ayrault, cela tient au fait que dadtion achat est insuffisamment valorisée
et que le mode de pilotage du SAE laisse persistes organisations et une
professionnalisation trés disparates d’un minisi@réautre et dans leurs établissements,
lesquels n'ont été que plus tardivement associésté démarché C’est pourquoi la MAP se
propose de corriger ces failles. Pour autant, rel@porte pas d’innovations majeures en la
matiere si ce n'est que I'extension de la SEA aabléssements publics et a tous les achats

communs des ministeres.

A linstar de la RGGP qui associait la politiquesdachats de I'Etat avec les objectifs
politiques tels que l'accés des PME a la commandelique, I'insertion sociale et la
préservation de I'environnement, la MAP proposée @ussi, non seulement la prise en
compte, dans la politique d’achat, du soutienranbivation, a I'emploi des personnes les plus
éloignées du travail et au développement des petitemoyennes entreprises (PME) en
facilitant leur accés a la commande publique, raasssi la prise en compte de I'objectif de
développement durable. La MAP insiste, tout comanRGPP, sur une professionnalisation
de la fonction achats dans les ministéres, lesicgmrvdéconcentrés et les établissements
publics. Ce processus, comme sous I'ere RGPP,d¢@utour de définition et de diffusion de
méthodes, de processus et d'outils homogenes ;odeeles formations proposées aux
acheteurs et aux cadres responsables d’entitéseashe ; du perfectionnement des systemes
d’'information des achats et de sécurisation desgzsus en lien avec Chorus (que nous allons
voir ultérieurement). Ce renforcement de la prafesmlisation est censé permettre de
réaliser une économie de 2 milliards d'euros di@015 sur lI'ensemble de leurs achats, a

I'exception des achats de défense et de séCturité

Dans la méme veine que la création de la SAE, IRIRR@&n matiere de gestion et de
comptabilité de I'Etat, a mis en place le program@teorus qui réunit dans une méme
application informatique tous les acteurs de larehde la dépense de I'Etat dans I'objectif de
centraliser les dépenses publiques afin d’en fagotn meilleur suivi et un meilleur contréle.
Ce programme sera étendu a la fin de I'année 20idus les ministéres et les services

déconcentrés. Cette mesure, a part le fait de isécust de favoriser la transparence des

33 CIMAP du 2 avril 2013Une stratégie d’achat public plus cohérente et gficace.
34 i

Ibid.
% bid.
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comptes publics, permet de faire des économiegaranettant de réduire les effectifs de 3500
ETP®. Le gouvernement de Jean-Marc AYRAULT a décelédiféisultés dans le pilotage de

'organisation des structures du chorus, aussiil aitigé nécessaire de renforcer ce
programme. Pour ce faire, ce renforcement s’apalgar une mission confiée a I'inspection
générale des finances (IGF) qui doit évaluer Iitité et I'efficience de la chaine budgétaire
et comptable au regard des nouvelles organisafioascieres mises en place au niveau

central et territoridl.

En matiére immobiliere, le Service France Domaire lal DGFIP va gagner en
ampleur avec la RGPP en endossant a toute seulendsion de propriétaire de I'Etat
autrefois dispersée entre plusieurs instancesehfiaisation de cette fonction a pour objectif
d’améliorer la performance de I'immobilier de I'Etzar la réduction des codts des locaux de
I'Etat tout en permettant leur adéquation aux roissides administrations. De ce fait, ce
service a d’abord ciblé son action sur le recenseme patrimoine mobilier de I'Etat pour
ensuite, a partir de schémas pluriannuels de gteatthmobiliere (SPSI), en tirer profit et
optimiser sa gestion a travers notamment la dinonutdes espaces occupés par les
administrations, les regroupements de certainesragtmations sur des sites tant au niveau
central (exemple du Site de la Défense qui abeseddministrations des Ministéeres de la
Défense et de I'Ecologie) qu’au niveau déconceeittié@ vente du patrimoine non absolument
nécessaire pour aider a payer les dettes de 'E@mtMAP va renforcer cette politique
immobiliere en consolidant ses principes et sesuiacen dépassant les insuffisances
constatées et en solidifiant les instruments miti%. En effet, France Domaine sera dotée des
outils informatiques nécessaires a une meilleurmaissance du parc immobilier de I'Etat et
a la professionnalisation de son action. En olgseregroupements des administrations vont
continuer a l'instar du regroupement de la pluplad services du Premier ministre et de sept
autorités administratives indépendantes dans unen@®emble immobilier sur le site Ségur-
Fontenoy. La gestion du parc immobilier, quant la, edlevra désormais tenir compte de

l'accessibilité des batiments et de leur perforraamergétique.

L’'un des autres champs importants de mutualisatianguré par la RGPP touche les

systemes d’information et de communication (SIC). éifet, va étre mise sur pied une

% RGPP 3™ rapport d'étape au Président de la République @giér 2010 « Un Etat mieux organisé, une
administration plus efficace, des politiques pulsdig plus performantes : la dynamique de la RGP8&ufrdes
résultats concrets », p.18/21.

37 CIMAP du 02 avril 2013L.a transformation de la fonction financiére de Kt

¥ Relevé des décisions du CIMAP du 18 décembre 201%,
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direction interministérielle des systemes d’infotima de communication (DISIC) en février
2011 par la RGPP dans I'objectif d’élaborer un eactsmmun de gestion et d’évolution des
SIC et de piloter les transformations nécessaBes action se structure autour de 4 axes
importants : la création d’un cadre stratégique room pour le développement des systemes
d’'information et de communication, la promotion degiques de mutualisation d’opérations
a caractere transversal, la mise en place d’'urecammnmun de gestion de la performance de
la fonction SIC, I'optimisation de la conceptionlatgouvernance des projets importahts
L’activité de la DISIC a travers ces différents eips d’action par la combinaison des
opérations de mutualisation et de transformatiog patiques permettrait d’économiser,
selon le gouvernement, environ 50 millions d’eupas an dés 2013, pour atteindre a terme
une économie de 300 millions d’eut®sAujourd’hui, la DISIC joue un rdle primordial dgn

le dispositif de la MAP et a rejoint le Secrétai@énéral de la Modernisation de I’Action
Publiqgue (SGMAP). Elle a élaboré au début de I'en2@13, de concert avec les responsables
informatiques des ministéres, le cadre stratégiguemun du systéme d’information de I'Etat
pour pouvoir fixer un cadre commun de transfornmaties systémes d’information a I'échelle
interministérielle. Ses axes d’action ont quelgee phangé de nom avec la MAP mais restent
dans le fond les mémegorientation de tous les acteurs SIC de I'Efadr la définition de
normes et référentiels et par l'impulsion de praig innovantes, le pilotage de la
performance et de la maitrise des risques en aragtita visibilité sur les colts et la valeur
des projets des systéemes d’information, la condiete opérations de mutualisation entre les
administrations de I'Etat, 'accompagnement etdeseil des ministéres, des opérateurs et des
acteurs SI¢"

En ce qui a trait & la fonction transversale dpdie des agents de I'Etat, est mis en
place I'Opérateur National de Paye (ONP), déja aréérieurement au lancement de la RGPP
par un décret du 15 mai 2007, qui est un servicendpétence nationale rattaché a la DGFIP
et & la DGAFP ayant pour mission de traiter la mhel'ensemble des agents de I'Etat a
travers la mise en place d'un logiciel réunissanistles systémes de paie de tous les
ministeres. Cette structure était supposée conduiterizon 2016 a des gains de 3800 ETP

2. Cet organisme sera dans un premier temps gardé AP pour ensuite étre abandonné

¥ RGPR 5émeC0nseiI de modernisation des politiques publiqiesnars 2011« note de synthése », p.14/20.
“ORGPP 6°™ Conseil de modemisation des politiques publiqiesiécembre 201 Améliorer I'efficacité des
fonctions support », page 2/8.

4 Présentation du DISIC sur le portail de la Modsation de I'Action Publique.

*2 RGPP,3*™rapport d’étape de février 201& Un Etat mieux organisé, une administration gfficace, des
politiques publiques plus performantes : la dynamide la RGPP produit des résultats concrets 8/21.1

27



en janvier 2014 a cause du codt du projet et désutieés de sa mise en place.

Mais une réforme de I'Etat ne peut se réduire anéfierme de ses administrations
centrales sans repenser 'organisation de I'exerde I'action publique au niveau territorial:
c’est pour cette raison qu’a la réorganisation aeéministrations centrales est couplée une

réorganisation de I'administration territoriale.

8§2- Mutations de 'administration territoriale

Les mutations de I'administration territoriale séclihent en une double réforme de la
déconcentration et de la décentralisation. Quoige® deux faces d’'une méme meédaille
semblent ne jamais étre élaborées de maniere onisée, elles ne restent pas, cependant,
sans d’étroites relations. Sous I'ere de la RGPBeela MAP, I'administration territoriale
offre le spectacle d’une administration cherchaatfois de maniére laborieuse, les moyens
de mettre fin a 'émiettement de son action pousl’efficacité a un moindre codt pour les
caisses de I'Etat. C’est ainsi que la réformettmidle de ces deux programmes tend vers une
unité d’action de I'administration déconcentréel’i¢at (A) et une cohésion de I'action des

collectivités territoriales (B).

A) Vers une unité d’action de 'administration décomizée de I'Etat

La réforme de l'administration déconcentrée seatérise par une volonté de renforcer
I'unité d’action de I'Etat, ce qui impose une orgation des services déconcentrés plus

« lisible », moins cloisonnée, une distribution despétences et une clarification des roles.

Dans le cadre de la RGPP, cette réécriture de lidgtration déconcentrée de I'Etat est
impulsée par la REATE. Cette réécriture est gowdemar des principes qui se déclinent en
terme d’amélioration du service rendu au public [garegroupement des services et le
rassemblement des compétences, d’'une meilleure gnicompte de la décentralisation et du
renforcement des services de I'Etat sur les missjwivoritaires, d’une meilleure association

des différentes cultures et compétences minisk&sietie la suppression des doublons et du
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renforcement de la mutualisation des fonctions ertplf . Cette réforme touche
particulierement a I'aspect organisationnel desiainations déconcentrées tant au niveau
régional que départemental qui se voient fortemestructurées et aux relations entre préfet

de région et préfet de département.

Le nouveau schéma organisationnel proposé, au wnigeda structuration des services
déconcentrés, suit le méme mouvement que celuingbsau niveau des administrations
centrales. En effet, il se traduit également padédoisonnement des services passant par
une forte réduction des structures. Ce phénomenpatiaila un resserrement des services
déconcentrés qui encourage ainsi une forte muasi@isdes fonctions de support telle qu’elle
était déja expérimentée au niveau central. Et éette mutualisation s’observe notamment en
matiére immobiliére ou les préfets de départementetit proposer des réorganisations des
services déconcentrés qui suivent les SPSI dépantannx validés par le préfet de région en

conseil d’administration régionale pour mettre &te la mutualisation immobiligfe

A I'échelon régional, on observe particulieremene uéduction des services régionaux
obéissant a une logique de mutualisation des ssrde ces structures. C’est ainsi que par
une circulaire du 7 juillet 2008 le nombre de structures régionales passe deg82Boamis
dans les régions spécifiques comme I'lle-de-Fratac€orse et les régions d’outre-mer ol ce
nombre peut étre adapté. Cette restructurationuas pagine la fusion et le regroupement
d’anciennes directions obéissant a une logiguesadmpétences des directions épousent les
nouveaux contours ministériels. Parmi ces 8 strastwon retrouve une qui constitue la figure
véritablement nouvelle du paysage institutionngiaéal : 'agence régionale de santé (ARS),
établissement public de I'Etat & caractére admmatit qui regroupe les missions en matiére
de santé.

Ce nouveau schéma organisationnel permettrait auwctsres régionales de mieux
exercer leurs taches de pilotage des politiquesiqués. En effet, le pilotage des politiques
publigues est désormais régional, et sa mise emeosavfait a I'échelon départemental, au
plus prés du terrain, au contact des administréitre ces modifications, les compétences du

Secrétariat Général pour les affaires régionalest sgendues notamment en matiere

“3 Discours du Premier Ministre Francois Fillam.cit
*4 Nicolas Kada et Isabelle Muller-Quoy, « Réforme lddministration territoriale de I'Etat : les éat de la
REATE »,AJDA 2011, p.765 et ss.
%5 Circulaire du 7 juillet 2008 relative & I'organiism de I'administration départementale, & I'orgation et &
!;?ction des services de I'Etat dans les régiorleetiépartements.

Ibid.
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d’organisation des mutualisations de fonctions suppaduisant ainsi la volonté de cette

réforme de développer la mutualisation au nivegioral.

bY

Quant a I'échelon départemental, contrairement euweraa organisationnel régional
reposant sur les nouveaux découpages ministés@lsgorganisation repose plutét sur une
logique interministérielle afin de pouvoir réponderix besoins des citoyens sur les
territoires’’. C’est en ce sens que les regroupements de plsisanciennes directions
départementales donneront jour 2 ou 3 directionsrrimnistérielles selon la taille du
département. Ces nouvelles directions interminedtés seront placées sous l'autorité directe
des préfets de département et auront pour tacle Eedécret du 3 décembre 2009 relatif
aux directions départementales interministérieltss,« mettre en ceuvre sous l'autorité du
préfet de département des politiques définies pagduvernement dont le pilotage et la

coordination sont assurés par le préfet de régissisté des directions régionales ».

Par ailleurs, l'organisation départementale se vioaussi modifiee par l'apparition
d’'unités territoriales (UT) de directions régiormlequi remplacent des structures
départementales actuelles qui ne sont pas intégréeslirections départementales : c'est le
cas par exemple pour la direction régionale desepnses, de la concurrence, de la
consommation, du travail et de I'emploi (principaémt ex-direction départementale du
travail et de I'emploi) et pour la direction régam des affaires culturelles (ex-service de

l'architecture et du patrimoirf&)

En ce qui a trait aux relations entre préfet deoreégt préfet de département, ces dernieres
sont profondément modifiees dans le cadre de lafRR&®n effet, le décret du 16 février
2010"°, modifiant celui du 29 avril 2004, consacre I'aitto des préfets de région sur les
préfets de département dans leur mission de pdadag politiques publiques sauf en matiére
de sécurité, dordre public et de droit des étramgeu ils conservent leurs entieres
prérogatives. Cette autoritée du préfet de région lsupréfet de département est censée
« contribuer fortement & une meilleure lisibilité th répartition des compétences entre les

différents niveaux d’administration® Le visage du préfet de région se profile alomse

“7 Circulaire du 7 juillet 2008pp.cit

“8 Christophe Guettier, « L'administration départeralende I'Etat »AJDA, 2010, p.832.

9 Décret n° 2010-146 du 16 février 2010 modifiantiéeret n° 2004-374 du 29 avril 2004 relatif auxiymirs
des préfets, a l'organisation et a I'action dedas de I'Etat dans les régions et départements.

0 J.M Sauvé, Introduction au colloque « Quel mod#kdministration territoriale pour demain ? » cjiér
Francois Rangeron et Nathalie Deveze Sanson, ®té&fets dans la réforme in Nicolas Kada dir.), De la
Réforme Territoriale a la Réforme de I'Et&resses universitaires de GrenpB#l1p.118.
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I'unique coordonnateur affirmé de I'action publigigeritoriale de I'Etat tendant ainsi & une
unité d’action de I'administration déconcentréeaif@lement a cet encadrement de I'exercice
des fonctions des préfets de département, la poééece département se voit confier le

contrble de la légalité des actes des collectidtésefois dévolu aux sous-préfectures.

Cette refonte de I'organisation de I'administratadconcentrée par la RGPP a fait I'objet
de critiques virulentes notamment dans deux rappudficiels, 'un de la Cour des comptes
sur l'organisation territoriale de I'Etat de juill®013 et l'autre commandé par I'ancien
Premier Ministre Jean-Marc AYRAULT. Les deux cordmmt sur le fait que cette refonte a
créé des doublons dans I'exercice des compétencegmcore plus complexifié I'action de
I'Etat qui manque de lisibilifé. Pourtant, la MAP a préféré jouer la carte deaaibté plutot
qgue de lancer une nouvelle réorganisation alorsI'gneienne n’était pas encore totalement
appropriée par les services déconcentrés. Le goenent de Jean-Marc AYRAULT déclare
préférer « concentrer les énergies sur la rénavates modalités de I'administration
déconcentrée » et prioriser le « renforcementidéel-ministérialité au niveau territorial et a
I'amélioration de la qualité du servicé?»Et face au constat préoccupant d’une rupturade |
chaine de transmission entre les échelons centrégmnal puis régional et départemetital
faite par la Cour des Comptes, le gouvernemenvaiitoir améliorer I'articulation entre le
niveau national et le niveau déconcentré et assimeplus grande fluidité des échanges entre

le niveau régional et départemental.

En fin de compte la MAP va continuer avec la réferde I'administration concentrée
entameée par la RGPP. C’est en ce sens que lorsoieme CIMAP du 17 juillet 2013
l'autorité des préfets de région va étre renfomeelevenant I'autorité de gestion des crédits
déconcentrés : les préfets de région acquieremsfaonsabilité des budgets opérationnels de
programmes (BOP) gérés par les services placédaaugutorité afin de rénover le dialogue
de gestion et d'affirmer le choix de la déconceitiraet de I'inter-ministérialit&. L'échelon
régional, comme au temps de la RGPP, continue BEoWMAP a étre consacré en tant
qu’« échelon pertinent de déconcentration et diisggion territoriale de I'Etat™et niveau

pouvant se révéler le plus efficace dans son r@lepebgrammation et d’impulsion des

> pierre Villeneuve, « Réformes de I'administratierritoriale : I'esprit et la lettre AJDA 2013, p. 2190.

*2 CIMAP du 16 décembre 201Bdministration territoriale de I'Etat : point d’éf@e sur la mise en ceuvre des
décisions prises lors des CINPA

>3 Cour des Comptesk,organisation territoriale de I'Etatjuillet 2013, p.130-137.

>4 Relevé des décisions du CIMAP du 17 juillet 204.36.

% Pierre Villeneuveop.cit, p. 2191.

31



stratégies de I'Etat

Toutefois cette réforme de I'administration décaricee n’est pas sans étroite relation
avec une réforme des collectivités territorialeBétant en filigrane les mémes principes

directeurs ayant guidé la réforme de I'administratiéconcentrée.

B) Vers une cohésion et une lisibilité de I'actiondle

La réforme de l'administration locale est traversie part et d’autre par cette quéte
perpétuelle de cohésion, de simplification de l@atiocale et de performance des territoires.
Il s’agit de lutter contre ce qui est devenu unstandésormais banal : 'enchevétrement des
compétences, les exces des financements crois&déms comme sources de dépenses
inutiles ajoutées a la complexité du paysage utgiitnel de la décentralisation francaise.
Dans la poursuite de cet objectif commun, les meyetiisés par la MAP et la RGPP

divergeront d’un c6té pour mieux se rejoindre detr'e.

La réforme des collectivités territoriales dansdelre de la RGPP est mise en place par
la loi du 16 décembre 2010 relative a la réforme d#lectivités territoriales qui, bien qu’elle
ne rentre pas officiellement dans le cadre de I®@RGest considérée par certains comme
découlant de la RGPP. Pour mettre fin & I'enchevétrement des compéterete aux
financements croisés, d’abord la loi du 16 décen2®®0 va miser sur la clarification des
compétences. En effet, la clause générale des d¢engas pour les départements et les
régions sera supprimée au profit de la spéciabisates compétences : la spécialisation de ces
collectivités territoriales dans certains domaipesrrait éviter les doublons et la concurrence
instituant ainsi une cohérence qui n’existait pesjjie-la et qui peut étre source d’économies
substantielle¥.

Cependant, cette clarification des compétences fait cette loi sera beaucoup critiquée

car elle sera remise en question dans le méme &extause des atténuations portées au

*% Francois Rangeron et Nathalie Devéze Sanson, ®téfets dans la réforme im Nicolas Kada(dir.)op.cit.,
p.118.

" Voir Jean-Claude Nemery, « RGPP et Réforme deleativités territoriales, un couple sous-tensiot»
Jean-Marie Pontier, « L’incidence de la RGPP ssircldlectivités territoriales in Jean-Claude Nemeryli¢.),
RGPP et Réforme Des Collectivités territorigle$darmattan, Paris, 2012.

%8 Jean-Marie Pontier, « L'incidence de la RGPP ssicbllectivités territorialesin Jean-Claude Nemef(lir.),
op.cit, p. 77.
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principe, notamment avec la prévision d’'une autbid® législative pour le partage d’'une
compétence entre plusieurs catégories de collegdiviu encore le maintien de I'aptitude du
conseil général ou du conseil régional a se sdistrce par délibération spécialement
motivée, de toute affaire d'intérét départementalégional non allouée a une autre personne
publiqué®. Par ailleurs, une loi ultérieure aurait di ingeriv pour préciser les compétences
des deux collectivités mentionnées plus tot, mies rea jamais été prise limitant ainsi la

portée de la loi du 16 décembre en la matiére.

Face a ce choix de la RGPP de parier sur uneictdrdn des compétences entre les
collectivités territoriales et I'Etat, qui au finala pas apporté de véritable clarification, la
MAP va plutdét miser sur une coordination des asteavec la loi MAPAM du 27 janvier
2014. La MAP va alors rétablir la clause générals dompétences a I'égard des régions et
des départements pour de préférence instaurer deanmsmes pouvant assurer une libre
coordination des compétences. Le pivot de cettedouation des compétences entre les
collectivités est la fonction de collectivité teéoriale chef de file. La Loi MAPAM liste les
domaines dans lesquels chaque catégorie de coilécist compétente pour organiser
'action commune des collectivités. Pour incitexckion commune, la loi fait obligation aux
régions et aux départements-chef de file d’élaboreg convention territoriale d'exercice
concerté de la compétence pour chacun de leur dentks compétence qui reste facultative
pour la commune (ou 'EPCI auquel elle a transti&® compétences). Cette convention sera
discutée au sein de @Gonférence territoriale de I’Action Publique. Effegfle lieu d’exercice
de cette coordination est la Conférence territeridg I'action publique instituée par la loi
MAPAM a I'échelon régional qui a comme mission @wdriser un exercice concerté des
compétences par les collectivités territorialegrdegroupements et les établissements publics.
La loi lui confére la possibilité de débattre etrdadre des avis sur tous les sujets relatifs a
I'exercice de compétences et a la conduite de iqu@$ publiques nécessitant une
coordination ou une délégation de compétences.iAosmme l'e(t a dire Jean-Frangois
BRISSON, la loi MAPAM, au contraire de la loi du b&cembre, a préféré organiser la
complexité inhérente au systeme décentralisé pgutétchercher a la supprimer au risque de
créer de nouvelles formes de complexificatfoiEn définitive, la MAP semble avoir pris ses

distances avec la RGPP pour mieux la rencontres fadtd car dans le projet de réforme

%9 Jean-Francois Brisson, « Clarification des come et coordination des acteuré3DA 2014 p. 605 et ss.
€ Jean- Francois Brissoop.cit, p.609.
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territoriale qui est actuellement en débat, il pstvu de supprimer la clause générale de

compétence en faveur des régions et des département

Mais la réforme des collectivités par la RGPP éilaP ne se réduit pas a une quéte de
meilleure gestion de la répartition des compétedesscollectivités, elle veut aussi introduire
une réorganisation administrative des collectivitg¥sitoriales dans I'objectif d’'une cohésion
de l'action locale. Cette réforme a donc vu I'énegrce de la métropole et sa consolidation en
tant que pole principal de la décentralisation.efffet, la loi du 16 décembre 2010 effectue
une réorganisation des collectivités territoriad@®c la création des conseillers territoriaux
qui est la résultante de la fusion de I'élu du @inSénéral et du Conseil Régional dans un
souci d'’économies et de renforcement de l'intercomalité par la mutualisation des services
dans le bloc communal, les schémas départementagpapération intercommunale, par la
rationalisation des catégories d’EPCI...et la naissatte la métropole. L’instauration de la
meétropole par la loi du 16 décembre 2010 fait saiterapport de la commission Edouard
BALLADUR en 2009 intitulé « il est temps de décider. Ce rapport préconisait l'institution
des métropoles qui seraient de véritables colléésivterritoriales pour lutter contre le
morcellement des territoires et un trop grand nend® communes et donner une impulsion
et un rayonnement aux grandes communautés urbedaéda France. Ce serait alors a la
métropole de mettre en place des politiques glsbdens ces grandes agglomérations.
Cependant, la loi du 16 décembre 2010 n’a passees propositions a la lettre et a préféré
instituer des métropoles en tant que simples EPf@&calité propre, pouvant étre librement
mises en place par les ensembles urbains formaaehsemble de plus de 500 000 habitants.
La métropole récupére certaines compétences desneoes, des départements et des
régions. De ce fait, la création de la métropotait pas obligatoire et devrait étre librement
consentie. Ce choix un peu timoré de la RGPP, éféant de renforcer I'intercommunalité,
n'a pas donné les résultats escomptés puisque Iseaiétropole de Nice Cote d’Azur avait
été créée trois ans apres l'entrée en vigueur d@.lha méthode de la loi du 16 décembre
2010 n’était pas assez incitative et cette nouMeRE€| manquait d’attrait. C’est pourquoi la
MAP avec la loi MAPAM se voudra beaucoup plus aiglzae en créant d’'une part, d’entrée
de jeu, 11 métropoles et d’autre part, en assaglisles modalités de création par des
criteres d’égibilité plus extensifs que ceux ddéoladu 16 décembre 2010. Cependant, le pas
franchi par une MAP qui voulait I'affirmation desétnopoles par rapport a la RGPP n’est pas
si grand : c’est qu’un pas supplémentaire, mais damrcontinuité de la RGPP. En effet, pour

dépasser le stade de la «super intercommunaliid >n’a pas su prouver son efficacité
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instaurée par la loi de 2010, il était nécessageddter la nouvelle métropole d'un statut
innovant lui permettant de devenir une entité a eatiére de 'organisation territori&teOr,

en premier lieu, les métropoles, en dehors de lopde de Lyon, ne constituent pas des
collectivités territoriales. En second lieu, il ndypas un régime unique, mais six régimes
différents pour les métropoles contribuant ainstoee plus a I'émiettement institutionnel
caractéristique de la décentralisation francaise. effet, on distingue : une collectivité
territoriale (la métropole de Lyon, art. 26), un@R statut particulier (la métropole du Grand
Paris, art. 12), des EPCI a fiscalité propre, «h&tropoles de droit commun » (art. 43), un
EPCI relevant du régime de droit commun des métespanais avec des dérogations (la
métropole d'Aix- Marseille-Provence, art. 40), d&RCl soumis au régime de droit commun
des métropoles, mais avec des spécificités quindiein a leur dimension européenne
('eurométropole de Strasbourg et la métropole maeone de Lille, art. 43) et un EPCI
relevant du régime de droit commun des métropoless avec des dispositions spécifiques

tenant compte de son actuel statut de métropotadteopole de Nice Cote d'Azur, art. %9)

En outre, les métropoles n’'ont pu absorber queaiced compétences des communes.
D’autres compétences doivent leur étre transfédmsmaniere conventionnelle par les
communes : ce qui ne contribue pas a leur homogerfai final, en dehors de la métropole
de Lyon, la métropole ne s’éloigne pas tellementrégime de 'EPCI qui était pourtant
critigué par la Cour des comptes dans son rappdritercommunalité en Francele
novembre 2005, a cause du manque de rationalituderganisation impuissante a réduire
les dépenses commundlest en I'absence d’'un véritable régime financieécsiique, elle

risque de ne pas disposer des moyens suffisantsegercer ses compétences.

Cependant la «valse a mille temps des collecsivigritoriales » n’est pas encore
terminée : en témoigne la nouvelle carte des ré&gmoposée par le gouvernement pouvant
permettre d’économiser 10 milliards d’euros & moyerme™ et I'éventuelle disparition

progressive des départements.

1 Emilie Marcovici « De la métropole de 2010 aux métropoles de 2Q4difficile définition du réle et du
statut des grandes aires urbaineAIDA 2014, p.435 et ss.

62 Emilie Marcovici,op.cit, p. 435 et ss.

% |bid.

® Actualités de la réforme des collectivités, de Borganisation territoriale et de la décentralisatjo
http://www.paysdalencon.fr/actualites-developpentecal-actualites-reforme-collectivites-reorganigat
territoriale-decentralisation_293 fr.html
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Outre cette réorganisation des structures admatiigdls, est lancé un chantier de
simplification et de modernisation de I'action pighbk qui participe également a la rationalité
de I'action publique.

Section 2 -Simplification et modernisation de I'action publique

« Il ne faut pas que vos ardeurs se consumentwdaeschevétrement inextricable de
régles et de procédurgs.] il ne faut pas que votre énergie s'épuise a essiydutter en
vain contre le rouleau compresseur bureaucratiquelle a été la promesse faite par I'ancien
président SARKOZY aux éleves de 'IRA de Nantesrgmpnt la nécessité de rénover la
gestion publigue dans les administrations. L'ergeda simplification et de la modernisation
de I'action publique est économique car il permegdgner du temps et de I'argent comme le
soulignait Jean-Marc AYRAULT dans sa déclaration 11 décembre 2012. Dans cette
rénovation de la gestion publique, les nouvellesrelogies joueront un rble d’avant-garde
(81) a c6té d'une place de choix faite aux usageisse voient, du moins en apparence,

reconnaitre un droit & un service public de qualitiacile d’acces (82).

81- La e-administration au service d’'une modernisabn de la gestion publique

L’administration électronique est considérée conumeéritable levier de la Réforme
de l'administration tant par la RGPP que par la MARcteur de décloisonnement de
'administration et de prise en compte personnalde l'usager, elle sera a ce titre exploitée
par la RGPP et la MAP. En effet tout comme en 2@@a8s son Plan numérique 2012, le
gouvernement d’alors jugeait que le numeérique paurdonner une vision unifiée et
accessible du service public et 'adapter aux Imssdies usagers tout au long de leur vie
personnelle et professionnéfie le gouvernement actuel, lui aussi, avec saléedé route de
'administration numérique, estime que le numéritpie d’étre un frein a I'action publique

peut étre un accélérateur pouvant étre utilisé ouéliorer I'accessibilité aux services

% Plan numérique 2012: Plan de développement deiécte numériqueE. Besson, oct.2008, p.62.
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publics®®. C’est en ce sens que I'administration numérigem smise au service d'une

modernisation de la gestion de I'administrationligue (A) et de I'usager (B).

A) La modernisation de I'administration publique

L’administration électronique fait référence auaws aux nouvelles technologies de
I'information et de la communication pour accroitrefficacité de I'administration. Etant
donc susceptibles de favoriser une meilleure gestle I'administration publique, les
nouvelles technologies ne peuvent que constituenjgu primordial pour tout programme de
réforme de I'Etat. En effet, I'utilisation de ceerdiéres dans I'administration permet de
faciliter le travail des agents publics avec notantmla possibilité de télétravall,
'automatisation de certaines taches dans cersgoeurs et les télé-procédures. C’est dans ce
cadre que sous lI'ere de la RGPP le gouvernemems, stan Plan numérique 2012, avait prévu
de développer le télétravail au sein du secteutigpabpartir des années 2009. En outre, la
RGPP a renforcé le développement de la dématétialiset de I'automatisation de certaines
taches administratives en engageant le plan « astnaition zéro papier ». Cela s’est traduit
par I'augmentation du nombre des démarches fiscatedigne (impbts, TVA ), par la
dématérialisation accrue des relations entre l'adstration fiscale et les notaires, les
mutuelles et les collectivités locales ; ou encpee la dématérialisation des procédures
d’instruction des demandes liees a l'urbanismeeeplan de développement de la téle-
déclaration pour les demandes d'aides agricoles dfaugmenter le nombre des télé-
déclarant¥. De plus, le développement du procés-verbal éritjue et la modernisation de
la procédure d’extrait de casier judiciaire somses libérer les agents dédiés a ces tAthes
Cette facilitation du travail des agents, due ppalement a l'allegement des taches a
accomplir, favorise un meilleur rendement de leavdil. Enfin, la dématérialisation de

certaines procédures permet de réduire le délmadement par I'administration.

L’administration électronique a aussi le mérite rdettre fin au décloisonnement des
administrations en favorisant le dialogue entre iathtnations, en les mettant en réseau pour

favoriser la rapidité des décisions et une meidiefficacité. En effet, le recours croissant a la

° Déclaration du Premier Ministre Jean-Marc Ayraoit,cit
" RGPP 4*™rapport d’étapejuin 2010, « Note de synthése », p. 7/15.

% bid.
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visioconférence contribue a diminuer le nombre éplatements d’'une administration a une
autre. C'est en ce sens que la RGPP a généralisécdeirs a la visioconférence en en
équipant l'ensemble des tribunaux de grande instaamsi que les établissements
pénitentiaires les plus importants regroupant plei90 % de la population carcérale en vue
de diminuer le nombre d’extractions judiciaires dpsrsonnes détenues dans les
établissements pénitentiaires. Ce recours a laogsiférence a permis, selon les chiffres
fournis par le 8™ rapport d'étape, d'éviter plus de 14 000 transfemtre 2009 et 2010
portant ainsi le pourcentage de réduction de eesterts & 10 % depuis 2689Cette mesure
non seulement crée une passerelle entre le Miaister'Intérieur et le Ministere de la
Justice, mais aussi permet de réduire le colt éiglckments en terme humains car « chaque
année, environ cent cinquante mille mouvementsélends sont effectués pour procéder a
des auditions ou & des actes judiciaires, ce gbilime deux cents gendarmes et policief’s »
C’est dans la méme visée que pour faciliter I'eierae la consultation administrative, la
MAP encourage l'utilisation des possibilités deiloiation a distance a travers les espaces
collaboratifs, visioconférences et échanges serrief .

Le développement des nouvelles technologies déotiimation et la communication au
sein de I'administration impose l'interopérabildés transmissions d’informations par voie
d'échange électronique entre administratifnsupposant ainsi des mutualisations des
systemes d’information. Ce mouvement de mutuadisadgivait déja commencé dans le cadre
de la RGPP avec l'application de la premiere varsio référentiel général d’interopérabilité
(RGI) et la création de la DISIC. La MAP en progmant dans sa feuille de route
I'administration numérique semble vouloir insistiems la méme direction. Il s’agissait pour
la RGPP de renforcer la cohérence des systemefordiation, de moderniser et de
mutualiser les infrastructures techniques, de matiser le patrimoine d’applications
informatiques en créant un “magasin” d'applicatipagtagées du service public facilitant la

réutilisation entre les ministerés

L’administration numérique favorise bien sir unéudion des dépenses publiques :

d’'une part, la dématérialisation des procédured lercolt de traitement cent fois plus faible

&9 RGPP,Sé\meConseil de modernisation des politiques publiqiesnars 2011« Note de syntheése » p.13/20

" RGPP,3*™ rapport d'étape févr. 2010, «Un Etat mieux organisé, une adstiation plus efficace, des
politiques publiques plus performantes : la dynarmide la RGPP produit des résultats concrets »2f.3

"' Relevé des décisions du CIMAP du 18 déc.2012sit#tn°23, p.11.

"2 Henri Oberdorf et Nicolas Kadmstitutions administratives*™ édition, Dalloz, 2013, p. 276.

3 Relevé des décisions du CIMAP du 18 déc.2012,.p.15
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qu’une procédure de papférd’autre part, les mutualisations opérées en léneapermettent

de dégager des marges budgétaires (la MAP préueitdiminution de la dépense annuelle
hors de la masse salariale de 500 a 800 millioesrds en 3 & 5 ans avec la mutualisation et
une meilleure maitrise des projets dans le domales systemes d’information pour

I'ensemble des ministéres)

Il va sans dire que l'administration numériqueilfec la vie des administrés dans les

démarches qu’ils doivent mener auprés de I'admatisi.

B) L'administration numérique au service de I'usager

Avec le développement de l'administration numérjgde nombreuses démarches ou
formalités administratives se font de maniére éeitue depuis plusieurs années. En 2008,
prés de 900 télé-procédures étaient déja en’fighes services en ligne ont ainsi fini par
intégrer l'univers des Francais. Déja en 2006, #&llions de Francais faisaient leur
déclaration de revenus en ligne ; 20 % des foygasitadéménagé utilisaient le service de
changement d’adresse en ligne ; 17 % des demanaeeside naissance s’effectuaient en
ligne ; 92 % des extraits de casier judiciairea¥thdemandés en ligne, de méme que plus des
deux tiers des certificats de non-gadg...

La RGPP, a travers la DGME, va mettre en place lan pg’action pour continuer a
développer les télé-procédures et la dématérimisates eéchanges de bout en bout entre
'administration et les usagers. De fait, elle kavailler a faciliter non seulement I'accés des
télé-sites aux usagers mais aussi I'accessibigsites de I’Administration. C’est ainsi que
dans le souci d’'une simplification et de lisibilii& paysage numérique de I'administration,
sera regroupée la plupart des sites internet mulble 'Etat tandis que pour améliorer la
gualité de service des sites internet public empéire leur reconnaissance seront créée et
simplifiée respectivement une charte internet d@at et la charte ergonomique des sites

étatiques.

" Manuel Delamarre et Eric GristiComprendre I'administration : organisation, fonatilement et
modernisation]a documentation francaise, 2010, p.157.

> Relevé des décisions du CIMAP du 18 décembre 2013,

® Plan numérique 2012 : Plan de développement deriémie numériquen.63.

" Delaunay Bénédictet al, « Chronique de I'administration Revue francaise d'administration publique
2007/1 n°® 121-122, p. 228.
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Cependant, I'enjeu principal du développement ddrhiinistration numérique en faveur
des usagers réside dans le défi de personnalisig®eervices en ligne offerts afin de prendre
en compte les besoins de ces derniers. Et c’estt@ tAche que vont s’atteler la RGPP et la
MAP. En effet, comme le préconisait le Plan num&i@012, « il convient dorénavant de
passera une deuxiéme phase du développement de 1’administration électronique, en
renfor¢cant une vision centrée sur I'usager et dp@ser des services personnalisés : I'heure
est venue de passer des administrations en ligri8emice Public en ligne’® Il s’agit de
proposer aux usagers des services qui correspoaderévénements de leur vie, c’est-a-dire
les services prioritaires, et qui prennent en cempur situation personnelle. Dans ce
domaine la MAP et la RGPP vont rivaliser d’ingéitiddans leur quéte incessante de la
simplification de la vie des usagers a travers kmatérialisation: aux multiples
dématérialisations de procédures administrativéscteiees par la RGPP, se succederont

celles rentrant dans le cadre du « choc de siroaliin » annoncée par la MAP.

En effet, la RGPP a retenu tout un ensemble de neegle facilitations de certaines
démarches pour répondre aux besoins prioritairesudagers :inscription en ligne sur les
listes électorales a partir de mon.service-pulbjicdéclaration gratuite de changement de
coordonnées simultanée aupres de 12 services pyiniicipaux a partir de ce méme compte,
dépbt en ligne des demandes de droits des persdraraticapées, accomplissement de
formalités de recensement via Internet, délivrad@dtestation fiscale en ligne pour les
entreprises retenues dans le cadre d’un marché&ptdépaiement de frais hospitaliers, mise
en place d’un service en ligne pour signaler ensgnde fois la perte de papiers administratifs
(carte nationale d’identité, passeport, permis aiedaire et certificat d’immatriculation) et
d’en demander le renouvellement.... Parallelemengdgue sera poussée jusqu’a la mise en
place de services proactifs: alerte personnalidée rappel des démarches suite a
déménagement, alerte personnalisée de rappel tes dlaxpiration des papiers d’identité,
alerte personnalisée de rappel vaccination, afgteonnalisée a destination des entreprises
les informant des actualités en matiére d’'aidestamies et apportant aux entrepreneurs les
coordonnées locales du réseau des accompagnasent® personnalisée informant les
entreprises des changements réglementaires errensti€iale et fiscale, alerte personnalisée
informant les entreprises des échéances de déafeaciales / fiscales et des échéances de

paiement®. Par ailleurs, le site mon.service-public.fr, laren 2009, offre aux usagers la

8Plan numeérique 2012 : Plan de développement deiiémie numériquen.62.
" RGPP 4*™rapport d’étapejuin 2010,« Innover au service du citoyen », p. 4/7.
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possibilité d’y ouvrir un compte leur permettantseconnecter via un point d’entrée unique
aux principaux services publics en ligne, de sui\atat d'avancement de leurs démarches et
de disposer d’'informations sur mesure et d'un esphcdonnées personnelles. Ce sera I'un
des premiers sites publics entierement accessiobesnal voyants et disponibles depuis les

tablettes. Il sera ultérieurement étendu aux engepet aux associations.

Avec le choc de simplification annoncé par le ptést Frangcois HOLLANDE, la MAP
ne pouvait de toute évidence rester en arriere a&iera de dématérialisation pour satisfaire
les besoins des usagers: demande en ligne d'aidemgement a la CAF ; création et
modification d’association via internet, généraima de la préparation en ligne du dépot de
plainte ; déclaration de grossesse en ligne ; mighe en ligne de la carte grise des véhicules ;
acces en ligne au relevé de points du permis deui@an; dématérialisation des conventions
de stage; portail donnant accés a lI'ensemble d#ss aaux entreprises...les usagers
continueront & profiter des vagues de dématérimisa A I'occasion la MAP exploitera
méme les ébauches de mesures esquissées par laaR@ERers le développement du service
de recensement citoyen des jeunes par interndgldadéclaration unique du déces d’'un

proche aupres des organismes sociaux et le paiemdigine des frais hospitaliers.

Il faut dire que I'administration électronique reled services plus disponibles aux usagers
en plus de réduire leur colt. Mais plus encores @bolutionne l'information publique en
permettant de mettre a la disposition de l'usagsrdonnées publiques. Avant la RGPP, les
rapports publics, les dossiers parlementairessetligcours politiques étaient déja en ligne,
mais le gouvernement d’alors allait pousser plusaeant la politique de diffusion des
données publiques en mettant sur pied en 2011 daioni « Etalab » pour la création d’'un
portail unique de réutilisation des informationdblgues. Cette mission avait pour tache la
coordination de I'ensemble des administrations afénmettre les données de I'Etat a la
disposition du plus grand nombre. De fait, la glat@e d’open data « data.gouv.fr » sera
créée en décembre 2011. Cette mesure est supmugéecer la transparence administrative
en mettant & la disposition du public les déperseles recettes de I'Etat notamnient
Aujourd‘hui la mission « Etalab » a été intégréeS&aMAP et la question de I'ouverture des
données publiques est devenue un point importarg @afeuille de route du gouvernement
actuel. Dans sa feuille de route de I'administratmumérique, il est prévu d’étendre I'open

data aux collectivités, aux délégataires de serpigilic, aux organismes sociaux et aux

80 RGPP 6°™ Conseil des Modernisation des Politiques publigqdés. 2011, « Note de synthése », p.18/19.
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autorités administratives indépendantes. La MAPdsene comme défi important de
développer la transparence de I'action publiqgu@wmrant le débat sur la mise a disposition
des données en matiere d’éducation, de risquesoangmentaux, de systéme de santé,
d’offre de transport et de logement et enfin desgrions socialés Par ailleurs, tout comme
la RGPP l'avait concue, cette ouverture sera aglisomme une opportunité pour encourager
'implication des citoyens et des usagers dansliétation des politiques publiques et des

services publics.

Toutefois le développement de I'administration numérique @tié mis en paralléle avec
une transformation du rapport administration-usagésiquelle il va, d’ailleurs, apporter sa

pierre.

§2- Amélioration du rapport administration- usager

La satisfaction de l'usager est érigée comme fimalitime du processus de réforme
qu’ont entamé la RGPP et la MAP. A son époque teseib de modernisation des politiques
publiqgues de juin 2010 mettait 'amélioration dedaalité du service rendu au rang des
enjeux de la politique de réforme du gouverneméufourd’hui le décret portant création du
Comité Interministériel pour la Modernisation dAdtion Publique fixe comme l'une des
orientations principales de la politique gouvernetake I'amélioration du service rendu par
les administrations publiques a travers une me#lguise en compte des attentes des usagers
et partenaires de I'administration et le développeinde la simplification des normes et des

procédures.

Ce souci de légitimation des politiques de réfopae la satisfaction de l'usager rentre
dans le cadre d’'une métamorphose de la relatiofadministration avec les usagers qui a
débuté dans les années 70 avec les lois sur l'awceslocuments administratifs et sur la
protection personnelle et la création du médiadairla Républiqgu&. Les usagers sont
progressivement passés de I'état de subordonnéswetti a 'administration au statut de

citoyen. La RGPP et la MAP vont continuer dansecefitique de transformation des relations

8. Relevé des décisions du CIMAP du 18 décembre 2018,
8 | 'administration au service de ses usagejillet 2013, http://www.vie-publique.fr/chronologie/chronos-
thematiques/administration-au-service-ses-usadmis.h
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de l'usager avec I'administration a travers lesitjpples de simplification du droit et des
démarches administratives (A) et en affichant wicede garantir aux usagers un service de
qualité (B).

A) Simplification du droit et des démarches adminisies

Les mesures de simplification des démarches adimatiiees et des normes se sont
succédé au fil des années depuis 1982. Aussi ih’eas étonnant que cette démarche ait été
poursuivie par la MAP et la RGPP. Ces mesures m@ldication sont censées faciliter et
améliorer les rapports entre I'administration et tessagers. Depuis la loi du 12 avril 2000
relative aux droits des citoyens dans leurs relatiavec les administrations, il est fait
exigence aux autorités administratives d’« organise acces simple aux regles de droit
gu’elles édictent ». Or pour que le message deniaidtration puisse passer, il faut que la
compréhension des regles soit a la portée de @ald suppose de sa part un travail continu
de simplification.

Avec la loi du 2 juillet 2003 autorisant le gouvemment a simplifier les regles des
démarches administratives pour les usagers, lésctuoités et les établissements publics et la
loi du 9 décembre 2004 Iui conférant le pouvoipdendre des mesures de simplifications par
voie d’'ordonnances en faveur des usagers et despeases, les gouvernements antérieurs
avaient commence le travail. Cependant dans leeadelta RGPP, le gouvernement va juger

que I'amélioration de la qualité de la réglemeptati’a pas eu les résultats esconfptés

En effet, le premier Ministre Frangois FILLON va ee sens commander au député Jean-
Luc WARSMANN, alors président de la Commission tes de I’Assemblée nationale, un
rapport sur la qualité et la simplification du drnpour lutter contre I'inflation normative ayant
entre autres comme conséquences facheuses des é&evds pour la collectivitée et le
discrédit de I'action publiq#é Ce rapport remis alors au premier ministre lga2®ier 2009
fera alors 103 propositions relatives a la simgdifion du processus de production du droit,
de ses modes d’évaluation et d’acces en faveuewnkesprises et des usagers. Plusieurs des

recommandations de ce rapport seront repriseeguvernement notamment en matiere de

8 |_ettre de mission du Premier Ministre FrancoifoRilau Député Jean-Luc Warsmann, 17 juin 2008.
8 Lettre de mission du Premier Ministre Francoisofilau Député Jean-Luc Warsmaaop,cit
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marchés publics et de commande publique. En d®ejeu pour la RGPP est économique,
linflation normative et la complexité du droit aytaun colt élevé de par son impact négatif
sur la vie économique : la simplification des nosrest alors mise au service de la croissance
et de I'emplof°. C’est pour cela que le méme député sera charggneier 2011, cette fois-ci
par le Président de la République, de réaliserappart sur la simplification des normes a
destination des acteurs de la vie économique gairsenis en juillet 2011. Entretemps, le 17
mai 2011 sera adoptée une loi relative a la simoptibn et a I'amélioration du droit
contenant des mesures de simplification relativesparticuliers et aux entreprises mais aussi

aux collectivités territoriales.

Par ailleurs, dés le troisieme Conseil de modetinisda RGPP annoncera des dizaines de
mesures de simplification en matiere de procédadiministratives : développement de la
mise en place de guichet unique physique et él@que rassemblant plusieurs services en un
seul lieu en vue de simplifier certaines démarchase en place de plate-forme de
renseignement téléphonique, 15 mesures de déntigiian de démarches administratives.
Le Conseil suivant de juin 2010 annoncera un progra de cent autres mesures de
simplification étalées sur une période de troisamfaveur des entreprises et des particuliers.
Ces mesures de simplification, comme on I'a vu gdémment, seront grandement facilitées
par le renforcement de I'administration numérigaealles consisteront pour la plupart en des
mesures de dématérialisation. En effet, au menonsarivilégiés la création de guichets
physiques de proximité sur tout le territoire, lesenen place de dispositifs de traitements a
distance des demandes des usagers par téléphotermet, la dématérialisation des services,
la réduction de la complexité des procédures pegiehtreprises en matiere d’'import-export,
de construction de locaux et de séparation d’agecsélariés pour les entreprises. Dans la
continuité de ce programme, une autre loi reladive simplification du droit et a I'allégement

des démarches administratives sera adoptée.

Avec la MAP, sera poursuivie cette politigue de @ifitation du droit et d’alléegement
des démarches administratives qui est, tout conmans th RGPP présentée comme un enjeu
economique. En effet, le choc de simplification@mge par le président Hollande au début de
lannée 2013 rentre dans la suite logique du Paectiéonal pour la croissance et la
compétitivité et est mis en branle par le CIMAP 1o juillet 2013 qui a concocté un

programme transversal et pluriannuel de simplificaties démarches administratives et des

8 Lettre de mission du Président de la RépubliquBéputé Jean-Luc Warsmann, 17 janvier 2011.
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normes législatives et réglementaires. Au totadaet pres de 200 mesures de simplification,
étalées de 2014 a 2016, qui sont décidées politdati vie des particuliers, mieux protéger
les territoires, alléger le travail des administnas et accélérer le développement des

entreprise®.

En résumé, il s'agit de « s’attaquer aux principagguds de complexité administrative
qui bloquent les projets publics et privés et feeinle développement de I'économfé en
simplifiant la législation et en organisant lesvems autour des besoins des usagers et des
entreprises. Lors du dernier CIMAP certaines mesuagaient déja été exécutées:
prolongation a 15 ans de la durée de validité de®es nationales d’identité, développement
de télé-services notamment en matiere de passefpde timbres fiscaux, simplification des
procédures d’inscription dans I'enseignement sepéripublication le 12 novembre 2013
d’une loi habilitant le gouvernement a recourir amgonnances pour simplifier les relations
entre I'administration et les citoyens qui, entrgres, généralise le principe du silence de
'administration vaut accord, principe du «1 poli» suivant lequel toute initiative
ministérielle conduisant a la création de normesivetbes devra s'accompagner de
I'abrogation d’'un volume de normes équivalent fareur des entreprises 17 démarches ont
ete simplifiées en ce qui a trait aux échangesatmékes entre administrations et est mis en
place le programme « dites le nous une fois » qitj d terme, leur permettre de ne fournir
gu’un identifiant en cas de demande de donnéesrtii¢ et de transmettre qu’une seule fois
la méme information a I'administration. Par aillgupour ceuvrer dans ce dernier domaine est
mis en place au début de I'année 2014 un Consesimelification pour les entreprises
composé d’élus, de représentants des administsagioties entreprises auquel s’ajoute une loi
du 2 janvier 2014 habilitant le gouvernement a $iiep et sécuriser la vie des entreprises

(habilitation s’étant concrétisée par plusieursoartances).

Cette volonté d’alléger les démarches adminisiatet les normes en faveur des usagers
se situe aussi dans le cadre d’'un mouvement plydeattune émergence d’une citoyenneté
administrativ&® se manifestant dans le cadre de la RGPP et del® bk la volonté de

rendre compte.

8 CIMAP du 17 juillet 2013Programme de simplificatiom.3.
87 |

Ibid.
8 \oir Henri Oberdoff et Nicolas Kadap.cit, p.267.
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B) Reconnaissance d’un droit a un service public daitgu

La transformation des relations entre administraibusagers semble étre aussi marquée
par une volonté de garantir la qualité du servigelip, trace d’'un droit au service public qui
s’est développé ces dernieres années caracténisdepaexigences de qualité du service
public, d’accessibilité, de simplicité, de rapiditéde transparence et de participatioBans
le cadre de la RGPP et la MAP, ce droit au sempiddic se caractérise non seulement par la
simplification du droit et des procédures et I'otuee des données publiques aux citoyens
dans un but de transparence comme on l'a vu préuédat mais aussi par une
détermination, pour le moins affichée, de leur pbévaluer le service public rendu par les

administrations afin de les améliorer.

Le 30 juin 2010, la RGPP a mis en place un bar@m@iesurant la qualité du service
public axé sur la qualité de l'accueil du publies |délais de traitement des principales
demandes des usagers et la gestion de leurs réidasfin de rendre compte aux usagers
des progrés accomplis dans I'amélioration de lditgudu service renduEn effet, vers la fin
de I'année 2009, la RGGP avait pris des dispostmour améliorer la qualité du service dans
ces trois domaines : d’'une part, il a été décidéammembre 2009 de généraliser le référentiel
Marianne (ensemble d’engagements concernant laitéudlaccueil des usagers) dans
'ensemble des 6500 sites accueillant les usagéss 2011 ; d’autre part, la DGME de
concert avec les ministeres concernés a lancé dgrgnme dit des « accélérateurs »
notamment dans les services hospitaliers, finam@éles préfectures consistant a analyser
avec les agents les processus des services dghiotgsdéfinir les causes de lenteur ou de
retard les plus fréqguemment observés afin d’am&libefficacité de I'Etat et la satisfaction

des usagerd

La création du barométre du Service Public portnt une quinzaine d’indicateurs
représentatifs des attentes prioritaires des usageelques mois plus tard va permettre
d’évaluer le travail qui a été fait pour en amdroia qualité : il s’agit pour la RGPP d’arriver
a un taux de satisfaction de huit usagers sur a@allelement, la RGPP va étendre le
programme « d’accélérateurs » aux tribunaux, auxswats et aux caisses d’allocations

familiales afin de réduire le délai d’attente de%Glors qu’en matiéere de réclamations, le

# Henri Oberdoff et Nicolas Kadap.cit. p.268.
% RGPP,3"™ rapport d'étape « Un Etat mieux organisé, une administration pifiicace, des politiques
publiques plus performantes : la dynamique de I R@roduit des résultats concrets », p.12/21.
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méme CMPP du 30 juin 2010 a décidé de la création goint unique de dépbt des

réclamations pour 'ensemble de I'administratiomcemmencant par les services de I'Etat.

La MAP va reprendre cet outil d’évaluation du seevipublic qu’'est le barométre du
Service Public. Pour le gouvernement, avec la icréake ce dispositif, I'Etat s’était doté pour
la premiere fois d’'un outil ambitieux construit aut des attentes prioritaires des Francais
avec le double objectif d’étre a la fois un levitr modernisation de I'administration pour
améliorer la relation avec l'usager et un outil rpettant de rendre compte, en toute
transparence, aux Francais des progres réalisde Beffort des agents pour renforcer la
qualité du service rendt Cependant, elle va prétendre faire évoluer cerbéire, en en
faisant pour les citoyens-usagers, un gage d'écoeteun gage de transparence de
'information en le publiant a échéances régulieaesous la forme d’informations simples,
lisibles et immédiatement compréhensibles. Pouarduées axes principaux n’ont pas évolué
car le barometre reste toujours structuré autow tdeis mémes thémes : l'accuell, le
traitement des démarches de la vie quotidienneéedements de vie jugés prioritaires par
les Francais et le traitement de réclamations.

A coté de ce barométre de la qualité du servicéiquigritage de la RGPP, la MAP va en
creer d’autres : un baromeétre de la qualité decliad rendant compte chaque année de la
maniére dont les administrations améliorent la iGuale leur accueil en respectant les 19
engagements du référentiel Marianne ; un barorméésurant I'action de simplification et de
'amélioration de la qualité de service pour leg@prises ; la publication d’autres barometres
gérés par des personnalités extérieures mesuralgnggnt les évolutions de la qualité du

service public tel que celui de Paul DELOUVRIER pgemple.

En somme la MAP et la RGPP veulent dégager uneeissfn de transparence et un

souci de satisfaire 'usager ! A tort ou a raigetie n’est pas la question ici.

Cependant, I'effectivité d’'une réforme de I'Etatmt subordonnée & son application,

celle- ci ne pourrait étre obtenue qu’avec desogses humaines réformées.

I Relevé des décisions du CIMAP du 18 décembre 2033,
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CHAPITRE Il.- RECHERCHE D'UN RENDEMENT OPTIMAL DE L ’'AGENT
PUBLIC

« Politique du chiffre » ou « réforme arithmétigeensistant a ne pas remplacer un
fonctionnaire sur deux partants a la retraite s,gealificatifs désobligeants pour nommer les
politiques mises sur pied en matiére de gestiomeksurces humaines ne manquent pas ! La
MAP devait bien sOr marquer ses distances de mamaticale avec des mesures que la
gauche, quand elle se trouvait dans I'oppositimmdamnait virulemment et proposer des
alternatives. Mais dos au mur, devant I'impérieniseessité de réduire les dépenses publiques
tout en donnant des résultats, le chemin étaibdeetfacon balisé et le gouvernement a dd
revoir ses prétentions a I'exemple du maintien dudy point d’indice et la poursuite de la
diminution des effectifs au sein des ministeressghla MAP a-t-elle emprunté les pas de la
RGPP sur le chemin d’'une meilleure utilisation dateptiel humain de I'administration
publique pour poursuivre cette quéte de performaheel’action publique, une logique
empruntée a la sphere économique et devenue l@'ordre : la recherche d’'un rendement
optimal de I'agent public devient une condition e&saire a I'efficacité de I'action publique.
En effet, déja en 2003, dans son rapport sur lesppetives de la fonction publique, le
Conseil d’Etat annoncait les couleurs en qualifiEnfonction publique « d’entreprise de
personnel » car «sa richesse essentielle résids tbs hommes et les femmes qui la
composent, leurs compétences, leur motivation,déigacité ... la gestion des agents publics

devrait alors étre toute entiére tournée versréoreement de ces atout¥»

Un nouvel air va ainsi souffler sur la fonction pgbe francaise dans le cadre de la
RGPP et de la MAP avec de nouveaux outils de gestimpruntés au secteur privé ayant fait
leur apparition dans la fonction publique a trave&asmodernisation de la gestion des

ressources humaines (Section 1) et la quéte dedagtivité des agents publics (Section 2).

92 Rapport Public 2003 du Conseil d’Etat Perspectives pour la Fonction Publique», p.253.
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Section 1 - La modernisation de la gestion des reggces humaines

La réforme de la gestion des ressources humaines léasecteur public depuis
guelques années constitue un axe stratégique iamates programmes de réforme, I'objectif
étant d’arriver a une fonction publique performar®®ur ce faire, I'enjeu principal est
d’arriver a instaurer une gestion modernisée dsqrerel de la fonction publique jugée trop
administrative, bureaucratique et obsoléte. llis’alprs de se défaire de cette approche de la
fonction publique réduite & sa dimension statutajseur penser une véritable gestion des
ressources humaines a lintérieur de ce cadretaieu le temps d’'une fonction publique
statiqgue est désormais révolu, une fonction publigunamique et adaptée aux besoins du
moment devient un mug ». En effet, le Conseiller d’Etat Marcel POCHARSBtimait que
« le systéeme francais de fonction publique [...]Jcoastitue [...] pas le vétement souple et
ample permettant a la fonction publique de se mibustdement et efficacement au service
des causes dont elle a la charge, mais une armatute passablement paralysanté Rour
assurer la constante adaptation du service pubdia performance, il importe alors d'arriver a
une dynamisation et une diversification des pac@uofessionnels permettant la circulation,
I'ajustement et I'enrichissement des compétencé} 4filiees a une meilleure maitrise des

recrutements qui doivent étre ouverts aux multipfemps de compétences disponibles (82).

81- Dynamisation et diversification des parcours pfessionnels

Une gestion des ressources humaines dynamique passen renforcement d’une
approche fonctionnelle et une gestion qualitaties dmplois et des compétences. Pour ce
faire, délaissant I'approche par corps vouée arpelel gestionnaire dans le dédale des
multiples corps et leurs régles, I'accent sera snisles métiers et les compétences que ces
derniers appellent afin de savoir d’'une part, digpale ces compétences au gré des besoins et
des évolutions au sein de la fonction publique ®utles développant et d’autre part, les
attirer par une proposition de carriere séduisarf@&est dans ce but qu'un effort
d’harmonisation de I'organisation de la fonctiorbjigue a été consenti (A) pour favoriser la
mobilité des agents (B) destinée non seulementiéhémle parcours professionnel des agents

9 Henri Oberdoff et Nicolas Kadap.cit, p.262.
% Marcel Pochard, « Quel avenir pour a fonction jmute ? » AJDA 2000, p.3 et ss.
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mais a résoudre les problématiques de pourvoierdest postes dans des régions peu

attractives.

A) Vers une organisation moins fragmentée de la fongublique

La fragmentation de la fonction publique francadepuis quelques années était indexée
comme l'une des principales causes du mauvais iomeEment de I'administration
publique : écart entre les trois fonctions publEgjutdisonnement des corps et des statuts
d’emplois, dissonance des régimes des employésactmels et des fonctionnaires...un
travail d’harmonisation et d’unification s'imposaetlon certains. C'est en ce sens que des
efforts, jugés insuffisants p&e Livre Blanc sur I'avenir de la Fonction publique 2008,
avaient été consentis en la matiere par les goawsnts antérieurs a la RGPP.

La RGPP va elle aussi mettre la main a la pate 'ataguant principalement a la
multiplication jugée trop démesuree, trop paralysales corps et cadrésmplois. En effet,
cette prolifération de corps et des statuts d’emplois, selon le Livre Blanc de la Fonction
publique, a conduit a la confusion du grade et de I’emploi, a la rigidification des carricres, a
freiner la réduction de la mobilité, et a I’accroissement des codts de gestion aboutissant au
final a un corporatisme bloquant les réformes ddriinistration et concentrant les énergies
des fonctionnaires sur la défense de leurs priggeglutdét que sur la construction de
l'avenir®. Le Conseil d’Etat abonde dans le méme sens eménamt au nombre des
conséquences facheuses l'organisation en de naedgtipbrps de la fonction publique : la
rigidité et I'éparpillement de la gestion des fomehaires soumises a d’innombrables
procédures spécifiques a chaque corps, lI'impogsibifune approche fonctionnelle de la
gestion des personnels, I'empéchement de la mibiditconcentration de la gestion confinée
dans un cadre étroit lui enlevant toute soupf8ska Cour des Comptes, quant & elle, estime
également que le nombre élevé des fonctionnaireBuesdes obstacles a I'ajustement des

moyens disponibles aux besoins des mis&lons

% Jean-Ludovic Silicani.ivre Blanc sur I'avenir de la fonction publiqu2008, p.97.

% La Cour des Comptes, Perspectives pour la fongtidnique, 2003, p.274-276 cité par Fabrice Mejidra
« Un édifice statutaire plus souple A3DA 2011, p. 2388 et ss.

" Cour des comptes, Les effectifs de I'Etat. 198082@n état des lieux, Doc. fr., 2009, p. 90 cia¢ Babrice
Melleray,op.cit.
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Dans ce domaine, les changements apportés par PP R@ seront pas négligeables. En
effet, de 2007 a 2011 le gouvernement prévoyais tiaicadre de la RGPP de supprimer 292
corps sur les 685 qui existaient en 2805La suppression d’'une quarantaine de corps
supplémentaires devait se réaliser en 2012 a gales fusions dans le cadre de la création
des corps interministériels a gestion ministéri@@éGEM). De fait, un décret du 17 octobre
20117°a créé le CIGEM des attachés de I'administratien’Btat devant réunir des corps
relevant de méme famille professionnelle et bérafic de structures de carriere
comparables®illustrant une nouvelle logique interministérielleontrairement a celle
ministérielle ayant guidé les précédentes fusi@ette politique de la RGPP, comme le
gouvernement le dit, vise a « étendre des passer@ll sein de la fonction publique ». Bien
gue cette diminution des corps soit vue d’un badnpagi certains, elle comporte pour d’autres
des retombées négatives n‘ayant pas été prisesompte dans la conception de cette
politique. C’est ainsi que M. POCHARD considére ges fusions ont reproduit les
pesanteurs habituellement reprochées aux t¥masdis qu’un autre rapport de I’Assemblée
nationalé®? dénonce le colit important des fusions. Toutefméste politique rentre dans un
mouvement entamé depuis plusieurs années tendarstaaurer une démarche « métiers »
dans la fonction publique francaise. En effet, dagtte optique la RGPP a aussi mis en place
le répertoire interministériel des métiers de tHRIME) créé depuis 2006 complété par un
dictionnaire interministériel des compétences qaiipsoposent d'identifier les différents
métiers de la fonction publique et les compéterycalérentes, permettant ainsi a I'agent de
construire son projet professionnel et & I'Etatristre en place une gestion prévisionnelle de
ses ressources humaines a travers la prise en ealeptcompétences dans la gestion des
parcours professionnels. Il s’agit d’allier la feioa publique des statuts et une approche de

métiers.

La MAP semble vouloir poursuivre sur la voie deafimonisation de la fonction publique.
En effet, 'ancienne ministre de la Réforme de df-tMarylise LEBRANCHU, dans les
perspectives de réforme de la fonction publiqudadait vouloir porter les négociations sur

’harmonisation de [l'organisation statutaire enttes trois fonctions publiques, et

% RGPP 5™ Conseil de modernisation des politiques publigueNote de synthése », p. 18/20.

% Décret n° 2011-1317 du 17 octobre 2011 portartussiaarticulier du corps interministériel des altés
d'administration de I'Etat.

190 RGPP 6°™ Conseil de modernisation des politiques publiqueNote de synthése », p. 6/19.

191 M. Pochard, Les 100 mots de la fonction publidRigF, 2011, p. 118 cité par Fabrice Mellera,cit

192 commission des Finances de l'assemblée natipfapport d’information N° 379%n conclusion des
travaux de la Mission d’'évaluation et de controMEC) sur la soutenabilité de I'évolution de la masse
salarialel)de la fonction publiquel2 octobre 2011, p. 58.
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I'organisation des corps et cadres d’emplois eendtnt le rapport faisant des propositions en
la matiére. En effet, en septembre 2013 dans gaporasur I'avenir de la fonction publique,
Bernard PECHEUR conseillait de poursuivre avecdhitique de fusion des corps et plus
encore d’'innover avec la création de corps comnaumstrois fonctions publiques. Suite a la
remise de ce rapport, Marylise LEBRANCHU se profiod@ntamer des négociations avec
les syndicats autour de ces propositions qui dentadurer deux ans. Entretemps, le
gouvernement poursuit avec la politigue de rédacties corps initiée par la RGPP
notamment avec l'interministérialisation des codesla fonction publique de I'Etat par la
finalisation de la création du CIGEM des attachasddcret du 17 octobre 2011 avec un
nouveau décret du 20 septembre 2013 et par la eniggace de nouveaux CIGEM dans la
filiere sociale et d’'un probable CIGEM des corpadijbints administratifs. En outre, le
rapport de la DGAFP de 2012 préconise la pourslgtia fusion et prévoit qu’au ler janvier
2013, il ne devrait rester que 333 cdffis

Cependant, ce décloisonnement de I'organisatida ftenction publique avec la réduction
des corps n’aurait aucun sens, s'il n’était auiserd’une politique de mobilité contribuant en

retour a les rendre beaucoup plus poreux.

B) Une fonction publique « mobile »

Le cloisonnement de la fonction publique et sorapigation des carrieres ont longtemps
été percus comme un obstacle & la mobilité. De Ifaiicien chef d’Etat Sarkozy dans son
discours a I'IRA de Nantes préconisait qu'« il fdaire circuler les hommes, les idées, les
compétences. C'est une idée totalement étrangaretra tradition administrative, a son
organisation verticale, a sa gestion par corpgsactoisonnements statutaires ». C’est une
idée qui avait commencé a germer depuis les acoadies de 1989,1992, 1996 signés avec
les syndicats de fonctionnaires insistant sur tenégion continue pour les fonctionnaires. La
loi du 2 février 2007 va franchir un pas importart modifiant les régles de mise a
disposition au sein ou entre les trois fonctionbligues et en étendant la mise a disposition
auprés des organisations internationales ainsiugultats étrangers (mise a disposition

« sortante »), mais encore en introduisant la migisposition a I'administration de I'Etat des

193 Carole Moniolle, « Les mutations des corps detafion publique d'Etat AJDA 2013, p. 328 et ss.
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salariés du secteur privé (mise & disposition raate »§° Par ailleurs, elle confirme un
droit individuel a la formation et adoucit les réglrelatives au cumul d’activités. L'enjeu
réside alors dans la recherche d’'une meilleureaiié des agents et d’'une augmentation de
leur satisfaction via le développement de la mtibilrerticale a travers I'extension des
possibilités des promotions internes mais ausstbiotale par I'élargissement des possibilités

d’emploi®®.

C’est dans cette optique que la RGPP en contirslamia méme lancée va sonner, dans
un certain sens, le glas de la fonction publigule tgu’elle était concue dans la tradition
francaise. En effet, par la loi du 3 Aout 2009 tigla a la mobilité et les parcours
professionnels dans la fonction publique, elle raiteimplifier les mises a disposition des
fonctionnaires dans le privé et des salariés deeptans I'administration et de créer un droit
effectif & la mobilité pour chaque fonctionnaffedans I'objectif de rendre plus dynamiques
et plus diversifiés les parcours professionnelsurpétre performante I'administration doit
étre en mesure d'attirer les compétences du pravente du public. Cependant, cette loi
distingue deux types de mobilité : une mobilité isl et une mobilité contrainte en vue
d’« offrir & chaque agent des perspectives deaarplus riches et plus diversifiées de méme

que pour assurer la continuité et I'adaptabilitésdrvice public ¥.

En effet, en premier lieu la loi de 2009 crée uwitda la mobilité en faveur du
fonctionnaire (mobilité choisie) qui ne peut serveifuser par son administration sa demande
a étre placé dans l'une des positions statutaires @tre intégré directement dans une autre
administration des lors que 'organisme public ouépd'accueil est d'accord une fois le délai
de préavis de 3 a 6 mois respecté, sous la réspraed méme que la mobilité ne soit
organisée a périodicité réguliére par cette admnatisn ou que « la nécessité du service » ne
'empéche. En outre, la loi consacre d’'une paxuverture de tous les corps et cadres
d’emplois aux fonctionnaires civils par la voie détachement ou par la voie de l'intégration
directe une fois qu’ils ont la formation requise aqie ces corps soient de catégorie
comparable a leur corps d'origine, balayant ainsindrevers de main les dispositions

statutaires contraires spécifiques a chaque caffatre part, I'intégration automatique dans

104 Jacques Chevallier, « Révision générale des goditi publiques et gestion des ressources humaife/ve
francaise d'administration publigu€010/4 n° 136, p. 909-910.
105 |14;

Ibid.
1% RGPP,Premier rapport d’étapedu, 12 décembre 2007, Ministére du Budget, desp@esrpublics et de la
Fonction publique — page 6/7.
107 http://www.fonction-publique.gouv.fr/fonction-publie/modernisation-fonction-publique-11
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ce corps pour le fonctionnaire qui y est resté wiuwae période de cing ans. Par ailleurs, la loi
a établi la reconnaissance dans le corps de démachedes promotions obtenues dans le

corps de détachement et vice-versa.

En second lieu, la loi prévoit aussi une mobilitéi gpeut étre imposée par une
administration se trouvant en situation de restmation au fonctionnaire qui se retrouve alors
placé dans un positon statutaire de réorientatiofepsionnelle. Cette derniére disposition de
la loi, en fait, était censée faciliter au niveae k& gestion du personnel les multiples
restructurations qu’a occasionnées la RGPP daredlaiistrations centrales et territoriales.
De fait, la loi définit la réorientation professimgile comme la situation dans laquelle un
fonctionnaire se retrouve « en cas de restructuratiune administration de I'Etat ou de I'un
de ses établissements publics [...], des lors qneemploi est susceptible d’étre supprimé ».
Les fonctionnaires placés en situation d’orientafofessionnelle se voient accorder une
formation et un suivi ayant trait a leur projet\wé&ution professionnelle mais si d’aventure ils
déclinent trois offres d’emplois, ils pourront épkacés en disponibilité d'office ou mis a la

retraite.

Il existe des mécanismes de compensations fi@gipour encourager la mobilité
choisie et pour faciliter la mobilité imposée. loa prévoit le remboursement partiel pour les
fonctionnaires momentanément sans poste et la n@tiem des avantages indemnitaires de
'emploi d’origine pour le fonctionnaire contrair la mobilité si ceux de son emploi
d’accueil sont plus faibles. Trois décrets antésea la loi instituent, une prime de
restructuration de service et une allocation d’aad& mobilité du conjoint en faveur du
fonctionnaire muté ou dépla® un complément indemnitaire pour le fonctionnaatraint
de réintégrer son poste aprés avoir occupé un meseimportanit’® et une indemnité de
départ volontaire pour les fonctionnaires souhaitigmissionner de la fonction publique pour
créer ou reprendre une entreprise, en cas de cksttion ou bien pour mener un projet

personnel dés lors que sa demande de démissiéraac&ptée par I'administratidfl

Cette apparition d’'un droit a la mobilité est calésée par certains comme un facteur

de dénaturalisation des principes fondateurs dit deola fonction publique’. Par ailleurs,

198 Décret n° 2008-366 du 17 avril 2008 instituant priene de restructuration de service et une alionat'aide

a la mobilité du conjoint.

199 Décret n° 2008-367 du 17 avril 2008 instituant emplément indemnitaire en faveur de certains
fonctionnaires de I'Etat a I'occasion d'opératidasestructuration.

10 pécret n° 2008-368 du 17 avril 2008 instituant imEemnité de départ volontaire.

" Emmanuel Aubin, « De nouveaux droits pour les fionnaires 3, AJDA 2011, p. 2046 et ss.
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selon eux, la mise en place de ce nouveau statgcdaversion professionnelle pour I'agent
dont I'emploi est supprimé ne sert qu’a légitimetitenciement pour cause économique gqu’'a
provoqué d'ailleurs la RGPP avec la refonte degtires administratives. Quoi qu’il en soit
malgré les réserves que cette loi ait pu recevairMAP n'y a pas apporté de grands
changements sinon que des petites modificationsétgses indemnitaires prévus par deux
des décrets précités. En effet, questionnée sveriade cette loi, Marylise LEBRANCHU
jugeait de maniere positive les retombées de ¢eitten matiére de droits et de garanties
individuelles des fonctionnaires dans la constaictie leur parcours. En effet, pour elle une
bonne gestion des ressources humaines supposédaenr compte des aspirations et des
mérites des fonctionnaires car une amélioration piEours de carriere passe par cet
enrichissement des expériences professionnellepemueet la mobilité au sein de la fonction
publiqgue. Sa seule réserve concernait les disfosié mobilité et d'attractivité territoriale
dans la fonction publique qui dans le cadre de KPMlevraient étre évaluéé. Pour le
moment, a seulement été pris un décret du 19 niaf*Ztabrogeant le décret n°2008-367 du
17 avril 2008 en mettant en place un nouveau régindemnitaire au bénéfice des
fonctionnaires de I'Etat qui, & la suite de la sepgion de leur emploi, font l'objet soit d'une
mutation, soit d'un détachement ou d'une intégrativecte dans un autre corps ou cadre
d'emplois des fonctions publiques de I'Etat, terigle ou hospitaliére ; et modifiant le décret
n° 2008-368 du 17 avril 2008 en restreignant I'mdé&é de départ volontaire seulement aux
dont le poste est supprimé ou fait I'objet d'ursrueturation et ceux qui veulent créer ou

reprendre une entreprise.

Parallelement a la loi du 3 aout 2009 consacranidailité, il est aussi mis en place
des entretiens et des bilans de carriere par upelaire n°158 du 9 juin 2008 émanant du
DGAFP dans l'objectif d’accompagner I'évolution pennelle des agents et faciliter leur
mobilité. Ces entretiens permettent aussi a I'atstration de prévoir les mouvements de
personnel, d’'organiser les parcours professioneelsle mieux connaitre ses ressources
internes en compétencds. L'entretien de carriére est réalisé 5 ans apeérée en fonction
de l'agent par son chef de service pour l'aiderlabaer son projet professionnel et a

envisager ses perspectives et ses aspirationgragstale mobilité, de formation, d’emploi,

12 caroline Fleuriot, « Fonction publique : la loirda mobilité pourrait étre modifiée Ralloz actualité 17
juillet 2013.

13 Décret n° 2014-507 du 19 mai 2014 relatif aux disfifs indemnitaires d'accompagnement dans latifomc
publique.

114 http://lwww.polynesie-francaise.biep.fonction-pubkggouv.fricommon/page/29
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etc. Le bilan de carriere, quant a lui, est réadigees quinze années d’activités de I'agent par
le conseiller mobilité-carriére pour lui permettle faire un état des lieux du déroulement de
son parcours afin de pouvoir aborder une nouvédipeéde sa carriére soit en confirmant son

projet professionnel soit en le réorientant vo&redvoir completement.

En somme, les réformes entreprises ont transfoen@akcours de l'agent de la
fonction publique qui était plutdt statique maikeglont également procédé a une ouverture et

une diversification du recrutement.

82 - Ouverture et diversification du recrutement das la fonction publique

Les méthodes de recrutement du personnel de ldidanpublique ont été peu a peu
remises en question : taxées de ne garantir nall'agces a tous ni I'aptitude a exercer le
métier de fonctionnairé®, la nécessité se faisait sentir de revoir son risgéion afin de
pouvoir répondre aux besoins conjoncturels de liathmation et d’ouvrir la fonction
publique a tous et notamment aux gens réellemanpétents ! En effet, une parfaite gestion
des ressources humaines suppose un recrutemerguax@s emplois a pourvoir et les
compétences nécessaires supposant d’'une part, dégpiadion entre profils de postes et
profils des agents (A) et d’autre part, une margenmnceuvre accordée a I'administration
dans la délivrance du service public par une ouverde I'accés aux emplois publics (B).

A) Madification du profil des agents

L’enjeu de la modernisation de la gestion des esgs humaines étant de mettre en
place une fonction publique ouverte et performauntes attention particuliere sera accordée
au profil des agents publics. De fait, le rappoet 2007 du Conseiller d’Etat Marcel
POCHARD dénoncait que le vivier de la fonction pgié, depuis la création de 'ENA en
1945, se soit homogénéisé et figé dans sa compositi privilégiant un certain type de profil
caractérisé par l'origine universitaire des agélgs grands établissements sont privilégiés),

les caractéristiques intellectuelles (qualités ao@dues plutdbt que management) et la

115 Jacques Chevallieop.cit, p.913.
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provenance social®. Avant la mise en place de la RGPP, c’est un dergu’on avait déja
commenceé a creuser. En effet, la loi du 2 févri@d72sur la modernisation de la fonction
publigue avait déja commencé a prévoir des po#séwild'allegement du contenu des

concours et de prise en compte de I'expérienceepsinnell&’.

La RGPP va continuer a creuser cet axe de réfdira@git, d’'une part, de s’assurer de
recruter des candidats ayant de véritables compegaorofessionnelles et non les candidats
avec des connaissances purement livresques qoematf jugé beaucoup trop académique,
des concours favorise et d’autre part, de favoriseceés des couches défavorisées a la
fonction publique. De fait, le rapport des inspactegénéraux de I'administration remis a
I'ancien ministre du Budget Eric WOERTH le 19 f@rrR008, constatait que les concours de
la fonction publique de I'Etat en contrdlant plues Iconnaissances académiques que les
compétences et en étant éclaté en de multipleoummconnus d’une grande majorite, et de
ce fait sources de discrimination et de reproduactociale, constituaient « un parcours de

sélections plus que de recrutemefit.»

C’est en ce sens que dés 2008, une révision génduwatontenu des concours d’environ
400 voies de recrutement a été engagée par la R®BBPles centrer davantage sur les
compétences et aptitudes professionnelles desdaadit leur permettre de mieux mettre en
exergue leur expérience professionrtéfleLe rapport précité précisait que cette réforme de
épreuves dans le souci de leur professionnalisat@mmait étre fondée avant tout sur une
détermination des profils nécessaires a la foncpoblique et principalement sur les
connaissances et compétences liees a chaque foettéol’ensemble de la fonction publique
en général. La réforme des concours des IRA dégidéen arrété du 6 juin 2088 afin de
mettre en ceuvre les propositions de ce rapporhtal@buté ce vaste programme de révision
des épreuves, aura une portée parfaitement iltiveraréduction du nombre d’épreuves pour
les concours externes dont I'admissibilité repassodmais sur 2 épreuves tournant autour du
role de I'Etat dans les grands domaines de limetion publique et des connaissances
basiques en droit public, en finances publiquegretgestion des ressources humaines ;

18 Marcel Pochardl,.a diversification des modes de recrutement dealatér fonction publique et l'ouverture de
I'accés aux fonctions d'encadrement supérieurttat’' mai 2007, p.9.

117 Jacques Chevallieop.cit, p.913.

18M.-C. de Montecler, « Passer des concours deti#iex des concours de recrutemeriballoz actualité 25
février 2008.

19 RGPP,6°™ Conseil de Modernisation des Politiques PubliqueMinistére de la Fonction Publique », p.
6/10.

120 Arrété du 6 juin 2008 fixant la nature, la durdéeleeprogramme des épreuves des concours d'enirée a
instituts régionaux d'administration.
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admissibilité écrite ne reposant que sur une sguieuve de note administrative et du role de
I'Etat respectivement pour les concours internds 8™ concourt*.. En outre la réforme de
I'épreuve orale met désormais I'accent sur les mi@ttés du candidat avec dorénavant le
remplacement du grand oral par un entretien deut@mient avec mise en situation du
candidat pour les concours internes et un entrefehmission mettant I'accent sur les acquis

de I'expérience professionnelle des candidats.

La MAP semble vouloir continuer sur ce méme chardi la professionnalisation des
concours. En effet, par un arrété du 16 avril 2¢Ade la ministre Marylise LEBRANCHU
les trois concours d’entrée de 'ENA sont refondé@ss I'objectif d’opérer « un équilibre
satisfaisant entre vérification des connaissar®eduation des compétences et estimation des
aptitudes des candidats ». Par ailleurs, la MARopge et approfondit, apres 4 ans de mise
en ceuvre, la réforme des épreuves des concourséates IRA initiée par la RGPP par un
nouvel arrété du 27 juillet 2012, modifiant celw @008, fixant la nature, la durée et le
programme des épreuves transformant ainsi les comadentrée : précision de certains

thémes, rectification de la durée de certainesuéps etc.

Au-dela d’'une recherche de professionnalisationégesuves des concours d’entrée, il y a
€galement, comme on I'a vu, une préoccupation dasx orogrammes de réforme de
diversifier le public recruté par les écoles dect@mnnaire dans un objectif d’ouverture et
d’égalité des chances. En effet, si la réforme dotenu des concours pouvait éviter des
discriminations indirectes via une fin possible ldevalorisation du « capital culturel » du
candidat, il s’agit maintenant d’agir en amont dorutement pour favoriser un égal acces a la
fonction publique par 'accompagnement des pulisamoins avantagés dans la préparation

des concours.

En effet, des le premier CMMP du 12 décembre 20 RGPP annonce I'élaboration
d’un plan en faveur de la diversité des effectdagltoutes les écoles de la fonction publique.
Il s’agit de favoriser les couches défavoriséedeetliversifier le recrutement et le profil des
agents de la fonction publique par la mise en pthe classes préparatoires intégrées (CPI)

dans plus de la moitié des écoles du réseau dessétm service public a 'exemple de 'ENA

12Ly/oir M.-C. de Montecler, « la réforme des concates IRA » Dalloz actualité 3 juillet 2008.
122 Arrété du 16 avril 2014 fixant la nature, la duetde programme des épreuves des concours d'éntigenle
nationale d'administration
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et des IRA?®. Ces derniers apportent un soutien pédagogiquéérielaet financier a des
éleves de classes défavorisées choisis selon ieésesrde mérite, de motivation, d’origine
géographique, et de ressources. De plus, danglte dain programme de « parrainage pour
la fonction publique », il est octroyé un tutoratlividuel ainsi qu’'une aide financiere sous
forme d’allocation aux jeunes meéritants mais n’aypas les moyens pour préparer les
concours. Par ailleurs, pour éviter des discrinmmat dans I'acceés a la fonction publique cette
fois-ci liées non pas a I'origine sociale mais ptutu sexe, aux handicaps et a I'age, certaines
mesures sont prises : suppression par la loi d® 200 la mobilité des limites d’age pour
avoir acces au concours des écoles administrativesant ainsi fin aux exceptions que
'ordonnance du n° 2005-901 du 2 ao(lt avait lagsgsister ; facilitation de 'intégration des
personnes handicapées par une circulaire du 27miéee2010 imposant un quota de
personnes handicapées dans les ministeres ; méwsin quota de femmes dans les postes
de direction de la fonction publique par la loi Sadet du 12 mars 2012 (les nominations
dans les emplois de direction des trois fonctiamsligues doivent concerner au moins 40 %
des personnes de chaque sexe en 2018).

Cette politique de diversité du recrutement sembldoir se prolonger a travers la MAP,
car dans son discours d’ouverture de la deuxierasgtu dialogue avec les représentants de
fonctionnaires le 26 septembre 2013, Marylise LEBRAIU déclare souhaiter ouvrir une
concertation sur la diversité dans la fonction ul# afin que « la fonction publique soit plus
ouverte sur la société et plus représentative idl@gens qu’elle sert » en somme qu’elle soit a
l'image de la société francaf$é En outre, tout comme dans le cadre de la RGPRiristre
veut continuer la lutte contre les discriminatiatas la fonction publique liées au sexe, a
'age et aux aptitudes physiques. En effet, d’'uag pau centre des négociations sont incluses
des politiqgues de prise en compte du handicapaamhoment des recrutements que lors du
déroulement des carrieres des fonctionnaires hapéscet d’octroi d’'un rble important a la
fonction publique dans l'insertion des jeunes sumlarché du travail. D’'autre part, I'accent
est mis par le gouvernement actuel sur la paritirhe-femme dans les fonctions politiques

et sur I'égalité professionnelle entre les homntdssefemmes.

123 Arrété du 18 mai 2009 relatif & la mise en placmel classe préparatoire pour I'accés au concateme de
I'Ecole nationale d'administration ; Arrété du lécembre 2009 modifiant I'arrété du 18 mai 2009%tifedala
mise en place d'une classe préparatoire pour $amgeconcours externe de I'Ecole nationale d'agirétion ;
Arrété du 18 mai 2009 relatif & la mise en placme'classe préparatoire pour l'accés aux concatemes des
instituts régionaux d'administration.

2Marylise Lebranchu, « La gestion des ressourcesames au cceur de la modernisation publiquasP,
2012, p.301.
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Cette professionnalisation du recrutement danenation publique n’est pas sans rapport
avec un chambardement des regles de recrutemextté@dsé par une ouverture de l'acces a

la fonction publique a des catégories d’agents abes
B) Ouverture de I'acces a la fonction publique

L’ouverture de lI'acces a la fonction publique a gaéticulierement caractérisée par deux
faits nouveaux bouleversant les regles statutaleeda fonction publique : la possibilité
offerte & I'administration publique d’Etat d’empkaysans forcément passer par la voie du
recrutement des personnels non titulaires et |&ngéisation de I'acces direct dans un corps

de la fonction publique aux grades supérieurs.

En premier lieu, dans le cadre de la RGPP, ladd2@)9 permet désormais d’employer, sans
forcément les recruter, des personnels non tiedagn cas de besoins occasionnels ou
temporaires pour pouvoir satisfaire le principe abmtinuité du service public. En effet,
alignant les régles de la fonction publique d’Esatr celles de la fonction publique
hospitaliére et territoriale, la loi octroie dorgnat & I'Etat et & ses établissements publics la
possibilité de faire appel a des contractuels digsssituations précisées par la loi, donc a des
agents non-titulaires pour remplacer momentanémaentfonctionnaire dans certaines
circonstances identifiées par la loi ou pour occupe poste vacant temporairement en
attendant qu’il soit pourvu par un fonctionnairep@&ndant, la réelle nouveauté semble étre la
possibilité accordée a toutes les administrationbligues de recourir a des services
d'entreprises de travail temporaire et des salartésmaires pour effectuer des « taches non
durables appelées missions ». Les contrats pasgesles employeurs publics et ces agents
contractuels obéissent au droit du travail. Cetésure a suscité de nombreuses critiques vu
gu’elle « viole » les regles statutaires de recnaiet et gomme les traits caractéristiques de la
gestion du personnel public mais la rapidité et @esnomies générées par l'intérim ont

apparemment primé.

En 2012, pour mettre fin a la précarité de la sibmades agents non titulaires, une loi
du 12 mars 2012° permet sous certaines conditions la transformatsteur contrat & durée
déterminée en contrat a durée indéterminée oulbigrtitularisation dans les corps et cadres
d’emplois des trois fonctions publiques par le bidiexamens professionnels réserves, les

concours réservés ou le recrutement direct sansoaos sur les emplois de catégorie C. Le

25| a loi n° 2012-347 du 12 mars 2012 relative acBsca I'emploi titulaire et & I'amélioration desiditions
d'emploi des agents contractuels dans la fonctidique, a la lutte contre les discriminations.
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gouvernement actuel va continuer avec cette poétign allant méme jusqu’a corriger des
erreurs matérielles de la loi de 2012. En effetysdane circulaire du 28 février 2013, les
ministres de la réforme de I'Etat, de I'EconomigletBudget enjoignent aux ministres, aux
préfets et aux responsables d'établissements putdioe pas s'opposer a la transformation en
contrats a durée indéterminée des contrats des$sageinont occupé un méme poste pendant
six ans, méme dans le cas ou I'emploi a été afeeckes budgets de personnes différentes afin
de respecter I'esprit de la loi du 12 mars de 2@{R2 a omis de mentionner cette hypothese
également en vue d’une « CDlsation » et non paersent d’une titularisatioi®. De plus,

un décret du 21 mars 2014 viendra mettre en apiplicaette loi du 12 mars 2012 en
rapprochant les régles applicables aux agents itakires de I'Etat de celles des

fonctionnaires.

En second lieu, la méme loi de 2009 ouvre l'acaes grades de chaque corps ou
cadre d’emplois par voie de concours, de promatierne ou d’avancement mettant ainsi fin
a la pratique existante d’'avancement de grade ategie maniere linéaire afin de prioriser
ainsi le mérite et la compétence des agents. Ee,alte va généraliser I'expérimentation du
cumul d’emplois permanents a temps non completayait été réduit par la loi sur la
modernisation de la fonction publique a la fonctublique d’Etat. En effet, désormais tous
les fonctionnaires publics s'ils le veulent, peuveamuler plusieurs emplois & temps non
complet relevant d’'une ou de plusieurs fonctionsligues. L'intérét réside dans la possibilité
offerte a I'agent de diversifier son expériencefg@gsionnelle, de stabiliser ou de préparer une
reconversion professionnelle tandis que I'admiatgin de son c6té recouvre plus de marge
de manceuvre dans l'organisation du travail et lpanéion de ses implantations
géographiquées’.

Cependant, cette modernisation de la gestion gs®ueces humaines va de pair avec
la mise en place d’outils nouveaux pour pousseiolestionnaires a donner le meilleur d’eux-

mémes.

126 Marie-Christine de Monteclex Non-titulaire : une circulaire et un jugementnrient corriger la lob, Dalloz
actualité 25 mars 2013.

127 Olivier Dord, « La loi Mobilité ou l'adaptation dstatut par une gestion rénovée des personnéidBA,
2010 p. 193 et ss.
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Section 2- La quéte d’'une meilleure productivité

L'intrusion de la rationalité managériale dans ifadistration francaise se traduit dans
une quéte effrénée de l'efficacité et du rendentkntpersonnel public. Il s'agit alors de
trouver la bonne méthode incitative qui pouvait gsmr les agents publics a donner le
meilleur d’eux-mémes en améliorant constammentiiditg de leurs prestations. A la chasse
de ce remede miracle, la RGPP et la MAP semblenir gwuvé la solution dans la
valorisation du poids de la performance sur le man professionnel de I'agent public et de
sa participation aux mesures qui lui sont imposAessi, ces deux programmes de réforme
ont-ils continué a développer la culture du réswdtasein de I’Administration Publique (81)
tout en essayant d’améliorer les relations entseclaployeurs publics et les agents publics
(82).

81- Développement d’'une culture de résultat dansddministration publique

La sécurité de I'emploi, le traitement similairesdegents et la non-valorisation de leur
travail sont vus respectivement comme un facteuredponsabilité, de démotivation et de
nonchalance chez les agéfitsLa RGPP a choisi, dans la lignée du RenouveaSetuice
Public, de consommer la rupture avec le strict iteg@me inhérent & la conception
traditionnelle du statut, en mettant en place unaua@tion des performances des agents
conduisant a une différenciation des trajectoiresfgssionnelles en fonction des résultats
obtenus®®. En effet, la RGPP a voulu rémunérer la perforreades agents (A) tout en
substituant parallelement au systeme de notatienéwaluation et un suivi individualisé des
agents (B) ; une logique libérale avec laquell®l&P a voulu rompre mais qu’au final, elle a

reproduite.
A) La rémunération de la performance

Le désir de prendre en compte le mérite de I'agebtic se fait sentir des le Renouveau
du Service Public. Ce désir n’a pas pu se conerétigec la rigueur des statuts. Cependant,

128 Henri Oberdoff et Nicolas Kadap.cit, p. 263.
129 Florence Crouzatier-Durand, « Performance, efficée: le personnel de la fonction publique en nirtat,
Droit Administratif n°® 3 Mars 2012, étude 5, p.3.
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dés 2002 commence une transformation imminente Eveécret du 29 avril 206% ou la
valeur professionnelle des agents est prise en teoantravers des réductions ou majorations
d’ancienneté. Elle va se poursuivre avec la cifmildu 25 juin 2003 relative aux stratégies
ministérielles de réforme qui, en poussant les sti@s a reconnaitre le mérite par une
meilleure prise en compte de l'implication des égende leurs contributions aux progrés de
leurs services, va conduire a un systéme de maalades rémunérations pour les
fonctionnaires de catégorie A dans plusieurs ménist®’. Cette évolution rapide a abouti au
décret du 11 aout 2006 portant attribution d’ungemnité de performance en faveur des
directeurs d’administration centrale et annoncargides couleurs de ce qui allait suivre avec
la RGPP.

En effet, dans son discours du 19 septembre 200dséitut Régional d’Administration
de Nantes, I'ancien président SARKOZY annoncaitl p@ulait que « I'on cesse de gérer des
statuts pour se mettre davantage a gérer des hoetrdes femmels..quil ne s’effacent pas
derriére des textes, des indices et des procédttegour ce faire, il fallajtouvrir le chantier
de lindividualisation des rémunérations pour gsiiit davantage tenu compte du mérite, de
limplication, de I'expérience, des résultats paue chacun soit incité a faire mieux. Pour
gue les meilleurs soient incités a rester ». Cd@s$i que naturellement le premier CMPP du
12 décembre 2007 étendra aux cadres la rémunématidanction des résultats. De fait un
décret du 22 décembre 2008 va mettre en placenee mte fonction et de résultat (PFR). Une
circulaire du 14 avril 2009 va renseigner I'enseantdés ministéres sur les modalités de la
mise en ceuvre de cette prime. En effet, cette penvecation a remplacer les différents
régimes indemnitaires coexistant au sein de I'E@e. nouveau dispositif indemnitaire
comprend deux parts : 'une est liee aux respofisahiau niveau d'expertise et aux sujétions
spéciales liées aux fonctions exercées et l'austeli@e aux résultats de la procédure de
I'évaluation individuelle. C’est cette derniére paui prend en compte la performance
individuelle et la maniére de servir de I'agent pauvant étre modulée selon l'atteinte des
objectifs lui ayant été fixés préalablement. Le taahde la part fonctionnelle de la prime n’a
pas vocation a évoluer de maniere significativeliggue celui de la part individuelle peut
étre révisé chaque année en fonction des résualbaistatés dans le cadre de la procédure
d’évaluatiort*’. Le systéme de la PFR sera généralisé & partif’ ganvier 2012 & I'ensemble

130 Décret n° 2009-756, 22 juin 2009 relatif aux ndiese modalités d'organisation des concours pour le
recrutement des attachés territoriaux.

3L Florence Crouzatier-Durandp.cit, p.3.

¥2pid., p.3.
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des cadres administratifs avant d’étre étendu @asulte a 'ensemble des trois fonctions

publiques.

Parallelement & la mise en place de la PFR, iuparéflexion qui est aussi engagée sur
les moyens de récompenser le mérite de manierectok. En effet, annoncé de maniére
subtile par l'article 38 de la loi du 5 juillet 20%elative a la rénovation du dialogue social
dans la fonction publique précisant que les indésrpouvaient tenir compte des fonctions et
des résultats professionnels des agents ainsi jlg gerformance collective des services, la
prime d’intéressement a la performance collectara snise en place par un décret du 29 aout
2011"*. La performance des services identifiés par leidti@a de chaque ministére devra
dépendre de l'atteinte, constatée par une strualareontrble extérieure au service, des
objectifs assignés aux services et des indicatshowsis parmi ceux du volet « performance »
des documents budgétaires, notamment la condustgpaléiques publiques et la qualité du
service public, la maitrise des colts et l'efficierdes services, la gestion des ressources

humaines et le développement duralile

Cette rémunération du mérite individuel soulévera débats et les critiques des syndicats
de fonctionnaires. Il sera reproché, entres autieta valorisation du mérite individuel
d’entretenir un climat malsain de concurrence. es,pon jugeait qu’il était aussi difficile
d’établir avec certitude un lien de cause a effetecl’'obtention de la prime et la motivation
de l'agent que d’évaluer la performance d'un paligc alors qu’'en général I'action est
menée collectivement. Enfin, I'expérience a mojmé contrairement a ce qui était attendu,
le PFR n'a pas pu atteindre l'objectif de transpeee et d’harmonisation des régimes
indemnitaires qui lui avait été assigné car « cbaggministration avait continué a fixer le
niveau indemnitaire des agents en fonction de satégie propre et de sa capacité
financiére $>>alors que la faiblesse de la modulation de la jpaividuelle de la prime en

raison d’un trop grand nombre de primes fixes &@ilevée.

Aussi, la MAP a-t-elle, du moins théoriquement, lvoabandonner cette PFR dont
Marylise LEBRANCHU dénoncait les effets pervers dudait d’adosser la prime a I'atteinte

d’objectifs fixés a I'agent en début d’année quugse a se focaliser sur certaines politiques

133 Décret n° 2011-1038 du 29 aoit 2011 instituant prime d'intéressement a la performance colledliee
services dans les administrations de I'Etat

134 Marie-Christine de Montecler, « Lancement de lamprde lintéressement dans la fonction publique de
'Etat », AJDA 2011, p.1655.

135 La fausse sortie de la prime au mérite des fonatimes 20 nov. 2013http://www.cgt-universite-aix-
marseille.fr/article-la-fausse-sortie-de-la-primefaerite-des-fonctionnaires-121215477.html
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publiques et certains indicateurs et & en délaisetres®. En effet, la prime de fonctions et
de résultats sera remplacée par une indemnitérséidas, de sujétions et d'expertise (IFSE)

mensuelle et un complément indemnitaire annuehliengagement professionnel et a la

maniére de servir annuelle (CIR). Ce régime s’appliquera a partir d&"Juillet 2015 aux
corps d'adjoints administratifs, de secrétairesiadtnatifs, d'assistants de service social, de
conseillers techniques de service social, aux lataa'administration et aux agents qui

percoivent actuellement la PFR; et a partir du jamdvier 2017 a lI'ensemble des
fonctionnaires relevant de la loi du 11 janvier 4@8 des collectivités territoriales.

Cependant, on remarque tres vite que cette indérasitconstituée de la méme maniere
gque la PFR avec ces deux parts fonctionnelle evitheklle. D’ailleurs, les syndicats
considéreront que c’est une prime au mérite quptaece une autre prime au mérite car cette
nouvelle prime va continuer a rémunérer la perforceades agents a travers « I'engagement
professionnel et la maniere de servir ». D’autans pjue 'engagement de l'agent et sa
maniere de servir (la méme expression est utiligée la RGPP) seront appréciés par
'entretien annuel d’évaluation et ne peuvent pas @conduits automatiquement d’'une
année sur 'autré®. Dénoncant cette « PFR bis » la secrétaire ginde Solidaires, Thi-
Trinh LESCURE, considére qu'«il n'est pas concdealle développer des primes
modulables qui remettront forcément en cause leailrad’équipe indispensable a toute
mission de service public¥tandis que de son coté Anne FERAY de FédératiomliSzte
Unitaire juge que «le versement de l'indemnitéosspa en grande partie sur I'entretien
professionnel pendant lequel les objectifs de Pagseront déterminés avec le supérieur
direct. Cela ne met pas a I'abri de I'arbitraif&’>»En somme, il semble que la MAP ait mis

fin & cette invention de la RGPP pour mieux laodpire.

Par ailleurs ni la PFR de la RGPP ni la CIA de laRvh’auraient pu étre possibles sans la

mise en place d’'un nouveau systeme d’évaluatioragests.

136 | a fausse sortie de la prime au mérite des fonotines 20 nov. 2013 http://www.cgt-universite-aix-
marseille.fr/article-la-fausse-sortie-de-la-primefaerite-des-fonctionnaires-121215477.html

137 Décret n° 2014-513 du 20 mai 2014 portant créatian régime indemnitaire tenant compte des fonstio
des sujétions, de I'expertise et de I'engagemefigsionnel dans la fonction publique de I'Etat.

138 Marie-Christine de Montecler, « Le nouveau régingemnitaire des fonctionnaires de I'Etat mis eacplen
2015 »,Dalloz actualité 28 mai 2014.

139 Les syndicats rejettent la nouvelle prime des fonomires 12 nov. 2013,
http://www.acteurspublics.com/2013/11/12/les-syatiiene-veulent-pas-de-la-nouvelle-prime-des-
fonctionnaires

19 bid.
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B) Un nouveau systeme d’évaluation de I'agent

Dans sa quéte d’'un rendement optimal de I'agenligua RGPP va remplacer I'ancien
systeme de notation des agents publics par untientrd’évaluation, supposée étre plus a
méme d’apprécier leur performance individuelle.dffiet, I'ancien systéme de notation était
jugé inefficace car ne pouvant permettre une étialuaifférenciée. De fait, dans son rapport
de 2003 sur les perspectives de la fonction publitriConseil d’Etat qualifiait la gestion des
agents publics d'« exagérément égalitariste ». Eeji@eait que la tendancea sein de la
fonction publique était de traiter tous les agents de la méme facon, quelque soit leur
performance individuelle, ce qui se reflétait notamment dans les notations non discriminantes,
I’avancement a I’ancienneté, la forfaitisation des primes et le refus des mesures impliquant
une différenciation selon les emplois occdffédl en ressort que la notation ne favorisait pas,
comme il était prévu lors de son instauration, approche personnalisée et une valorisation

des compétences.

C’est dans cette optique que dés 2062un décret avait été pris pour instaurer un
entretien préalable du fonctionnaire de I'Etat asen supérieur hiérarchique direct avant sa
notation. Par la suite, va étre amorcé un procadsssibstitution de I'entretien d’évaluation a
la notation par la loi du 2 février 2007 relativéaanodernisation de la fonction publique qui
introduit dans les statuts des fonctions publiqie$Etat et hospitaliére I'expérimentation de
I'entretien d’évaluation pour les administrationsi ¢¢ souhaitent. La RGPP va prendre les
choses en main par un décret le 17 septembre péi87%&n application de la loi précitée pour
pouvoir mettre en place I'expérimentation dans d&mble des ministéres, hormis
I'agriculture, de 2007 a 2009. Le bilan de cettpérimentation ayant été jugé positif pour
I'année 2009, un décret du 28 juillet 26 pris en application d’une loi du 3 aout 2009 va
prévoir la généralisation de la procédure d'évanasur la seule base d'un entretien
professionnel & partir dd"janvier 2012 a tous les corps de la fonction mulaide I'Etat sauf
disposition spécifique du statut particulier der¢eaorps. Un autre décret du 29 décembre
2011, venant modifier celui de 2010, reporte laégalisation de I'entretien professionnel
dans 'administration publique et I'abrogation diésrets du 29 avril 2002 et du 17 septembre

2007 au { janvier 2013. En effet, le décret du 28 juilletiRCsupprime la notation comme

141 CE, Rapport Public de 2008p.cit, p.256.

12 Décret n°2002-682 du 29 avril 2002 relatif auxditinns générales d'évaluation, de notation etatiagment
des fonctionnaires de I'Etat.

143 Décret n° 2010-888 du 28 juillet 2010 relatif aosnditions générales de l'appréciation de la valeur
professionnelle des fonctionnaires de I'Etat.
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outil d’évaluation dans la fonction publique d’Etan la remplacant par |'entretien
professionnel. Cet entretien individuel du fonctiaite avec son supérieur hiérarchique direct
se fait une fois par année. Il porte principalemsnt sept points: les résultats du
fonctionnaire, ses objectifs, sa maniere de sdesracquis de son expérience professionnelle,
le cas échéant la maniéere dont il exerce ses fomti'encadrement, ses besoins de formation
et ses perspectives d'évolution professionnellelasuite de cet entretien, le supérieur
hiérarchique doit rédiger un compte rendu qui cangrune appréciation générale sur la
valeur professionnelle de l'agent qui a la posgébde le compléter éventuellement de ses

propres observations.

Sur la base de cette valeur professionnelle debdétectée lors de I'entretien, on pourra
attribuer aux fonctionnaires des majorations ou mekictions d’ancienneté par rapport a
'ancienneté moyenne exigée par le statut poucd®@ I'échelon supérieur ou bien tout
simplement un avancement de grade et, éventuelteran modulation du régime

indemnitairé**

L’extension de ce systeme aux fonctions publiquesphtialieres et territoriales était
prévue a I'horizon 2014-2015. Cependant certaieseglt des doutes quant au respect de
I'équité et de I'objectivité par les supérieursrhréhiques dans la conduite de ces entretiens et
par ricochet de leur réelle capacité a différenolgectivement les situations de chacun afin
de parvenir & cet objectif de motivation des ag¥fitsien que le décret du 29 décembre 2011
ait prévu un mecanisme de demande de révision hpteorendu en faveur du fonctionnaire.
Toutefois, cet entretien individuel a été capithsila mise en place par la RGPP de la PFR et
aujourd’hui de la CIA de la MAP car cette derniaig a pas apporté de modification. Elle
apparait comme le meilleur moyen d’évaluer la perénce individuelle de l'agent par
'analyse de ses résultats au regard des objepiiffui ont été assignés, déterminant ainsi la
modulation de sa prime et affectant le déroulendmntsa carriere en général. En outre,
I'évaluation de I'agent en favorisant un suivi midualisé de I'agent peut-étre utilisée dans le
cadre d’'une gestion prévisionnelle des ressouraesames. En effet, pouvant permettre de
prévoir I'évolution de I'agent, ses besoins en gratide formation, ses envies de mobilité,
elle encourage le développement d’'une gestiongiospective. Aujourd’hui I'évaluation est

méme étendue aux agents recrutés de maniere tareguaala MAP.

l“f‘ Marie-Christine de Monteclerc Les futures regles d'évaluation et d'avancemest fdnctionnaires de
I'Etat »,Dalloz actualité 08 septembre 2010.
145 Emmanuel Aubingp.cit, p. 2046 et ss.
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Par ailleurs, cette implémentation d’'une culturerdsultat chez les agents publics se
trouve confortée par une recherche d’amélioraties r@lations employeurs-employés devant

contribuer a en améliorer les retombeées.
§2- Amélioration des relations entre employeurs eigents publics

Dans le cadre de la réforme de la fonction publiaige en place par la RGPP, une place
de choix a été réservée au dialogue social entptogaurs et agents publics en vue d’aboutir
a une amélioration leurs relations déja bien détées par la quéte de réduction frénétique
des effectifs de la fonction publique que pourstilea RGPP et par la sensation de mise a
'écart des agents. En effet, dans son discoursRa Ide Nantes en septembre 2007, le
président SARKOZY préconisait de « vivifier le diglie social qui est trop formel, dispersé
en d’innombrables comités, nourri d’'une culture amfrontation plus que de réforme »
notamment par la logique démocratique de I'électlarsuppression du paritarisme au sein
des instances de concertation et l'enrichissemesg gdroblématiques ouvertes a la
négociation. Cette rénovation du dialogue social sgpposée faciliter une meilleure
participation des agents publics aux mesures gucdacernent et leur offrir un espace pour
faire passer leurs préoccupations. C’est dans ae cpie le gouvernement d’alors a procede
a une rénovation du dialogue renforcant la |égitnues organisations syndicales (A) et la
place de la négociation dans la fonction publigueecemployeurs et agents dans la fonction
publigue (B). Le dialogue avec les fonctionnairew@ours été I'endroit ou le bat blessait
dans la RGPP, aussi la MAP se fera-t-elle un pldiaificher un parfait respect des nouvelles

regles que la RGPP allait mettre en place.
A) Emphase sur la [égitimité des organisations syrdia

Les discussions sur la rénovation du dialogue bomiamées avec les principaux
syndicats de fonctionnaires sous la présidenceAdiRK®ZY ont abouti aux accords de Bercy
de juin 2008. Environ deux ans plus tard, la lobduillet 2010 sur la rénovation du dialogue
social est votée. Cette loi cherche principalen@genbnforter la légitimité des syndicats. En
effet, puisque les employeurs publics sont amenéaitar avec les syndicats qui, de ce fait,
sont amenés a prendre des positions en faveulgéassgoublics, leur [égitimé doit s’appuyer

sur un fondement solide.

En premier lieu, le principe de I'élection se treugénéralisé avec I'élection directe des

membres des Comités techniques de la fonction quebld’Etat. En outre, la base électorale
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des CTP des trois fonctions publiques, autreforapmsée que des fonctionnaires, est élargie
aux non titulaires érigeant ainsi ces instancescete de la représentatiVité Les élections
directes des membres de ces instances de conmerpatr le personnel et du méme coup
l'abandon du paritarisme alignent leur compositisar celui du modele du comité
d’entreprise ou le détenteur du pouvoir de gesfaihface a une représentation élue du
personnéf’’. Pour le Conseiller d’Etat Yves STRUILLGY} la généralisation de I'élection
des représentants du personnel au sein des CTh @sbyen de lutter contre la logique de
corps dans la fonction publique, telle que nousolies vu précédemment, car en aboutissant a
laugmentation de I'électorat par linclusion desnrtitulaires, le centre de gravité du
dialogue social se déplace des Commissions admaitivgs paritaires (CAP) vers les CTP ou

prévaut en principe I'appartenance a une commuraitéavail et non a un corps.

En second lieu, les regles strictes de représeitéasont atténuées afin de pouvoir
donner 'acces aux élections professionnelles tEmprincipales instances de concertation a
toutes les organisations syndicales régulieremamdgtituées et organisées depuis au moins ou
deux ans sans qu'il leur soit demandé des critdeeseprésentativité (nombre de sieges
gu’elles détiennent dans les conseils supérieurka denction publique ou le pourcentage
minimal de voix obtenus lors des élections aux CAPW) leur reconnait tacitement une
certaine légitimité assise sur le score qu'ellergaliser aux élections : ainsi a I'ancien
systeme de représentativité syndicale fondée sutégitimité descendante est substituée une
légitimité ascendante reposant sur l'audience @&leld des organisations syndicales. Cette
mesure une fois de plus, selon Marcel POCHARD, p#gahuer le corporatisme au sein de la
fonction publique car pour gagner I'électorat afiimtégrer les CTP, les syndicats seront
amenés a produire un discours plus accentué sulrekasins des services et des personnels

dans leur ensembf&.

En dernier lieu, la loi procede a une harmonisatlea cycles électoraux pour toutes
les instances de concertation de la fonction publipar 'lhomogénéisation des durées des
mandats et la fixation du calendrier des électimogessionnelles afin de permettre des débats

électoraux généraux et structures.

146 Jean —Raphael Alventosdanagement public et gestion des ressouyrce3.D.J, 2012, p.117.

147yves Struillou, « Le droit du travail, horizon iglassable du droit de la fonction publique AIDA 2011 p.
2399 et ss.

“®bid.

149M. Pochard, Les 100 mots de la fonction publiqu®ue sais-je ?, PUF, juin 2011 cité par Yves Soui
op.cit

69



Cependant, cet accent mis désormais sur la létgtidgs organisations syndicales est lié

au fait qu'il y ait un renforcement de la négo@atdans la fonction publique.
B) Renforcement de la négociation dans la fonctiorigue

Cette loi de 2010 pose les bases d’'une véritadtereude négociation entre les agents
publics et les décideurs en ouvrant, dans un pretameps, le domaine des négociations qui
ne concernent plus les simples questions salariaesduit dans le statut général, le domaine
des négociations recouvre désormais toutes les lgmaliqgues concernant la vie
professionnelle et sociale des agents : conditen®rganisation du travail - télétravail,
déroulement des carriéres et promotion professl@riermation professionnelle et continue,
action sociale et protection sociale complémentdiggiene, sécurité et santé au travall,
insertion professionnelle des personnes handicapéesgalité professionnelle entre les
hommes et les femmes. Ces nouveaux domaines, icemtesnt aux questions salariales
négociées seulement au niveau national, peuvest ré&gociés a tous les niveaux de
'administration. Ainsi en ce qui a trait aux guess communes ou spécifiques aux trois
fonctions publiques et aux questions propres a mistare, a un corps ou un cadre d’emploi,
et une catégorie de collectivités territoriales détablissements publics, les négociations
peuvent étre menées au niveau national tandisaysgu'il s’agit de problématiques relatives
aux services centraux, aux services déconcentrés, llectivités territoriales, aux
établissements publics administratifs ou aux é&abtnents publics de santé, elles peuvent
étre menées au niveau local. Les syndicats habaitéhener ces négociations avec l'autorité
administrative ou territoriale compétente sont cquk disposent d’au moins un siége dans
I'instance de concertation correspondant a I'obfedu niveau des négociations. Et celles-ci
peuvent étre engagées ou bien de maniére autondimiiative de I'autorité administrative
ou territoriale ou bien pour mettre en ceuvre, aivaau inférieur un accord conclu au niveau
supérieur. Il est par ailleurs instaurée une négci triennale obligatoire sur le pouvoir
d’achat

En second lieu, cette loi renforce la valeur pgligé de la signature, dans une logique de
responsabilisation de I'ensemble des acteurs pameisants aux négociatidns en précisant
les critéres déterminant les conditions de validéé accords. En effet, il est prévu qu’a partir
de 2014, les accords pour étre valides devrontrose étre signés par des organisations

syndicales ayant recueilli au moins 50 % des vaig tes derniéres élections professionnelles

150 http://mww. fonction-publique.gouv.fr/fonction-publie/modernisation-fonction-publigue-1
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organisées au niveau ou l'accord est négocié. tenagdnt cette date butoir, pour que I'accord
soit valide le taux de voix est minoré a 20 % s@serve qu’'une ou plusieurs organisations
syndicales ayant recueilli la majorité des voixed mémes élections ne s'y opposent pas. La
validité d’'un accord signé suivant la regle magiré est également reconnue pendant cette

période transitoire.

Il est vrai que la loi sur la rénovation socialessayé de renforcer la négociation entre les
syndicats d’agent public et les administrationsligules en précisant les criteres de validité
des accords mais sa principale limite reste quadesrds négociés sont toujours dénués de
valeur juridique. D’autre part, I'entame des négtons reste a l'entiere initiative des
employeurs publics, en somme dépend de leur boalomté. Dans le cadre de la MAP, la
ministre Marylise LEBRANCHU lors de la présentatidae I'agenda social 2013-2014 du
gouvernement a mis lI'amélioration des conditions dialogue social au rang de ses
principaux chantiers. Il est encore trop tot pawasr si la MAP va oser aller plus loin que la
RGPP. En attendant, le gouvernement prépare lesiogls professionnelles qui devraient
s’étaler sur toute I'année 2014.

Au terme de cette partie, nous avons pu voir qUdA® poursuit les mémes objectifs que la
RGPP en utilisant les mémes moyens. Cependant, rmuyras subir le méme sort que la

RGPP, elle améliorera sa méthode tellement comtésté

71



SECONDE PARTIE.-

LA REPONSE DE LA MAP AUX ERREMENTS METHODOLOQGIQUE S DE LA
RGPP

La RGPP était «une idée intéressante, inutilengé&mhée par le gouvernement

Fillon » *°!

. Tel est le constat du gouvernement actuel quumés bien son attitude
ambivalente envers la RGPP de la Droite. En eféetyouvernement socialiste bien que
présentant sa MAP comme en rupture avec la RGREnmet pas pour autant ses mesures en
cause ; pour preuve elle a emprunté le réperta@rgéfiormes de la RGPP, comme nous
venons de le voir, dans la quéte d’une réductiendipenses publiques. De fait, la ministre
de la Fonction Publique et de la Réforme de I'Eeabnnait qu'il y a une nécessité de réviser
les missions de I'Etat ; par contre ce qu'elle reproche au gouvernemeftdulent c’est « la

brutalité de la méthode employée » qui a compradaniéforme.

Aussi, le changement que propose la MAP par rappoth RGPP se situe-t-il
essentiellement au niveau de la méthode. Ce quepveposer la MAP c’est « une rupture
dans la continuité ». Il s’agit pour la MAP de saer de la réussite des grands axes de
réforme deéja explorés par la RGPP en corrigeantesesirs méthodologiques. Ainsi cette
derniére va se livrer & une amélioration du didfjade pilotage de la RGPP (Chapitre 1) et
proposer une nouvelle stratégie de communicatidwagre 11).

151 Marie-Christine de Montecler, « La RGPP : « uléeiintéressante, inutilement gachd2alioz actualité 28
septembre 2012.

1521 ebranchu préne une RGPP différente sur la fornas, gur le fond,
http://www.humanite.fr/politique/lebranchu-proneedrgpp-differente-sur-la-forme-pas-sur-le-fond-
504896#sthash.8ZajBt0J.dpuf
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CHAPITRE I.- DE LA RGPP A LA MAP : UN DISPOSITIF D E PILOTAGE PURGE
DE SES « VICES »

Comme le dit le vieux proverbe, « Qui va lentemeat,sirement » mais la RGPP a
voulu aller rapidement pour aller sGrement. Enteffe RGPP a voulu aller tres vite en
besogne afin de pouvoir mener les réformes prépaesle gouvernement a bon port. Il
s’agissait pour le gouvernement d’éviter « I'immidmne » en s’abstenant de « gaspiller » du
temps dans des discussions et des négociationdemvétus, les fonctionnaires et méme les
usagers et du méme coup contourner les obstacigmgrraient surgir et entraver la bonne
marche de la RGPP.

En fait, pour donner a la réforme I'impulsion né=z@ee, un dispositif de pilotage est
centralisé autour du président de la Républiquas Mia choisissant cette logique verticale, le
gouvernement a non seulement mis en péril la riéuslE son projet mais a aussi laissé
I'espace ouvert pour les critiques et la RGPP rsera pas épargnée. En effet, le manque
d’adhésion des fonctionnaires, des usagers etldes&in processus qui les concerne tous, a
été vivement contesté et reproché a la RGPP. Lekiptas rapports d’évaluation la

condamnent tous sur ce point.

Aussi la MAP, si elle a repris le répertoire de ores de la RGPP pour arriver a
réduire le déficit public, va par contre elle émas réservée quant a sa méthode. En effet,
pour ne pas reproduire les mémes erreurs qu'al®AP épurer la méthode de la RGPP.
Face a la méthode obéissant a une logique vertibaléa RGPP (Section 1), la MAP

proposera une méthode renouvelée (Section 2).

Section 1 -La RGPP : une méthode obéissant a une logique verdle

« Le temps de la réforme imposée et brutale estuéy®*: telle a été la lecon apprise lors de
I'échec de la « réforme Sautter » qui n'a pas ssambler le personnel autour de son projet
de modernisation du ministére des Finances. PdugaRGPP semble ne pas avoir tiré les

lecons des erreurs de ce passé pourtant récerdlleaa reproduit les mémes méthodes

153 Franck MordacqLa réforme de I'Etat par I'audjtL.G.D.J, 2009 p. 192.
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suicidaires. Sous le poids pesant des contraintdgédbaires et de la nécessité de réduire les
dépenses publiques, la RGPP a fait le choix d'ifapees mesures omettant la concertation et
la discussion par un pilotage opaque depuis I'EHlys# Bercy (81) et une exclusion des

agents publics considérés comme de simples exdésutandres venus d’en haut (82).

81- Une logique débouchant sur un pilotage opaque

La RGPP a misé ses chances de réussite sur lereessat de son pilotage autour d’'un
comité restreint rassemblé aupres des représertar®sesident de la République et de son
premier Ministre. Les consultants vantaient « geffunnel » de la RGPP qui a permis de
passer en trés peu de temps d’une phase d’élatoiébutée le®ijuillet 2007 a la phase des
premieres décisions avec le CMPP du 12 décembr@é. 20Qis cette volonté de contourner
les obstacles a la mise en ceuvre rapide de la R&PRvele aux dépens de la participation

des différents secteurs de la société a la réf¢Anet des exigences de transparence (B).

A) Un dispositif de pilotage centralisé et fermé

La RGPP, contrairement aux autres réformes qu'awes la France, se singularise par
son appropriation au plus haut sommet de I'Etateffet, promesse de campagne de I'ancien
président SARKOZY, la RGPP ne constitue pas unieoada charge exclusive d’un Premier
Ministre qui, comme il est déja arrivé, peut méneepas avoir le support du président : le
président en fait une entreprise personnelle gelilt mener avec succes. Cet investissement
symboligue du Président de la République donnegdusoids aux annonces de la RGPP tout
en étant une réponse aux limites des réformesiamtés flouées quelque peu par I'isolement
du Premier Ministre dans la phase de leur mise @@, Ainsi le dispositif de la RGPP

rassemble les deux tétes de I'exécutif qui en garth son pilotage a travers les deux

14 Franck Mordacogp.cit., p. 192.
155 philippe Bezes, « Morphologie de la RGPP » Uneeneis perspective historique et comparatReyue
francaise d'administration publiqu010/4 n° 136, p.792.
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copilotes que sont le secrétariat général de lédyst le directeur du Cabinet du Premier

Ministre a la téte du Comité de Suivi.

Le dispositif de la RGPP, resserré autour d’'un @®rdie suivi et principalement du
Secrétaire Général de 'Elysée et du directeur dhiri2t du Premier Ministre, se caractérise
principalement par un isolement renforcé de saeliasaboration et une centralisation de

son pilotage.

La phase d’élaboration, durant laquelle sont conesigliagnostics et sont préparées les
différentes décisions de réforme, fait interverssaentiellement deux organes, a savoir les
groupes d’audits et le Comité de suivi, qui méneats opérations de maniére confidentielle.
En effet, contrairement aux vagues d’audits de musiation de Jean-Francois COPE, les
rapports des auditeurs (composés en majorité debnesnades corps d’inspections générales
assistés de consultants privés) sur les ministétedes politiques sur lesquelles elles
travaillent ne sont pas divulgués. Les mesuresqatgs par les auditeurs seront débattues et
évaluées a la réunion du Comité de suivi. Cet argani contrble également le processus
d’audit, est présidé par le Secrétaire Généradkdgsée et du directeur du Cabinet du Premier

Ministre réunit le chef de I'équipe d’audit et [e¢abinet(s) du (des) ministere(s) concerné(s).

Il résulte que durant cette phase d’élaboratiomréeessus se déroule en vase clos entre
les membres des missions d'audits de la RGPP, éssbmes des cabinets ministériels et le
Comité de suivi sans la participation d’autres axteoncernés. C'est de ce petit cercle fermé

gu’émergeront les propositions de réforme.

En effet, I'élaboration des propositions a étéefaiins réelle consultation des €lus ou des
usagers. S'il est vrai que la RGPP se donne corimakité de dispenser une meilleure qualité
de service public aux usagers, la méthode utilis&@as su pour autant recueillir et mobiliser

leurs avis et leurs attentes.

Les élus ont été aussi quelque peu écartés dugsuseEn effet, le Parlement au-dela de
la présence des rapporteurs des commissions @desdéig aux réunions des comités de suivi et
du CMPP, n’est pas suffisamment associé au prosefmiplus, ces rapporteurs ayant été
invités intuitu personag et de ce fait, tenus aux respects des reglesodédentialité

structurant les travaux du Comité de suivi et duREM®, leur invitation ne pouvait étre

1%6 Rapport d'information N° 4019 sur I'évaluation BeRévision Générale des Politiques Publiquescit,
p.45.
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interprétée comme une reéelle association des penines a la phase préparatoire et
décisionnelle de la RGPP. Face aux différentegjags a ce propos et notamment ceux des
parlementaires, le gouvernement a justifié ce clpaixle monopole que détient le pouvoir
exécutif sur la conduite d’une réforme de I'Etatle Parlement devrait donc s’en tenir a la
ratification de certaines décisions de la RGPPraehtdans le domaine législatif et a son
pouvoir de contrdle du gouvernement. Pourtant qeitgure va a I'encontre de la volonté de
la LOLF qui a voulu combattre cette pratique ingitnnelle reconnaissant une large marge
de manceuvre & I'Exécutif pour s'organts®en repositionnant le Parlement au cceur de la

gouvernance financiére de I'Etat

Les collectivités territoriales aussi n’ont pas, €& leur c6té, suffisamment consultées au
stade de I'élaboration des mesures et encore mairssade de leur mise en ceuvre alors que
de nombreuses mesures les touchaient directememhedes décisions de restructuration
territoriale de certains ministeres, la réorgamsaterritoriale des services déconcentrés et la
réorganisation de l'action local®’. Ce manque de concertation avec les collectivités
territoriales va peser a I'avenir sur leur récaptias trop enthousiaste de la RGPP.

Par ailleurs, cette démarche, en plus d’étre menésase clos, a été aussi trop cloisonnée
car l'organisation de la préparation des décisieasfait, dans la pratique, suivant un
découpage plutdt ministériel ou les discussionsisSaient les membres de cabinet de peu de
ministéres avec le chef d’audit au comité de suBe. manque de transversalité, di a une
approche par politique publique insuffisante, aéppsobleme par la suite dans la mise en

ceuvre de certaines mesures qui nécessitaient opération interministérielté.

La centralisation et le caractere fermé du disgose révéelent d’autant plus
problématiques que ce dernier établit un lien £awoire les propositions, les prises rapides de
décisions et leur mise en ceuvre tout autant ¢&feré faut dire que tout le processus est
conduit & un rythme tres rapide est présenté pajolerernement qui a voulu éviter la

négociation pouvant aboutir & 'immobilisme, comame condition de réussite. Pour certains,

157 Déclaration devant I’Assemblée Nationale de McBkoerth, ministre du budget, des comptes publickee
la fonction publique, séance du 17 avril 2008 titRapport des Inspections générales de I'Administnates
Finances, des affaires socialep,cit, p.14.

138 | afarge Francois, « ... le lancement de la rémisiénérale des politiques publiquesRevue francaise
d'administration publique2007/4 n° 124, p. 684.

159 Kott Sébastien, « La RGPP et la LOLF : consonamtedissonances Revue francaise d'administration
publique 2010/4 n° 136, p. 883.

180 Bjlan de la RGPP et conditions de réussite d’uaevelle politique de réforme de I'Etaip.cit, p.15.

®lpid., p.14.

182 philippe Bezespp.cit., p.799.
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il est méme trop rapide. Dans la phase de préparae court temps imparti aux équipes
d’audits ne leur permet pas d’approfondir les ctinons autour de leurs propositions et de
mener les échanges de maniere moins expéditivelesexministrations concernées au sujet
des modalités de leur mise en ceuvre. Une foisckisasios et propositions formulés par les
auditeurs sont examinés par le Comité de suividéessions en la matiere sont prises par le
CMPP présidé par le Président de la Républiqgueaca officiellement les décisions prises.
Le suivi de la mise en ceuvre des décisions estapsi le Secrétaire Général des ministeres
en collaboration avec le Comité de suivi. La prarédextrémement rapide rend cependant
malaisée la mise en ceuvre car on n’a pas donnéoauakonnaires le temps d’assimiler des
mesures qui, d’'une part, leur sont étrangeres et dlautre part, ils vont devoir mettre en
ceuvre. Comme le dit Philippe BEZES, avec ce digiho® gouvernement a voulu aller vite
et économiser « le colt et le temps des négocgatbdes décisions en repensant 'ensemble
étatique “par le haut”, de maniere rationnelle, ommun architecte procédant a des
réameénagements sur ses plans, sans véritablemieahger avec les intéressés mais en
s’appuyant sur un cercle limité d’acteurs admiaiffis qui connaissent le sujet (les
inspections, les cabinets). Les colts politiquegamisationnels et humains devront alors étre

endossés dans la phase de mise en ceuvre de taaéfor

Il est évident qu’un processus aussi centralisgouait briller par sa transparence.

B) Un manque de transparence

Il est vrai que le catalogue des mesures de la R&&Pétalé dans les différents rapports
d’étape présentés par le ministre du Budget lossGMPP et sur le site qui lui était consacré
mais le probleme reste que les informations divedgune se réduisent qu'a cela, qu’a un
inventaire des mesures prises. Pourquoi ces dasisint-elles été prises ? Quels étaient les
autres sceénarios possibles ? Quels sont le colda adéforme et I'ensemble des moyens
mobilisés ? Peu d’informations filtrent a proposcds questions essentielles.

En effet, en premier lieu les rapports d’auditst tcomme les scénarios d’évolution les
accompagnant n’étant pas publiés, il est diffidiéefaire le lien entre le constat des auditeurs
et les décisions prises. Ne connaissant pas lesnsiayant déterminé les mesures actées au

détriment des autres propositions, on ne peut @aValuer, les comparer et voir si les
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décisions prises ont été les meilleures. L'excoseniie par le gouvernement d’alors était que
ces rapports participaient a I'élaboration du badgettaient donc de ce fait entourés d’'une
certaine discrétioft*,

En second lieu, un flou certain entoure les resssuntilisées pour mettre en place la
RGPP. S'il est vrai que la RGPP est intégrée dangpport de performance attaché a la
LOLF, le calcul des dépenses lui correspondane remtfus. En effet, la RGPP est incorporée
a la mission « Gestion des finances publiques trelesources humaines » de la LOLF avec
comme finalité d’offrir un meilleur service au mdme colt et de rénover la fonction
publigue. Faisant partie du programme 221 « Sjmatédes finances publiques et
modernisation de I'Etat », la RGPP est rattachiégction 4 « Modernisation de I'Etat » de ce
programme sans savoir précisément a ce niveaual@agste de dépense elle reléve. Entre les
4 postes de dépense (innovation, conseil, propéipres transversales) du volet action 4, on
pourrait croire que la RGPP correspond au postdégense « conseil » vu que les actions
rentrant dans cette catégorie accompagnent « lesstares dans I'élaboration de leur
stratégie de modernisation et dans la mise en calerkeurs projets de transformation,
notamment dans le cadre de la RGP et pourtant le poste de dépense « projets » tlevan
« assurer la mise en ceuvre, dans le cadre d’'unahanéldéfini, de projets interministériels
structurants pour la réussite de la modernisat®’Etat », intégre des projets relevant du
périmetre de la RGPP, tel que celui relatif a lasumne et la réduction de la charge
administrativé®. Ce flou brouille quelque peu I'affectation depeléses occasionnées par la
RGPP tel le colt des recours aux cabinets privés sglon les différents rapports, est

énormément élevé.

Par ailleurs, bien que dans les différentes infoiona rendues publiques par la RGPP, de
nombreux chiffres sont divulgués sur le montant éesnomies attendues ou obtenues, la
meéthode ayant permis de les calculer n’est pasf@@de maniére précise. C'est en ce sens
gue dans son Rapport sur la situation et les petisps des finances publiques de 2008, la
Cour des Comptes constatait que « le chiffrageajldies économies escomptées qui a été
présenté au Parlement au mois de juin 2008, soiimifliards d’euros, a été élaboré a partir
des travaux des équipes d'audit. Il s’agissait @hé@wnies brutes pouvant donner lieu a des

redéploiements et conduisant donc a un gain nétieufr. Par ailleurs, cette évaluation n'a

183 | afarge Francois, « ... la méthode suivie parélasion générale des politiques publiques. » Reunesrg
Revue francaise d'administration publiq@®09/2 n° 130, p. 411.

184 programme 221, Rapport annuel de performance 24308e justification au premier euro, p. 12.

185 afarge Francois, « ... la méthode suivie paélasion générale des politiques publiquep:cit.,p.412.
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pas été partagée par les ministéres pour I'enseddderéformes. Il apparait aujourd’hui
gu’elle n'est plus d’actualité et doit étre amédier car d'importants écarts apparaissent entre
les fiches de suivi de mesures, réalisées par lastares, lorsqu’elles comprennent une
évaluation, et les travaux initiaux®8. Quant aux montants d’économies réalisées, it$ so
tellement imprécis que la Cour des comptes a mé@mlesdrecalculer pour la période 2007-
2009.

Enfin, en ce qui concerne le suivi des actions di&as, la transparence n’est pas
meilleure. Un systéme de feu tricolore est concurpdonner une idée au public de
'avancement de la mise en ceuvre des mesures aagodple certains développements que
les différents rapports estiment réducteurs etnffune image positive de la réforme qui est
le signe d’'une coloration politique de I'informatitivrée. En effet, les informations en amont
ayant déeterminé ces feux et pouvant permettre wikkenre appréciation de 'avancement de
ces mesures sont gardées secretes. De fait, pligigteéres sont utilisés pour mener a une
étude approfondie de I'avancement des réformest aefes exprimer sous forme de feux :
I'atteinte des bénéfices attendus, le respect thndeer de la mise en ceuvre d’une mesure,
les risques qui y sont associés, les points gesiler a préciser et les propositions d’action pour
sa mise en ceuvre, ses impacts et les conditiosa tiussité’. Ainsi il N’y a pas un véritable
tableau de bord qui peut fournir au public une iemgmgécise et un suivi pertinent des
réformes. Méme les informations fournies au Parlem#&taient guére plus précises jusqu’en
2010.

En effet, le Sénat pour améliorer les données ssmesma I'appréciation du Parlement, a
pris linitiative de la création d’'un article 122 dia loi de finances pour 2010, qui prévoit que
« le Gouvernement joint au projet de loi de reglehdes comptes et au rapport de gestion
une annexe présentant, pour l'année, un bilan desures décidées en conseil de
modernisation des politiques tdiques depuis 2007 et arrivées a leur terme. Cette
présentation fait apparaitre et justifie, pour ar@gqesure, la date de réalisation effective ou
les délais d'exécution prévus, en indiquant legaabes initialement fixées, et les économies

nettes constatées ou attendues en conséquencescesapt le montant initialement prévu et

186 Cour des compteRapport sur la situation et les perspectives desrftes publiques 200Riin 2009, p. 80 ;
Cour des compteRapport sur la situation et les perspectives desrftes publiques 200fiin 2010, p. 90 cités
par Lafarge Francoim « La révision générale des politiques publiquelsjet, méthodes et redevabilitéRevue
francaise d'administration publiqu010/4 n° 136, p.768.

87 Rapport d'information N° 4019 sur I'évaluation tie Révision Générale des Politiques Publiquescit,
p.93.
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apres révision éventuetf& ».

Cependant, les limites de la méthode de la RGPR'ameétent pas la. Au risque
d’échouer, la RGPP a choisi d’exclure les agenkdigai

§2- Une démarche excluant des agents publics

Comme disaient BERREBI-HOFFMANN Isabelle et GREN Pierre « Affaire
publique, la réforme de I'Etat est aussi une adfailexperts. Ceux-ci produisent rapports et
recommandations, diffusent idées et méthodes deemis@dtion et interviennent pour les
mettre en place au sein méme de I'Etat et descsasnpublics. Mais & quels experts a-t-on

affaire ? »°°

. Avec des agents publics marginalisés (B) et dakinets de consell
omniprésents (A) dans le dispositif de la RGPRplgatise semble étre devenue I'apanage des

consultants privés au détriment des agents putdiegués a l'arriere-plan.

A) L'omniprésence des cabinets de conselil

Le dispositif de la RGPP confie un role prépondeeux cabinets de conseil privé
dans I'expertise de la réforme de I'Etat : la jiisgition officielle réside en la nécessité de
croiser les expertises en s’appuyant sur des actatérieurs a I'administration. En effet, il ne
faut pas oublier que la RGPP se situe dans laedlignée des audits de modernisation des
années 2005 engageant la réflexion non plus suhylg®nctionnements ou la réorganisation
de I'Etat, mais plutét sur la maniére d’articuler riéforme des structures de I'Etat afin de
réduire les dépenses publiques et de les rendsepglidormantes. Le consultant du privé est
alors vu comme celui qui peut apporter le savanefdu privé en la matiere. C’'est dans ce
cadre que la RGPP va confier un rble essentiel calmnets de conseil et notamment les

cabinets de conseil en stratégie dans le pilotagda RGPP.

188 Rapport d'information N° 4019 sur I'évaluation tie Révision Générale des Politiques Publiquescit,
p.52. ) )

189 Berrebi-Hoffmann Isabelle et Grémion Pierre, dsliintellectuelles et réforme de I'Etat. » Esquiss trois
temps d'un déplacement d'expertiSahiers internationaux de sociologiz009/1 n° 126, p. 40.
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Tout d’abord, les équipes d’audit sont mixtes :aksocient des auditeurs externes
issus des cabinets privés et des membres des fimgegénérales. De son cbté, la Direction
Générale de la Modernisation de I'Etat est compaée fort taux de consultants privés, ce
qui lui donne un rdle d’interface entre les adnimisons et les cabinets de conseil. En fait, en
2007 est nommé a sa téte, Francois Daniel-Pigaoméeent associé d’'un grand cabinet de
conseil de la place, McKinsey. En 2009 sur les gdi3onnes travaillant au sein de ses trois
départementsnnovation Projets et Conseil,46 % sont des contractuels provenant le plus
souvent de cabinets de conseil ptYéEtant donné que la DGME doit assurer le suivi des
décisions actées aux CMPP, de leur état d’avandetoahen jouant un role d’appui aux
projets de réorganisation des ministéres affecaddgpRGPP, elle tire profit de cette forte
présence des consultants privés en s’appuyantesuir dxpertise pour mener a bien sa

mission®’*

D’une part, cette forte contribution des consukagnivés dans le cadre de la RGPP est
trés critiquée par beaucoup d’analystes car elraribué a faire la fortune de certains
cabinets de personnes sur le dos de la RGPP. Usseta McKinsey, BCG (Boston
Consulting Group), et a un moindre titre RolanddggerStrategy Consultants sont les cabinets
auxquels le gouvernement fait plus appel en matiereéorganisation. lls cohabitent avec
d’autres cabinets majeurs comme Accenture, Cap @erfErnst and Young intervenant

également en matiére de stratégie, d’audits, dgaéésation des systémes d'information

En effet, les prix des consultations fournies pardabinets de conseil dans le cadre de
la RGPP sont exorbitants : en moyenne le prix dstption deonseilde la RGPP, englobant
majoritairement des contrats relatifs au conseinamagement, est de 21 millions d’euros par
année selon la DGME. Ce montant ajouté aux prestatile service dans les départements
d’« innovation »et de «projets »avoisine les 46 millions d’euros en moyenne par akt
encore, ce chiffre, en ce qui concerne le posteétenseprojets affecté pour la majeure
partie aux sociétés de services et d’ingénieriermétique et aux éditeurs de logiciels pour la
mise en place de Il'administration électronique, nt@gre pas les dépenses faites
spécifiguement palkes ministéres qui ont eux-mémes recours a des consultants pour mener a

bien leurs projets de réforme.

10 philippe Bezesyp.cit.,p.787.
171 {A;
Ibid.
72 1bid., p.788.
13 Bjlan de la RGPP et conditions de réussite d’unevetle politique de réforme de I'Etatp.cit, p.13.
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D’autre part, ce role prépondérant des cabinetdseil dans la conduite de la RGPP
traduit une certaine défiance envers les fonctimasajui, d’une certaine maniére, ne sont pas
percus comme a la hauteur de la tache qui estémmfix consultants. Cependant, on juge
lapport des consultants au niveau de la phasendsg limité car ces derniers ne
maitrisaient pas la réalité de 'administration fgire et ne parvenaient pas, de ce fait, a
cerner les enjeux de leurs interventidfis En effet, leur vision de la réorganisation
administrative est certes idéale et hyper-ratideneiais elle est largement détachée des
réalités administratives, des cultures des admatishs réorganisées et des enjeux reels de
politiques publiqued®. La présence de corps d'inspection avec leuraissance du systéme

et des enjeux y afférents n'a pas pu empécheadadttion de cette vision sur les travaux.

Par ailleurs, le fait que les consultants rendemgte directement a la DGME sans
passer par la hiérarchie des équipes d’audit etniesstéres concern&$, signe de leur
rapport spécial avec la DGME, aboutissait a un mande confiance dans les équipes
d’audits et nuisait au climat de travail du groaiéga malmené par le clivage de méthodes, de
langages et d’orientations. Cependant, pour saadgéeHa DGME indique que le recours aux
consultants privés a été effectué sur la demandeckefs d’équipes d’audit (qui sont des
fonctionnaires) pour que ces derniers puissent t&mples équipes de fonctionnaire et/ou
d’inspections. Ainsi les équipes d’audits sont fée® majoritairement de fonctionnaires et de
membres des corps d’inspections.

Mais il faut préciser que la participation des adt@ts n’a pas été critiquée a quasiment
tous les niveaux. En effet, leur apport a été palilirement apprécié en matiere de
rationalisation et de simplification de certainesmérches administratives : leurs méthodes
d’analyse participative et opérationnelle ont, seles agents, modernisé leurs taches et
amélioré leurs conditions de travll En la matiére les consultants ont su s'immergasda
culture spécifique de I'administration et leur gése a méme pu aider a combler le manque

de ressources humaines pour piloter ces changements

Cependant, cette forte influence des consultamggpdans la conduite de la RGPP aurait
donné moins de matiére a critique si elle n'avag pté mise en parallele avec une exclusion

des agents publics.

74 Bjlan de la RGPP et conditions de réussite d’unevetle politique de réforme de I'Etatp.cit, p.13.
75 philippe Bezesyp.cit.,p.799.
%Bijlan de la RGPP et conditions de réussite d’unevetle politique de réforme de I'Etatp.cit, p.14.
i
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B) La marginalisation des agents publics

La RGPP est fortement critiquée pour avoir été udferme menée en marge des
administrations publiques et des agents publicsirtBot tout semblait bien parti. Lors du
lancement officiel de la RGPP le 10 juillet 200#ak¢ois FILLON reconnaissait que la
RGPP « échouefid] immanquablement si elle se faisait sans les fonotires » et que pour
réussir elle devait susciter un « mouvement d’adhést de confiance » des agents publics
qui doivent y trouver « une nouvelle source dediet de motivation ». Cependant, ces beaux
discours ont été vite oubliés car la RGPP a été néf@me qui s’est faite sans les

fonctionnaires.

En effet, écartés du processus, les agents pulnic®té trés peu consultés et trés peu
informés a la phase d’élaboration des mesuresabepfusieurs sondages d’opinion réalisés
en octobre 2008 en témoignent: un sondage de LAGNS SOFRES indiqgue que
seulement 25 % des fonctionnaires ont entendurpdeléa RGPP tandis que celui de INEUM
Consulting-Acteurs public témoigne qu’un tiers f@sctionnaires s’estime bien informé des
objectifs de la réforme mais que par contre 93 Bgaent l'insuffisance de la concertation
interné’®. La stratégie du gouvernement, comme nous |'avoestionné un peu plus haut,
était d’esquiver les négociations avec les adnratisins et les syndicats de fonctionnaires,
afin de contourner les risques de blocage pour ladlaucoup plus vite. Mais cette méthode va
se retourner contre la RGPP car elle va rajoutema&gontentement déja provoqué par
I'objectif de réduction des effectifs de cette dera. Aussi, la RGPP suscitera un sentiment
de rejet chez I'agent public et 'administrationvers des mesures qui leur sont imposées et
auxquelles ils n'ont pas participé. Face a une telluation de tension, ces mesures seront
méme percues par les agents comme allant & leonedd’. Ce sentiment de rejet s’est
méme manifesté par le refus de certains ministEeggposer le vocable RGPP sur certains de

leurs projets afin qu'ils aient une chance de riétf8s

Ce choix de la RGPP apparait assez paradoxal qoansait que I'amélioration du
dialogue social constituait un axe important dangdnduite de la réforme de la fonction
publique. Pourtant, la RGPP a choisi de ne pasgpeat ce dialogue social en amont de la

réforme mais plutét quand les dés étaient déj& jetérisque d’une mise en ceuvre difficile

78 Eranck Mordacapp.cit, p.139.
19Bjlan de la RGPP et conditions de réussite d’unevetie politique de réforme de I'Etaip.cit, p.14.
180 ||hi
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par des agents ayant du mal a assimiler les mesures

Quelle chance de réussite pouvait avoir une réfaroduant ceux qui allaient devoir les
mettre en ceuvre ? Trés peu. C’'est pour cette rggena MAP s’est donnée comme mission

de corriger les failles de la méthode de la RGPP.
Section 2 - La MAP : une méthode revisitée

Face aux limites pointées du droit par différerdtears de la sphére publique de la
méthode de la RGPP, la MAP n’aura d’autre choix d@groposer une méthode alternative
pour ne pas subir le méme sort. De fait, 'ancieanper ministre Jean-Marc AYRAULT
affirme que la démarche de la MAP « repose surrméthode nouvelle, caractérisée par la
volonté de responsabiliser I'ensemble des acteursligs, Etat, collectivités locales,
organismes de protection sociale, de placer lesnsgs aux attentes et aux besoins des
citoyens au cceur de nos objectifs et d’assurerh@sin des fonctionnaires et agents
publics %% Cependant, la méthode proposée par la MAP nepssraéritablement nouvelle :
elle reprendra les bases de la méthode de la R&BDM¢ur la transformer en une démarche

participative et concertée avec les différentsuastde la société (82).

81- Une structure commune avec la RGPP

Avec l'entrée en scene de la MAP, on aurait purergue la RGPP s’en serait allée
avec tous les dispositifs qu’elle a pu mettre exclen terme de méthodologie mais tel ne fut
pas le cas. En effet, malgré les critigues quedthode RGPP ait pu recevoir force a été de
reconnaitre 'originalité de sa méthode en tro&pés successives, qui a fait sa force et lui a
donné une efficacité supérieure aux réformes adnatives antérieur€€. C’est pourquoi la
MAP ne va pas rejeter compléetement la méthode dRGRP et va reprendre sa structure
« étapiste » consistant en I'évaluation des poldgjpubliques (A), la prise des décisions et
leur mise en ceuvre (B) par des organes rappelatdqugipeu celles de la RGPP.

181 Circulaire du 9 janvier 2013 n°5630/SG relatiadmodernisation de I'action publique.
182| afarge Francois, « La révision générale desigakis publiques : objet, méthodes et redevabilit@evue
francaise d'administration publique. 764-765.
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A) Diagnostic et évaluation des politiques publigue

L’évaluation des politiques publiques détient ute réentral dans les dispositifs de la
MAP et de la RGPP : elle en constitue la premiéapet donnant sens et déterminant

I'efficacité de la réforme qui allait suivre.

Il est vrai que I'ancien Premier Ministre JeansMAYRAULT semble avoir choisi de
s’écarter de la grille d’analyse commune de I'éatibn des politiques publiques de la RGPP
reposant sur les sept fameuses questions (« Qaenganous ? Quels sont les besoins et les
attentes collectives ? Faut-il continuer a fairdadsorte ? Qui doit le faire ? Qui doit payer ?
Comment faire mieux et moins cher ? Quel doit &recénario de transformation %3
congues avec les lunettes de réduction des dépdadddtat en ne proposant pas de méthode
uniforme aux évaluations car, affirme-t-il, « chaqyolitique appelle une démarche
particuliére et adaptée & ses spécificitéd #ar contre « un faisceau d'indices » pour évaluer
les politiques publiques est proposeé : la pertinetes objectifs de la politique publique, la
hiérarchie de ces objectifs et leur cohérencefidadité de la politique publique, son
efficience et sa soutenabilité.

En premier lieu, les objectifs de I'évaluation deMAP restent les mémes que ceux de
la RGPP : il s’agit de réformer les politiques pgbés qui n'atteignent pas leur cible ou tout
simplement de les abandonner sur fond de rédud@erdépenses publiques. Alors trés vite le
spectre de « réduction des politiques publiqueactzées a la RGPP a pointé le bout de son
nez. Et bien que Jean-Marc AYRAULT ait voulu rassue public sur la finalité ultime de
'évaluation qui ne visait pas la destruction deditigues publiques, il a été obligé de
reconnaitre que si certaines politiques ne néedémsit que des ajustements dans les
procédures ou dans l'organisation, d’autres, elamnelve, exigeaient des réformes et parfois

méme un abanddtr,

En second lieu, I'approche en fonction de laquidke évaluations sont menées va
toujours quelque peu a lI'encontre de la LOLF. Betefout comme dans la RGPP, I'action
publique n’est pas encore congue en tant qu'ensgemebe est encore fractionnée selon les
ministéres allant ainsi & I'encontre de la conaeptle I'action de I'Etat de la LOLF pensée en

terme de missions, programmes et actions. Néanmomegffort sera consenti par la MAP

183 Guide méthodologique de la RGPP, op.cit.
184 péclaration de Jean-Marc Ayrault, op.cit.
185 bid.
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pour prendre en compte les opérateurs et les agetmes les travaux d’évaluation des
politiques publiques et, comme on va le voir, recdo une approche transversale des

politiques publiques.

Dans le cadre de la RGPP, cette premiere étapaldation des politiques publiques
fait intervenir les structures cardinales que destéequipes d’audit, I'équipe d’appui et le

comité de suivi.

En effet, les évaluations sont menées par des gsodipudit placés aupres de chaque
ministere composés comme nous l'avons vu de camdaldes cabinets de conseil privés et
des membres des corps d’inspection ministériellstetministérielle et sont réalisées en deux
phases. Les équipes d’audit bénéficient du sumgbone équipe d’appui relevant du ministére
du Budget associant la direction du budget quissu le secrétariat, la Direction générale
de la modernisation de I'Etat, la Direction générde I'administration et de la fonction
publigue, une membre de I'équipe de consultants gersonnes qualifiées et des
représentants des autres membres du secrétar@rdité de suivi. L’équipe d’appui fournit
une aide de tous les jours aux équipes d'audit desmsdifficultés qu’elles rencontrent,
I'assistance méthodologique dont ils ont besoirnr gagurer la cohérence de leurs travaux, et
assure la coordination des échanges et la diffudies informations entre les différents
groupes. Une fois les travaux des équipes d'aedihinés, c’est le secrétariat de I'équipe
d’appui qui va apporter la derniére main en exantites scénarios stratégiques, en vérifiant

leur cohérence et leur réalisme avant leur preeamen au Comité de suivi.

Ainsi commence une seconde phase dans I'évalualida Comité de Suivi, composé
comme on se le rappelle du secrétaire général éedsidence, du directeur de cabinet du
Premier Ministre, du ministére du Budget, du sedrétd’Etat & la prospective et a
I'évaluation des politiques publiques, des rappodelu budget a I’Assemblée nationale et au
Sénat et du ou des ministres concernés par le tigdouké, évalue une premiere fois les
scénarios proposés par les équipes d’audit eteadésvpoints méritant d’étre approfondis ou
nécessitant des études complémentaires. Un secasshge devant le Comité de Suivi

.....

la démarche de la RGPP.

La MAP reprendra dans le fond ce schéma en dee®tde cette évaluation dans le

cadre de la RGPP mais en modifiant les struct@gsonsables de son pilotage.
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D’abord est mis en place le Secrétariat Généraladenodernisation de I'action
publigue (SGMAP), intégrant I'ancienne DGME renonenifirection interministérielle de la
modernisation de I'Etat (DIMAP) qui n’est plus udigection du ministére du Budget. Il est
placé sous l'autorité du Premier ministre et est éndlisposition du secrétaire d’Etat chargé de
la Réforme de I'Etat et de la Simplification, deNhnistre de la Décentralisation et de la
Fonction publique, du ministre des Finarlégés.e SGMAP assure la coordination générale
de I'ensemble des évaluations des ministeressilrada cohérence de ces évaluations afin de
décloisonner les projets de modernisation leur dohrune assise interministérielle et
accentuant ainsi la logique transversale qui matqgselon les critiques, aux évaluations
« ministérielles » de la RGPP. Il apporte par aifeun soutien technique dans plusieurs

domaines aux équipes d’évaluation.

En ce qui concerne le pilotage spécifique a chaopldgique publique, la MAP
échafaude une structure de pilotage trés compiempar rapport & la RGPP. Dorénavant les
ministres sont le chef de file des opérations digatgon dans leur ministere. Le ministre va
commanditer I'évaluation dans une lettre de misgibla constitution d’'un cahier de charges
a un responsable opérationnel qui aura la tachecdkser le diagnostic de la politique

publique considéree.

Ce responsable opérationnel est épaulé par un@esdiappui considéré comme le
«noyau de gestion du projet d’évaluation » camgeplusieurs tadches de production. Le
profil du responsable opérationnel est tres difiérsiil peut étre autant un membre de
'administration publiqgue (responsable d’administia centrale ou déconcentrée, préfet,
responsable des services d'une collectivité tefal® membre de corps d'inspection,
universitaire) qu’'un professionnel externe a l'adistration (personnalité qualifiée). Le profil
des membres de I'équipe d’appui qui peuvent vanre 3 et 6 est quasiment le méme que
celui du responsable opérationnel : ils peuvert @s membres des administrations centrales
ou déconcentrées mais aussi des membres des ivdkscterritoriales, des organismes

sociaux, des opérateurs voire méme des consuéaeatguels.

Le responsable opérationnel, en dehors de cetipeédiappui, peut faire appel a des

contributeurs externes suivant les besoins de [lé@tan. Ces derniers peuvent étre des

186 http://www.modernisation.gouv.fr/le-sgmap/orgariisa#sthash.4mpcUCvj.dpuf
187 v/oir Circulaire du 7 janvier 2013 n°5629 /SG sarGadrage méthodologique de I'évaluation des pakits
publiques partenariales, p.12.
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experts, des bénéficiaires de la politique évatuedes acteurs mettant en ceuvre la politique
donnée. Un coordinateur nommé par le ministre deefile joue le réle d’interface et fait le
pont entre le responsable opérationnel et le ménist est celui qui suit & la trace les travaux
du responsable opérationnel. Ce systeme est suppogdlacer les équipes d’audit de la

RGPP et I'équipe d’appui relevant du ministere dddet mis a leur disposition.

Dans la premiére phase de I'évaluation des poé8gpubliques, le responsable
opérationnel est censé réaliser un diagnostice(@étase dure a peu prés quatre mois au terme
desquels le responsable opérationnel remet un maglanalyse faisant un état des lieux de la
politique concernée en fonction de la lettre desiois et du cahier de charges qu’il a recus et
un rapport opérationnel beaucoup plus succincteptast ses conclusions et les points

importants sujets a réflexion au coordinateur.

Ensuite commence la seconde étape de I'évalyaitonme dans le cadre de la RGPP,
consacrée a I'exploration des scénarios possihlesagt la rentrée en scene de la structure
qui remplace le comité de suivi de la RGPP. Enteffet mis en place un comité de pilotage
dont les membres sont désignés par le ministreddhéfe qui devra délibérer sur les rapports
remis au coordinateur. Le comité de pilotage dergdcrétariat est assuré par le coordinateur
délégué du ministre chef de file, regroupe leséddifits acteurs, « ressources humaines et
techniques », concernés par la politique publiguetamment la direction centrale ou
territoriale concernée, le secrétariat du ministéref de file et le SGMAP.

Le comité de pilotage est présidé par le ministref de file qui peut, aprés le débat
entre les membres du comité de pilotage, décidegaider les scénarios imaginés par le
responsable opérationnel ou d’en formuler d’authesterme de ce débat, les hypotheses des
scénarios a approfondir sont retenues et un nouresponsable opérationnel, différent de
celui responsable du diagnostic, est chargé de oeitvelle mission. Une fois terminée sa
mission, qui dure normalement deux mois, le nouwveaponsable opérationnel présente un
rapport de synthése au ministre chef de file. @eae comprend les éléments d'appréciation
permettant de classer les scénarios en fonctiokeutebilan colt-avantages-faisabifit& Il
devra étre encore discuté devant le comité deaggéotqui va délibérer sur les scénarios

proposeés. Le choix définitif des scénarios par ieistre chef de file mettra fin a I'étape de

'8 Donia Necib « Une circulaire propose une méthagielale I'évaluation des politiques publiquealloz
actualité 22 janvier 2013.
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I'évaluation. Cette étape rappelle le passage em tEamps des équipes d’audit de la RGPP

devant le Comité de suivi.

Cette phase de I'évaluation des politiques puklqdans les différents ministéres
bénéficie d’un suivi général par le ministéere déolaction publique dans le cadre d’'un comité
de pilotage présidé par le directeur de cabinePdmier Ministré®. Le Commissariat & la
stratégie et a la prospective, associant partenageiaux, €lus et personnalités qualifiées, qui
a remplacé le Centre d'analyse stratégique, pestiras un suivi indépendant de ces

évaluation8,

Apres cette premiere étape de la démarche de IR BtAde la RGPP constituée par
I'évaluation des politiques publiques vont lui séder deux nouvelles étapes, la prise des

décisions et leur mise en ceuvre.

B) Prise des décisions et mise en ceuvre

Une fois les évaluations et le choix des scénaarodtés, ils doivent étre soumis a une
instance décisionnelle spéciale qui décidera edetwa les propositions qui devront étre mises

en ceuvre.

Dans le cadre de la RGPP, cet organe est le Calesdodernisation des Politiques
Publiques (CMPP) présidé par le Président de lauBlisue et réunissant I'ensemble des
ministres et les membres du Comité de suivi. Leistrin du Budget en est le rapporteur
général. Avec la MAP, le CMPP devient le Comitéeintinistériel de la modernisation de
'action publique (CIMAP) : nouvelle «instance décision et d’arbitrage en matiere de
modernisation de I'action publiquiqui] vise a rénover le modéle francais en alliant coimés
sociale et performance dans le respect des engatemedgétaires du gouvernemeht'»
Présidé par le Premier Ministre, sa compositiofedif quelque peu du CMPP avec I'absence
du président de la République et le changemenapigorteur qui n'est pas comme dans la
RGPP le ministre du Budget mais le ministre dedfoRne de I'Etat, de la Fonction publique

189 e Clainche Michel, « La Modernisation de I'actipnblique (MAP) n'est pas la poursuite de la RGPP »
Revue francaise d'administration publiq@©13/1 n° 145, p. 206.
190 |tA;

Ibid.

191 http://www.modernisation.gouv.fr/le-sgmap/le-cimagitash.FK8ftcbP.dpuf
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et de la décentralisatibii. En effet, la MAP est pilotée par le Premier Mirgset ne réunit

pas les deux faces de I'Exécutif comme au tempta d@GPP. Cependant tout comme le
CMPP, la CIMAP réunit I'ensemble des ministres daugernement. Le travail de ces
instances décisionnelles est facilité et prépagtla@hase de I'évaluation, comme on l'a vu,
par le comité de suivi au sein de la RGPP et leitéone pilotage au sein de la MAP.
Cependant dans le cadre de la MAP, le SGMAP pewocéder a des arbitrages
interministériels sur des points particuliers avenprésentation au CIMAP des scénarios

définitifs choisis par le ministre chef de file aprdélibération du comité de pilotage.

Apres cette seconde étape vient bien sir la trossigui est la phase de la mise en
ceuvre accompagnée de part et d’autre d’'un dispdsitsuivi. Dans le cadre de la RGPP, ce
dispositif était particulierement soutenu. En eftBtine part, le méme dispositif qui a permis
de faire remonter les projets de réforme jusqu'adP@ fait maintenant descendre les
décisions qu'il a actées au sein des ministéreserogs®. D’autre part, des structures sont
créées au sein méme des ministéres : un chef gt RGPP responsable de la mise en ceuvre
de la RGPP et un comité de pilotage RGPP composéahétaire général du ministere et de
représentants de I'ancienne DGME. Ce dispositif &stlemment bouclé par les rapports
d’étape dans lesquels les fameux feux tricolorémaent I'état d’avancement des mesures
décidées lors des CMPP.

Dans le cadre de la MAP le dispositif de suivi dessures existe mais est concentré
au sein d’'une seule instance. En effet, le SGMARaestructure qui accompagne les acteurs
dans le suivi et la mise en ceuvre de la réforrh@ue un « rble de “partenaire stratégique”
vis-a-vis des administrations dans la conduite darsl réformes, dans une posture
d’animation, d’accompagnement et d’expertise dams UHifférents domaines de la
transformation, mais aussi d’aiguillon bienveill@ttdans le respect des contraintes propres a
chaque administration'$. Tout comme dans le cadre de la RGPP, il y aledia de chaque
CIMAP un relevé des décisions permettant au pubétre au fait des mesures prises mais les
feux tricolores qui permettaient de suivre I'avaneat des mesures de la RGPP disparaitront.

Toutefois, la ressemblance entre la MAP et la R@®Riveau de la structuration de

192 0n suppose qu'avec la création du poste de saerét&tat a la réforme de I'Etat, donc la confisoa de la
réforme au ministére de la fonction publique etadéécentralisation, tel ne sera plus le cas.

193| afarge Francois, « La révision générale desigatis publiques : objet, méthodes et redevabiligpxit.,
p. 765.

194 http://www.modernisation.gouv.fr/le-sgmap/missisaks-et-missions-du-sgmap#sthash. OSXfUNES.dpuf
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leur démarche s’arréte la, du moins officiellemeat, la MAP va tirer les lecons du passé en

essayant de donner une place primordiale a la datiom dans la conduite de la réforme.

82-Le choix d’'une démarche en concertation avec les tas acteurs publics

Pour faire la promotion de la MAP, le gouvernemactuel a de maniére stratégique
mis en avant I'un des principaux points faiblesal®GGP, a savoir sa logique verticale et
unilatérale, pour en faire la marque symboliquend'apparente rupture d’avec la RGPP. En
effet, la démarche de la MAP se veut partenarialea@sparente. L'association de tous les
acteurs concernés par la modernisation de I'agiidslique a I'élaboration des réformes (A)
et la publicité du processus (B) sont présentéesrmtraits distinctifs de la MAP et comme
conditions de sa réussite. Il est encore trop odir gvaluer la mise en ceuvre de ce discours

officiel mais sur le papier la volonté est biengenéte.

A) Association des différents acteurs

Dans leur rapport d’évaluation de la RGPP les d&purancois CORNUT-GENTILLE et
Christian ECKERT, recommandaient & la prochainernéé de I'Etat d’'une part, d’« opérer
un retour a une décision publique réellement metigéappuyant sur une concertation
impliquant les usagers et les agents publics »'aitr@é part, d’organiser un débat public
autour des décisions et des orientations de lam&f@u Parlement. C’est ce défi que la MAP
va essayer de relever en essayant d’associer parpldes acteurs concernés, a savoir les
agents publics, les usagers, élus locaux, les mmas sociaux et le Parlement, a 'amont de
la prise de décision c’est-a-dire dés I'évaluaties politiques publiques. C’est en ce sens que
le guide de cadrage meéthodologique de I'évaluates politiques partenariales spécifie
comment associer les parties prenantes a la proxédul’évaluation et mettre en place une
« évaluation participative ». Ces différents acteswnt censés apporter une valeur ajoutée a
I'évaluation car ils permettent, a la lumiere defoimations qu’ils fournissent, de mieux

cerner les objectifs poursuivis par une politigles résultats observés, les modalités
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d'intervention, les difficultés de mise en ceuves, tontradictions, les redondances &tc.

En effet, en ce qui concerne les élus locaux,tibesvu que quand ils contribuent a une
politique qui est en train d’étre évaluée, ils d@miv/faire partie du Comité de pilotage. Sous la
demande du Ministre chef de file, les instancesésgntatives des collectivités territoriales
peuvent désigner ceux d’entre eux qui vont faimtigpau Comité du pilotage ou désigner des

fonctionnaires territoriaux qui intégreront I'éqaig’appui ou des groupes de travail.

Les différents organismes de protection sociate 6galement associés a travers leurs
« Hauts conseils » et « Conseils d’orientation » mpuvent soumettre leur rapport annuel
d’évaluation sur I'un des themes de protectionaecet proposer des éléments de réformes
au gouvernement et au Parlement a I'exemple du Baunseil pour I'avenir de I'assurance

maladie ou du Haut Conseil de la famille.

Quant aux destinataires des politiques publiques, miodalités d’association aux
travaux d’évaluation sont envisagées car pour poueadre compte de la pertinence ou de
I'efficacité d’'une politique publique, il faut pooir prendre en compte I'expérience des
intéressés et I'expression de leurs priorités qaates évolutions possibléd Aussi I'apport
des citoyens et des destinataires de la politigudigue en question, que ce soit des individus
ou des personnes morales privées (associationegpeist) ou publiques (collectivité
territoriale par exemple) passe a travers la miseeavre de mécanismes de consultation et de
concertation. A travers la consultation les avis lbénéficiaires sont requis sur des documents
présentant des faits ou des analyses. Pour ce ifags conseillé au ministre chef de file de
prioriser « les groupes de travail » sur des thigmes particulieres avec des questions déja
préparées afin de favoriser I'opinion des diffésgudrticipants et de dégager un consensus sur
des questions complexes sans oublier les consuigaéin ligne. Quant a la concertation, elle
offre un espace de dialogue aux bénéficiaires guvent émettre leurs points d’accord ou de
divergence sur le projet de l'autorité publique bpuir est soumis a travers des auditions, des
entretiens et les nouvelles formes de concertajimn constituent les cahiers d’acteurs et le
forum en ligne. Cependant conscient que ces méuasiprésentent des limites, le Guide de
cadrage méthodologique offre le mode d’emploi aumisteres. Dans le méme ordre d’idée,
la concertation en ligne est encadrée par le Cod4$giat et impose a I'équipe d’évaluation

des principes a respecter en terme de délais séloportance du sujet présente,

195 Circulaire du 7 janvier 2018p.cit, p.12.
1% |pid.
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d’'impartialité de la procédure, d’'informations aufoir a propos des parties prenantes, des
suites de I'observation. De plus, les ministéresvpat utiliser les données détenues par le
SGMAP autour de l'avis des usagers sur différeptestations dans le cadre de la mise en
place du barometre de la qualité des servicesguiffiuisque les modalités de concertation et
de consultation des usagers doivent étre soumisPaidement, on peut supposer qu’un effort

sera fait en ce sens et que cela ne restera pas goeu pieux.

Pour répondre aux critiques faites a la RGPP ememati’association du Parlement,
une place de choix est faite au Parlement dansetaacche de la MAP. En effet, une
procédure est intégrée a la loi de finances de ,2pd&/oyant l'information détaillée du
Parlement des résultats des évaluations, du sesvigformes, des incidences sur les dépenses
et de I'emploi public, des modalités d’associatiaes agents publics et des usagers, et de
I'ordre du jour avant chaque CIMAP. Ainsi, informées du déroulement des réformes, les
commissions du parlement pourront procéder au cdessévaluations, autant que le besoin
s’en fait sentir, a des auditions des ministreslesiresponsables en charge de I'évaluation et

évoquer les problématiques en question.

En outre, le Parlement a son tour pourrait étresgld@ au cours de I'évaluation pour
fournir son point de vue a travers des invitatides parlementaires (présidents, rapporteurs
ou membres de commission) & une séance informélddahge au ministére, des auditions de
parlementaires « experts » ou ayant participé adrdeaux d’évaluation (notamment dans le
cadre des commissions parlementaires et du Conigealdation et de contrdle de
’Assemblée nationale) par le responsable opémadibmou les groupes de travail et des
demandes d’audition au Parlement par le ministracemé a l'occasion d'une étape
marquante du processus d'évaluatiénCependant, cette derniére option étant une fbisib
et non une exigence faite au ministre chef de @ite,peut en conclure que cela dépend en

somme de son bon vouloir et que dans la pratiglaepeit ne pas se produire.

Enfin, la MAP semble vouloir faire de la particijpet des agents publics au processus
de réforme un impératif. En effet, déja dans lastitution des structures pilotant la réforme,
on avait pu percevoir les changements introduitsigp®AP a travers l'implication notable
des administrations dans la réforme avec non seuieta constitution des ministres en tant

gue maitre d’ouvrage mais aussi I'exigence qui ksirfaite d’élaborer pour la période 2013-

197 Circulaire du 7 janvier 201®p.cit.,p.17.
198 |bid.
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2015 «un programme ministériel de modernisatiodeesimplification » des services et des
opérateurs relevant du périmeéetre de leur ministdie d’améliorer le service offert aux
usagers et le fonctionnement des administratidrestIvrai que dans le cadre de la RGPP, |l
était enjoint aux équipes d’audit de garantir |etgozariat avec les ministéres concernés en
associant plus précisément leur secrétaire génlétak responsables de programmes ainsi
gue leurs organisations représentatives du perkainparticulierement en informant les
agents sur le processus et sa mise en ddiv@ependant, il semble que dans la pratique tel
n'a pas été le cas parce que justement la RGP® @é&tue pour fonctionner a la marge des
administrations. Il suffit de considérer la placgportante faite aux cabinets d’audit privés,
'absence d’'un mécanisme d’accord entre les équipasdits et les ministeres sur les
scénarios d’évaluation en cas de mésentente de phaties, et I'application d’'une logique
différente de celle administrative par les memlates cabinets ministériels faisant partie de

I'équipe d’appui et du Comité de suivi pour s'endee compt&®.

La MAP semble donc vouloir emprunter le chemin iseeen donnant au ministere
une emprise sur I'évaluation des politigues puldijet en permettant au Parlement de
contrbler les modalités d’association des agenitdiqgau En effet, elle prévoit la participation
des agents dans le processus de I'évaluation @pé&étlu diagnostic a travers des ateliers
adaptés a la politigue considérée, a la phase Wapmlissement des scénarios a travers des
interventions en test, et lors de la constructies scénarios afin que les travaux d’évaluation
puissent tirer parti des connaissances technigessagentS’. Cependant, le mécanisme de
participation congu en la matiere semble quand méamtenir une petite limite et remet
guelque peu en question cet engagement : si a el&gpe de I'évaluation, I'agent public est
tenu d’étre informé, la consultation et la partitipn de I'agent ne sont obligatoires que dans
le cadre du diagnostic, lors de la mise en plasentiesures d’accompagnement, et lors de la
phase de décision. Alors que la phase de I'appdidsement des scénarios est importante, la
consultation des agents est subordonnée a sa mgatide ministre chef de file dans la lettre

de mission.

En outre, la participation des agents publics egtise dans le cadre de I'élaboration
des projets stratégiques ministériels. Au 2 aWil2 plusieurs ministeres comme le ministere

de I'Agriculture a travers des groupes de traviailministere des Finances a travers une

199 Guide méthodologique de la RGPP, op.cit.
20| afarge Frangois, « ... le lancement de la rémigiénérale des politiques publiquesp.cit ™, p.695.
201 Circulaire du 7 janviemp.cit., p.20.
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démarche « Simplifications » et le ministére desr8pet de la Jeunesse avaient déja mis
cette exhortation du gouvernement en pratfjie En outre, au niveau national, le
Gouvernement a mis en place une consultation e l&giprés de tous les agents publics de

I'Etat avec I'ouverture du sitesww.innover.modernisation.gouv.Btl chaque agent « peut

contribuer directement a la modernisation de lacfublique en déposant ses contributions
sur trois sujets : rendre un meilleur service, &né le fonctionnement interne, simplifier les
réglementations ». Au 25 mai 2013 plus de 4000 tagavaient participé activement sur le

site en faisant des propositiéHs

L’emphase mise par la MAP sur la communication dutaut le processus viendra

renforcer cette articulation des différents acteurs

B) Une démarche plus transparente

La démarche de la MAP se distingue de celle de @GR par sa volonté de rendre
publiques beaucoup plus dinformations autour de MAP. Dans ce but, un site
interministériel a été mis en place et est gérélp&8GMAP. Comme preuve de la rupture
d’avec la RGPP a ce niveau, tout le processus ldigtran jusqu'a la prise de décision est
rendu public pour les usagers et les agents. e, dft’agit pour la MAP de « faire partager
aux acteurs, aux usagers mais également aux c#tdgenenjeux des différentes politiques
publiques, leur évolution potentielle ainsi querleadt pour la collectivité » car c’est en fin
de compte la finalité de I'évaluatitii Ce site permet de mettre en place une commuoiicati
externe. C’est ainsi que le public peut suivreddfrentes étapes de I'évaluation a travers
plusieurs documents rendus publida:lettre de mission au responsable opérationnel du
diagnostic, le rapport d’analyse qui peut étre @lswr le site, le rapport opérationnel diffusé
soit au moment ou le ministre rend publiques lgmliyeses de scénarios choisies, soit a la fin
de I'étape d’approfondissement des scéndfioSi la phase de diagnostic est prolongée, le

public en est aussi informé car l'information egfusée sur la plateforme. Et comme on l'a

202 Relevé des décisions du CIMAP du 02 Avril 20131 .

203 http://www.modernisation.gouv.fr/les-services-pablse-simplifient-et-innovent/par-la-consultatigrae
concertation/consultation-innover-et-simplifier-aMes-agents-publics-un-premier-
bilan#sthash.nWh9EdHTr.dpuf

204 Circulaire du 7 janvier 2018p.cit, p.31.

203 pid.
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VU un peu plus haut, cette communication contiruggly’a la phase de décision avec la
publication des relevés de décisions apres chatiMar

Parallelement a cette communication externe, iyssi une communication interne pour
faciliter la participation du personnel et le metau courant de I'avancement du processus.
Cette communication interne est supervisée pasdesetaires généraux des ministeres qui
doivent s’assurer de I'information réguliére degrésentants du personnel afin de donner du
sens au processus d’évaluation, de faire remonteniaistre les craintes exprimées par les
agents et d’anticiper les différentes mesures dapagnement qui seraient nécessaires selon
le scénario retentf®. Ensuite, le plan d'action choisie en CIMAP et lesesures

d’accompagnements doivent faire I'objet d’'une infation massive du personnel.

Ce remaniement par la MAP du dispositif de pilotdgeité de la RGPP s’associe

également avec un changement d’orientation du disaafficiel accompagnant la réforme.

208 Circulaire du 7 janvier 201®p.cit, p.31.
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CHAPITRE Il.- DE LA RGPP A LA MAP : DES STRATEGIES ANTAGONIQUES ?

Alors que le pilotage de la RGPP brille par sonctpale gouvernement a choisi de
jouer la carte de la transparence quant a sontdbjgenjeu consistait avant tout a réduire le
déficit budgétaire de la France tout en essayameléeer le défi de rendre I'action publique
plus efficace. En effet, le gouvernement faisaicémstat que« la France se distingue en
Europe et dans le monde par le niveau trés éleseslelépenses publigues - environ 54 % -
qui pese sur la croissance et le pouvoir d’achgiaeun déficit qui continue a alimenter une
dette qui a triplé de volume en 30 ans. (...) Leahif de la RGPP est donc simple : faire

mieux avec moins3y’.

L’objectif étant clair et argumenté, les acteuraganés étant avisés, le déroulement
de la réforme aurait di en étre facilité. Cependanfiait d'assumer la logique budgétaire de
la RGPP, méme présentée comme un impératif diatdapsituation des comptes publics,
semble ne pas avoir été payant. Il est vrai qu'distsence de concertation entourant la
RGPP, cela était plus ou moins prévisible. De flaitRGPP avec sa logique budgétaire
imposée d’en haut, a suscité dés le départ le dajee grande fraction des acteurs publics
notamment des élus, des fonctionnaires et des rssggedénoncent les « coupes sombres »
et la concentration exclusive sur la recherchealiémies. Face a un tel constat la stratégie
de départ de la MAP se veut étre a I'antipode tle de la RGPP.

Aussi, a linverse de I'endossement affirmé de dgique comptable de la RGPP
(Sectionl), la MAP essayera d’effacer ou du moiatt@huer toute évocation d’une possible
logique budgétaire (Section 2) avant que le goweraant actuel soit mis dos au mur par la
réalité de plus en plus pressante de la contrhurdgétaire.

27 sandrine Gorreri etal, « RGPP: accélérer ou échouer $pciété civile n°99 8 mars 2010,
http://www.ifrap.org/RGPP-accelerer-ou-echouer, PLBfnL

97



Section 1- L’endossement affirmeé de la logique congible de la RGPP

Deés le lancement de la RGPP, le ton est annoric'agit d’assainir les finances
publiques. Conforté par les expériences étrangiigées en modeéles, tels que le « programs
reviews » canadien de 1994 ayant permis au Caregass$er d’'un déficit public de 5,9 % en
1992 a un excédent de 0,4 % en 1998, Rrogram assessement Rating Teales Etats-
Unis procédant chaque année a un criblage de 20e%ledr budget ou encore
'« agenda 2010 » allemand de 2003 composé d'uareble de réformes devant réduire les
dépenses publiques et les rendre plus effiédtds gouvernement se déclare prét & engager

avec la RGPP le chantier francais en 2007.

Avec la monopolisation de la réforme par le ministéu Budget (81) et le programme
de réduction des dépenses de fonctionnement eexVantion (82), le gouvernement de
Fillon proclamait son intention de réduire, toutrsne ces autres pays l'ont fait, « I'inflation

incontrolée des dépenseS3publiques avec la RGPP.

81- Le symbolisme de I'appropriation de la réformepar le ministere du Budget

Avec la conduite de la réforme de I'Etat par le istére du Budget, la RGPP clame
haut et fort que son objectif ultime est le redeessnt des comptes publics a travers une quéte
de réduction, jugée trop frénétique par certaires dépenses publiques. De fait, dans sa
présentation de la RGPP, la direction du Budgefiicoa qu’elle vient en réponse a la
nécessité de respecter les objectifs des finangekgpes francaises : il s'agit d’agir sur les
dépenses de I'Etat avec la double ambition de oéspka trajectoire fixée et de renouveler les

pratiques budgétaires francaiS8s

En terme beaucoup plus concret, I'objectif cendiala RGPP est de ramener la dette

publique a un niveau inférieur a 60 % du PIB en2( travers un objectif opérationnel

2% piscours du Premier Ministre Frangois Fillon lafes la réunion de lancement de la Révision générede
politiques publiques, Centre des Conférences latemmales Kléber, Mardi 10 juillet 2007.
209 i
Ibid.
2%oir Présentation de la RGP®irection du Budget, 11 juillet 2007.
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d’'une progression des dépenses publiques deuxrfoiss rapides que sur les dix dernieres
année$™. Avec tous ces enjeux budgétaires, on comprendixmiz monopolisation de la
réforme par le ministere du Budget.

Par ailleurs, il faut dire que le Ministére du Betlgst presque né en méme temps que
la RGPP. La derniére a-t-elle conditionné la naiseadu premier ? Nous n’en savons rien
mais le fait reste que peu avant le lancementieffide la RGPP, soit le 18 mai 2007, le
Ministére de 'Economie, des Finances et de I'Indesst divisé en deux : d’un co6té, on a le
Ministére de I'Economie, de I'Industrie et de I'Elopet de I'autre, le Ministére du Budget,
des Comptes publics et de la Fonction publiqueene\a partir du 23 juin 2009 « Ministére
du Budget, des Comptes publics et de la RéforméHtat ». De la date de sa création a
novembre 2010 il est dirigé par Eric WOERTH, ancgemsultant en entreprise et ancien
directeur non associé chez Arthur Andersen spééialans I'audit des collectivités locales et
de I'administration publique, engagé en politiquepuis les années 90. C’est cet homme-la
avec I'ensemble des services du ministere du Bugiget'ancien premier ministre Francois
FILLON, dans le cadre de son discours de réunionladeement officiel de la RGPP,
nommera partenaires des cadres des administraicnscats de la réforme tout au long du
processus? De fait, c’est du ministére du Budget que reléves principales structures de
pilotage de la RGPP : I'équipe d’audit qui supesMvis conduite des audits, le secrétariat du
Comité de suivi que le cabinet du Ministre du Budgartage avec le cabinet du Premier
Ministre et le Secrétariat de I'Elysée, la DGME. d&irire, la fonction de rapporteur du CMPP

est occupée par le Ministre du Budget.

Ce pilotage d’une réforme de I'Etat par un ministénancier va a I'encontre de la
tradition francaise confiant les réformes admiaibtes au ministére de la Fonction publique :
il est le symbole de la domination progressive eéeninistere dans le jeu de la concurrence

avec les ministéres de I'Intérieur et de la Fomcpablique dans ce domafii@

En effet, dans les années 90, selon Philippe BEZ&Shareil étatique fait face a trois
phénomeénes qui vont conditionner une nouvelle gondition de la réforme de I'Etat et faire
naitre une lutte entre ces trois principaux actevirsstériels : la dégradation financiere avec
laugmentation des déficits et par ricochet du podk la dette, le poids croissant de

lintégration européenne et la déstabilisation dodéle francais de fonction publique, la

2 présentation de la RGP@e la Direction du Budgetp.cit
%2 piscours du Premier Ministre Francois Fillap,cit.
23 phjlippe Bezexp.cit, p.780.
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décentralisation et la crise de I'Etat territordadec la montée en puissance des collectivités
territoriales dans la définition de I'action puhlgf**. Ces trois processus vont étre & I'origine
d’'une interdépendance, a I'égard d’'autres actelegs;es acteurs ministériels « centralistes »
qui voient leur capacité de domination, notammentas autres ministéres, affailffie Ceci
expliquera la concurrence entre ces trois ministggeur dominer les réformes afin de

recouvrer leur hégémonie.

De fait, les stratégies de réforme et les prirgige réorganisation congus varieront
d’'un acteur a l'autre : le ministére de I'Intérieweut remédier a la décentralisation par la
déconcentration horizontale, le ministere de ladion publique procede a une importation
normative et une diffusion d’'une sélection d'idé&®-managériales tandis que le ministére

des Finances a travers sa direction du Budget repd#nser les hiérarchies pour mieux

controler I'exécution de la déperte

La LOLF va modifier I'équilibre de cette concurrenen faisant pencher la balance en
faveur du ministere des Finances avec la modifioaties régles d’allocation et de gestion des
ressources budgétaires et les modalités de comtedlaction administrative’. Le ministére
des Finances se positionne dlirang dans le pilotage de la réforme que veut eféeda
LOLF avec la création en 2003 d’'une direction dd&ké&forme budgétaire en son sein pour

gérer la mise en ceuvre de la LOLF.

Continuant sur la méme lancée, le gouvernementiltepWt consacre la mainmise du
ministére en charge du Budget sur la réforme ddat’Eet rompt avec Iattribution
traditionnelle de la réforme administrative au rsi@re de la Fonction publique en attribuant
le portefeuille de la réforme de I'Etat au minisére charge du Budget en 2005 et en créant
une Direction Générale de la Modernisation de tEaevant du ministére du Budg®t
C’est dans ce cadre que sous la roulette du menéstrcharge du budget, sera lancée la vague
d’audits de modernisation de 2005 conduite parGME en vue de parvenir a une gestion

efficace des deniers publics.

La création du ministere du Budget en 2007 intéglarportefeuille de la fonction

publique s’inscrit dans la droite lignée de cetm@nopolisation de la réforme de I'Etat par ce

24 philippe BezesRéinventer I'Etat : les réformes de 'administratifrancaise (1962-2008op.cit, p.341-371.
251bid., p.357.
#%1bid., p.358-271
i; Philippe BezesMorphologie de la RGPpp.cit, p.781.
Ibid.
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ministere et I'affaiblissement des autres minigagédformateurs. Aussi c’est sans surprise que
la RGPP sera pilotée par le ministere du Budgetq&tlle sera formatée par des

préoccupations budgétaires déterminant des réa#ons structurelles.

Cette appropriation de la réforme de I'Etat pamieistére du Budget va de pair avec
une volonté clamée haut et fort du gouvernemenédeire les dépenses publiques montrant

ainsi que la logique comptable de la RGPP est assum

§2- La volonté affichée de réduction des dépenses fbnctionnement et d’intervention

Avec la RGPP, la volonté de réduire les dépensbiques est bien visible, elle est
avouée sans détour et sans fioritures. Cela loingttué une mauvaise publicité car elle n'a
souvent été réduite, dans I'esprit du public, oqeeda ! En effet, dés les premiers discours
officiels, comme on s’en est rendu compte toutanglde ce travail, la raison d’étre de la
RGPP est d’'abord financiére car justifiée par ¢raissance rapide » des effectifs et des
dépenses de la sphéere publique et par I'empilem@mius et colteux des dispositifs et des
politiques™®. Et bien que le gouvernement ait alors pris seipcéder & un mariage un peu
contre nature en affiliant cette quéte de réductea dépenses publiques a une meilleure
efficacité du service rendu a l'usager, comme kasxdaces d’'une méme meédaille, la pilule

est quand méme mal passée.

En effet, comme le souligne Jacques CAILLOSSE jttérature sur la RGPP révele
gue l'usager n’est pas la préoccupation premiera 6RGPP, il ne vient gu'apres coup quand
il s’agit de désigner des bénéficiaires pour jigtifes choix de gestion faits par la RGPP.
C’est en ce sens que Jacques CAILLOSSE en conatukde récit de la RGPP tient tout seul
sans le support de l'usager » et qu'il « n'y ergre par-dessus le march&® Selon Iui,
'usager ne sert que comme agent d’ennoblissemenegolitique dont la raison d’étre est

contestable car voulant faire reculer les limited'Btat et d’une action publique devenue trop

29 Discours du Premier Ministre Francois Fillmp,cit
220 jJacques Caillosse, « La révision générale deiquas publiques et la question de I’ « usagerRBDA
p.499. et ss.

101



colteus&’. En outre, la nécessité de la RGPP est toujodirsnée indépendamment des

difficultés dont les usagers font état devant ésponsables publi.

Dans la perspective de réduction des dépensesqpebl la RGPP annoncera la
recherche d’économie sur les dépenses de fonctivemtieet les dépenses d’intervention. Le
gouvernement espere ainsi réaliser environ 7,7amd d’économies pour la période 2007-
201G% Ce chiffre a été réévalué en cours de route ptermajoré a 15 milliards d’euros
d’ici 'année 2013, soit environ 10 milliards d'esr pour la période 2010-2013,afin
d’atteindre le montant global d’économie nécessdéfini par la direction du Budget dans le
cadre de I'élaboration de la premiére loi de progration des finances publiques (LPFP)
pour les années 2009-2G12

En ce qui a trait aux dépenses d’interventioiR&PP espére les réduire en procédant
a une analyse générale des politiques publiqueguende décider d'une part, si chacune
d’entre elles devait étre soit maintenue et remfersoit restructurée en cas de surco(t a I'Etat
ou bien abandonnée en cas perte de sa raison dtretre part, dans le cas ou elle serait
maintenue, si ce ne serait pas plus judicieux dsaisir I'Etat de cette politique publique et

de la transférer aux collectivités territorialesdod’autres acteuis.

Cette analyse des politiques publiques permett@egeentn fine de « recentrer I'Etat
sur son coeur de métier ». En effet, pour le gowreemt, I'Etat n’a pas vocation & exercer
des activités qui ne font pas partie de son coeuméteer ; ainsi, il peut librement prendre la
décision d’externaliser certaines taches apresragei €économique lui précisant le gain qu'il
pourrait retirer de I'opératiGf. En outre, I'Etat se propose d’abord de se retieecertaines
activités qui sont déja assurées par le secteué pifin de mettre les gains de ressources qui
en ressortent au profit des missions prioritaires dhinistéres ; ensuite d’ouvrir certains
marchés a la concurrence comme celui de la maittissuvre pour la restauration des

monuments historiqués.

#21 Jacques Caillosse, « La révision générale desiquais publiques et la question de I' « usager RBDA
p.499. et ss.

22 bid.

22 RGPP Premier rapport d’étapep.1/6.

224 Rapport sur le Bilan de la RGPP et conditions dessite d’'une nouvelle politique de réforme de ItFta
op.cit.,p.39.

22 afarge Francois, « La révision générale des polkits publiques : objet, méthodes et redevabiligsit., p.
757.

226 RGPP 3™ rapport d'étapep. 3/21.

227 bid.
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Ces differentes mesures ont été dénoncées parétescturs de la RGPP comme
mettant en péril le modéle social francais et senvise public avec l'intégration poussée
d’'une logique ultralibérale qui veut privatiser E=vices publics sans I'avod&r

L’autre levier de réduction des dépenses publigoeserne, comme on I'a mentionné
précédemment, les dépenses de fonctionnement éépenses de personnel intégrées toutes
les deux dans le volet « analyse de I'appareil pcotl». Cette analyse devrait principalement
permettre de mettre en ceuvre la décision du goewent de ne pas remplacer un
fonctionnaire sur deux partant a la retraite. Bieteflans son discours aux IRA de Nantes,
Nicolas SARKOZY rappelait qu'il s’était « engagéna pas remplacer un fonctionnaire sur
deux partant a la retraite. Faire des gains deugtodté, c’est la seule fagon d’éviter d'étre
un jour ou l'autre contraint & une politique d’argé pour empécher I'explosion de la dette ».
Cette regle du « un sur deux » a suscité, comnie sait, beaucoup de critiques et fait couler
beaucoup d’encre car elle a conduit & une congegieda RGPP, chez une frange des acteurs
publics et méme d’une partie des fonctionnairegaehqu’une réforme voulant a tout prix, et
parfois au mépris du sens commun, réduire les tédffete I'administration publique. Ces
acteurs craignaient une application mécanique d cegle par la RGPP obligeant les

administrations a remplir les mémes missions maes des moyens plus réduits.

Et de fait, certains rapports d’évaluation de laHRGestiment qu‘elle est « axée sur la
recherche de gains d'efficience sur les effectifé®» En effet, un travail réalisé
spécifiguement sur le ministére de I'Education, esii le ministére ou la réduction effrénée
des effectifs a été plus remise en cause, indigueatdes le début il était requis a I'équipe
d’audit de travailler essentiellement sur les dffecAinsi, il y a une réflexion qui est faite
avant tout sur les moyens de parvenir a la suppresBun certain nombre d’'ETP fixéx
ante>®. On a pu en déduire qu'il n'y pas eu de la part'éguipe d’audit une réelle réflexion
sur les missions du systéeme éducatif et que pdar Bamélioration de I'efficience du
ministére passait uniguement par une réductiorcdéss, ce qui remet en cause la volonté de

« faire mieux avec moins » de la RGPP

228\/0ir Force Ouvriérel e livre noir de la RGPPhttp://www.force-ouvriere.fr/Le-livre-noir-de-la- ReP.
2Rapport d’information N° 4019 sur I'évaluation ldeRévision Générale des Politiques Publiqoessit,
p.40.

230 | pid.

1 pid.

103



Face a une telle stratégie de la RGPP, celle AR, bien que poursuivant le méme
objectif de réduction des dépenses publiques, reatétite autre : sa logique budgétaire sera

recouverte sous de multiples dénégations.

Section 2- Une démarcation ambigué du souci d’écomie budgétaire de la RGPP par la
MAP

Apres les véhémentes critigues adressées a la R&ld®Res a sa logique comptable,
le gouvernement actuel, pour ne pas tomber dansésses travers, va essayer de gommer
toute trace ou connotation budgétaire de la MARsD&ette perspective, la stratégie adoptée
sera alors d’envoyer au public des signaux de rapgn rompant avec les symboles forts de
la logique budgétaire de la RGPP (81). Pour autarttiscours que tient la MAP n’est pas si
net que cela, il révele de maniere un peu plusgailne logique budgétaire comparable a

celle de la RGPP (82) et les acteurs en face oatspas dupes.

81- Des signaux de rupture

Lors du lancement de la MAP, le premier signal gévpar le gouvernement comme
symbole d’'une prise de distance avec la RGPP esinfiscation de la conduite de la réforme
de I'Etat au ministére du Budget pour le restitaer ministére de la Fonction publique.
Dailleurs, le gouvernement de Jean-Marc AYRAULTpgtme le ministere indépendant du
Budget mis en place sous I'ere Sarkozy pour ne nemqguo’un ministre chargé du Budget
auprés du Ministre de I'Economie et des financemnaque le gouvernement de Valls opte
pour un simple secrétaire d’Etat chargé du Budgetrés de ce dernier. Ceci symbolise, a
priori, un effacement du ministere du Budget etcdup de sa monopolisation de la réforme
de I'Etat.

Ces mesures sont censées véhiculer une imageedi#ede celle gu’a pu renvoyer la
RGPP. En enlevant la réforme de I'Etat & un minéstéinancier, c'est son intérét
exclusivement ou purement économique qu’on veultker pour la propulser du coté du bien-

étre de l'usager et du modele social francais eréige C’est alors le spectre d’'un service
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public « démantelé » qui s’éloigne car le ministdeela Fonction publique ne serait pas, a
priori, totalement dominé par une logique budgétalitn effet, le ministere de la Fonction
publigue est censé incarner, comme il a pu le fdaes les années 90, la focalisation du
gouvernement sur le développement d'une meilleofigéique des ressources humaines et de
'emploi public, sur les techniques administrativssur une politique des droits des usagers
et 'amélioration de la qualité des services pubfic Cette gestion de la réforme par le
ministére de la Fonction publique, en outre, eppegée étre plus a méme d’attirer I'adhésion
des fonctionnaires publics et de faciliter le dimle social car il est leur « interlocuteur

attitré >3

Toutefois, il faut préciser que lors du dernier ammment ministériel le portefeuille
de la réforme de I'Etat a été attribué a un SeireétiEtat rattaché au Premier Ministre,
chargé de la réforme de I'Etat et de la simplifimat C’est un choix qui va, comme on le
verra, ultérieurement, renverser la perspectivemiettre en question I'option stratégique de

départ du gouvernement lors du lancement de la MAP.

Le second signal important renvoyé par la MAP puoarquer sa rupture avec le souci
d’économie budgétaire de la RGPP est I'abandomdanheuse « regle du un sur deux ». En
effet, lors des campagnes électorales, FrancoisUABIDE dans ses « 60 engagements pour
la France » a promis de porter un coup d’arrét @rtacédure de révision générale des
politiques publiques et a I'application mécaniquendn-remplacement d’un fonctionnaire sur
deux®*. Donc ce sera une promesse appelée & se maétrialisavers la MAP qui veut
prendre ses distances avec la volonté de rédudésreffectifs de la fonction publique de la
RGPP. C’est une décision qui est censée attirgyrtgpathie des fonctionnaires vers la MAP,
vu que nombre d’entre eux se disaient stressésgeissés par la suppression des postes et la

réduction des effectifs dans les administrationdigues de la réforme antérieure.

Et comme pour creuser un peu I'écart entre les déiaxmes, Francois HOLLANDE
avait annoncé la création en cing ans de 60 00Qo&sngupplémentaires dans le secteur de
I'éducatiorf®® car, comme le dénoncait I'ancien premier Ministemn-Marc AYRAULT, la
« seule régle qui s'est appliquée a été celle depeas budgétaires uniformes. L’Education

nationale en a d’ailleurs porté le plus lourd ttilwec cette politique acharnée du chiffre,

232 phijlippe BezesMorphologie de la RGPpp.cit, p. 780.
233 i
Ibid.
23 Francois Hollandeyles 60 engagements pour la Frant&™™ proposition, p.11.
23 |bid., 36&éme proposition, p. 25.
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qu'on a appelé la RGPPB} En outre, il était prévu de créer « 150 000 efisplavenir pour
faciliter I'insertion des jeunes dans I'emploi &tction des associations, en priorité dans les
quartiers populaires™’.

Cependant, il faut dire que cette décision d’abando la régle du « un sur deux » a
peut-étre, quelque part, été déterminée par letabgse les économies réalisées avec cette
mesure ont été en dessous de celles prévues. éinlef€olt des contreparties de la mise en
ceuvre de cette regle était trop élevé. De faifgdavernement avait prévu de reverser la
moitié des économies dégagées aux agents. Or,pfmntadu Rapporteur général de la
Commission des Finances de I’Assemblée nationaldesprojet de loi de reglement des
comptes et rapport de gestion pour l'année 2010esGICARREZ, constatait que les
reversements consentis aux fonctionnaires restéplaxe” ont été supérieurs au 50 % des
economies initialement prévues puisque les mestatEgorielles atteignaient 67, 3 % sur
I'ensemble des ministere8. Dans la méme lignée, la Cour des Comptes a jorisne
exemple flagrant le colt élevé de la prime de fufige a la création de la Direction Générale
des Finances publigues ou le colt des mesuresocitées équivaut au colt du GVT positif
de cette direction (56 millions d'euré®) Ceci réduisait donc les gains budgétaires espérés
du non-remplacement d’'un fonctionnaire sur deuxsalpue les gains initialement prévus
fluctuaient vers le bas. En effet, ce méme rapgerGilles CARREZ constatait pour 'année
2010 que I'économie brute réalisée par ladite raghet été inférieure de plus de 10 % a celle
annoncée parce gu’il y a eu moins de départs esiteetjue prévu : ainsi les gains ont été de
808 millions d’euros contre les 889 millions iniément attend$8’. En somme, continuer
avec une mesure suscitant le mécontentement gén@mal valait pas la peine pour le
gouvernement actuel quand on sait que les deuws dies économies générées sont absorbées

par de multiples compensations a mettre en place.

Cependant, ces signaux de rupture envoyeés par I BbAt a considérer avec réserve
vu le discours tres alambiqué de la MAP remettanguestion son apparente démarcation de
la logique budgétaire de la RGPP.

2% Déclaration de Jean -Marc Ayrauwp.cit, 18 décembre 2012.

237 Francois Hollandegp.cit, 34™ proposition, p.11.

238 Claire GuélaudFonctionnaires : les mesures catégorielles absarbenx tiers des économies du non-
remplacement d’'un départ sur detktp://bercy.blog.lemonde.fr/2011/06/24/fonctiomeailes-mesures-
categorielles-absorbent-deux-tiers-des-economieseddremplacement-dun-depart-sur-deux

239 Commission des Finances de I'assemblée natipRaleport d’information N° 3797 en conclusion des
travaux de la Mission d’évaluation et de contr@#5C) sur la soutenabilité de I'évolution de la masse
salariale de la fonction publiqud,2 octobre 2011, p. 33.

240 Claire Guélaudop.cit.
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§2- Un discours équivoque

A l'analyse, on se rend compte que le discoursusatd la MAP est jalonné de
contradictions : elle critique la logique budgétaite la RGPP pour finalement conclure
gu’elle est nécessaire. Alors la critique de ckttgque comptable de la RGPP s’assimile-t-

elle un peu au « 6te toi de la que je m’y mettecburant dans la sphere politique ?

En effet, dans le discours que tient le gouverneéraatour de la MAP, le souci de
réduction des dépenses publiques est plutét méaq&bur preuve, a la sortie de la premiére
réunion du CIMAP, I'ancien premier ministre n’a gag d’annonces chiffrées précises sur le
montant des économies devant étre dégagées paAR, Bl I'inverse du gouvernement
antérieur qui a avancé des chiffres précis autesrmilliards d’euros que la RGPP pourrait
permettre d’économiser. De fait, le gouvernementsdan discours de lancement de la MAP
fustige les « coupes budgétaires uniformes » d®E&PP et sa « politique acharnée du

chiffre » pour bien mettre en évidence que ce qubpose est différent.

Pourtant, les références a une nécessité de i@auets dépenses publiques, bien que
casées entre deux éloges du service public fraptéasnécessité de le préserver, reviennent &
de multiples reprises. Dans le cadre de la MARf@vation de I'action publique proposée est
accouplée a un impératif de redressement des cemptdics comme les deux faces d’'une
méme médaille. En effet, la réduction du déficiblp faisait déja partie du programme
politique de campagne de Francois HOLLANDE qui ts'desnné comme objectif de le
ramener a 3 % du produit intérieur brut en 2013etrétablir définitivement I'équilibre
budgétaire en fin de mand&tPour ce faire, le président s’est engagé a rédesrelépenses
publiques de 60 milliards d’euros d'ici la fin dwigquennat*’. Outre ces 60 milliards
d’économies pour redresser les comptes de I'Efatnilliards d’euros supplémentaires sont
requis d’ici 2015 par Bercy pour financer les dé&esnnouvelles et le crédit d'imp6t aux
entreprises dans le cadre du Pacte de croissadeecempétitivit*>. On peut en déduire que
logiguement la MAP serait 'un des moyens principauour atteindre cet objectif de
réduction des dépenses publiques.

241 Francois Hollandegp.cit, $™ proposition, p.11.

242 ngathe Vovart et Romain Mazoba modernisation de I'action publique se veut mdinsgale que la RGPP,
18 décembre 2012http://www.lagazettedescommunes.com/143952/la-nmisketion-de-laction-publigue-se-
veut-moins-brutale-que-la-rgpp/

3 bid.
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De fait, dans sa déclaration apres le premier CIMARN- Marc AYRAULT rappelait
cette trajectoire des finances publiques tracédeddébut du quinquennat de HOLLANDE a
laquelle, vraisemblablement, la MAP devrait emboike pas puisque I'ancien Premier
Ministre, plutét encourageant, affirmait que mérag 10 a 15 millions d’euros d’économie
supplémentaires d’ici 2015 pour le Pacte de crossat de compétitivité étaient a la portée

du gouvernement car ne représentant qu'l % deplendé publiqud*.

Ce souci de réduction des dépenses publiques imthégalement a la MAP explique
le fait que, malgré la critique des coupes budggtaile la RGPP, le gouvernement admette
« gu'’il faut des services publics qui ne pesenttpgs lourdement sur les contribuables et les
finances publiques®®. L'enjeu de la réforme ne consiste pas uniquenaémis en des
services publics plus efficaces : il s'agit, comdams le cadre de la RGPP, de réussir le pari
plus que difficile de faire mieux avec moins. Lers¢aire général de la CGT Service public,
Baptiste TALBOT, abonde en ce sens lorsqu’il s’aroé qu’« il n'y a rien de nouveau sous
le soleil, on reste dans une politique d’austétigéconcertation ne se suffit pas a elle-méme,
il faut des résultats. L'accent mis sur la quatitéservice est dilatoire : pour économiser 60
milliards d’euros, il faudra des mesures drastigligeeut y avoir des gains d’efficacité ici ou

la, mais avec des moyens en baisse, comment farexras*®,

Jean-Marc AYRAULT le souligne d’ailleurs quand iartele que « I'enjeu, je I'ai dit
et je le répete pour conclure, c’est de présemeselvice public a la francaise, mais de le
rénover, justement, c’est le sens du nouveau mddaheais, ne rien faire c’est le laisser
aller, c’est le détruire. L'enjeu c’est aussi laiimse de la dépense publique, c'est-a-dire
I'argent des contribuables, la préparation de Pave™’. C’est pourquoi « le gouvernement a
demandé un effort important aux Francais, pouriréda dette, réduire les déficits, améliorer

nos comptes publigslang I'intérét de la Nation tout entiéré™3.

D’ailleurs, alors que, lors du lancement de la MAPgouvernement était resté muet
sur le montant total des économies que celle-cvpibpermettre de générer, il va commencer
a livrer des informations par bribes des le sedcoMAP d’avril 2013 en chiffrant les marges

d’économie dégagées par les grands chantiers maks$ation de la gestion publique, de

244 Déclaration de Jean Marc Ayraup.cit

2% |bid.

246 Dominique AlbertiniLa RGPP est morte, vive la MAP18 décembre 2012,
http://www.liberation.fr/economie/2012/12/18/la-mypst-morte-vive-la-map 868495.
247 Déclaration de Jean-Marc Ayraubp.cit.

248 |pid.
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simplification de l'action administrative et d’éualtion des politiques publiques qu’il a

engages.

Il faut dire que la MAP est mise en place dansamtexte de contrainte budgétaire qui
a été encore plus renforcé avec la ratificatiorPdate Budgétaire Européen (TSCG) par la
France et son entrée en vigueur fejanvier 2013. Avec la fameuse régle d’or budgétair
énoncée par l'article 3 du Pacte, le déficit strtadt doit étre inférieur a 0,5 % du PIB tandis
gue le déficit conjoncturel doit étre réduit a nwoide 3 % du PIB. Et avec le gouvernement de
Valls, l'austérité budgétaire a pris un nouveavagr avec une nouvelle réduction des
dépenses publiques de 50 milliards d’euros prévaue fa période 2015-2017 devant étre
supportée tant par I'Etat, les collectivités temiles que les organismes sociaux. Si le
Premier Ministre a rassuré le public sur le maimtie la création d’emplois dans I'éducation
nationale, la police, la justice et 'administratipénitentiaire comme promis par le Président
Hollande dans ses engagements électoraux, il asprépie les effectifs continueront a
diminuer dans les autres sectéfitsEt méme les agences de I'Etat, & I'exceptiofPdle

emploi et des universités, verront leurs effectégéduiré™.

Aussi entre la logiqgue de la MAP et celle de la RGéh ne distingue plus la
différence. Malgré les multiples dénégations, beapcmoins assurées maintenant, du
gouvernement, la MAP ne peut plus cacher aujourd$an vrai visage: sa logique
budgétaire ne peut plus étre voilée. Dailleurgchievement de la domination de la
préoccupation budgétaire dans la politique génédalegouvernement avait commenceé a
s’étaler au grand jour avec la création en janvi@t4 par Francois HOLLANDE d'un
Conseil stratégique de la dépense publique norneadecomposé du Président lui-méme et
des cing ministres des Finances, du Budget, desra#f sociales, du Travail et de la Fonction
publiqgue sous réserve d’invitation par le présidélatutres ministres ou de personnalités
experts dans le domaine des dépenses publiquesrepesentants d’organismes concernés
par la question. Ce conseil stratégique est cest l@ gouvernement dans sa quéte des 50
milliards d’euros d’économie pour les années 200572 En effet, ce dernier est « chargé de
proposer et de suivre le programme de réalisatsnédonomies structurelles » et « assure le

redressement de la Nation tout en veillant & faeoiia croissance et I'empldts

249 Marie-Christine de Montecler, « Les dépenses gubk au régime secBalloz actualité 18 avril 2014.
250 i

Ibid.
%1 Décret n° 2014-46 du 22 janvier 2014 relatif ang3l stratégique de la dépense publique

109



En outre, la logique budgétaire transforme ménaidpositif de pilotage de la MAP.
Déja en septembre 2013, Jérbme FILIPINI, magisietla Cour des Comptes avait été
remplacé par Julien RENCKI, haut fonctionnaire delirection du Trésor et conseiller de
Jean-Marc AYRAULT, symbolisant «le retour par lenétre de Bercy en période de
recherche d’économie$®$dans le pilotage de la réforme de I'Etat. Contiriugur la méme
lancée, le Premier Ministre va s'approprier déifugiment la réforme de I'Etat avec le retrait
du pilotage a la fonction publique. En effet, l¢uth 2014, le portefeuille de la réforme de
I'Etat est enlevé a Marylise LEBRANCHU pour étrenfié & un secrétaire d’Etat, Thierry
MANDON, rattaché au Premier Ministre. Matignon jfistce changement par le fait qu'« un
dossier aussi essentiel que la réforme de I'Etandttre dans les maid&in secrétaire d’Etat,
c'est assurer que le dossier soit traité de marpéeme et efficace33>. En fait, Thierry
MANDON est mandaté pour réorienter la MAP afin égalger beaucoup plus d’économies :
une orientation que ne pouvait donner Marylise LBBRRHU qui préférait opter pour la
mise en avant de l'efficacité et la modernisati@s dervices publics plutdt que I'objectif
d’économie&™”. Pour ce faire, le nouveau secrétaire d’Etat leatgg par le premier Ministre
de passer en revue les missions des administrationsates et déconcentrées afin
« d'identifier celles qui relévent des missionsdfamentales de I'Etat et celles qui doivent étre
abandonnées ou exercées différemmétit ©n dirait que le gouvernement socialiste a vite
oublié sa critique acerbe de la stratégie de la R@® « recentrer I'Etat sur son cceur de
métier » : alors qu’il qualifiait cette politiquasant a dégager des économies de « réduction

des politiques publiques>, il semble emprunter le méme chemin.

%2 Bruno BotellaPourquoi le ministre reprend la main sur la réforahe 'Etat, 4 juin 2014,
http://www.acteurspublics.com/2014/06/04/pourq@eptemier-ministre-reprend-la-main-sur-la-reforneekd
etat

23 bid.

24 bid.

25 Jean-Marc Pastor, « C'est au tour de I'Etat défeemer »Dalloz actualité 07 juillet 2014.

256 http://www.gouvernement.fr/gouvernement/la-refordesk-etat

%7 Discours de Jean-Marc Ayrauttp.cit
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Au terme de cette partie, nous avons pu comprecdmnement la MAP s’y est prise non

seulement pour montrer un semblant de prise dartistavec la RGPP mais aussi pour tenter
de faire accepter les mémes réformes, qui poustaunt I'ére de la RGPP étaient remises en
cause. La MAP contrairement a la RGPP a joué e air 'amadouement des acteurs clés

concernés par la Réforme. Reste alors a savoirequetra le résultat !
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CONCLUSION

« Le changement c’est maintenant » disait le catdidancois Hollande : en ce qui
concerne la MAP, il faudra encore attendre. Alars g MAP promettait la rupture avec la
réforme de la Droite, elle ne présente pas deeadallveauté qui symboliserait une rupture
par rapport a la RGPP. Elle s’est contentée defivamer une méthode qui avait démontré sa

faiblesse pour arriver au méme objectif de réduaaties dépenses publiques.

En effet, empruntant les mémes grandes voies sguela RGPP, les grands axes de
'action de la MAP semblent converger vers uneordlisation de I'action publique vue
comme source d’économie et une optimisation dueert de I'agent public a travers une
attention particuliere portée a la gestion desowses humaines dans les administrations

publiques.

La rationalisation de l'action publique se déclintravers la MAP et la RGPP d’abord
en une réorganisation des structures administsatigatrales et de I'administration territoriale
et ensuite en une recherche de modernisation singaification de l'action publique dans

'espoir d’'un gain d’efficacité a un moindre co(t.

La RGPP avait lancé cette réorganisation des sregtadministratives notamment a
travers des suppressions, des fusions, des tremsferdes regroupements de certaines
structures tout en concentrant l'allocation des emsysur leurs tadches considérées comme
stratégiques et en renforcant la mutualisationsgegices. Elle avait, par ailleurs, modifié le
paysage territorial en transmettant d’une part eafep de région le role d’exécutant des
politiques publiques, d’autre part en procédanna dlarification des compétences entre les
collectivités territoriales par la suppression aelause générale de compétences pour mettre
un terme au chevauchement d’actions des collegsivtdrritoriales et en jetant les bases de la

meétropole comme pdle de coordination de I'actionttiale.

La MAP va poursuivrie dans la méme lignée en prauédalle aussi, a des
réorganisations des structures administrativeseguraduisent également en terme de fusion,
de regroupement, de suppression et de mutualisaegsnservices. Elle a choisi, pour le
moment du moins, de conserver la réorganisatioindeale des services déconcentrés pensée
par la RGPP telle quelle et a confirmé l'importarde la métropole dans son role de
coordonnateur de l'action des collectivités. Pantim si la RGPP a voulu parvenir a son
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objectif de simplification de I'action territorialgar une répartition des compétences entre les
collectivités, l'actuel gouvernement, quant a \a, tourner dans un premier temps le dos a
cette solution en rétablissant la clause génémleothpétence et en choisissant la carte de la
coordination de l'action publique. Mais le gouvanemt semble revenir sur ses premiers
choix en manifestant son désir de revenir aveculgpiession de la clause générale de
compétence. Toujours dans le but de dégager desmomdes substantielles, un nouveau
découpage territorial a réduit le nombre de régipas de multiples fusions tandis que la
disparition des départements est prévue sur letiermge. En ce qui a trait a la simplification
de l'action administrative, la RGPP a la encore e chemin a la MAP qui ne se
contentera que d’élargir la perspective et de cowdi la démarche avec l'allegement des
procédures administratives redondantes pour leyeris et les entreprises, la simplification

des normes et le développement de I'administrationérique.

Néanmoins, il ne sert a rien d’'agir sur les strregusi on n'agit pas aussi sur les
hommes, d’ou lI'importance particuliére accordéa gdstion des ressources humaines par la
RGPP et la MAP, pour augmenter la productivité algents publics. C’est dans ce cadre que
pour moderniser la gestion des ressources humdmeRGPP va innover d'une part en
dynamisant et en diversifiant les parcours protessels par la mise en place d’une fonction
publigue moins fragmentée et plus mobile afin deefairculer les compétences et d'autre
part, en mettant une politique d’ouverture et defgasionnalisation du recrutement. La MAP
ne va pas remettre en cause cette politigue deGBFRet va méme continuer la politique
d’ouverture de l'accés a la fonction publique natant aux jeunes et aux plus vieux. En
outre, la MAP et la RGPP vont mettre sur pied uokgtique pour distiller la culture de la
performance et du résultat au sein de I'adminisingbublique. Un point d’honneur sera mis
par les deux réformes a encourager I'agent pubkcle responsabiliser par I'évaluation de sa
performance et la valorisation de son travail noteemt a travers les primes au meérite ou les
promotions. Par ailleurs, de part et d’autre, un@nde importance semble accordée au
dialogue social en vue d’améliorer les relationgeeles agents et employeurs publics.

Ainsi continuant avec les grands axes de réfae&a RGPP, I'apport principal de la
MAP sera concentré au niveau des aspects méthagoésyde la RGPP. En effet d'une patrt,
la MAP s’est échinée a peaufiner le dispositif detpge de la RGPP pour pouvoir prendre en
compte les reproches qui lui ont été faits, notantre@ associant a sa démarche les acteurs
précédemment oubliés par cette derniére et padienhent les agents publics. Aussi

contrairement au choix du pilotage vertical de @F® en vue de gagner du temps, la MAP
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semble, quant a elle, avoir fait le choix du cossen D’autre part, la MAP a renoncé a
exhiber de front, a la différence de la RGPP, danté de réduire par tous les moyens les
dépenses publigues. De ce fait, elle a, bien évidemt, annulé la mesure phare de la RGPP
tellement décriée par une partie de l'opinion pyud, a savoir le non-remplacement d’un
fonctionnaire sur deux partant a la retraite, melle semble vouloir jouer aussi sur la
connotation symbolique du rapatriement de la rééem Ministére de la Réforme de I'Etat,
de la Décentralisation et de la Fonction Publigastituant ainsi le Ministere du Budget de
toute emprise sur cette nouvelle réforme commeutéefcas sous la RGPP. Il s’agissait de
fournir des signes que la MAP ne visait pas a rédes missions de I'Etat notamment dans le

champ social.

Mais méme les différences au niveau de la méteatte la RGPP et la MAP risquent
de disparaitre trés bientot. Il devient clair gegbuvernement actuel applique de plus en plus
une politique d’austérité comme sous l'ere Sarkdzg. témoignent les récentes sorties
médiatiques de ministres des Finances et de I'Educaationale critiquant le virage a droite
gu'a pris le gouvernement et ayant conduit a lsdaligion du gouvernement. Alors la
concertation avec les acteurs publics dans le psosed’élaboration des réformes risque de
ne devenir qu’'un simple mot. D’autant plus que igcours autour de la réforme de I'Etat
semble mettre le cap essentiellement sur la réatuctii déficit budgétaire et fait écho a celui
de la RGPP: le gouvernement affirme sa politiqueustérité. Et le président de la
République ayant redonné sa confiance a Valls poatinuer avec la politique qu’il a
commence, il est trées probable qu'au prochain CIM& ait des surprises au menu.

L’hypothése que la MAP devienne tout simplement «R&GPP bis » n’est pas a écarter !
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