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CR 25 : Relations professionnelles
Définir I'employeur public

Jean SAGLIO’

Introduction

Les approches générales des relations professionnelles en France
oscillent constamment entre deux tentations. La premiére, probablement la
plus fréquente, consiste a considérer que les relations professionnelles en
France relévent drune dynamique unifiée dont le ressort principal est
l-opposition entre les employeurs et les salariés du secteur privé. La seconde au
contraire insiste sur a radicalité des différences entre ces deux secteurs : les
sources et les regles de droit, les procédures de contentieux et de négociation,
les rapports de force entre acteurs différencient et opposent ces deux domaines
qui nauraient de plus que fort peu d’influence l'un sur lrautre. Une analyse un
peu plus fine conduit cependant a refuser l'une comme lautre de ces deux
options extrémes. A l/évidence les deux mondes ne sont pas aussi opposés
guson ne laffirme parfois, a commencer par le fait que deux des trois acteurs
classiques des relations professionnelles sont manifestement transverses a
cette frontieére que constituerait la coupure entre le public et le privé. On peut
également identifier toute une série de situations hybrides permettant d-établir
une continuité plus guune opposition radicale entre deux secteurs:. A
I-évidence encore, ils ne relevent pas pour autant ni de mémes logiques
juridiques, ni drune dynamique conflictuelle unique et simple. Au plan des
logiques juridiques, on voit bien que les enjeux en matiere de droit se jouent
pour une part, dans le public, sur le controle des conditions demploi et
notamment d.embauche alors que dans le privé ce sont plutot les droits de
négociation sur d-autres themes qui sont les enjeux prépondérants:. Au plan
des dynamiques dsévolution, on voit bien que la stratégie patronale
traditionnelle drextension des marchés® pour lutter contre l'extension des
pouvoirs de controle des salariés se traduit aujourd-hui dans les stratégies de
»mondialisation», alors que la menace de mise en concurrence des services
publics ne joue que dans des secteurs et des domaines relativement restreints.

Qui plus est les situations sont loin d-étre identiques dans les différentes

* Cristo, CNRS, UPMF Grenoble, Jean.Saglio@upmf-grenoble.fr

1 Maggi-Germain N.1996, Négociation collective et transformations de lentreprise publique a
statut, LGDJ, Paris, 496 p., Garbar, Supiot

2 pour le privé, Morin M.L. 1994, Le droit des salariés a [a négociation collective principe général du
droit, LGDJ, Paris

3 Commons J.R. 1909, »American Shoemakers», anter(y Journal of Economics, Nov 1909,
Repris dans Commons J.R. Labor and Administration (Reprint), A.M.Kelley, New york, 1964

¢ Martin D. Metzger J-L., Pierre P. 2003, fLes me’mmoryﬁoses du monde, socio(ogie de la

mondialisation, Seuil.


mailto:Jean.Saglio@upmf-grenoble.fr

Colloque AISLF Tours Juillet 2004 Jean SAGLIO

fonctions publiques, voire dans les différentes administrations relevant
pourtant d’une méme fonction publique. On sait ainsi l’attachement de certains
syndicats de la fonction publique d’Etat au controle strict des procédures de
recrutement par concours, voire a une conception absolument impersonnelle de
ces mémes concours. On peut remarquer que, dans les collectivités territoriales,
les concours ne donnent pas directement acces aux postes, comme crest le cas
dans certains secteurs de la fonction publique d-Etat. Tout au plus sont-ils
assimilables a des opérations d-attribution de la qualification a se présenter au
recrutement sur les postes ouverts. Les droits de négociation et méme de
représentation syndicale sont trés différents selon les lieux et les situations
dans les fonctions publiques. Les militaires ou les magistrats n-ont pas de droit
de greve, les militaires n-ont pas de syndicats au sens strict du terme.

Peut-on d-ailleurs parler de relations professionnelles dans les fonctions
publiques francaises et notamment dans la fonction publique d’Etat ? Certains
hésitent sur ce point en remarquant que la négociation collective débouchant
sur la signature conjointe par les employeurs et les syndicats de conventions
collectives n-a pas cours dans les fonctions publiques. S/en limiter a ce constat
simple est cependant caricatural au point d-en étre inexact. A tout le moins du
fait que les modifications des textes statutaires donnent toujours lieu a des
procedures qui, pour n/étre pas des négociations au sens anglo saxon du terme
n’en sont pas moins des consultations dans lesquels les avis des représentants
des personnels sont entendus voire écoutés. Et en second lieu que, sauf
quelques exceptions sur lesquelles il conviendrait de regarder de plus pres
comme le cas des militaires, il parait hors de questions que, sur un certain
nombre de problemes importants, le gouvernement puisse passer outre a l-avis
des syndicats sans déclencher des mouvements de rapports de force
importants. On ne peut donc se limiter a l'appréciation que I'un des domaines
serait celui du droit octroyé et l-autre celui de la regle négociée.

Comment décrire donc la spécificité de chacun de ces secteurs ? Suffit-il
de remarquer la confusion entre lracteur employeur et I’Etat pour caractériser la
spécificité des relations professionnelles dans le secteur public? La réponse
mérite attention : au dela dune description sommaire des positions des acteurs,
elle permet en effet de pointer une confusion entre lois et regles de
fonctionnement qui apparait courante dans les discours des acteurs de la
fonction publique d-/Etat’. Une telle remarque en engage drailleurs
immédiatement une seconde : dans une telle confusion, crest le role des
employeurs qui semble avoir disparu et certaines situations de la fonction
publique d-Etat se caractériseraient ainsi par le fait de la disparition des acteurs
assumant certains des roles dévolus aux employeurs dans les situations de
l/industrie privée. On en arriverait ainsi a différencier les situations non plus en
fonction de la place dévolue a I’Etat énonciateur des regles de droit, mais plutot
selon la capacité de résistance que lacteur employeur opposerait aux
demandes et aux réclamations des salariés.

L’hypothése que nous présentons ici consiste a suggérer qu-une attention
plus fine portée a la définition de I’employeur public, en prenant en compte non
seulement les situations juridiques mais aussi les ressources mobilisables et les
pratiques effectives, est une voie pour avancer dans la compréhension de la
spécificité et de la diversité des relations professionnelles dans ces secteurs. On
proposera donc quelques pistes pour avancer dans cette définition des
caractéristiques des employeurs, en essayant de ne pas limiter lattention aux
seules situations des fonctions publiques francaises.

5 sur cette distinction entre lois et regles administratives de fonctionnement des
organisations de travail, on ssest ici librement inspiré des travaux d-Alain Supiot et notamment

Supiot A. 1997, Du bon usage des lois en matiére d-emploi », Droit Social, 3, 229-242
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1) Les enjeux de I'analyse des employeurs publics

1-1 Des secteurs secondaires et dépendants ?

Le désintérét des analystes a légard de létude des relations
professionnelles dans les secteurs des fonctions publiques est parfois, au
moins implicitement, argumenté par le fait que ce seraient la des secteurs

secondaires, notamment au regard des dynamiques historiques d-évolution des
relations professionnelles. L/attention ne se porterait donc guere sur les
relations professionnelles dans les fonctions publiques parce que ce n-est pas la
gue sont les problemes. Les problemes réels et importants seraient ceux qui
opposent les capitalistes aux prolétaires et ce qui se passe dans les secteurs
publics ne serait que le reflet de ce rapport de force sociétal général. Qui plus
est, les problemes seraient moins importants dans les fonctions publiques
parce que les situations statutaires seraient de toute facon meilleures pour les
salariés que les situations contractuelles du secteur privé.

De tels arguments passent sous silence un certain nombre de constats.
Deux lignes d-arguments contraires peuvent étre évoquées pour plaider pour
un renforcement des études dans ces secteurs. En premier lieu, on peut
constater que les relations professionnelles dans le public sont depuis au moins
une décennie particulierement tendues : crest la que les conflits sont importants
et fréquents. Au minimum il serait donc opportun de parvenir a donner des
explications de cette plus grande conflictualité des secteurs publics. En second
lieu, les relations entre les deux grands secteurs en matiere de relations
professionnelles ne sont pas aussi simples quil nry parait lorsqu-on estime que
ce qui se passe dans les secteurs publics n-a guere dinfluence sur les
dynamiques globales de relations professionnelles. A tout le moins il est deux
constats qui permettent de mettre en doute de telles affirmations : d-une part,
I/influence des secteurs publics dans les syndicats est aujourd-hui encore plus
gu’hier importante en termes dradhérents, de militants et de permanents;
drautre part, on peut estimer dans bon nombre de domaines, a commencer par
les aspirations statutaires que les situations des secteurs publics servent
parfois de référence au privé et non lyinverse.

1-2 Des relations professionnelles spécifiques

Un second type d’arguments est avancé pour expliquer le désintérét des
analystes : crest celui de la spécificité des relations professionnelles dans ces
secteurs. Les institutions de représentation, les domaines d-action, les
coutumes distinguent les deux secteurs. Crest ainsi la gestion des carrieres et le
contrdle des représentants du personnel sur cette gestion qui est au coeur des
relations professionnelles des secteurs publics, alors que, dans les entreprises
privées, une telle préoccupation est fort rarement prioritaire dans l‘agenda
syndical. Cette particularité conduit aujourd’hui a renforcer la présence
syndicale (ou corporative)y dans les secteurs des fonctions publiques. Ce
seraient donc la forte présence et la capacité de mobilisation importante des
syndicats qui permettraient dexpliquer l'état des relations professionnelles
dans ce secteur. Une telle réponse est insuffisante du fait que, en soi, la
présence syndicale nexplique pas grand chose; crest le rapport des forces,
entre les employeurs et les représentants des salariés qui est important et non
l’'un seul de ces deux termes.

Or, si les forces syndicales sont, relativement souvent, pris comme objets
d-analyses, il en va fort différemment des acteurs patronaux. L-hypothése fort
sommaire de leur homogénéité et de leur unité ne resiste guére a une sommaire
investigation : les comportements et les stratégies des acteurs patronaux dans
les conflits du travail sont a l’évidence fort différents selon que l'on se situe
dans une municipalité, un hopital public, un service des impots, un lycée, un
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tribunal, une direction départementale de l/équipement ou un régiment.
Comment donc analyser les différentes situations patronales dans les dit%érents
sous secteurs des fonctions publiques ? On va donc centrer ici l’attention sur
l’employeur public et se poser la question de savoir dans quelle mesure la
caractérisation de l'employeur est une bonne clef pour saisir les différences a
I'intérieur des différentes situations de fonction publique.

1-3 Les insuffisances d’une explication unifiée.

Renvoyer l’analyse des employeurs dans les fonctions publiques a lI’étude
des décisions dun acteur unique et cohérent s/avere tres rapidement
insatisfaisant. En matiere de salaires, l’existence d’une référence commune a la

grille indiciaire » ne suffit pas pour décrire la diversité des politiques salariales
effectives dans les différents segments. Au point que l’on sait bien que la valeur
effective moyenne du point diindice en matiere de rémunération varie
largement selon les situations. En matiere de politique d’embauche, la référence
commune a la procédure des concours recouvre une diversité de pratiques
effectives que la seule évocation de la diversité des fonctionnements des
commlissions de spécialistes dans l’enseignement supérieur devrait suffire a
rappeler.

Pour une large part, la diversité des situations observées renvoie a la
diversité interne de I’Etat. Cela fait maintenant plusieurs décennies que les
analyses des politiques publiques ont substitué une hypothese de diversité a
I’hypothése classique de I’lhomogénéité des politiques publiques. Ne suffit-il
pas drappliquer ici un raisonnement semblable ? La pluralité des politiques
patronales dans les fonctions publiques serait donc liée a la diversité des
configurations d-actions dans lesquelles sont engagées les acteurs publics en
matiere de relations professionnelles.

Cette diversité releve pour une part de la situation des marchés du travail
sur lesquels se fait lIlintervention. La concurrence par rapport au privé peut étre
plus ou moins forte et les entreprises publiques a statut sont sur ce point dans
des situations tout a fait différentes de celles des administrations régaliennes.
Drautres facteurs jouent, qui se traduisent en traditions différentes:
lenracinement historique de la fonction publique hospitaliere dans la tradition
des fonctions dévolues aux ordres religieux contribue a des modes de gestion
des conflits spécifiques.

1-4 Quelle place de la hiérarchie administrative ?

Comment situer la position des responsables hiérarchiques dans les
relations professionnelles des fonctions publiques 2 On pourrait dun coté se
référer a la tradition dranalyse et aux pratiques anglaises et considérer que la
distinction entre subordonnés et managers trace de fait l'une des lignes de
clivage entre les employeurs et les salariést. De lrautre coté, on peut évoquer la
boutade qui a cours dans les armées francaises ou le chef d-état-major dans la
mesure ou il a pour role d-aller défendre les budgets des armées au ministere
des finances est parfois surnommé netre chef syndical ».

Définir ’lemployeur ne consiste donc pas a tracer une ligne claire en deca
de laquelle les membres de l'organisation seraient des salariés et au dela de
laquelle ils seraient employeurs. Il est de multiples situations dans lesquelles
les responsables hiérarchiques, voire des experts», exercent de fait des
prérogatives d-employeur en disposant drune certaine marge drautonomie.
Lanalyse de l'employeur public ne consiste donc pas a rechercher ou passe la
frontiere entre les employeurs et les salariés mais a comprendre comment se

6 Plus précisément, il conviendrait de retenir le clivage entre ceux qui peuvent se
syndiquer et les autres.
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composent les politiques et les stratégies dans ces domaines qui correspondent
aux fonctions des employeurs. On peut alors constater que les modes de
fonctionnement interne des administrations sont fort diversifiés: ainsi les
pratiques dsévaluation et de notation ont, selon les administrations, une
importance tres différente. Il est des cas ou l‘autonomie de jugement du
responsable hiérarchique est totalement limitée, voire contrainte, et ou la note -
voire les appréciations - exprimables sont fixées par avance. A linverse, il est
des situations ou cette appréciation du supérieur est seulement outillée par les
outils de codification. Dans le premier type de cas, I’évaluation des personnels
par leur responsable hiérarchique ne fera pas partie des outils de la politique
patronale alors qu-elle en relévera bien dans les cas du second type.

A évoquer ces quelques exemples, on percoit que I’enjeu de l’analyse des
employeurs publics est tout drabord une maniere d-analyser les problemes
internes de ces organisations. Comprendre comment se construisent les
stratégies et les politiques patronales dans les administrations permet pour une
part de saisir comment ces organisations fonctionnent et dysfonctionnent. Mais
se poser la question de llanalyse des la composition des stratégies des
employeurs publics conduit également a se poser le probleme plus global de la
compréhension de la construction de la catégorie demployeur en relations
professionnelles.

2 - Les institutions de représentation et de négociation

Lrexamen des institutions de représentation des personnels et des lieux
de négociation existants dans les fonctions publiques permet de comprendre
comment les prérogatives des employeurs se distinguent de celles qui sont
habituellement reconnues au employeurs des secteurs privés. On ne peut en
effet décrire lexistence de ces institutions comme étant simplement des
limitations au pouvoir de I’employeur que la tradition de luttes du secteur
public aurait réussi faire reconnaitre. Cest bien une conception des relations
employeur , salariés spécifique et donc une définition des employeurs
spécifique que l’on peut ainsi observer.

2-1) L’embauche et la gestion des carriéres.

Nous entendons par la ce qui releve aussi bien de la sélection a l’entrée
dans les marchés internes que de la sélection interne entre les candidats aux
différents postes occupés par voie de promotion. Dans ce domaine, les
limitations contractuelles ou réglementaires au pouvoir des employeurs privés
sont particulierement rares en France, a l’exception, il est vrai, de lrobligation de
présentation et de discussion des plans sociaux devant les comités d-entreprise
en cas de licenciements économiques. On rencontre parfois des limitations en
matiere d.embauche dans des activités assimilés a des activités de service
public comme dans I’hospitalisation privée ou les activités de travail social. Bien
évidemment, pour ce qui concerne la gestion interne des marchés du travail et
les promotions, on peut considérer qu’il existe bien des regles, mais elles sont
plutot de nature coutumiere que conventionnelle.

La situation est totalement différente dans les secteurs publics. Les regles
d-embauche et de promotion sont soigneusement codifiées par les mécanismes
de concours. Les dipldmes d/une part et l’ancienneté de lrautre y jouent des
roles déterminants. Les organisations syndicales et les instances de gestion des
corps participent directement aux instances de controle de ces procédures que
sont les Commissions Administratives Paritaires’. Il existe néanmoins des

7 Cf: Article 9 al 1 de la loi du 13/7/1986 revu par |a Loi n°® 2001-2 du 3 janvier 2001 : Les
fonctionnaires participent par lintermédiaire de leurs délégués siégeant dans des organismes
consultatifs a lrorganisation et au fonctionnement des services publics, a I-élaboration des
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différences notables entre les différentes administrations. Il est des cas,
notamment dans la fonction publique d’Etat, ou laffectation des postes aux
individus est totalement régie par un systeme impersonnel controlé par les
représentants du personnel, alors qu/a l'opposé il existe, comme dans les
collectivités territoriales, des situations ou sous quelques contraintes de
procédures, les responsable local de lladministration dispose d-un choix effectif
dans la composition des collectifs de travail. Il est des situations intermédiaires,
et l'on pense ici par exemple a la gestion des personnels officiers dans la
Marine Nationale, ou les décisions d-affectation, faiblement controlées par des
représentants élus du personnel sont cependant préparées par les
représentants des corps.

2-2) Les rémunérations.

L’analyse du processus de détermination des rémunérations conduit a
distinguer plusieurs moments et plusieurs phases dans les négociations. Il y a
tout drabord la fixation des échelles de revenus, tant ordinale que cardinale.
Celles-ci sont, dans le privé, lrobjet principal des avenants classification des
conventions collectives tant au niveau des branches qusau niveau,
éventuellement, des entreprises. Les organisations syndicales participent donc
a la négociation et ces grilles sont, au niveau des branches, de nature
conventionnelle. Dans les secteurs publics, les échelles de rémunération font
partie des statuts. Les organisations syndicales sont appelées a participer aux
négociations préalables a leur détermination, mais elles sont de nature
réglementaire et non conventionnelle. En principe méme, elle releve drune

grille unique » ancienne et stable.

La seconde étape porte sur la fixation de la valeur des rémunérations.
Crest, dans le privé la fixation des minima par le biais le plus souvent de la
valeur du point de base des échelles de classification : elle est conventionnelle
au niveau des branches professionnelles du privé, elle donne lieu a négociation
annuelle, mais pas forcément a accord conventionnel au niveau des entreprises.
La troisieme étape du processus, dans le privé est la fixation des salaires
effectifs ; elle reste la prérogative des seuls employeurs.

Dans les secteurs publics, les rémunérations complémentaires ont depuis
longtemps mis a mal le mythe fondateur de la grille unique. Celle-ci ne peut
méme étre considérée effectivement comme une référence minimale parfois
non respectée : les niveaux de diplome exigés des infirmieres devraient depuis
longtemps les rattacher a une autre catégorie que celle qui leur est octroyée, les
mesures des politiques d’emploi et notamment le programme naeuveaux
services emploi - jeune» ont autorisé des pratiques de rémunération en
dérogation totale avec les principes de liens aux niveaux de diplomes requis.
Enfin, la fixation des traitements effectifs est directement liée a la fixation de la
valeur du point de base. Elle nest donc pas individuellement modulable et
demeure une prérogative gouvernementale ; les organisations syndicales sont
seulement consultées a ce sujet®.

2-3) Le droit a la carriére.

Le droit a la carriere peut étre considérée comme une institution de base
du systeme de relations professionnelles spécifique du secteur public. Celle-ci
est garantie soit par le seul jeu de llancienneté a lintérieur d.une méme
catégorie professionnelle, soit par la progression entre les différents niveaux du
corps d-appartenance. Lyamplitude de la carrieére possible est tres variable selon
le corps drappartenance. Elle est généralement plus faible pour les corps des

regles statutaires et a ’examen des décisions individuelles relatives a leur carriére.
8 Cf Art 8 de la loi du 13,7/1986 précité
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catégories basses » (31% de mieux en fin de carriere pour les agents
administratifs et agents de service technique) que pour les corps de plus haute
catégorie (177% de mieux pour les professeurs agrégésy. Par le biais des
Commissions Administratives Paritaires et des institutions de gestion des corps,
les salariés participent au controle du déroulement des carrieres.

Une telle institution est spécifique des fonctions publiques : le controle
des carrieres est exceptionnel dans les entreprises privées méme si le droit a la
formation permanente et les négociations sur les procédures de validation des
acquis professionnels sont des ébauches dans ce sens.

2-4) Les conditions de travail.

Ce domaine concerne lrorganisation du travail ainsi que les conditions
d’hygiene et de sécurité: celles-ci sont négociées au plus pres des
organisations de travail dans le privé par les délégués du personnel et par les
Comités hygiene et sécurité ; Pour ce qui concerne les problemes directement
liés aux Ich,oix technologiques de l’entreprise, le comité d-entreprise est informé
et consulté.

La négociation et le contréle des conditions de travail sont du ressort
officiel des Comités techniques paritaires dans les fonctions publiques. Il
convient cependant, pour comparer les deux régimes, de rappeler également
que la latitude de l'employeur direct en matiere de conditions de travail est
beaucoup plus limitée dans le public que dans le privé. Dans bien des
situations, une bonne part des conditions de travail sont fixées de facon
centrale par voie réglementaire et les syndicats peuvent participer a la

decision éclairée » en ces matieres.

2-5) Les ceuvres sociales et culturelles.

Dans le secteur privé, ccest une prérogative du comité drentreprise qui
gere directement les institutions nécessaires. Les syndicats sont associés a leur
gestion quand elles existent dans les secteurs publics®.

3 L’employeur a l'articulation des régulations

3-1 La stratégie de I'’employeur : jouer sur deux tableaux

Une telle description permet de mettre ne lumiere lampleur des
différences dans les définitions des prérogatives des employeurs - et des
capacités draction des salariés - dans les différentes situations dremploi en
France. Comment analyser la construction historique de telles situations et
rendre compte des possibilités d-action aujourd-hui ? On voudrait ici suggérer
une piste d-analyse de cette question qui repose sur la définition de la position

9 Evaluations faites, hors primes, a partir des chiffres DGAFP au 1° décembre 1999

10 Cf Art 8 de la loi du 13/7/1986 al 2 sqs : Il participent a la définition et a la gestion de
I-action sociale, culturelle, sportive et de loisirs dont ils bénéficient ou qu’ils organisent.

Les prestations draction sociale, individuelles ou collectives, sont distinctes de la
rémunération visée a l-article 20 de la présente loi et sont attribuées indépendamment du grade,
de ’emploi ou de la maniere de servir.

L/Etat, les collectivités locales et leurs établissements publics peuvent confier a titre
exclusif la gestion de tout ou partie des prestations dont bénéficient les agents a des
organismes a but non lucratif ou a des associations nationales ou locales régies par la loi du
1er juillet 1901 relative au contrat d-association

Il peuvent participer aux organes dradministration et de surveillance de ces
organismes. »
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de I’employeur a larticulation des régulations sur différents marchés.

L-employeur tire en effet son pouvoir et ses capacités d-action du fait quil
se positionne justement a l-articulation entre ces différents marchés. En tant
guremployeur, il est bien un acteur des marchés du travail sur lesquels se
positionne lorganisation. Des prestations fournies par lorganisation sur le
marché des produits l'employeur tire tout a la fois les ressources du
fonctionnement de l'organisation et la légitimité qui lui permet de gouverner
lr-organisation. Dans lentreprise privée, l'employeur gere les stratégies de la
firme sur les marchés des produits et décide de laffectation des produits et
profits ainsi dégagés. La force de l'employeur, que cherchent a contester les
salariés dans les moments de crise aigué, est justement liée au fait qu’il puisse
intervenir simultanément sur les deux types marchés et quil exerce la
coordination des actions entre ces deux marchés. Lorsque cette coordination
est menacée par l’action concertée des salariés, ’lemployeur est contraint de la
faire évoluer, et sa stratégie la plus commune consiste a provoquer justement
un déplacement des frontieres de l'un de ces marchés, soit en mettant a mal la
fermeture des marchés du travail qusavaient obtenue les salariés, soit en
déplacant les marchés des produits de maniere a éviter que les salariés ou les
syndicats, éventuellement avec le concours drautres acteurs ne parviennent a
assurer a leur profit le controle du marché des produits. On comprend ainsi par
exemple que les secteurs des professions ou les salariés parviennent a obtenir
le controle professionnel du marché des produits sont aussi des secteurs ou le
capitalisme pur a du mal a se développer.

3-2 La régulation des marchés des produits

Dans la tradition francaise des relations professionnelles, les employeurs
négociaient avec I’Etat la régulation des conditions de concurrence entre firmes.
Notamment par le jeu des différentes formes de protectionnisme qui
permettaient d-abriter les entreprises francaises de la concurrence
internationale, mais aussi par le jeu des politiques industrielles et des
engagements publics qui limitaient et organisaient les jeux de concurrence sur
le territoire lui-méme. L-employeur public, contrairement a l’employeur privé,
semble a premiere vue ne pas participer a la régulation des conditions de la
concurrence économique entre firmes. Celle-ci est pourtant fortement limitée et
cest méme une des définitions de la situation de fonction publique que le fait
que l'exercice de la concurrence entre établissements produisant les mémes
biens ou services soit fortement régulée. Mais cette régulation est le plus
souvent considérée comme statutaire et fixée par la seule intervention de la
puissance publique étatique, voire par le législateur. Pourtant les situations sont
fort différentes en la matiere. On peut évoquer ici trois types de criteres de
différenciation de la régulation du marché des produits administratifs

La régulation des marchés des produits des administrations publiques
porte en premier lieu sur le mode de définition des produits dont la prestation
va étre valorisée. Un produit individuel fourni par une prestation
individualisable (éducation, santé) pourra donner lieu a des stratégies de
constitution de professions, et donc de controle par les professionnels dans
lesquels les hiérarchies des organisations perdent leurs capacités d-expression
des expertises. A linverse, un produit a usage tres sociétal fourni par des
prestﬁt,ions collectives (défense) pourra favoriser un controle tres centralisé du
marché.

La régulation des marchés des produits porte également sur la marge de
choix dont dispose l'usager. L-administration ou le segment d-administration
aupres duquel il requiert le service est-il totalement contraint ou peut-il le
choisir 7 Méme dans les cas ou la prestation semble individualisée, on peut en
effet constater que cette marge de choix peut varier : de quasi nulle dans le cas
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du recours a la justice a des situations de quasi concurrence entre les
fournisseurs comme crest le cas de la santé aujourd-hui dans les grandes villes,
de lI’éducation secondaire ou supérieure.

Un troisieme critére de différenciation porte sur la force de la fermeture
du marché. On opposera ici les produits pour lequel le monopole d:une
organisation n-est pas contestable (justice, armées) aux marchés sur lesquels
une mise en concurrence est possible notamment avec des entreprises privées
comme crest le cas de bien des services de la Fonction publique territoriale ou
dans la fonction publique hospitaliere.

3-3 Controler I’expression des satisfactions

Une telle analyse peut-elle étre efficace pour rendre compte de la
situation des administrations publiques? Ce qui définit l-administration
publique nrest-il pas en effet le fait que les produits, biens ou services, qu-elle
procure ne sont pas répartis selon des mécanismes de marchés purs, voire sont
totalement dé-marchandisés. Les ressources de lrorganisation dépendent donc
plus de la décision centrale d-affectation des ressources contraintes (obtenues
via llimpot) que de la réalisation d-opérations de ventes sur des marchés libres.

Cette observation ne suffit pas pour autant a totalement disqualifier
lr7analogie. On peut tout drabord remarquer que certaines situations
drorganisations publiques sont tres proches de la situation des entreprises
privees ainsi décrites: la stratégie la plus commune dun élu de collectivité
territoriale consiste a faire en sorte que l-action de fournitures de biens et de
services de l‘administration qu-il dirige se traduise sur le marché électoral par
des expressions nombreuses de satisfactions. Les récentes réformes de la
gestion des hopitaux, et lintroduction des Agences Régionales de
I’Hospitalisation consistent pour beaucoup a mettre en concurrence les
prestations de moyen terme fournies par les hopitaux en matiere de politique
hospitaliere. L-élu local tire son pouvoir de décision du fait que le marché local
des électeurs est satisfait des prestations fournies de méme que le directeur
d’hopital tire sa légitimité du fait qu-il satisfait ’ARH.

Le contrbdle de l'expression de la satisfaction des consommateurs est
donc l'un des enjeux de conflits entre employeurs et salariés. La dé-
marchandisation des prestations des administrations qui semble a premiere vue
renforcer le pouvoir de I’employeur public, conduit en fait bien souvent a lreffet
contraire de réintroduire le pouvoir collectif des salariés par le moyen de
lrexpertise : car les salariés sont, dans une situation de démarchandisation des
produits ceux qui disposent le plus évidemment de l'expertise sociale de
I-évaluation des prestations. En contrblant les associations de parents d-éleves,
les enseignants cherchent a controler le marché de lexpression des
consommateurs d-enseignement. De la méme maniere le monde des militaires
professionnels a de longue date cherché a garder le controle de l’expression
technique des débats sur les question de défense nationale.

3-4 Les stratégies de “ solidarisation ”

L'une des stratégies les plus courantes de réponses des responsables
hiérarchiques a la pression de leurs subordonnés consiste a se solidariser de
leurs revendications. Le plus souvent les organisations syndicales, au sens large
de ce terme cest-a-dire en y incluant les institutions de gestion des corps,
permettent voire encouragent cette stratégie en admettant en leur sein tous les
membres du service, quel que soit leur niveau hiérarchique.

Lr'une des évaluations de l-articulation entre pression du marché des
produits et pression des salariés est fournie par l’analyse de la capacité de
solidarisation des employeurs avec leurs salariés. Il y a en effet de grandes
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différences dans les situations dremployeurs : un chef d-établissement de
Iéducation nationale, du directeur d’une école maternelle au président d-une
université peut presque toujours se solidariser des salariés de son institution
lorsquils demandent des postes supplémentaires pour améliorer les services
rendus. Plus généralement on constate que, dans de telles situations,
lrlaugmentation des budgets de fonctionnement est habituellement considéré
comme un signe de la puissance et de l-autorité des chefs d-établissement. A
I'inverse, un élu local sera plus enclin a résister a une demande de postes
supplémentaires qui conduirait a augmenter les budgets et donc la pression
fiscale sur ses électeurs. Les situations ne se décrivent pas seulement sur une
échelle unilinéaire allant de plus a moins de solidarité. Un chef de service
militaire ne peut guere, sauf a des niveaux tres subalternes, se solidariser de
ses subordonnés pour demander llaugmentation du nombre de salariés affectés
au service ; la situation ou les chefs se solidarisent ainsi est ressentie comme
une situation de crise importante de linstitution comme ce fut le cas lors du
conflit des gendarmes a la fin 2001 ; par contre le chef de service militaire peut se
solidariser sur la question des autres moyens.

4 Extension

4-1 La prise en compte de la diversité des situations d’employeur est donc
un des moyens dravancer dans la compréhension de la diversité des modes de
fonctionnement des relations professionnelles dans les différents segments des
fonctions publiques francaises. Au dela de la simple description des institutions
de représentation des personnels existants, et donc des roles des syndicats, il
importe pour ce faire de prendre en considération les modalités et les stratégies
drarticulation des interventions sur les différents marchés sur lesquels
intervient lrorganisation de travail considérée. La différenciation entre les
diverses situations dans les fonctions publiques francaises peut donc, pour une
part étre expliquée par la prise en compte de l-articulation entre les modes de
régulation des marchés des produits et les modes de régulation de l'emploi et
des conditions de travail

4-2 Cette proposition n-est-elle pas valable plus largement? Dans les
secteurs privés aussi, la prise en compte de cette articulation permet de mieux
comprendre les marges de manceuvres et donc les capacités de résistance des
employeurs aux pressions de leurs salariés. Une telle analyse suggere alors
I’hypothése que les spécificités des fonctions publiques seraient d-autant plus
fortes que les employeurs ne subissent pas les pressions du marché des
produits. Le face-a-face entre employeurs et salariés ne se joue donc pas
uniquement sur les marchés du travail, mais aussi, comme le suggere plus
habituellement l’analyse des professions, sur les stratégies d-articulation entre
marchés du travail et marchés des produits.
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