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Les syndicats de la Fonction publique et les réforas managériales depuis
2002

Jeanne Siwek-Pouydesseau
Directrice de Recherche honoraire au CNRS.
Centre d’Etudes et de Recherches de Sciences Adnsitnatives et Politiques
(CERSA. CNRS-Paris?2).

Depuis des décennies, tels des Cassandre, descagndinnoncent la catastrophe ou
meneraient les déréglementations libérales oubéalies. D’autres ont préféré accompagner
des réformes jugeées indispensables, en tentantidiger les effets les plus pervers pour les
agentd. Beaucoup d’organisations ont surtout critiqué islé®logie longtemps cachée, mais
qui est devenue de plus en plus explicite au cdurtemps, renforcée par des expériences
étrangeres souvent sélectionnées sans en atteedraésultats définitifs. L'irrésistible
ascension du Budget dans la gestion de la fonptidatique en est I'aboutissement logique.
Luc Rouban a relevé qu'en matiere d’emploi pubdéis btatistigues de 'OCDE sont loin
d'étre fiabled. Une nouvelle méthodologie de collecte de donméesparables a donc été
entreprise, mais une lecture attentive du précidoeument de travail de 'OCDEsur la
guestion montre qu’'on est toujours dans l'incagadi¢ faire des comparaisons pertinentes.
Jusqu’ici, ces comparaisons, dans un sens ou us aat été surtout d’ordre idéologique.
Récemmerit le Premier Président de la Cour des Comptes rpradr que le non
renouvellement d’'un fonctionnaire sur deux partantia retraite aboutirait, déductions
comprises, a environ deux milliards d’économies ggrface aux 70 milliards de manque a
gagner venant des différentes niches et dépenseslefs. La réduction des dépenses de

fonctionnement n’en était, pour lui, pas moins 88a&e. Lorsque les syndicats font le méme
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calcul pour relativiser ce remede miracle, pronpudela Ille République par les officines
proches du patronat, le raisonnement ne devraiép@re disqualifié pour autant.

Mais que certaines critigues syndicales soient emugystématiques, quelles que soient les
réformes proposées, est un fait, renforcant legedutdéologiques des deux cotés. Les
organisations syndicales font, malgré tout, unesiritravail pour disséquer I'avalanche des
projets de réformes, qu’ils aboutissent ou pdsull faut sans cesse sur le métier remettre leur
ouvrage, expliquer le contenu des textes, supgdates conséquences concrétes pour les
agents et argumenter les raisons pour lesquefiesyilopposent ou pas. Il faudrait ensuite
gu'’ils fassent des propositions alternatives parg érédibles mais il est vrai que souvent ces
propositions s’écartent peu, soit d’'une améliorafida marge du systéme antérieur, soit des
idées les plus couramment admises dans I'encadtgrherplus intéressant est de détecter les
evolutions syndicales lorsqu’elles ont existé maasijourd’hui, les nouvelles regles
concernant la représentativité risquent de bouserdiechiquier syndical.

Nous ferons un panorama des argumentaires de &sepyndicale des trois principales
organisations confédérées dans la fonction publideel’Etat depuis 2002, hormis les
enseignants qui ont des problémes particlidres autres organisations reprennent peu ou
prou les mémes démonstrations a partir de cesexeisiples, en mettant I'accent sur certains
points en fonction des préoccupations de leurs arasd Ces argumentaires ne sont pas
toujours lus par les militants, et encore moinslparadhérents, cependant leur répétition finit
par imprégner la culture syndicale et sert a defes identités des différentes organisations,
en compétition lors des élections mais qui, sieskatiel, ont beaucoup d'intéréts comnfuns
Ces textes ne sont pas, en priorité, destinés \agwre les pouvoirs publics mais tentent de
maintenir une pression pour mobiliser les trougesmbment venu. Ills sont le plus souvent
d’'une grande cohérence logique, toutefois les ntngbnt tout aussi significatifs. Nous
n'aborderons pas les revendications salarialesoogernant les retraites, longtemps cceur de
cible traditionnel des syndicats, qui suscitenpllgpart des mouvements de gréves et sont de
plus en plus difficiles a défendre dans un conteldecrise. La défense de I'emploi est, en
effet, devenue prioritaire et les réductions des @n plus drastiques des effectifs laissent peu

de marge a un dialogue serein.

® A noter que la CFDT reste la plus représentatagetrbis confédérations en catégorie A.

® Résultats des élections professionnelles dansratin publique de I'Etat au 31 décembre 2008 :
FSU 20,2% ; CGT 15,6% ; UNSA 16,8% ; FO 13% ; CFL1T3%. Voir :

Rapport annuel sur I'état de la Fonction publiqwel. 1. Faits et chiffres 2008-2009, DGAFP. p252

" Comme le montrent de fréquents communiqués deg@@Esmmuns & tout ou partie des organisations.



La Fédération générale des Fonctionnaires FO, poume résistance sans concessfon

Apres la déclaration de politique générale du gmement Raffarin, I&Nouvelle Tribunede
juillet 2002 titrait « Vers I'Etat minimum ? ». Pola Fédération générale des Fonctionnaires
FO, ce programme libéral rappelait celui du dépgbékard Longuet en 1980. Alors que la
fonction publique devrait illustrer la conceptio@publicaine de I'égalité des citoyens et
gu’elle ne pourrait étre remise en cause au nonbi@éedaits supposés de la concurrence et de
la compétitivité. Cette réforme libérale de I'Esatrait un choix politique et partisan, faisant fi
de l'intérét général ainsi que de l'indépendancedeeta neutralité garanties par le statut des
fonctionnaires. L'égalité d'acceés aux services jmshlla péréquation des charges et la
redistribution par I'impdt seraient remis en cauB® méme, la décentralisation et la
régionalisation iraient a l'encontre de la traditicentralisatrice assurant l'unité et
lindivisibilité de la République. D’ou l'oppositio de Force Ouvriere a une Europe des
régions, ainsi qu’aux transferts de compétences wgte fiscalité régionale. En réaction aux
veeux du président Chirac, la Fédération générald-dactionnaires affirmait a nouveau qu'il
ne s’agissait pas, en réalité, de rendre le sepuddic plus efficace mais de poursuivre une
orientation politique d’inspiration libérale, qurtdrait a désengager I'Etat de ses missions et
a privatiser le service public. Pour limiter le et de I'Etat, il faudra donc diminuer les
effectifs, le niveau des rémunérations, le coltréawites, etc. Aussi, lors de son congrés de
2003, la FGF entendait «reconquérir les valeupsubkcaines ». La décentralisation-
régionalisation risquait d’étre une étape versrlaatisation, car les contraintes européennes
pour restreindre les dépenses budgétaires fininpat s’appliquer aux collectivités
territoriales.

Dans cette logique libérale, lai organique relative aux lois de Financed.OLF) aménera
les services a définir les priorités de leurs missi en fonction des moyens dont ils
disposeront, alors que, pour Force Ouvriére, lestfonnaires n'ont aucune légitimité a en
choisir eux-mémes les priorités. Le libéralismengrnique va substituer des automatismes
budgétaires a la décision politigue et donc a Iaat#atie. On passera ainsi d’une
administration de service public a des centres rdéitg appuyés sur la contractualisation
comme mode de gestion.

Les critiques étaient évidemment encore plus wuitele concernant les évolutions de la
fonction publique et dstatut En effet, toutes les dérives étaient possibles pontourner les

8 Voir La Nouvelle TribuneFédération générale des Fonctionnaires FO, ttirae<2002-2009.



garanties statutaires. Pour Force Ouvriere, ilaitgbas question d’accepter un systeme
d’évaluation lié a la performance, ni des formutEmtéressement faisant que le point
d’indice ne représenterait qu’'une partie de pluspkrs réduite du traitement global. Les
projets de disparition des corps au profit de cadfemplois étaient également récusés et
rendraient les commissions administratives paegaiobsoletes. Plus précisément, des
enveloppes globales déléguées a des gestionnaicasxl mettront en péril le caractere
égalitaire du service public. En fusionnant un qtaf unique d’emplois d’agents titulaires et
non titulaires, on accentuera la précarité et,@mdnt dans une méme masse salariale les
traitements principaux et les primes, on ira vers individualisation des rémunérations. Les
ratios entre agents promus et promouvables videlesmt commissions administratives
paritaires de leur role en matiére d’avancemenfinEma transformation d’'une fonction
publique de carriere en fonction publigue de mgtrer permettra pas au nouveau systeme de
s’améliorer apres la phase de rodage.

Les nouvelles conceptions diialogue social étaient aussi réfutées. En effet, FO ne
revendique pas de cogérer I'Etat et considére egierganisations syndicales, tout comme les
fonctionnaires, n'ont pas de légitimité pour cdlay’était donc pas question de transformer
les comités techniques paritaires en comités ddpniges €lus, ni en comités tripartites avec
des usagers, car la représentation d’intérétscplieis s’opposerait a l'intérét général.
D’autant que les pouvoirs publics ont toujours tarak a faire cautionner par les syndicats ce
qui est déja décidé. Par ailleurs, la FGF refudaivalider des accords qui, d'une maniére ou
d’'une autre, entérineraient des restrictions bwdgs. Force Ouvriere n’a donc pas signeé le
relevé des conclusions sur le dialogue social en3Q08 car elle s’oppose, notamment, aux
accords majoritaires calqués sur ceux du sectéuf pt a la généralisation de I'élection aux
comités techniques, qui devraient rester paritaires

Le rapport moral au congres de 200&outait a ces critigues régulierement reprises, le
« vaste chantier de déconstruction » entrepridgplmi de décentralisation et par les audits de
modernisation du ministre délégué au Budget et @fiarme de I'Etat, avec une direction
générale composée de seulement 40% d’agents punlicd60 personnes, dépossédant la
direction générale de I’Administration et de la Ebon publique de ses missions en matiere
de réforme de I'Etat. La résolution générale dugees condamnait la logique du traité de
Maastricht, refusait le dogme du non remplacemest fdnctionnaires partant a la retraite,
rejetait toute externalisation, privatisation owsatraitance sous-tendues par la volonté de
réduire les effectifs, et s’opposait au recrutenmdmtpersonnels non titulaires. Le congres

réaffirmait I'exigence d’'un service public de I'Eta puissant et impartial, non tributaire de



données mercantiles et des conjonctures politieigngarantie de I'égalité de traitement des
citoyens, de la cohésion du tissu social et suppestidéaux démocratiques républicains ». |l
dénoncait les tentatives de transposition du modelglo-saxon en France, ainsi que la
campagne permanente opposant le secteur privéceeus@ublic. Le congres condamnait a
nouveau la LOLF et demandait I'abandon des notidizbjectifs et d’indicateurs, qui
conduiraient d’'une culture de moyens a une cultiereésultats, ainsi que I'abrogation de la
fongibilité asymétrique des crédits incitant a texxalisation et a la privatisation. Il refusait
enfin I'introduction de criteres de productivité da rentabilité dans la fonction publique, de
méme que la séparation entre les missions d’aéitetitde puissance publique et celles de
production et d’exécution du service public.

La Révision générale des Politigues publiguéBGPP) fut encore plus mal accueillie,
« elaborée en catimini » par quelques hauts fometimes et conseillers privés, et dont le
résultat sera « I'inégalité généralisée selonédssaurces du client ». Pour la FGF-FO, il faut
donc résister, car la RGPP n’est, ni une simplbertigeie ni une mode du moment, mais une
révolution totale des grands schémas directeuSedvice public. En effet, si la LOLF faisait
craindre des économies au détriment des budgeistérirls de fonctionnement, la RGPP va
beaucoup plus loin. Elle bouleverse I'organisatemministrative et le contenu de I'action
publigue, aboutissant a une configuration libérdée I'administration territoriale et a un
dessaisissement de I'Etat.

Par ailleurs, dans le cadre de la RGPP, le pra@doidsur la mobilité des fonctionnaires votée
en 2008 au Sénat allait démanteler la fonction igubl Avec la suppression de 30.000
emplois en 2009 et le non remplacement d’'un fonatdre sur deux, c’était un vaste plan
social qui s’annoncait, complété par des mobilifésgraphiques forcées et des incitations au
départ. FO dénoncait les transferts de missiondeotompétences ainsi que la fermeture des
services de proximité, sans qu’aucun débat puldit été organisé. Cette loi disposait que le
fonctionnaire dont I'emploi serait susceptible deésupprimé serait placé en réorientation
professionnelle et, s'il refusait trois proposisorme postes, il pourrait étre placé en
disponibilit¢ d'office ou admis a la retraiteEtaient également prévus des emplois
permanents a temps non complet cumulés, le recemerd’agents non titulaires, et
d’intérimaires pour assurer le remplacement monméntde fonctionnaires, qui faisaient

craindre des contrats de droit privé ou le recauwtes agences d’intérim.

® L'article 7 de la loi définitivement votée préciseois offres d’'emploi public « correspondantc grade et &
son projet personnalisé d’évolution professionnalteen tenant compte de sa situation de familldeegon lieu
de résidence habituel ».



Aussi, la FGF-FO avait-elle lancé, en mars 200@, pétition contre la RGPP et la loi sur la

mobilité des fonctionnaires. Elle jugeait, en effabpportun de diminuer de fagcon drastique
les effectifs de la fonction publique de I'Etat dant que se développait une grave crise
financiére, économique et sociale, et alors querdmce semblait mieux résister que d’autres
grace a des services publics forts. Aucun débdigntavait permis d’exposer les tenants et

aboutissants de cette loi, dont il faudrait, auimum, retirer les articles 7 et 10. La pétition

demandait également la fin des suppressions degpdans la fonction publique de I'Etat. La

loi relative a la mobilité et aux parcours professiels dans la fonction publique a été

promulguée le 3 aolt 2009 (JO du 6 aolt 2009).

L'Union générale des fédérations de Fonctionnaire€GT, pour une fonction publique

citoyenne'

A l'occasion de son 23° congrés de 2003, 'UGFF avait préparé un long dumt
définissant sa conception de I'Etat. Elle se référdéa Déclaration des Droits de 'Homme de
1789 établissant la prééminence de la loi, I'é§alitaccés aux emplois publics, la
responsabilité des agents publics face a la sodét@paiement de I'impdt, ainsi que sa
transparence et sa progressivité. Mais la conaeplioService public qui s’'était développée
au XIXe et au XXe siécle avait subi une offensibéfale dans le monde et en Europe. Ainsi,
le rapport Picq de 1994 avait dessiné les contolus Etat réduit a des missions de
régulation, dont le nouveau role serait de strectle fonctionnement de la société sur la
logique du marché. D’ou la réduction des impdtdeet’emploi public, ainsi que des acquis
sociaux. D’ou aussi les transferts de compétenagrscallectivités locales sans transferts de
moyens, les contraintes budgétaires étant liéese@ndications du MEDEF.

Pour 'UGFF, avec laLOLF, le risque était grand de voir se développer uastign
manageériale des services en direction d’'usagersforamés en clients. Pour cela, les garanties
statutaires des agents étaient, pour le gouverrteonebstacle a lever. La LOLF répondait a
une logique de résultat, les indicateurs de gestiamen place découlaient d’une politique
néolibérale de réduction des codts, qui sous-tefidasemble des réformes de I'Etat. Ainsi,
les dépenses de personnels constituaient touwéritable variable d’ajustement. Cette loi a
été adoptée sans réel débat public ni expertises gue les missions publiques sont un bien
public qui devrait donner lieu a un débat démogqtegj et que le critére d’efficacité sociale

19voir Fonction PubliqueUGFF-CGT, mensuel, 2002-2009.



devrait étre la finalité de la gestion publiquer &#eurs, le Parlement ne serait pas en mesure
de peser sur la présentation du budget.

La CGT revendiquait, au contraire, uf@nction publique de la Nation pour l'usager-
citoyen, car la satisfaction de ses droits ne pouvait &igsée au libre jeu du marché. La
décentralisation devait se situer dans un cadienatréaffirmeé, avec la construction d’'une
Europe différente, plus transparente et démocratilijfiallait donc agir pour des réformes qui
ameneraient des progrés en termes de servicexcqubé solidarité entre les territoires, et
combattre les politiques qui conduisent a des psaaons rampantes. L'UGFF présentait
ainsi un veéritable programme gouvernemental de rméfo de [I'Etat, autour d’une

« déconcentration démocratique » et d'un fonctimencitoyen. |l faudrait, par ailleurs,
définir une politique dynamique de I'emploi, en @épe aux besoins sociaux et aux attentes
des personnels, sortir du pacte de stabilité, iewen la baisse des prélevements obligatoires
et réformer la fiscalité. L'UGFF se réclamait dodwn syndicalisme de transformation
sociale, avec la construction de rapports de forettant l'usager au coeur de cette démarche.
Aussi les syndicats devraient-ils s’organiser faoe stratégies ministérielles de réforme, qui
font le lien entre Réforme de I'Etat et mise en pewde la LOLF. L'UGFF s’interrogeait sur
ce qui restera de la grille indiciaire et des cossions administratives paritaires qui n'auront
plus a examiner les décisions individuelles. Oulese des garanties unifiées permettent la
mobilisation au sein de la fonction publigue erdesvices, qu'ils relévent de I'Etat ou des
collectivités territoriales. La CGT proposait dolaccréation de commissions des services
publics a tous les niveaux : quartiers, pays, agglations, département, régionau les
représentants des usagers devront prendre toutelere. Finalement, elle demandait un
statut rénové et unifié, avec des passerellessferitre ses trois versants.

Cependant, 'UGFF ne refusait pas toute discussior’évolution de la gestion publique et
participa aux travaux de I'Observatoire de I'empgboiblic, contrairement a Force Ouvriere.
Comme les autres participants, elle reconnut lditéudes travaux fournis. Si les orientations
de la gestion prévisionnelle des effectifs, deslemmet des compétences (GEPEEC) étaient
discutables, les outils d'information avaient étis @ la disposition de tous en temps utile.
Certes 'UGFF disait ne pas étre dupe car on sitaievers un répertoire des métiers, mais
les critiqgues syndicales avaient permis d’en limigs dérives. En conclusion, elle n’était pas,
par principe, hostile au répertoire qui assuraé oreilleure lisibilité des emplois mais, si les
garanties collectives devaient étre rabaisséessgilopposerait.

Pour 'UGFF, lestatut général des fonctionnairesestait un gage de qualité et un outil de

gestion moderne a condition de rendre la fonctignligue attractive en améliorant le pouvoir



d’achat et la grille unique des rémunérations, sarmdier les retraites et I'action sociale. Sa
remise en cause n’était pas négociable, alorsequecburs aux non titulaires était élargi, que
les corps seraient regroupés par filieres pour abawne fonction publique de métiers. La
gestion par la performance et la rémunération attenéonduisaient également a une remise
en question du statut. Devaient rester au cceurgdesnties, les corps, les grades, les
catégories, les concours, les CAP, la grille uniquea loi sur la modernisation de la fonction
publique, votée en février 2007 a la suite de badcsigné en janvier 2006 par la CFDT, la
CFTC et TUNSA, mais rejeté par la CGT, FO et ldJF-$8oncernait notamment la formation
professionnelle, les déroulements de carriereégaluation. L'UGFF soulignait que le projet
n'avait pas obtenu un soutien majoritaire des atdiet que cette « modernisation » était, le
plus souvent, un recul.

Le discours du Président de la République a I'lRA Nantes en septembre 2007 sur la
fonction publique renouvela les critiques de 'UGEdmme celles des autres organisations.
La CGT récusait le principe d’'une fonction publigu®ins nombreuse et mieux payée, le
pécule pour ceux qui accepteraient de quitter paste de fonctionnaire, la remise en cause
de la carriére et du concours, les corps remplpagses métiers, le choix entre le statut et le
contrat pour les nouveaux recrutements, lindivichadion des rémunérations et de
I'évaluation, les concours supprimés pour la caiégo... L'UGFF proposait une fois encore
des pistes alternatives, & commencer par taxentiya le capital, et une « véritable réforme
fiscale de progres », l'arrét des suppressions pleisy un débat contradictoire sur les
missions de la fonction publique, un plan massiftitidarisation, une augmentation de la
valeur du point d’indice, I'amélioration de la dgilindiciaire, la ré-indexation des pensions
sur les salaires...

La CGT accepta de participer aux quatre conféreamganisées sur la fonction publique, au
moins pour information et pour pouvoir rendre coengtses adhérents des projets en cours,
mais aussi de maniere a « brider les velléitéples libérales » et a gagner le plus grand
nombre a une «conception progressiste » de latiGmnpublique. Contrairement & Force
Ouvriere, la CGT pratiquait de moins en moins lktigoe de la chaise vide.

A I'occasion du Livre blanc remis en 2008 par JSllicani, 'TUGFF rappelait ses objections
et demandait un bilan contradictoire des dérégl¢éatiens déja opérées. Elle signalait qu’au
Canada, donné en exemple, il y avait plus d’emplaiavant les coupes budgétaires et que,
de 1980 a 2006, les dépenses n'avaient baissé ey@&oddu PIB. De méme, une étude du
Centre d’analyse stratégique sur I'évolution dempdoi public dans les pays développés

constatait qu’apres une compression, le volumesdgsois avait été reconstitué. L'Union des



ingénieurs et cadres CGT de la fonction publiquganisait alors un large débat public au
cours duquel un directeur de cabinet ministériétrahit que le statut de 1946 « sentait le
pétainisme ravaudé, avec ses statuts et ses cdrge bon exemple venant de I'ltalie ol la
fonction publique a été alignée sur le droit dwarka Pour lui, il ne faudrait d’'ailleurs pas
parler d’indépendance du fonctionnaire puisqueiaglast la pour servir. Tout au contraire,
face a la «contre-réforme » d’'une fonction puldiqarganisée en métiers, face a la
suppression du classement de 'ENA faisant craingdmenouveau mode de cooptation,
'UGFF estimait que les cadres devaient pouvoipaker de réelles marges de manceuvre et
exprimer leur opinion dans la fagcon de mettre emreelintérét général.

Concernant ladialogue social la CGT se prononcgait pour de nouveaux droits isguck et
pour l'organisation de la concertation : « Si n@gssommes pas partisans de la cogestion
(voire de la codécision) incompatible avec la emtion que nous avons de la fonction
publiqgue, de son lien avec la Nation et de la respbilité de ses représentants, nous
entendons que l'opinion des personnels, leurs dBgations, puissent s’exprimer, peser
réellement, étre pris en compté.»Alors que la concertation existante n'était gqe&un
formalité, le pouvoir d’initiative syndicale en n&e de négociation devait étre élargi. De
méme, des prérogatives nouvelles devaient étre édsnraux comités techniques sur
'ensemble des questions liées a la LOLF, notamrsanti’emploi public, I'évaluation des
indicateurs mesurant I'efficacité sociale et lalgg@adu service. Un accord ne pouvait étre
valide que s’il était approuveé par la majorité gessonnels. La CGT demandait, en outre, que
lorsqu’une majorité refuse un avis favorable, stiatesoit suspensif — ce qui a été obtenu.
Mais, contrairement a la CFDT, elle considéraitilgn’était pas opportun de donner une
valeur juridique directe a I'accord et qu'il suffisau gouvernement de s’engager a appliquer
ce qu’il avait signé. L'UGFF a ratifié le protocotke Bercy sur le dialogue social en juin
2008, en liaison avec les positions confédéraledasueprésentativité. Elle a approuve la
représentation des titulaires et non titulairessdéas comités techniques ainsi que les
nouvelles modalités électorales et la création ddonseil supérieur commun aux trois
fonctions publiqgues. De méme, le champ des négoogisera élargi et la validation des
accords par des organisations représentant la ibdagbes suffrages entériné. En revanche,
'UGFF estimait inacceptable que les comités deigliun accord soient limités aux seuls
signataires et que les négociations salariales edeent triennales. L'évolution du

paritarisme, qui remettrait en cause la collégialies instances comme les CAP, posait

1 Cité dangronction PubliqueUGFF-CGT, janvier 2009, p. 14.
12 Fonction PubliqueUGFF-CGT, aodit 2003, p. 42.
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€galement probleme. Finalement, le dialogue saxiaté jugé caricatural dans la mise en
ceuvre de la RGPP et la CGT a voté contre le pdejédi présenté aux conseils supérieurs en
2009.

Avec la Révision des politiques publiqueRGPP), le nouveau quinquennat avait son
embléme, qui finit par regrouper toutes les réfarmae cours. Le modele de la réussite était
trouvé au Canada qui, en quatre ans, aurait dinlgsiérédits des ministeres de 5 a 40% et
les effectifs de 16%. Des audits de cabinets prté&binspections générales avaient travaillé
en secret sur ce qui serait transféré aux coligesivocales ou externalisé, toutes les missions
rentables risquant de passer au privé. Une foigrenctait dénoncée l'absence de toute
concertation avec les organisations professiommelde méme, les agences de service public
ont été présentées pour expérimentation a la Cosionisle Modernisation des Services
publics de mars 2008, sans consultation préalableapport clair sur les objectifs. Alors
qu’'une étude de I'"GPDE sur les agences, notamment en Grande Bretagnérainap’elles

ont peu a voir avec les attentes des usagers.aHackision entre les directions des Impots et
de la Comptabilité publique, 'UGFF proposait la&a&tion de maisons des Finances, des
services de proximité, en respectant la séparamire ordonnateurs et comptables, entre
assiette et recouvrement. Cependant, la fédérdasrFinances CGT et ses syndicats étaient
préts & participer aux groupes de travail miniskg&r Avec I'apparition de la crise et la
poursuite de la RGPP sur sa lancée comme si de'géait, la CGT chercha un nouvel angle
d’attaque. Non seulement les réformes étaient passé force, sans évaluation préalable et
sans consultation, mais aucune inflexion ne semtagrammeée, les réductions de crédits et
d’effectifs apparaissant de plus en plus décaktesntre-emploi et contre-conjoncture. Alors
gue I'on parlait du retour de I'Etat et du réle desvices publics comme amortisseurs de la
crise, la fonction publique devrait devenir un atou

Pour son congres de 2009, 'UGFF rappelait qu@liait toujours eu la volonté d’associer les
usagers et les citoyens a ses propositions, eli@peursuivait une campagne commune sur
le Service public avec la FSU, les syndicats Sokdaainsi que des associations. Elle faisait
cependant état de divergences avec sa confédérationla décentralisation et ses
conséquences pour les personnels de I'Educatioonadt et de 'Equipement. De maniere
plus large, les réformes de I'administration terréle de I'Etat ne manqueront pas d’entrainer

de douloureuses réorganisations des structurescsyesl

13 Institut de la gestion publique et du développergéennomique du ministére de 'Economie et desriiaa.
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L’'Union des Fédérations des Fonctions publiques @issimilés CFDT, ou le discours de la

méthode

Lors d'un colloque en 2002 le secrétaire général de la CFDT-Cadres regrdupan
'encadrement public et privé, Francois Fayol, audstrateur civil au ministére des Finances,
précisait sa philosophie de la modernisation adstrative, qui devait étre une responsabilité
partagée. Pour lui, la modernisation des administra publiques était nécessaire et
indispensable a la réforme de I'Etat. Elle devaitenstruire jour apres jour par des agents et
des cadres prenant leurs responsabilités, parrgasisations syndicales et des responsables
administratifs reconnaissant leur Iégitimité réogure, acceptant la confrontation de logiques
différentes, négociant une évolution du servicelipubn mettant au centre de la démarche la
gualité du service au citoyen. « Nos objectifs natas ceux de la définition d’'un Etat
minimal qui ferait de la baisse des effectifs etlaleéduction des déficits publics les seules
finalités. lls ne sont pas non plus ceux d’'un répleux sur des certitudes du passé et des
modes d’organisation des services publics immuabléss’agissait donc de rechercher un
« mieux d’Etat » facteur de cohésion sociale, ategliorer la qualité des services rendus au
moindre colt pour la collectivité. En effet, 'Etatgulateur serait un compromis entre une
logique libérale de désengagement et la préservdtiagrand secteur public hérité de I'aprés-
guerre. Pour les administrations de I'Etat, lescfams opérationnelles devront étre confiées
aux services déconcentrés, le suivi et I'évaluaties résultats pilotés par les administrations
centrales. F. Fayol se prononcait pour une nouwetpie de décentralisation au profit des
régions ainsi que pour une déconcentration acegrwempris des personnels « rendant plus
difficile une gestion corporative par l'adminisiat comme par les organisations
syndicales ».

La LOLF devait ainsi orienter la gestion vers les réssil&dtrenforcer la transparence, dans
une logique de confiance. Mais la modernisatiorpovait se faire contre les agents et les
cadres qui constituent un relais. La rétributiordaeait pas se limiter a des primes mais aussi
a l'amélioration des conditions de travail. |l fatl s'appuyer sur une vraie culture de
négociation aboutissant au compromis et a la sigaat sans considérer comme immuable
ce qui a pu étre qualifié¢ d’acquis dans une périadetrieure ». Dans cette philosophie
participative basée sur la confiance, il fallaificié les enjeux et contreparties : établir un
diagnostic en commun entre responsables administedtresponsables syndicaux, s’accorder

1« Moderniser les administrations publique€adres CFDTmai 2002, p. 55-62.
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sur les objectifs, rechercher des solutions, évdesgexpérimentations et définir un accord-
cadre. Les responsables administratifs devrontrauoé réelle délégation pour négocier, a
condition de clairement distinguer les responsatdisiques des responsables administratifs.
Ce texte se présentait, en quelque sorte, commefauike de route pour le prochain
gouvernement.

Deux ans plus tard, la déception était grandsar la modernisation avancait lentement et le
dialogue social, de méme que la négociation, némtabujours que trés peu de place dans les
prises de décision. « Lorsqu’un gouvernement negsige pas, faut-il s’étonner des attitudes
syndicales de refus et de méfiance ? ». La misglame de la LOLF apparaissait comme un
exercice d’état-major et de nombreux fonctionnaiyesompris les cadres, I'ignoraient. Alors
gue le credo politigue rejoignait les certituddstales sur la limitation des prélevements
obligatoires, il faudrait d’abord une réflexion si&quité et la justice sociale. Il faudrait
ensuite passer d’'une culture de la méfiance et ahir@e a priori a une culture de la
confiance et du contréle a posteriori. Il faudemtin une fonction Ressources Humaines plus
stratégique et plus proche, dans une démarchecphisactuelle que statutaire, et créer des
cadres d’emplois ad hoc, par filieres de métiersa dlace de trop nombreux corps. En
conclusion, le secrétaire général des Cadres CFOimtgit la nécessité absolue d’une
pédagogie de la réforme, de la concertation ea d€djociation avec les partenaires sociaux.
Avec I'élection présidentielle de 20871'inquiétude de 'UFFA-CFDT se renforca. Maiseell
se disait partante pour le cycle des quatre coméée de discussions prévues par le
gouvernement sur le pouvoir d’achat, le dialogugadples parcours professionnels, ainsi que
les valeurs, missions et métiers de la fonctiorigue.

Concernant lglialogue socialla CFDT reprenait la demande déja formulée eré28Gavoir
gue l'audience des syndicats soit mesurée a paesr €lections aux comités techniques
paritaires a la fois pour les titulaires et les titulaires, que les accords soient approuvés par
des organisations représentant une majorité d’agehtprennent une valeur juridique
s'imposant aux employeurs. Une instance inter-fonst publiques devrait examiner les
projets transversaux aux conseils supérieurs @es fionctions publiques, le role des CTP
serait renforcé dans le cadre de la LOLF, les CARticueraient a débattre des carriéres
individuelles, mais la gestion des corps revieridaak Comités paritaires. Des CAP locales

ou communes a plusieurs corps ou familles de nsépeurraient étre envisagées. Aprés avoir

15 Colloque CFDT-Cadres et CFDT-Fonctions publiqueSLF et MODERFIE 11 juin 2004.www.cadres-

plus.net
18 Fonctions Publiques Information€FDT, 31 octobre 2007, p. 3-4.
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signé les accords de Bercy en juin 2008, la CFap@rouve le projet de loi présenté aux
conseils supérieurs.

Enfin, 'TUFFA était dubitative concernant le lancemh de IaRévision générale des Politiques
publigues (RGPP) qui conduisait a la réduction des dépenseBEtht, « comprendre les
réductions d’effectifs » et a plus d'efficacité tiatervention publique, « c’est surtout une
démarche de I'exécutif qui prendra seul ses regimliteés dans les décisions de réformes ! ».
Dans ce programme, il y avait peu de place poudidéogue social, si ce n'est que les
secrétaires généraux des ministeres devront reaecdes organisations syndicales pour faire
le point sur cette RGPP... De fait, la rapidité dekédnces prévues interdisait une réelle
concertation. Sur les parcours professiorieilsapparut vite que, en liaison avec la RGPP, le
gouvernement était en priorité intéressé par la ilit®bet pressé dinventer une sorte
d’intérim dans les fonctions publiques. L'UFFA ragit encore une fois qu’on ne modernise
pas contre les personnels, que le temps du diakggial peut étre long et elle se disait décue
et inquiéte.

La nouvelle secrétaire générale de 'UFFA-CFDT e®@8 Brigitte Jumel, reprit ces themes
en insistant sur une réforme nécessaire, a conditle s'en donner les moyeéfs
Décentralisation, déconcentration et LOLF devagantner lieu a une large concertation pour
définir les objectifs et la stratégie de changensgnpour cela, il fallait refonder les relations
sociales, sécuriser les parcours des personnalsiriés et non titulaires en rendant les
carrieres attractives. Il fallait aussi valorisar fonction GRH en la déconcentrant, passer
d’'une culture de la méfiance a une culture de f#iance, et individualiser les parcours sans
remettre en cause le systéme statutaire, toutganisant des cadres d’emplois par filieres de
métiers qui seraient, a terme, communs aux traisams de la fonction publique. Il fallait
donc dialoguer pour moderniser, sans précipitatiopassage en force. Dans le cadre de la
LOLF, la Gestion des Ressources humaines ne posieagrcer sur la gestion des agents que
par la « performance », ce qui a suscité une fégistance a la fois de I'administration et des
représentants des personnels. La CFDT acceptgtser d'une culture de moyens a une
culture de résultats, a condition que les missad’administration soient préalablement
définies. D’'ou son inquiétude a voir la GRH s’agpkr dans un contexte de contraintes

budgétaires et de réductions d’effectifs.

" Fonctions Publiques Information€FDT, 31 décembre 2007.
18 « Moderniser la GRH dans la Fonction publiquReyue Francaise des Finances publiques/. 2008, p. 68-
71.
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En fait, le dialogue social se portait toujours Thatar la forme I'a emporté sur le fond, le
compromis n’existe pas et le systéme privilégi& teut-protestataire », qui laisse les mains
libres aux employeurs publics. Le statut des famctaires doit étre préservé, mais il repose
sur une conception dépassée des relations socilles, faut accorder une place a la
négociation contractuelle avec des accords majastaLa CFDT a demandé en vain une
reconnaissance juridique et non plus seulementiquadi des accords conclus et considére que
le paritarisme ne doit pas étre numériqgue, maig cemvoyer a la « prise de décision
conjointe » des représentants des personnels e¢ndployeurs. Enfin, 'TUFFA estime que
subordonner la politique salariale au non remplaggrd’'un fonctionnaire partant a la retraite
sur deux est un troc inacceptable. De méme qua lzlative a la mobilité et aux parcours
professionnels multiplie les facteurs de précansat

Conclusion

Ces principales critiques faites par les orgarosatisyndicales correspondent au sentiment
d’'une grande majorité de fonctionnaires tel qu@xprimait dans un sondage de novembre
2008, Ainsi, de 70% & 90% d’entre eux estimaient gseréormes en cours ne répondaient
pas aux attentes des usagers, pas plus gu’auxesttdes agents de I'Etat. Pour eux, Il
s’agissait, en fait, d’'un affichage politique, sat@ncertation interne, pour lequel ils se
sentaient insuffisamment informés des objectifdagtt ils estimaient que cela n’améliorerait,
ni les conditions de travail, ni le service rendwx aisagers. Cependant, une petite majorité
(51%) pensait que la réforme de I'Etat était indisgable et urgente, tout en approuvant a
76% que les réformes nécessaires soient échelodagsde temps.

Philippe Séguin, en juillet 2009, disait tout haet que beaucoup de hauts fonctionnaires
pensent tout bas : la LOLF avait fait naitre dengsaespoirs mais, huit ans apres, les résultats
se font attendre. De méme, les effets de la RGPRPts#s en deca des enjeux, car la crise
n'expligue pas tout. Les déficits sont structuretsil faut, non seulement maitriser les

dépenses, mais ne pas maintenir des baisses ddrapétela de nos moyéhs

9 |nterview de B. JumeCahiers de la Fonction publiquavril 2009, p. 3-4.

20 Communiqués de presse des 25 juin et 8 juille®200

2L Acteurs publics. Ineum Consultingnquéte sur le moral des fonctionnairgsrtant sur 3.764 fonctionnaires,
du 3 au 13 novembre 2008ww.acteurspublics.com

22 Rencontres de la Modernisation de I'Et8tjuillet 2009 www.acteurspublics.com
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Les syndicats, devant une «réforme décompleXéesent face a un dilemme : comment
gérer les conséquences de ces réformes tout esardédaurs objectifs ? Et comment se préter
a un dialogue sur le dialogue alors que se mettentplace, sans concertation, des
changements irréversibles ? Car, malgré les efiméstoires de la Direction générale de
I’Administration et de la Fonction publique, et t@irement aux résultats espéres, les effets
pervers en matiere de charge de travail, de désisggion et de démotivation, ne se sont pas
fait attendre.
Méme si la crise du syndicalisme ne date pas desédes années, face a ces évolutions a
marche forcée, les organisations de fonctionna@oes de plus en plus désemparées. Malgré
leur volonté de rénover le dialogue social et deireles régles de la représentativité, la
majorité d’entre elles, aprés avoir approuvé lepats de Bercy en 2008, attend le vote de la
loi au Parlement. Pour survivre et retrouver quetqmarges de manceuvre, elles savent
gu’elles devront se réorganiser profondément parrdgroupements, au moins électoraux.
L’avenir est, pour elles, de plus en plus incertain
Les deux incertitudes concernant le rbéle des swtslicd’'une part, et la place de
'administration et de I'Etat dans un monde nouvesicumulent. La question qui se pose
aujourd’hui a I'observateur est de savoir s’il h’'eas trop tard pour remettre a plat, dans la
transparence, les missions et objectifs de l'adstrimiion, comme le réclament depuis
longtemps les syndicats de fonctionnaires, quiorg évidemment pas les seuls concernés.
On a voulu réinventer I'Etat, sans doute auradissi fallu réinventer un intérét généfabt
y redéfinir la place des syndicats ?

Aot 20009.

% Bezes (Philippe)Réinventer I'Etat. Les réformes de I'administrativancaise (1962-2008aris, PUF, 2009,
520 p.

2 Pour une mise en perspective historique :

Rosanvallon (Pierre),a Iégitimité démocratiquémpartialité, réflexivité, proximité, Paris, SEW008, 368 p.
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Résumé

Panorama des argumentaires de la presse syndicale Puvriéere, CGT et CFDT sur les
principales réformes managériales depuis 2002 tutStdialogue social, Loi organique
relative aux lois de finances, Révision générals g@elitiques publiques. Toutes les
organisations se situent plus ou moins entre ags trmodeles » : d’'une résistance sans
concession, a la défense d’une fonction publigt@yenne, ou a des analyses centrées sur des

meéthodes jugées inadéquates.

Mots clés :
Syndicats, statut, dialogue social, loi organigelative aux lois de finances (LOLF), révision

générale des politiques publiques (RGPP).



