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Les agents de la fonction publique sont contraints de sadapter pour répondre
aux évolutions de notre société, aux exigences des usagers mais aussi aux priorités
imposées par le pouvoir politique. Il en résulte des changements de fond
dans les méthodes de travail comme dans les missions appelées a se multiplier.

ntre stabilité et incertitudes, les

services publics constituent un

domaine majeur de la société

francaise, sans équivalent strict

en Europe ou ailleurs dans le
monde. Si ses contours évoluent avec le
temps, notre service public s'adapte et pour-
suit des finalités ambitieuses liées a l'ordre,
la régulation et la défense, la protection
sociale et sanitaire, 'éducation et la culture
ou encore 'économie.

Chacune des trois fonctions publiques (de
I'Etat, hospitaliére et territoriale) couvre des
domaines, des compétences et des métiers
spécifiques. De nombreux métiers sont acces-
sibles dans le secteur public, offrant encore
des opportunités intéressantes en termes de
sécurité de I'emploi dans un contexte écono-
mique incertain.
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En tant qu'employeur significatif, la fonction
publique en France regroupe de nombreux
salariés avec, au 31 décembre 2021, un effectif
de prés de 5,72 millions d'agents®. Les trois
fonctions publiques et la Sécurité sociale ont
connu de profonds changements au cours
de ces trente derniéres années, de divers
ordres : organisationnel, technologique,
managérial, social et environnemental. Les
bouleversements actuels touchent beaucoup
d'aspects (numériques, sociaux, sanitaires et
climatiques), mais de fagon problématique,
sans qu'une adaptation systémique soit mise
en ceuvre. Or, les transformations évoquées
deviennent la « norme » dans les environne-
ments professionnels, et leurs conséquences
sont directes sur le travail des agents et de
leurs cadres.




Le présent article vise donc & dresser un pano-
rama des évolutions majeures qui reconfi-
gurent I'univers du service public en France.

Réformes et contraintes

Alors que, jusqu'au début des années 2000, les
réformes étaient progressives, révélant une
certaine stabilité dans le management public,
la loi organique du 1°f aofit 2001 relative aux
lois de finances (LOLF)?, préparée depuis des
décennies, marque une rupture décisive.
Ensuite, en 2007, la révision générale des
politiques publiques (RGPP) amplifie la
réforme de I'Etat dans I'intention, a la fois, de
réduire les dépenses publiques et daméliorer
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Les contraintes
et tensions du fait
des exigences budgétaires
se sont confirmées

la qualité et I'efficacité de l'action publique
- des objectifs également poursuivis par la
modernisation de l'action publique (MAP) en
2012. Un certain modéle de fonctionnement
bureaucratique dans les services publics est
donc amené a étre remplacé par un modéle
de management public, recentré sur les résul-
tats, la satisfaction des usagers et d'autres
modes de gestion de carriére des agents. Dans
les faits, selon les secteurs, les deux systémes
coexistent, la transition de I'un a I'autre ne
s'effectuant pas si facilement.

L'augmentation de la contrainte financiére,
avec une pression budgétaire renforcée et un
contréle plus efficient des actions (autorités
de tutelle, Cour des comptes,etc.), est'une des
évolutions majeures des services publics.
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Les effets de certaines restrictions, comme
le manque de moyens matériels et humains
pour les missions consacrées, se ressentent
dans le travail des agents en de nombreux
domaines. Les contraintes et tensions du fait
des exigences budgétaires se sont confirmées.
Les agents les vivent quotidiennement par
des évolutions dans leurs pratiques profes-
sionnelles, la complexification et la diversi-
fication de leurs activités, ou encore par des
formes d'intensification de leur rythme de
travail (surcharges) et leurs effets, lesquels
ont des conséquences délétéres dans certains
secteurs sur la qualité du travail produit et du
service rendu aux usagers et aux citoyens.
Dans certains territoires, il est difficile de
faire face aux besoins et aux demandes
des usagers, en particulier dans le secteur
médical, la sécurité, les transports, le service
postal. L'intérét du recours au numérique est
dailleurs de répondre a certaines exigences
du service public.

Un élément de changement essentiel touche
en effet I'ensemble des services publics: la
révolution (ou transition) numérique. Ces
quarante derniéres années ont en effet connu
le développement continu des technologies
de I'information et de la communication,
fondées sur I'informatique et le numérique,

Agence bordelaise
de Péle emploi.
Cet établissement
public a caractére
administratif, créé
en 2008 et issu

de la fusion entre
’Agence nationale
pour Pemploi

et PAssociation
pour 'emploi
dans Pindustrie

et le commerce,
deviendra France
Travail en 2024

© SEBASTIEN ORTOLA/REA

Cabhiers frangais | 69




qui ont modifié en profondeur le travail, les
organisations et les termes de la relation de
service. Cette innovation technologique s'est
inscrite diversement dans les milieux de
travail.

Avecla numérisation en marche des services
publics, 'impact est puissant sur les métiers
exercés, et le travail des agents se modifie
comme dans les secteurs de la santé, des
impéts, avec le télétravail et le travail hybride,
les «villes intelligentes » (et les questions
éthiques que cela pose). Le rapport aux usa-
gers, a travers la possibilité donnée d'accéder
aux services numérisés ou d'inscrire dans leur
dossier une foule de données particuliéres,
a évolué. La transformation numérique
nécessite aussi que 'administration repense
les territoires, autour des problémes d'acces-
sibilité aux services, d'inclusion et de fracture
numeérique, de transparence des pratiques et
des processus administratifs.

Aujourd’hui, la transformation numeérique et
I'innovation collaborative (avec les notions as-
sociées d'«intelligence collective », de «design
thinking », d'« agilité ») sont promues dans nos
services publics. Ces démarches regroupent
des méthodes dont le but est de faciliter le
travail en groupe pour répondre a des objec-
tifs précis (conception ou transformation de
produits, services, processus), mais aussi le
travail individuel, notamment en télétravail.

Ces évolutions ont généralement été portées
afin d'améliorer les conditions de travail des
agents et la qualité du service rendu au public,

Dynamiques collaboratives
dans le travail

Parmi les évolutions a citer, soulignons les
nouvelles formes d'organisation fondées sur
moins de verticalité et plus de transversa-
lité entre les services, au sein de processus de
travail plus collaboratifs, afin de faciliter les
contributions des divers services impliqués
et de leurs agents - par exemple dans le

70 | Cahiers frangais | Novembre - décembre 2023

Dossier

contexte de l'intercommunalité - et de mieux
élaborer les réponses données aux usagers.
De nouvelles formes d'organisation du travail
sont développées pour faciliter des activités
plus collaboratives et plus coopératives. Les
derniéres réformes territoriales, par exemple,
insistent sur les dynamiques de mutualisation
des services, sur le développement des coopé-
rations interterritoriales et sur les processus
d'intégration des habitants, afin de redéfinir
l'offre de services et de s'adapter aux attentes
qui évoluent a l'égard des services publics.
Les zones rurales, encore trés nombreuses en
France, soulévent des probléemes spécifiques
de proximité aux services. Certaines missions
a forts enjeux sociétaux sont portées par les
acteurs des collectivités et par le tissu local,
telle la transition écologique.

L'usager, acteur du service
public?

Depuis quarante ans, les réformes de l'admi-
nistration publique ont conduit a une redé-
finition de l'intervention publique et & une
modernisation de son organisation, avec en
son centrela préoccupationdel « usager» afin
de répondre aux besoins de celui-ci comme
a ceux de la société dans son ensemble. Les
citoyens et les usagers des services publics
occupent une place centrale dans les dyna-
miques desdits services.

Avec les réformes et la modernisation de l'ad-
ministration publique, cette place a évolué.

En 2012, la modernisation de I'action publique
a travers la création du secrétariat général de

la modernisation de l'action publique (SG-

MAP) a pour objectifs principaux le pilotage
de I'évaluation des politiques publiques, avec
une volonté d'associer les acteurs concernés
(associations d'usagers, syndicats, etc.), et la
modernisation de la relation avec les usagers,
et ainsil'amélioration de la qualité et I'accueil,
l'allégement des normes et procédures, etc.
L'innovation publique (la direction inter-
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ministérielle de la transformation publique
[DITP] depuis 2017) développe de nouvelles
démarches visant a placer I'usager dans un
r6le d'acteur. Il s'agit d'une nouvelle concep-
tion du service public ot 'usager est mobilisé
différemment et devient partie prenante du
service. D'une perception passive du béné-
ficiaire - dans une logique de prestation et
de relation de service -, il s'agit a présent de
passer a une perception active de son statut
- dans une logique de capacité d'agir et de
coproduire, avec la reconnaissance de son
expertise d'usage. L'objectif reste de mieux
répondre aux besoins des usagers et, du fait de
cette proximité envers leurs préoccupations,
d'améliorer la qualité des services publics.

Le rapport de 'OCDE de 20143 portait sur des
approches novatrices de la prestation des
services publics, fondées sur des partenariats
noués avec les citoyens, les usagers et les orga-
nisations de la société civile. Cette optique
renvoie aux objectifs de développement
durable (ODD) inscrits a 'Agenda 2030 de
I'Organisation des Nations unies. Ces évolu-

Guide en langue
des signes pour
un public sourd,
employé comme
médiateur culturel
par le Muséum de
Toulouse grace a
I’Association pour
Pinsertion sociale
et professionnelle
des personnes
handicapées
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Depuis les années 2000,
l'inclusion des personnes

en situation de handicap

est une priorité affichée _

au plus haut niveau de I'Etat

tions sont fort significatives des évolutions du
rapport entre les services publics et la société
civile. Et il s'agit bien, dans les finalités des
actions du service public, de tenir compte de
tout type d'usager et de citoyen.

Un autre point important concerne la question
de I'inclusion, aujourd'hui plus que jamais au
cceur des préoccupations des services publics,
avec une attention portée aux personnes les
plus vulnérables, notamment dans leur accés
aux services, aux droits et a la citoyenneté. Sur
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La féminisation
de Pemploi public

Si les femmes représentent 46%

des salariés du secteur privé, cette
proportion monte a 63% dans le secteur
public a la fin de Pannée 2020, avec une
progression de 2 points par rapport a
2011, La féminisation des emplois est
particulierement importante au sein

de la fonction publique hospitaliére, ol
les femmes occupent 78% des postes.
Elle sont également prédominantes
dans la fonction publique territoriale
(61%, +1 point en 10ans) ainsi que
dans la fonction publique de ’Etat
(57%, + 4 points entre 201 et 2020).

Si Pon observe la hiérarchie des

postes, on remarque qu’entre 2011 et
2020 la part des femmes parmi les
agents de catégorie A, C’est-a-dire les
postes de conception, de direction et
d’encadrement, atteint 67% (+ 4 points)
contre 56% dans la catégorie B

(- 4 points), qui regroupe les postes
d’application et de rédaction. S’agissant
de la catégorie A +, qui regroupe les
fonctions d’encadrement supérieur, les
femmes restent minoritaires (43%),
mais la féminisation progresse de

cing points durant la méme période.
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Source : DGAFP rapport annuel 2022
sur I’état de la fonction publique.

ce sujet, les lois de 1957, 1975 et 1987 avaient
défini des régles de reconnaissance et demploi
des travailleurs handicapés. Les politiques
relatives aux personnes en situation de
handicap et a leur emploi ont évolué au fil du
temps, passant de la notion d'insertion a celle
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d'inclusion. Depuis les années 2000, l'inclu-
sion des personnes en situation de handicap
est une priorité affichée au plus haut niveau
de 'Etat, comme le confirme la loi n° 2005-102
du 11 février 2005 pour l'égalité des droits et
des chances, la participation et la citoyenneté
des personnes handicapées. De 2017 a 2022, le
secrétariat d'Etat chargé des Personnes han-
dicapées est directement rattaché au Premier
ministre, signe d'une dynamique transversale
plagant la question du handicap au centre des
politiques publiques. Limportance de la prise
en compte de l'insertion et de 'accompagne-
ment est soulignée, a partir de novembre 2017,
par la nomination dans chaque département
ministériel d'un haut fonctionnaire chargé du
handicap et de l'inclusion®. Ce rattachement
a évolué depuis juillet 2023 et la ministre
déléguée chargée des Personnes handicapées
dépend désormais de la ministre des Solida-
rités et des Familles. Le risque existe que les
administrations deviennent aujourd'hui plus
réticentes devant les politiques d’inclusion en
raison du dépassement croissant, non financé,
des fonds prélevés a ce titre.

Télétravail et travail hybride

Au chapitre des conditions de travail, signalons
le télétravail comme forme d'organisation
s'étant répandue depuis le premier confinement
(mars-mai 2020) dans le contexte de la pandé-
mie de Covid-19. Cette pratique concerne une
part importante des agents et de I'encadrement
dont les activités sont « télétravaillables». Une
organisation hybride du travail - qui combine
le travail sur place et le travail a distance - se
stabilise dans les organismes publics. En 2022,
plus de 33% du personnel déclare télétravailler
«trés réguliérement », un jour par semaine
ou plus. Pour 77 % du personnel, son environ-
nement numérique de travail (équipement,
connectivité et réseau, outils et applications,
assistance et formation) lui permet de travailler
adistance®. Plusieurs recherches sociologiques
ont déja montré les enjeux et les risques du
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télétravail, ses avantages (gain de temps de
transport, équilibre vie professionnelle et vie
personnelle, autonomie, productivité, etc.)
et ses inconvénients (souci de cohésion des
équipes, d'échange d'informations, isolement
professionnel, sédentarité, contrdle du travail
par les managers, certaines inégalités, etc.),
lesquels varient en fonction du volume du télé-
travail et des caractéristiques professionnelles,
sociales et familiales des agents. Lhybridation
du travail comporte des enjeux multiples. Le
13 juillet 2021 est signé 'accord-cadre sur le télé-
travail dans la fonction publique. Ce cadre admi-
nistratif et juridique (avec notamment un droita
la déconnexion et al'indemnisation) permet de
négocier des accords et des protocoles adaptés
aux situations locales. Ces nouvelles formes de
travail encadrées modifient les organisations,
le travail des agents, les relations entre pairs et
avec la hiérarchie, et représentent de nouveaux
défis technologiques, organisationnels et
managériaux.

Le manager de proximité,
acteur indispensable
du service public

Afin de mettre en ceuvre ces transformations
des services publics, une attention est plus
souvent accordée au management de proxi-
mité, dont le sens a changé, dans ses rdles
d'appui/soutien et d'accompagnement. Le
management est invité a évoluer d'un mode
hiérarchique et disciplinaire, voire autoritaire,
plus ancien - d'ailleurs peu adapté aux nou-
velles générations - vers un mode managérial
plus participatif, avec un accompagnement
plus suivi des agents, voire un management
«collaboratif ». L'encadrement de proxi-
mité est appelé a développer des pratiques
plus collaboratives. Il est un acteur essentiel
d'accompagnement et de conduite des chan-
gements annoncés, tout en étant également
coconstructeur et ainsi contributeur actifala
redéfinition du modéle du service public. Dans

les activités de service rendu, il s'agit pour les
agents de répondre aux demandes diverses et
variables d'usagers dont les caractéristiques
sont mouvantes. Le travail des agents et de
leur encadrement se fait ainsi plus complexe.
De nouveaux défis leur sont lancés et de nou-
velles missions leur sont confiées avec la mise
en place des actions portées par le politique,
comme la lutte contre la pauvreté, la qualité de
vie au travail, la santé au travail, 'accompagne-
ment des personnes handicapées, le dévelop-
pement local.

Les enjeux de gestion
du personnel et des ressources
humaines

Le Code général de la fonction publique
(CGFP) entré en vigueur le 1°* mars 2022
regroupe I'ensemble des mesures concernant
les agents des trois fonctions publiques, en
matiére de : recrutement, principes d'organi-
sation et de gestion des ressources humaines,
carriére et parcours professionnels, rémuné-
ration et action sociale, par exemple. Il réaf-
firme la transversalité du statut général et les

Perpignan, janvier
2022. Unagent

du conseil
départemental
des Pyrénées-
Orientales suit une
téléconférence

a Paide de son
ordinateur
professionnel
depuis son
domicile
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principes de la fonction publique de carriére,
et inclut les évolutions récentes issues de la
loi de transformation de la fonction publique,
en particulier la place désormais occupée par
les contractuels.

Sil'attachement aux missions de service
public et ala sécurité de l'emploi est encore un
puissant levier de motivation des agents dans
leur travail, le rapport au service public, les
conditions de travail et les carriéres proposées
(salaire, reconnaissance, etc.) ainsi que le
sens du travail interrogent de plus en plus les
jeunes générations susceptibles d'embrasser
des carriéres dans la fonction publique, y
compris dans le cadre de la contractualisa-
tion. Les résultats de l'enquéte Focus jeunes

Zoom

En quéte d’infirmiéres,
de professeurs, de chauffeurs
de bus...

Les pénuries d’agents de la fonction publique
se font particuli®rement sentir dans

certains secteurs, notamment Péducation,

la santé, lasécurité et les transports. Selon

le ministére de PEducation nationale,

3100 postes d’enseignants nont pas été
pourvus lors des concours de recrutement
de Pannée 2023. On recensait ainsi 2 la
derniére rentrée un manque d’un enseignant
au moins dans 48% des colléges et des
lycées. Dans le secteur de la santé, on

estime a 15000 environ le nombre de postes
d’infirmiers vacants. Les métiers du grand
age et, depuis peu, de la petite enfance,

sont eux-aussi en manque de personnel.

Le secteur du transport doit, quant a lui,
faire face aux 6000 postes de chauffeur

de bus scolaire qui restent a pourvoir.
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Certains secteurs, en particulier,
rencontrent des problemes
de recrutement et de vocation

de 2023 °® sur le rapport au travail présentent
des constats similaires.

Certains secteurs, en particulier, rencontrent
des problémes de recrutement et de vocation,
comme la santé, l'enseignement et la sécurité
intérieure. Le pouvoir public est devenu atten-
tif & ces questions de gestion du personnel et

Plusieurs solutions sont envisagées pour
renforcer lattractivité de ces différents
métiers. augmentation des salaires
s’impose comme une priorité pour les
métiers dont la rémunération a progressé
aun rythme faible (enseignants)

ou s’avére nettement inférieure a ce qui
est observé dans les pays frontaliers
(infirmiers). amélioration des conditions
de travail est également recherchée

en faisant, par exemple, évoluer les
pratiques managériales, en veillant a
doter les agents d’espaces de travail
mieux adapteés, plus respectueux de

leur santé, en reconnaissant davantage

la diversité des profils mais aussi en
accompagnant les agents sur la question
du logement. En juin dernier, une grande
consultation a été lancée par le ministre
de la Transformation et de la Fonction
publiques, Stanislas Guerini, auprés des
agents de la fonction publique pour
améliorer leurs conditions de travail. Ellea
recueilli prés de 100000 réponses.
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d'attractivité, et dans les établissements les
ressources humaines agissent pour accompa-
gner le recrutement et la carriére des agents
dans leur rémunération, leur formation, leur
progression, leur mobilité. Une enquéte menée
par Acteurs publics” auprés des agents indique
que l'organisation du travail, la prévention des
risques psychosociaux et les enjeux de santé
mentale sont au coeur des préoccupations,
pour prés de 80% des agents interrogés.

Un autre défi a relever sera aussi de ne pas
créer une fonction publique a deux vitesses :
d'un c6té, des fonctionnaires évoluant dans
les grilles de leur corps/grade et, de l'autre,
des agents sur contrat mieux rémunérés a
I'«instant T », entrainant parfois tension rela-
tionnelle ou confusion.

Enfin, les changements environnementaux
et les crises actuelles impliquent de nouvelles
missions en faveur de la transition écologique
des services de I'Etat. Le constat est sévére et
unanime : le réchauffement climatique a des
effets importants dans nos vies quotidiennes et
porte d'immenses enjeux environnementaux

a I'échelle mondiale. La puissance publique
s'engage a prendre en considération et arelever
certains des défis rencontrés en matiére d'envi-
ronnement et de développement durable. Il
s'agit d'un enjeu planétaire, aussi bien denjeux
locaux et citoyens. Le développement durable
recouvre l'interdépendance des niveaux éco-
nomique, environnemental, social ou sociétal.
Tant les organisations que les pratiques de
travail des agents sont concernées par les
actions environnementales 3 mener, a travers
un ensemble de mesures concrétes prises dans
des stratégies locales et territoriales.

De nouveaux défis
pour le service public?

Les défis lancés aux services publics par les
réformes et les innovations sont donc au-
jourd’hui nombreux dans le cadre du travail :
la transformation numérique du territoire, le
développement des pratiques collaboratives
entre services, les modifications de la relation
aux usagers, I'inclusion, la gestion de nouvelles
formes d'organisation de travail a distance,

Stand de la police
nationale lors

de PPédition 2016
du salon Paris
pour Pemploi

@ SIMON LAMBERT/
HAYTHAM-REA

Cabhiers frangais | 75




I'évolution de la fonction d'encadrement de
proximité, la nécessité d'améliorer les condi-
tions de travail et l'accompagnement des par-
cours professionnels du personnel, les enjeux
de transition écologique des services de I'Etat...

Lévaluation des services publics est une autre
facette des transformations en jeu. L'arrété
du 31 aofit 2023 portant création du label
« Services Publics + » comme programme
d'amélioration continue des services publics
est ainsi porté par le ministére de la Transfor-
mation et de la Fonction publiques.

(1°

Ily a donc urgence
a redonner de l'attrait
a nos fonctions
publiques

Les défis actuels ne peuvent étre relevés que
par la combinaison d'une stratégie globale et
systémique, d'une part, et d'initiatives locales,
d'autre part, impliquant une diversité d'ac-
teurs : pouvoirs publics, personnel d’encadre-
ment, agents (fonctionnaires et contractuels),
usagers et citoyens. Un développement des
recherches en sciences humaines et sociales
portant sur les fonctions publiques permettra
sans aucun doute d'accompagner acteurs et
organisations dans la complexité des trans-
formations du travail.

Malgré I'attachement a la fonction publique,
un manque d'intérét se fait diversement res-
sentir selon les secteurs, notamment au sujet
des conditions d'exercice du travail. Parfois
aussi, le personnel en place questionne le sens
etlareconnaissance de son activité. Il ya donc
urgence aredonner de l'attrait 4 nos fonctions
publiques. Car la tiche du service public est
ample, intéressante et importante. Les défis
sont majeurs. Travailler pour le service public,
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c'est ceuvrer a des objectifs sociétaux, mener
des actions valorisant le « commun » de nos
richesses, travailler pour I'avenir d'un monde
plusinclusif et plus durable. ®
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otes

[1] «Effectifs dans la fonction publique par
versant et ministere. Données annuelles de
20112 2021, Insee, Chiffres-clés, mai 2023, Cet
effectif total de 5,72 millions comperte aussi des
contrats aidés (42500) et d’autres catégories

et statuts (prés de 360000) (www.insee.fr/fr/
statistiques/2493501#tableau-figurez.insee fr/fr/
statistiques/2493501#tableau-figurez).

[2] Laloi organique relative aux lois de finances
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