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Introduction générale

L’action publique fait I’objet de nombreuses controverses, quant & sa définition, son
champ d’application ou son intérét. Les différends portent sur la confrontation d’idées politiques,
de caractéristiques sociétales et de positionnements économiques divergents. Ces appréciations
nationales ne sont pas sans incidence sur les conceptions des fonctions publiques et sur les
missions confides aux personnels chargés de mettre en ceuvre les actions incombant a la
puissance publique. Avec I’harmonisation européenne, elle est plus que jamais I’enjeu d’un débat
déterminant pour l'avenir du contenu et des modalités de gestion de la chose publique. Clest
pourquoi nous nous proposons d'étudier les principales caractéristiques des "pratiques publiques"
dans quatre espaces nationaux : I'Allemagne, 'Angleterre’, la France et I'ltalie. Ce choix est lié
aux particularités des fonctions publiques dans ces pays qui s'appuient sur des conceptions

contrastées, originales ou influencées de 1'Etat et du service public.

Les questions de la place, du rdle et du statut de I’action publique sont aujourd’hui au cceur de
multiples débats. Sous couvert d’une controverse philosophique et théorique autour de deux
visions, extensive et restrictive de la chose publique, se déclinent divers enjeux politiques,
juridiques, économiques et sociologiques. L’action publique dans ses légitimations et processus

de mises en ceuvre se situe 2 la croisé de ces différents champs disciplinaires.

L’économie est sans cesse présente & travers les discussions portant sur le role de I’Etat. Dans ce
domaine, la question communément posée est de savoir s’il est plus opportun, efficace dans
I’actuelle logique managériale, de conserver un Etat "interventionniste"” par le biais de régles

particulieres de mises en ceuvre des activités ou au contraire de tendre vers une spécificité

" 11 est entendu que I’ Angleterre n’existe pas en tant qu’Etat indépendant. Elle est au méme titre que I’Irlande du
Nord, I’Ecosse et le Pays de Galles, une composante territoriale du Royaume-Uni. Cependant, pour des raisons liées
principalement au recueil des données (aléatoires, voire inexistantes), mais aussi a I'hétérogénéité des différents
éléments territoriaux, nous préférons limiter nos travaux a la seule Angleterre, au risque de faire une utilisation
abusive du terme d'"Etat".

2 1l ne s’agit pas de considérer qu’il existe deux postures d’action, ’une ot I’Etat serait interventionniste dans un
grand nombre d’activités, I’autre ot I’Etat se désengagerait d’une part importante de ses prérogatives, mais bien de
montrer qu’indépendamment du comportement adopté, I’Etat est toujours présent et intervient par ’intermédiaire de
ses politiques et de ses législations. Dés lors, la question qui est posée est celle du champ de la spécificité des régles
de la gestion publique. ’




étatique plus "minimaliste" qui laisse une large place a I’initiative privée.

L’aspect politique est lui aussi déterminant de la compréhension de ’action publique et donc de
ses transformations. Le r6le joué par les sciences politiques s’analyse & deux niveaux. Un niveau
national et un niveau international. Dans chaque cadre national, les orientations prises le sont en
considération de D’environnement €conomique, lequel participe des mutations actuelles de
I’action publique. Sur la scéne internationale, les Etats agissent et interagissent. Dés lors, ils
portent dans les instances de coopération internationale et, dans le cas des pays qui nous
intéressent, au sein des institutions communautaires et de la confédération européenne, des
orientations de politiques générales déterminantes pour I’évolution des divers modéles nationaux
et en conséquence de ’action publique. Les instances de coopération internationale s’approprient,
se nourrissent et participent des débats menés autour de la sempiternelle réforme des Etats, de la

redéfinition de leurs roles et de leurs domaines d’intervention.

Le caractére juridique spécifique des activités de service public doit également étre interrogé.
Justifié par la doctrine ‘en référence a I’existence d’un intérét général a satisfaire, ce critére est
central dans les débats actuels. Les activités de service public doivent-elles ou non étre soumises
a un régime juridique particulier ? Cette question est déterminante dans la compréhension des
structures nationales, de leurs conceptions et des transformations a I’ceuvre. Une des questions
fondamentales est actuellement de savoir quels doivent étre les domaines réservés aux régles
dérogatoires au droit commun, tant du point de vue des emplois que de la prestation des services.

Le débat théorique sous-jacent est celui de la justification du recours aux régles de la gestion et

du droit public.

Enfin, la sociologie n’est pas en reste puisque, comme nous le verrons dans cette thése, de
nombreux auteurs ont traité de cette thématique. Toutefois, si leurs travaux ont essentiellement
porté sur les pratiques des agents publics, peu se sont intéressés aux questions d’emploi et de

mobilisation de la main d’ceuvre salariée travaillant au sein de la fonction publique.

Ces problématiques dépassent le strict cadre frangais. C’est pourquoi nous ambitionnons de
produire une comparaison européenne dont 1’objectif sera de poser la question de I’évolution de
P’organisation des systémes d’administration publique en déterminant pour chaque cadre et
expérience nationale, les origines, les valeurs et la portée de 1’idée de service public, avant

d’observer dans un second temps les structurations inhérentes aux spécificités nationales et



d’analyser les évolutions et transformations & I’ceuvre dans toutes leurs dimensions. C’est 1a tout
Pintérét de ce travail comparatif. Toutefois, cela impose une "rigueur" intellectuelle particuliére
afin de ne pas pécher par exces d’ethnocentrisme. Il faut donc prendre le recul nécessaire par
rapport aux débats franco-frangais et surtout par rapport au modéle frangais de fonction publique.
Un modele francais, si tant est que I’on puisse parler de modele, qui a certes €té théorisé, qui a
indéniablement exercé des influences, notamment en Allemagne et en Italie, mais qui n’est en
aucun cas titulaire d’une doctrine, d’une philosophie, de normes, etc. communément partagées

par I’ensemble des Etats européens.

Dés lors, saisir les transformations de ’action publique impose en préalable de comprendre les
formes d’organisation des "systémes publics", c’est-a-dire, observer et comprendre les
spécificités sociologiques, juridiques, économiques et politiques de 1’action publique. Ainsi, les
débats relatifs a la chose publique se traduisent par des transformations bien réelles dont la
_ transversalité est avérée. Des mutations qui prennent des formes spécifiques selon les contextes.
Notre objectif est donc double, il vise tout a la fois I’analyse et la compréhension du "contenu"
. des mutations effectives de I’action publique et plus spécifiquement de I’emploi public et des
modes de gestion qui lui sont propre, mais aussi I’examen des €évolutions des "contenants”, ¢’est-
a-dire des structures institutionnelles et organisationnelles dans le cadre desquelles est produite
’action publique. Pour reprendre les termes d’Eric Verdier, « une approche en terme d’action
publique, [...], permet de ne pas étre prisonnier des catégories et des découpages institutionnels
formels dont les fondements et la cohérence peuvent ainsi étre interrogés »°. L>étude des
administrations publiques renvoie nécessairement aux ~mutations institutionnelles et
organisationnelles. Celles-ci se déclinent dans une dimension transnationale, a travers des débats
portant sur la question des effectifs et des statuts, du role de I’Etat et de ses institutions, des
nouvelles répartitions des compétences et des domaines d’intervention, des privatisations
d’entreprises publiques, de la libéralisation des marchés de I’énergie, des postes, des

télécommunications, des transports, etc..

L’ensemble de ces évolutions est observable dans chaque cadre national et peut paraitre

3 Verdier Eric, « Réintroduire ’action publique au cceur de I’analyse sociétale. Le cas de la construction des
diplémes professionnels en France et en Allemagne », pp. 107-127, in Maurice Marc, Sellier Frangois, Nohara
Hiroatsu, Eric Verdier, 1998, L analyse sociétale revisitée, Document du L.E.S.T., Aix-en-Provence, LEST, 129 p.
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spécifique d’une nation donnée. Cependant, notre thése repose sur I’hypothése que si les
structurations nationales de [’action publique ont été trés fortement influencées par des
déterminants historiques principalement nationaux, les évolutions actuelles ne peuvent se
comprendre qu’a I’intérieur d’un cadre internationalisé, européanisé, vecteur de diffusion d’un
modele managérial. Bref, ’intégration européenne des divers Etats en une entité supranationale
s’accompagne de bouleversements essentiels au niveau des services publics nationaux et ce, quel
que soit le pays considéré. A titre d’exemple, le processus de privatisation des entreprises
publiques de réseau se fait en réponse a une directive européenne et touche I’ensemble des pays
membres. Les débats autour de I’action publique sont donc désormais des questionnements

unanimement partagés par tous les Etats européens.

Toutefois, diverses limites viennent complexifier une analyse générale et transversale des
évolutions de la sphére publique et de ses emplois. Ainsi, il est par exemple toujours délicat de
dessiner la frontiére entre le public et le privé. On se situe constamment dans un "imbroglio
terminologique". En France, la littérature scientifique a du mal a s’accorder sur le sujet. La
difficulté est donc de savoir quel terme recouvre quelle réalité. De quoi parle-t-on lorsque I’on
aborde les questions d’emploi public, de fonction publique ou d’administration publique ? La
confusion terminologique est, on peut facilement I’estimer, encore plus importante dés lors que
’on raisonne a linternational. Incompatibilit¢ des notions, inexistences de catégorisations
transversales et autres spécificités nationales rendent de plus en plus flous les contours et les

contenus de ces diverses notions.

Aussi la compréhension des dynamiques transnationales des mutations de I’emploi public ne
saurait étre possible en dissociant celles-ci des transformations politiques, économiques, sociales,
institutionnelles et organisationnelles dans le cadre desquelles elles sont produites. Pour étayer la

dimension internationale, le choix des pays retenus s’inscrit dans la continuité de précédents
b



travaux de recherche® pour lesquels la principale difficulté a été la comparabilité de données
hétérogenes. Par ailleurs, le choix des quatre pays présente 1’intérét et la complexité de confronter
des situations nationales trés diversifiées. L.’Allemagne, I’Angleterre, la France et I’Italie, étant
quatre pays dont les caractéristiques divergent fortement. La France et 1I’Angleterre sont deux
Etats anciens contrairement a 1’ Allemagne et a ’Italie de constitution plus récente. Si en France
domine un statut d’emploi spécifique a la fonction publique (celui de fonctionnaire) ce n’est plus
le cas dans les trois autres pays. S’intéresser en détail a ces pays impose de composer avec quatre
modeles forts différents, tant du point de vue des structures institutionnelles et organisationnelles
que de la conception du rdle de I’Etat et des formes de prise en charge et de mise en ceuvre
concrete de I'intérét général. Cela demande de s’extraire progressivement de ces modéles de
pensée nationaux pour imaginer des notions, des logiques d’actions, des concepts,

transnationaux.

Cependant, au-dela de ces divergences majeures que nous nous appliquerons a analyser a travers
ce qui les lie a la compréhension et aux évolutions de I’emploi public, les grandes missions de
service public sont, dans leur grande majorité, communes aux divers pays européens. Pour autant,
la fagon dont chaque Etat remplit ces missions, les modalités concrétes d’application de la notion
d’intérét général connaissent des traductions distinctes. Soulignons d’emblée que les services
rendus a la population de chaque pays ne sont pas strictement comparables (bien que 1’on reléve
de réelles convergences) et surtout ne sont pas organisés sur un méme modele. Des lors,

I’appréciation de leur fonctionnement varie notablement d’un pays a ’autre. Pour tenter de

* Nosbonne Christophe, Meyer Jean-Louis, 2001, Les marges de la fonction publique dans les quatre pays de la
Grande Région Sar/Lor/lux, GREE, 2001, 127 p.

Fons Jean-Philippe, Meyer Jean-Louis et Nosbonne Christophe, 2003, Les mutations de 'emploi public dans quatre
pays européens, Rapport de recherche réalisé pour e compte du Ministére de la Fonction publique, de la Réforme de
I'Etat et de I'Aménagement du Territoire, GREE, 251 p.

Ces problématiques sont également discutées par le réseau européen EFPE (Emploi dans la fonction publique en
FEurope). Constitué par le programme européen du 5¢me PCRD (action clé "amélioration de la base de connaissances -
socio-économiques"), ce réseau a pour principal objectif de développer les approches méthodologiques visant la
comparaison de données quantitatives et qualitatives & 'échelon des services publics en Europe. Ce réseau associe le
Groupe de Recherche sur 'Emploi et 'Education, la Glowna Handlova School - Collegium of Socio-economics
(Pologne), le Royal Holloway and Bedford New College - Department of Social and political Science (Grande
Bretagne), le Centre d'Etudes sur la Situation des Jeunes en Europe (Luxembourg), le Centre de Sociologie du
Travail, de I'Emploi et de la Formation - Université Libre de Bruxelles (Belgique) et le ASW e.V. - Universitét Trier
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« comparer 1'incomparable »°, nous nous sommes principalement inspirés de la grille de lecture
développée par I’analyse sociétale initiée par I’école d’Aix. L’hétérogénéité des situations mélée
aux définitions contrastées du service public plaide en faveur d’une approche comparative
“soucieuse" des contextes nationaux et nous conduit & réfuter une démarche de type universaliste
principalement basée sur la comparaison de catégorisations et d’indicateurs synthétiques. Les
présupposés théoriques de ces derniers nous renvoient a ’individualisme méthodologique et a
I’universalité qui suppose la continuité entre des phénoménes comparés terme a terme dans
chaque pays et nie la diversité de faits pourtant produits dans des contextes spécifiques en les
assimilant a des différences marginales considérées comme des "résidus" culturels et/ou
historiques et dés lors non considérés. Ici, les phénoménes sont donc uniquement comparés par

rapport & leur fonction et le role qu’ils jouent dans chaque systéme national.

L’objectif de ce travail de these est donc d’interroger les mutations de I’emploi public et
ainsi de comprendre les transformations qui a I’heure actuelle font débat, au moment méme ou
sont entreprises et discutées de nombreuses réformes portant & conséquence pour P’avenir de la
forme, du contenu et de 1’organisation des systtmes administratifs nationaux. Des réformes

nationales, mais aussi des influences et des orientations transnationales sont initiées dans un

cadre désormais européanisé.

Il s’agit donc de cerner puis de saisir ’existence d’éventuels liens entre les contenus des
divers textes fondateurs européens et la mise en place de réformes de structure dans chacun des
espaces nationaux ayant retenu notre attention. Cette démarche nous conduira a analyser la nature
des relations entre 1’Union européenne et les Etats membres. La codification juridique de ces
relations ainsi que les modalités d’élaboration et de mise en ceuvre des politiques
communautaires constituent autant de questionnements qui seront abordés dans ce travail. Les
relations entre les institutions communautaires et les services publics seront abordées en filigrane.
Pour "planter le décor” sur ce point précis, nous nous référons au communautariste Robert Kovar

qui estime que « nul n’oserait prétendre que le service public et le droit communautaire

* Maurice Marc, 1989, « Méthode comparative et analyse sociétale : les implications théoriques des comparaisons
internationales », Sociologie du travail, n® 2, pp. 175-191.
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entretiennent des relations marquées du sceau de la convivialité »°.

Au-dela de I’étude des transformations de structure, il conviendra de nous intéresser a la
nature méme des évolutions en cours, lesquelles semblent puiser leur inspiration dans un méme
courant dominant, d’inspiration néo-libérale, visible par la diffusion des principes théoriques et
organisationnels propres au nouveau management public. Une théorie qui au nom de la rationalité
individuelle consiste a mettre en parenthese les conditions économiques et sociales de production
des structures qui sont la condition de leur exercice, rejoignant en cela les présupposés théoriques
de I’approche universaliste. Une idéologie véhiculée par un discours gestionnaire que P.
Bourdieu qualifiait de « difficile a combattre parce qu’il a pour lui toutes les forces d’un monde
de rapports de force qu’il contribue a faire tel qu’il est, notamment en orientant les choix
économiques de ceux qui dominent les rapports économiques et en ajoutant ainsi sa propre force,
proprement symbolique, a ces rapports de forces. Au nom de ce programme scientifique de
connaissance, converti en programme politique d’action, s’accomplit un immense travail
politique (dénié puisque, en apparence, purement négatif) qui vise & créer les conditions de
réalisation et de fonctionnement de la "théorie"” »’. Une théorie qui s’exprime par I’intermédiaire
de ceux dont il exprime les intéréts et qui vise a la mise en cause des groupes de travail par
I’intermédiaire par exemple de I’individualisation des salaires et des carrieres sur la base de
compétences et d’évaluations individuelles, des syndicats en les associant aux politiques menées
ou de I’Etat qui crée les conditions nécessaires a cette expansion (réglementation et régulation) et
participe de la vulgarisation de la "culture managériale”. Les administrations publiques sont
concernées au premier chef par la diffusion de cette théorie et participent des mutations de

Pemploi, segmentation et flexibilisation, et des services publics dont la [égitimité et les

fondements évoluent.

Nous essayerons d’étayer cette hypothése a travers un exemple précis, celui de I’échelon
territorial et de ses collectivités. Qu’elles s’appellent communes, "gemeinden", "municipalities”
ou "comuni ", ces structures publiques locales présentent toutes la particularité d’étre dirigées par

des Conseils indépendants élus, d’étre chargées de répondre a des besoins de services publics de

¢ Kovar Robert, 1996, « Droit communautaire et service public, esprit d’orthodoxie ou pensée laicisée ? », RTDE, p.

215, :
" Bourdieu Pierre, « L’essence du néolibéralisme », Le monde diplomatique, mars 1998.
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proximité, d’étre excessivement sensibles aux évolutions managériales. De plus, ce choix se
justifie en raison de la place centrale que les institutions infra nationales seront amenées a
occuper dans un proche avenir. Les réformes de décentralisation et/ou de déconcentration dans
les Etats a structure unitaire, initiées a I’heure actuelle ou dans un passé relativement proche,
mais aussi la nature méme de I’organisation de type fédéral, laisse a penser que le "local" va
devenir un niveau de décision prépondérant dans la conduite des politiques publiques. Cette idée
se trouve renforcée par la rhétorique des discours politico institutionnels qui font des collectivités
locales et territoriales, un des moyens d'action a privilégier pour son efficacité due notamment, a
la proximité entre administrateurs et administrés, devant favoriser une "évaluation efficiente" des
besoins des populations et ainsi permettre une "mise en adéquation de l'offre et de la demande"
de services la plus opérante possible. Bref, les collectivités locales concentrent tous les

ingrédients susceptibles d’en faire des révélateurs des transformations sociologiques a ’ceuvre

dans les fonctions publiques européennes.

La spécificité de notre objet de recherche fait ressortir différentes dimensions qui ne
peuvent étre saisies que dans le cadre d’une analyse marquée par une forte pluridisciplinarité.
Cette nécessité de croiser les champs disciplinaires nous est en particulier imposée par le
caractére juridique spécifique des activités de service public. L’usage du droit administratif est
une pratique transversale aux quatre pays. Il est & la fois un outil nécessaire de légitimation de
’intervention de ’Etat, un moyen "exorbitant" de droit commun permettant de faire prévaloir
I’intérét collectif sur les aspirations individuelles et le fondement doctrinal des notions d’intérét
général et de service public. Partant, ce n’est pas en juriste mais en sociologue que nous
mobiliserons les régles de droit. La difficulté méthodologique de notre approche est donc double.
D’une part, il s’agit d’adopter une démarche comparative efficiente permettant de se libérer d’une
vision ethnocentrique de notre sujet et d’autre part, de prendre en considération I’ensemble des
référents disciplinaires nécessaires a la compréhension des conceptions et pratiques nationales.
La méthode mobilisée doit donc tenir compte des spécificités mises en évidence et croiser les
approches suivant en cela Cecile Vigour: « en ce qui concerne les analyses politiques et

Juridiques, la comparaison est une pratique ancrée dans une longue tradition longue et
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légitime »%. Nous souhaitons démontrer que chaque Etat a construit sur la base de spécificités
nationales des logiques organisationnelles et institutionnelles, des "cohérences" propres, que ces
cohérences s’inscrivent également dans un cadre plus large. On rejoint en cela la posture
théorique stimulante développée par les tenants de [’analyse sociétale qui acceptent ’idée
"d’espaces sociétaux", mais réfutent celle d’une totale convergence entre Etats, convergence qui
suppose la perte des spécificités nationales, « une réinterprétation par les acteurs nationaux des
processus homogénéisants »°. Or c’est dans cet aspect précis que réside la spécificité et
’originalité de ce travail de these. « La construction européenne constitue un autre terrain de
prédilection pour les études comparées en science politique, le plus souvent pour déterminer
Iimpact des décisions des institutions européennes sur les politiques nationales »'°. Notre
approche considére les déterminants historiques comme fondamentaux dans la compréhension
des situations nationales dans toutes leurs diversités et se donne comme objectif, pour reprendre
les termes de Cécile Vigour, de conjuguer « [’approche descriptive (recherche d’informations et
. présentation des systémes) et ['étude des dynamiques (conséquence des changements de
législation, phénoménes de transfert par exemple) »'', en la complétant par une traduction

statistique des mutations observées.

Ce travail de these articule sa dimension comparative autour de six chapitres qui par leur
* pluridisciplinarité, leur enchainement et leur approche a la fois théorique et empirique du sujet
rendent compte de la construction, de I’évolution et des mutations des administrations publiques
et de ’emploi public des quatre pays européens. Ces analyses sont enrichies d’une réflexion sur
les débats, pratiques discursives et enjeux des réformes nationales et européennes du service

public et donnent une vision plus prospective des transformations & venir.

Le Chapitre 1 interrogera les déterminants sociétaux de la construction des
administrations publiques nationales, définira I’approche comparative de ce travail de thése et
mettra en évidence un certain nombre de divergences entre les quatre pays analysés. Il constitue &

la fois un détour méthodologique qui verra se confronter les traditionnelles théorisations des

8 Vigour Cécile, 2005, La comparaison dans les sciences sociales, Editions La découverte, p. 27.

° Lefresne Florence, pp. 51-57, in, Marc Maurice, Frangois Sellier, Hiroatsu Nohara, Eric Verdier, 1998, L analyse
sociétale revisitée, Document du L.E.S.T., Aix-en-Provence, LEST, 129 p.

'* Vigour Cécile, 2005, La comparaison dans les sciences sociales, Editions La découverte, p. 32.

n Vigour Cécile, 2005, La comparaison dans les sciences sociales, Editions La découverte, p. 27.
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comparaisons internationales, mais sera également 1’occasion d’insister sur l’importance des
conditions sociétales de production des administrations modernes avant de développer les
convergences et divergences existantes entre les doctrines allemande, anglaise, francgaise et
italienne du service public. L’objectif de cette premiére partie est d’établir une méthodologie
comparative la plus efficiente possible de notre objet. Notre analyse repose sur I’hypothese que
les administrations modernes sont fortement inspirées par les caractéristiques sociétales qui les
ont produites. Aussi, aprés un détour par les approches universaliste, culturaliste et sociétale nous

déterminerons un cadre comparatif fortement influencé par les théoriciens du L.E.S.T..

Le Chapitre II constituera une nécessaire phase descriptive de la construction historique,
institutionnelle et organisationnelle des quatre modeles nationaux d’administration publique. Il
s’agira, compte tenu de DI’importance du critere d’historicité, de retracer les processus de
formation des structures institutionnelles, unitaires, fédérales, centralisées, décentralisées, et
organisationnelles, niveaux de décision, modes d’organisation et de gestion des activités et des
emplois, de chacun des quatre pays, en insistant sur les points d’homogénéité ou de divergence ;
avant de dépasser ces effets de contexte "interne" et de s’ouvrir a I’étude des transformations et
des influences d’un contexte externe. Ainsi, si les administrations publiques‘modemes ont été
fortement déterminées par les conditions économiques, politiques et sociales de leur production,
il n’en demeure pas moins que des influences externes s’exercent et procédent de divers €léments
de convergences. Dans ce processus, les Etats membres acceptent de déléguer une partie de leur
souverainet¢ dans un nombre restreint de domaines a des institutions supranationales,
européennes. Ce mécanisme sera appréhendé car il est déterminant pour la compréhension des
relations entre Union européenne et services publics nationaux. L’ensemble de ces arguments

viendra alimenter I’hypotheése d’une double influence, nationale et supranationale qui s’exerce

sur les fonctions publiques des quatre pays.

Le Chapitre 111 s’intéressera aux transformations des mod¢les nationaux et 4 1’évolution
du contexte économique, politique et idéologique européen. L’hypothése sous-jacente est celle
d’une convergence entre Etat membres. Aussi, ce chapitre se proposera de démontrer en quoi les
actuelles orientations de la construction européenne constituent un facteur politique et
institutionnel de convergence et de diffusion des principes, pratiques et discours du new public
management. A cet effet, les textes européens et les regles juridiques qui leur donnent force et

légitimité seront analysés au méme titre que les contenus des réformes menées dans chacun des
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quatre pays. Dans ce cadre, concurrence et modes privés de gestion sont présentés comme la
solution la plus efficace et la plus économique tout en permettant d’atteindre un "optimum
qualitatif' dans la prestation de service. Initialement développés outre Manche, ces pratiques
managériales sont aujourd’hui au cceur des réformes nationales et des discours européens que les
normes (traités, directives, réglements) concourent a mettre en place. Ces principes se traduisent
en pratiques ot I’on assiste bien a une segmentation et a une flexibilisation de I’emploi ainsi qu’a
une réforme des modes de gestion, les principes d’efficacité, d’économie et de qualité participant

du discours politico institutionnels de légitimation des réformes a ’ceuvre.

Le Chapitre IV fait I’hypothése que la construction européenne, les réformes nationales et les
mutations des systémes publics sont au cceur de la transformation du modeéle productif de
référence. La spécificité de notre approche repose sur l’existence d’une volonté politique et
économique de transformation des cadres et référents nationaux, désormais inscrits dans un
processus de convergence. Derri¢re ces changements se profile une volonté de légitimation des
réformes nationales qui conduisent toutes aux développements de pratiques managériales.
- L’hypothese est non pas celle d’une extension inéluctable d’une mondialisation économique et
‘financiére face a laquelle les Etats-nations tentent de résister et de préserver leurs cohérences
nationales, mais bien celle d’une volonté politique d’ouvrir des domaines jusqu’alors "réservés",
“malgré ’imprécision et la diversité de ces domaines, & de nouvelles formes de gestion inspirées
du nouveau management public et de ses objectifs d’efficacité, de qualité et de maitrise des cofits.
Il en ressort une confusion entre spheres publiques et privées qui nécessite d’interroger les
relations entre d’une part les appareils bureaucratiques et les représentants politiques
institutionnellement garant de I’intérét général et d’autre part la sphére économique et les intéréts
privés par nature incompatibles qu’elle véhicule. Les faits semblent montrer que les décideurs
publics transforment la structure et les pratiques de I’action publique au point de transformer le
modéle productif de référence. Ce phénoméne sera notamment étudié au regard des travaux de R.
Boyer. S’en suit une transformation du rapport salarial et une mutation des régimes nationaux de
mobilisation de la main d’ceuvre fondée entre autres choses sur la flexibilité des volumes et des

statuts d’emploi ainsi que sur des nouvelles régles de gestion des services.

Le Chapitre V, abordera les mutations des formes de I’emploi public. L’hypothése ici formulée
est celle d’une perte de spécificité de I’action et du droit public pourtant transversalement

reconnu comme le droit de la fonction publique et plus encore d’une segmentation doublée d’une

15



flexibilisation de I’emploi public et des formes de gestion des services; I'un et I'autre étant
indissociables. Aussi, nous procéderons a la mesure et a la comparaison de I’emploi public. Ce
travail ne se limite pas a comptabiliser, comme c’est trop souvent le cas, les seuls fonctionnaires,
et a tirer des conclusions hétives et par 1a méme trompeuses. Cerner [’emploi public impose de
procéder a la mise en place d’une méthodologie particuliére, 8 méme d’englober toute les
dimensions de I’emploi public, ce qui révele des pratiques et des mouvements nationaux parfois
fort contrastés. Si les administrations publiques nationales sont engagées dans un processus
d’homogénéisation et de convergence, I’hétérogénéité des espaces nationaux demeure. Les
traductions pratiques de ces évolutions se caractérisent par une finalité¢ commune et des modes de
mise en ceuvre des discours managériaux encore différenciés. Afin de caractériser ces tendances,
nous avons eu recours a 1’outil statistique qui permet une observation et une comparaison a la fois

des transformations des systémes institutionnels et organisationnels et des mutations des

systemes d’emploi nationaux.

Le Chapitre VI avancera I’hypothese que les mutations de [’emploi public local constituent un
exemple pertinent de la réforme des administrations publiques nationales. La question de
I’emploi sera ici centrale et I’hypotheése sous-jacente est celle d’une segmentation et d’une
flexibilisation de I’emploi public engendrées par le développement des principes du new public
management. Appelées a occuper dans I’avenir un r6le prépondérant, les collectivités locales sont
un parfait exemple des transformations managériales a I’ceuvre, tant du point de vue de ’emploi
que des services. La décentralisation participe de I’évolution du modele productif de référence et
se traduit par une segmentation et une flexibilisation accrue qui sera observée a I’aide de 1’outil
statistique et de variables clefs tels le volume des effectifs, le recours au temps partiel, ou le
développement de nouvelles formes de gestion. Quelques entretiens menés auprés de personnes
ressources de collectivités locales viendront illustrer la réforme des services publics locaux,
principalement légitimée par la situation financiére délicate des institutions infra nationales. Il ne
faut pas ici percevoir d’opposition national/local, mais davantage un moyen d’analyse des
traductions a un niveau infra national, des réformes nationales. Par ailleurs, cette observation a
deux niveaux vient étayer 1’hypothese d’une "refonte" organisationnelle et institutionnelle de
grande ampleur, généralisée a I’espace communautaire. L’échelon supranational devient
déterminant, 1’échelon national tend a s’effacer et le niveau local ou territorial se renforce. La

méthode sous jacente est donc celle d’une analyse compléte des systémes publics nationaux a
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trois niveaux, macro, méso et micro.
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Chapitre I. Déterminants sociétaux de la construction des
administrations publiques nationales, approches

comparatives et divergences nationales

La question des administrations publiques est un objet d’étude classique pour la
sociologie depuis les travaux de Weber en Allemagne et ceux de Durkheim en France. Mais que
faut-il entendre par « administrations publiques » ? L’expression en elle-méme opére une
distinction entre secteur privé et sphere publique. Concernant les affaires publiques,
I’administration apparait comme le moyen spécifique de la gestion publique. Une bureaucratie
qui renvoie aux notions de domination et de pouvoir. Littéralement, la bureaucratie, c’est le
pouvoir des bureaux. Weber la désigne comme une organisation dont il indique la supériorité. La
bureaucratie a son espace propre d’activités dont nous devrons élucider le périmétre, la nature et
les différentes dimensions. L’administration apparait donc comme une organisation, structurée,
chargée de relayer les grandes orientations des gouvernants. Elle est en quelque sorte, "I’organe

gestionnaire" du pouvoir : reste a savoir dans quels domaines et par quels moyens.

L’administration est liée au pouvoir et en conséquence a I’Etat. Sans nous lancer dans une
analyse théorique de I’Etat qui n’est pas directement notre objet de recherche, nous pouvons
considérer I’Etat comme une réalité culturelle et historique. Un Etat qui n’est plus le garant
externe, mais le responsable effectif de la croissance économique et du progrés social'*. Bertrand
Badie et Pierre Birnbaum ont attiré I’attention sur le caractére treés relatif de ce que I’on appelle
communément I’Etat. Ce dernier ne correspond a rien de vraiment achevé avant le XVIII®™
siecle et révele des divergences d’un espace national a 1’autre. Des histoires particuliéres meénent
a des processus sociaux d’étatisation qui ont été ¢a et la plus ou moins marqués'®. L’Etat apparait
donc comme quelque chose de construit suivant des histoires différenciées. Aussi vrai qu’il n’y a

pas de mécanisme qui créerait dans tous les Etats des structures politiques, des institutions et des

formes sociales de pouvoir rigoureusement identiques a un moment donné de I’histoire, il

"> Donzelot Jacques, 1984, L 'intervention du social : essai sur le déclin des passions politiques, Fayard, 263 p.
" Badie Bertrand, Birnbaum Pierre, Sociologie de [ 'Etat, Grasset et Fasquelle, 1982, Collection Pluriel, p. 154.
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n’existe pas un modéle unique d’organisation administrative. Néanmoins, un des traits

caractéristiques de I’Etat est le développement d’une bureaucratie.

Aussi, les diverses pistes de travail élaborées en introduction ne peuvent étre explorées sans un
préalable indispensable. Nous postulons qu’une telle analyse ne prend sens que si elle est
replacée dans une pensée plus globale. Il s’agit d’étudier les phénoménes dans une perspective
que nous percevons comme dynamique et en conséquence é€volutive a travers les ages. Les
travaux exposés dans ce chapitre premier résument une volonté d’appréhender de la maniére la

plus efficiente possible, les déterminants de la construction des modeles nationaux

d’administration publique.

Notre hypothése générale consiste a concevoir les transformations inhérentes a 1’action publique
comme les conséquences de mutations engendrées par la transformation d’un contexte national et
européen (aspect organisationnel, transformation des modes de gestion, etc.). Aussi, nous
postulons que ces modifications ne peuvent se comprendre que dans le cadre d’un modéle
dynamique, évolutif dans le temps et, pour €viter de sombrer dans les raccourcis propres a une

étude franco-frangaise, dans une perspective comparative.

Notre travail doit donc tenir compte du contexte européen et dés lors se situer dans le domaine de
la comparaison internationale. Cependant, nous faisons I’hypothése que chaque modéle national
est fondé sur des facteurs et déterminismes culturels, sociétaux et organisationnels propres, et
muent par une seule et méme finalité : celle de la prise en charge d’un intérét général reconnu
comme supérieur aux aspirations individuelles et devant de par sa prégnance, se voir appliqué des
conditions sociales, économiques et juridiques particuliéres. Aussi, sur la base de cette hypothése,
mais aussi pour saisir au plus pres, les éléments constitutifs des appareils publics de chaque Etat,
et une partie des éléments du changement, nous réfutons la comparaison terme a terme et lui
préférons une méthodologie comparative plus ambitieuse qui consiste a s’imprégner de la culture
et de 'histoire de chaque Etat.

‘Aprés un détour théorique et méthodologique par les théories des comparaisons internationales et
notamment celles issues des travaux de I’école d’Aix, nous essayerons de voir & quelles époques,
selon quelles motivations et pour quelles finalités, se sont & un moment donné, constituées des

organisations administratives distinctes, car « la bureaucratie n'est en fait qu'une adaptation
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d'anciennes formes d'organisation remaniées »'*. Les modeles organisationnels de la Fonction
Publique sont ainsi profondément liés aux traits culturels et aux valeurs des sociétés dans lesquels
ils s'instituent. Alors, existe-t-il un "systéme européen de fonction publique” ? « Si l’on s’en tient
a un examen détaillé des régimes nationaux de fonction publique : tout est différent, de la
définition méme des fonctionnaires jusqu’a leur situation dans la société, en passant par leurs
statuts et leurs carrieres. Les différences sont telles qu'il est difficile de procéder & des
comparaisons scientifiques, par exemple en matiére d’effectifs et de rémunérations. [...] Le
systeme européen de fonction publique existe, mais il est diversifié en fonction de I’histoire et de
la culture de chaque nation »". Le critére d’historicité est donc déterminant de la compréhension
des administrations publiques des quatre pays et impose de confronter les spécificités propres a

chaque espace national.

Section 1. Perspective comparatiste : le modéle méthodologique

_adopté

Chaque espace national est un cadre au sein duquel interagissent divers déterminismes. La
question de la "chose publique" n’échappe pas a cette régle. Ainsi postulons nous que les
~ constructions historiques, les traditions, les cultures, les structures institutionnelles et
organisationnelles, au méme titre que les orientations politiques, économiques ou philosophiques
sont autant de facteurs "singuliers" constitutifs de modeles nationaux, mais aussi de définitions et
de catégorisations spécifiques. Ainsi, Michel Lallement rappelle que la comparaison
internationale est elle présentée par des auteurs comme E. Durkheim ou M. Weber comme ’'un
des détours méthodologiques les plus fructueux pour I’analyse des institutions et des pratiques

sociales'®. Durkheim va jusqu’a souligner que les sciences sont intrinséquement comparatives.

Il s’agira donc dans cette premiére section, de fixer un cadre théorique et méthodologique a notre
travail. Aussi, nous bornerons nous pour I’heure, a présenter les diverses méthodes de la

comparaison internationale afin d’en identifier les limites et de présenter la posture

'* Thompson Victor A., 1996, Comportement bureaucratique et organisation moderne, Hommes et Techniques,

1966, p. 14.
'> Braibant Guy, « Existe-t-il un systéme européen de fonction publique ? », Revue frangaise d’administration

publique, n° 68, octobre-décembre 1993, pp. 611-618.
'® Lallement Michel, Spurk Jan (dir.), 2003, Stratégies de la comparaison internationale, CNRS Editions, p. 8.
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méthodologique qui sera la notre.

Nous postulons que vouloir traiter des mutations et de la segmentation de ’emploi public dans
plusieurs pays européens interdit, compte tenu des particularismes nationaux, une mise en
perspective terme a terme des structurations inhérentes a chaque fonction publique nationale. Le
choix d’une démarche méthodologique appropriée recouvre de ce fait une importance
particuliere. Il ne s'agit pas d'élaborer ici une nouvelle démarche comparative, mais plutdt
d'exposer les caractéristiques respectives des méthodes traditionnelles avant de formuler la

posture que nous souhaitons adopter compte tenu de la spécificité de notre objet.

Les trois types d'approches classiquement utilisées, universaliste, culturaliste et sociétale,
présentent chacune des caractéristiques intéressantes de complémentarités ou de divergences dans
leur maniére d'appréhender et de confronter les situations nationales'’. Aussi, un arrét sur les
postures théoriques et les choix méthodologiques opérés s’impose t’il avant de se risquer a la
confrontation des situations nationales actuelles et de s’adonner & une quelconque analyse des

divergences ou concordances pouvant exister au sein des différents systemes administratifs

nationaux.

I. Un modéle de comparaison terme a terme : I’approche universaliste

La finalité d’une démarche de type universaliste repose sur une analyse terme a terme
d’un ensemble de facteurs, de catégories socio-économiques saisies par I’intermédiaire de
variables censées rendre compte de réalités transversales aux pays en question. La définition de
chacune des situations nationales doit €tre appréhendée a 1’aide d’indicateurs statistiques. La
maniere dont chaque société construit sociologiquement ses catégories differe notablement d’un
pays a l'autre. L’emploi public n’est pas épargné par cette réalité : les catégories communes
d’emplois publics en usage dans les quatre pays divergent fortement tant pour des raisons

historiques que culturelles.

Le travail préalable a cette comparaison consiste des lors a dégager des équivalences dans les

catégories statistiques en s’appuyant sur les dénominations nationales. Ce travail de concordance

"7 D'Iribarne Philippe, 1991, « Culture et effet sociétal », Revue Frangaise de Sociologie, XXXII, pp. 599-614.
Hantrais Linda, Letablier Marie-Thérése, 1998, «La démarche comparative et les comparaisons franco-
britanniques », Revue de L'IRES, N°28, pp. 145-163.

Maurice Marc, 1989, « Méthode comparative et analyse sociétale », Sociologie du Travail, N°2-89, pp. 175-191.
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n’est pas sans poser quelques limites dues notamment a I’absence de réelles convergences des
catégories existantes dans chaque espace national. Ainsi, du strict point de vue de I’emploi
public, est-il aisé dans une vision franco-frangaise, de se borner & assimiler a la catégorie "agents
publics", les seuls fonctionnaires qui représentent le modele encore hégémonique de I’appareil
administratif frangais, au seul critére de leur situation d’emploi particuliére, protectrice au regard
du droit du travail, mais justifiée dans la théorie du service public par ’accomplissement de
missions parti((:uliéres et spécifiques. Pour autant, cette réalité n’a pas de réelle équivalence dans
la majeure partie des autres Etats européens, lesquels présentent des ensembles complexes et
hétérogénes. Ainsi, le seul terme de "fonctionnaire" est-il absent de la rhétorique anglo-saxonne,
et s’inscrit-il dans une conception de nature bien différente en Allemagne, qui bien que
reconnaissant et garantissant une situation d’emploi particuliére 4 ces personnels, en limite le
nombre a certaines missions limitativement énumérées. En Italie, il tend a perdre de sa portée

comme [’a mis en évidence la réforme de contractualisation de I’emploi public initiée en 1993,

- L’harmonisation des données statistiques s’avere donc €tre la phase délicate de 1’opération. Quels
éléments retenir pour construire les comparaisons ? Va-t-on par exemple ne retenir que les
personnels sous statut de fonctionnaire ou doit-on retenir de manicre extensive, I’ensemble des
salariés du secteur public ceuvrant pour des organismes publics recensés comme tels par les
- services statistiques nationaux ? L’opération d’harmonisation des données constitue 1’opération la
plus délicate, mais aussi la plus centrale de I’opération préalable de comptage et de comparaison.
Or de ce point de vue, le champ du secteur public donne lieu & deux principales formes de
déterminations : on peut en effet raisonner a partir de la variable "statuts des agents", de méme

qu’on peut retenir comme indicateur celui de I’identité de I’employeur (critére retenu dans les

travaux de I’OCDE sur la gestion publique).

Partant, comparer les mutations et les évolutions de I’emploi public selon une perspective de type
universaliste conduit donc & retenir une norme de référence indépendante des contextes
nationaux. Deux cas de figure sont possibles : s’en tenir a de simples catégorisations juridiques
de I’emploi public ou construire un modele de catégorisation de I’emploi public a plusieurs
niveaux qui s’appuierait sur un "cceur" regroupant les fonctionnaires au sens strict, mais aussi les
salariés de I’Etat sous contrat privé typique, au sein de "périphéries" composées d’agents
contractuels dont la caractéristique d’emploi peut étre qualifiée de juridiquement précaire eu

égard au statut de fonctionnaire environnées de "marges" constituées des emplois subventionnés
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dans le cadre de dispositifs publics de lutte contre le chdmage ou de retour a I’emploi.

Dans cette perspective universaliste, pourquoi ne pas adopter une grille de lecture transnationale
du service public et des emplois publics afin de passer outre les divergences terminologiques et
catégorielles. Il s’agit de définir et d’encadrer chaque notion par un ensemble de critéres
intangibles. Dans cette logique, il faut entendre par "service public", I’ensemble des missions
dites d’intérét général qui répondent & un double critére juridico-financier. Des lors, le service
public correspond aux missions d’intérét général prises en charge par une personne ou une
structure de droit public et financées par des fonds publics. Toutes les activités qui présentent un

caractére d’intérét public, mais qui ne répondent pas a ce double critére doivent.étre exclues du

champ d’analyse.

De la méme fagon, il faut entendre par "emplois publics", les emplois par lesquels va se réaliser
le service public. Ces emplois doivent étre définis au regard d’un double critere juridique. Seront
considérés comme agents publics, les personnels associ€s au service public par le biais d’un
contrat de travail de droit public et les agents travaillant & une mission d’intérét général au sein
d’une structure de droit public. Ici encore, les emplois ne répondant pas a 'un de ces deux

critéres doivent étre exclus du champ.

Une fois cette équivalence catégorielle construite artificiellement, il s’agit de comparer
statistiquement des volumes propres aux variables transversales concernant les pays €tudiés. La
encore, les résultats obtenus peuvent induire une certaine perplexité, « ce serait plutét la
similitude constatée dans des situations nationales diverses qui pourrait sembler énigmatique »'.
Si une telle grille de lecture autorise un décryptage transversal de notre objet, il n’en révele pas
moins quelques zones d’ombre ; une telle approche présente en effet le risque de masquer une
partic de la réalité en excluant du comptage statistique un "volant" de personnes morales et
physiques jouant un réle tantot central, tantt marginal, dans la réalisation du service public. Un
Etat fortement décentralisé et déconcentré, partisan d’un recours quasi-systématique a des modes
de gestion proches de ceux du secteur privé par I’intermédiaire de partenariats ou de délégations,

un Etat aux conceptions théoriques et restrictives de I’emploi public et du service public se verrait

amputé d’une part non négligeable de ce qui fait sa spécificité. La perception méme du modéle

'* Barbier Jean Claude, 2000, 4 propos des difficultés de traduction des catégories d’analyse des marchés du travail
et des politiques de I’emploi en contexte comparatif européen, CEE, n° 03, septembre, p. 6.
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national en question en serait faussée, et les particularismes historiques, culturels, idéologiques
ou sociétaux a I'origine de ce modele, ignorés. Du point de vue des pratiques de gestion des
ressources humaines, Nizet et Pichault font un constat similaire en estimant plus « opportun
d’envisager l'intervention en matiere de GRH a partir du postulat de diversité qu’a partir du
postulat inverse : celui de ['universalisme. [...] Il n’existe pas une seule, mais bien plusieurs

GRH »".

Les déterminants nationaux mettent a mal les critéres de définition du secteur public, lequel va
dans certains pays inclure les personnels des monopoles publics comme cela reste pour ’heure le
cas en France, ou au contraire exclure totalement tout un pan de P’activité de services au public.
Par ailleurs, si les frontieres du secteur public demeurent floues, une limite se pose d’elle-méme :
comment dés lors comptabiliser ce qui reléve de I’emploi public en I’absence d’homogénéité des
champs d’activité ? Les réponses a ces questions ne peuvent €tre ni ignorées, ni sacrifiées dans la
construction de catégorisations standardisées destinées & faciliter une comparaison statistique.
Les contours du secteur public, les missions éligibles au titre du service public, les modes de
prise en charge, de gestion ainsi que les statuts des personnels sont autant d’orientations, elles-

mémes fonction des conceptions nationales sur le role de I’Etat et la portée du concept de

"service public".

Cette posture méthodologique universaliste est généralement celle utilisée par des organismes
européens de statistique comme Eurostat. Non seulement elle gomme les spécificités nationales,
mais en plus, elle transforme en rapport d’équivalence des objets ou des événements qui
présentent peu de caractéristiques comparables vues de I’intérieur du pays. Si ’on ne peut que
prendre acte de ses limites, cette posture de recherche présente toutefois I’intérét indéniable de
mettre en avant la diversité des situations nationales a partir d’indicateurs simples. L’exercice se
voulant avant tout descriptif, on est tenu par cette approche de souligner les ressemblances ou les
écarts des mesures ainsi que leurs variations. Pour autant, des‘questions fondamentales restent en
suspens, en particulier celles de la conceptualisation des indicateurs ou encore de la comparabilité
des données statistiques. Cette approche rend paniculiérement délicate ’analyse des liens de
causalités induit par les "effets de contexte". « Des facteurs apparemment identiques ont en

réalité des propriétés différentes, les mémes facteurs ou les mémes sous-systemes d’acteurs,

' Pichault Frangois, Nizet Jean, 2000, Les pratiques de gestion des ressources humaines, Bditions du Seuil, p. 25.
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d’actions, de régles et de normes s’ils existent, n'ont pas forcément la méme valeur

e 20
explicative »*.

I1. L’approche culturaliste

Les liens de causalité sont ici rattachés aux effets de contexte. Il ne s'agit plus d'imputer, &
partir des variations statistiques, des comportements d'individus, mais au contraire de partir des
pratiques des acteurs pour appréhender les effets de ces conduites sur les phénomenes observés.
Cette démarche se donne pour mission de repérer, a partir d’un contexte local singulier et
particulier, des phénomenes explicatifs des pratiques sociales enregistrées par les statistiques

macro-économiques. La contextualisation des faits sociaux reléve de cette problématique.

L’analyse qualitative met 1’accent sur certaines caractéristiques culturelles masquées par les

variables "neutres" standards, utilisées par les statisticiens dans leurs travaux comparatifs. Cette

21

perspective, retenue par des auteurs tels que Philippe D’Iribarne” ou Norbert Elias®, souligne

combien le détour par les aspects culturels permet de saisir les questions de légitimité qui se

posent dans ’architecture particuliére prise par les rapports sociaux nationaux.

Comment par exemple comprendre la position de "serviteur de la couronne" propre au systéme
britannique sans aborder la question culturelle ? La position symbolique occupée devient
dominante, le niveau objectif se voit relégué au second rang. Dans un méme ordre d’idée, la
coexistence de plusieurs communautés en Allemagne jusqu’au début du XIX®™ siécle fagonne
une certaine vision du "vivre ensemble" qui s'exprime dans une stratification particuliere
spécifique a cet espace national. Des paradigmes explicatifs sont avancés pour rendre compte de
ces divers modeles "culturels". Ces derniers seront explicités par ailleurs, mais ’on peut déja
avancer |’idée qu’a I’idéal "d’égalité" francgais, répondent les paradigmes de "liberté" énglo-saxon
et de "communautés™" outre Rhin. On peut encore arguer dans cette différenciation culturaliste,

de P’existence de logiques spécifiques découlant de ces paradigmes, tels le centralisme jacobin

frangais, le néo-corporatisme allemand ou encore le libéralisme anglais.

2 Hantrais Linda, Letablier Marie Thérése, 1998, «La démarche comparative et les comparaisons franco-
britannique », Revue de I’IRES, n°28, pp. 145-163.

2! D’Iribarne Ph., 1989, La logique de I'honneur. Gestion des entreprises et traditions nationales, Paris, Le Seuil,
279 p. ; 1991, « Culture et effet sociétal », Revue frangaise de sociologie, 32 (4), pp. 599-614.

22 plias N, 1973, La civilisation des meurs, Paris, Calman-Lévy, 342 p.

2 " Gemeinschaft".
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Pour en revenir plus spécifiquement & notre objet, la détermination d’un intérét général
comme moteur et justification de I’action publique, suppose, dans une perspective franco-
francaise, un arbitrage des pouvoirs publics entre plusieurs catégories d’intéréts privés, I’intérét
du plus grand nombre devant primer et ainsi supplanter la multitude des aspirations privées. Cette
meéme segmentation se retrouve dans de nombreux autres pays. Néanmoins, les terminologies
utilisées, I’analyse et ’arbitrage du rapport entre intéréts particuliers et collectifs, les définitions
de I’action publique, de ses champs et de ses acteurs, les modes d’organisation, les niveaux de
décision (leur nombre ainsi que leur caractére centralisé ou décentralisé), les moyens humains
(volume, formes, statuts et natures des emplois), les connexions institutionnelles, la personnalité
juridique des acteurs (institutions et agents) et des actes et procédures de 1’action publique, les
pratiques de gestion voire les finalités de ’action publique, I’ensemble de ces terminologies donc,
va prendre des formes variables selon les espaces nationaux et leurs paradigmes "culturels” de

référence.

Le "contenant" et le "contenu" de la "chose publique" ne peuvent pas €tre dissociés du cadre
d’activité dans lequel ils s’inscrivent. Il faut entendre par contenant, I’administration publique
garante de I’intérét général, et par contenu, les domaines d’activités et leurs modalités pratiques
et juridiques de prise en charge. Afin d’illustrer nos propos, insistons sur les divergences
existantes entre les modeles frangais et anglo-saxon. Divergences dont nous essayerons de

comprendre les origines dans un prochain paragraphe consacré a la construction des bureaucraties

nationales.

Dans la conception anglo-saxonne, l'intérét général et les intéréts particuliers ne s'opposent pas a
proprement parler. L'intérét général est formé de I'ensemble des intéréts particuliers. On trouve
ces principes formulés des le IXVIIIéme siécle dans l'ouvrage d'’Adam Smith, Recherches sur la
nature et les causes de la richesse des Nations™. Dans cette perspective "libérale", chaque
individu recherche son propre bénéfice et agit ainsi & son insu, pour le bien de I'ensemble de la
collectivité. Selon cette conception, 'intérét général n'est satisfait qu'inconsciemment par le biais
de la recherche de l'intérét particulier. A contrario, la vision frangaise ne détermine pas l'intérét
général en référence a la somme des intéréts particuliers. « L'existence et la manifestation des

intéréts particuliers nuisent a l'intérét général qui, dépassant chaque individu, est l'émanation de

2% Smith Adam, 1991, Recherches sur la nature et les causes de la richesse des Nations, Paris, Gallimard, 445 p.
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la volonté de la collectivité des citoyens en tant que telle »*. Cette conception, est celle de la
volonté générale. Or, « si la loi est l'expression de la volonté générale, il ne peut étre admis qu'e
des groupes d'intéréts puissent tenter de l'influencer »?®. Cette définition de I’intérét général
revoie a I’idée d’une « conception "holiste" de l'intérét général, c’est-a-dire prénant un intérét
général de la société transcendant les intéréts privés de ses membres, dont le monopole de la
définition serait laissé aux mains de ['Etat, seul compétent parce que désintéressé et
infaillible »*'.

Une démarche de type culturaliste conduit a saisir les caractéristiques et spécificités
constitutives de chaque mode¢le national afin d’en comprendre la signification et la construction.
Une telle méthode comparative nous conduit donc de fait, 8 observer les dimensions historiques,
juridiques, philosophiques et politiques d’un pays donné et a nous en imprégner. Pour autant, si
un retour sur P’histoire des systémes publics s’impose, ou arréter ’analyse des éléments de
continuité entre [’histoire et la culture d’un pays ? Jusqu’ou pousser le parallélisme entre
structuration de la fonction publique et hiérarchisation de ses emplois ? « Une telle approche
conduit a rechercher des catégories et des liaisons a chaque fois spécifiques dans I’analyse des
phénoménes »**. L'inconvénient de la méthode est de pointer bien souvent des situations d'une
grande complexité qui rendent la comparaison entre deux pays extrémement difficile et la

comparaison entre plusieurs pays quasi-impossible.

IIL. L’approche sociétale

La recherche de M. Maurice, F. Sellier et J-J. Silvestre (1982) « Politique d’éducation et
organisation industrielle en France et en Allemagne »*°, est au fondement de I’analyse sociétale.
Elle a comme point de départ I’explication des différences structurelles de salaires en France et

en Allemagne. Ce point de départ conduit a la construction d’un schéma d’analyse transversal du

% Rousseau Jean-Jacques, 1962, Du contrat social ou, principes du droit politique, Paris, Ed. Garnier fréres, 506 p.
% Article. 6 de la Déclaration des droits de 'Homme et du citoyen, 26 aofit 1789.

" Gazin Fabienne, « La conception communautaire de 1’intérét général dans le droit des services publics », pp. 49-
70, in Robert Kovar et Denys Simon (dir.), 1998, Service public et Communauté européenne : entre l'intérét général
et le marché, Tome II, Acte du Colloque de Strasbourg, 17-19 octobre 1996, Travaux de la CEDECE, La
Documentation frangaise, Paris, 515 p.

8 Barbier Jean-Claude, 2000, 4 propos des difficultés de traduction des catégories d’analyse des marchés du travail
et des politiques de I'emploi en contexte comparatif européen, CEE, n° 03, septembre, p. 9.

?® Maurice Marc, Sellier Frangois, Silvestre Jean-Jacques, 1982, Politique d’éducation et organisation industrielle,
en France et en Allemagne, Paris, Presses universitaires de France, 382 p.
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rapport salarial. La démarche se veut a la fois empirique et inductive. L’analyse se fait par un va-
et-vient permanent entre les niveaux micro et macro-économique. L’idée directrice est de
découvrir des ensembles de processus sociaux permettant de comprendre la construction du
général a partir du contingent et, inversement, permettant de définir chaque structure comme
intégration du général au sein du spécifique a partir de son propre processus de construction dans
une société donnée. Ainsi, ’emploi et toutes ses composantes ne sont tangibles qu’au sein du
rapport salarial qui est ici défini comme une forme spécifique de mise en rapport du capital et du
travail. Forme qui est historiquement et socialement construite de fagon différente selon les pays.
I*° qui

se développent dans des espaces nationaux tout en contribuant & la construire. Chacun de ces

Sa construction est issue de I’articulation des rapports éducatif, organisationnel et industrie

rapports est en interaction permanente avec les autres. L’analyse se propose de caractériser la
structuration de chaque rapport et comment la cohérence de la construction donne naissance a un
espace sociétal. Ce schéma d’analyse se veut universel, les modalités d’interaction des rapports
caractérisent le fait salarial propre a chaque espace sociétal. La notion d’espace permet de
- dépasser les catégories classiques associées aux pratiques de gestion de I’entreprise puisqu’elle
définit un champ ou les acteurs sociaux ont un rdle essentiel et structurant. Le terme sociétal se
différencie de celui de social dans la mesure ou il spécifie le caractére organisé et interdépendant
des différences étudiées entre pays=. Cette approche considére que des faits d’organisation et de
socialisation sont produits en dehors de I’entreprise (méme si cette derni¢re occupe un rdle
dominant) par d’autres acteurs complexes, institutions et organisations, avec lesquelles elle
entretien des relations plus ou moins sélectives (systéme éducatif, organisations professionnelles,
groupes industriels, services publics, etc.). L’idée directrice de I’analyse sociétale est d’expliquer
comment, de maniére compatible avec les dimensions universelles de I’économie, se développent

et se maintiennent entre les pays des différences que I’on qualifie de sociétales.

La perspective avancée initialement par les théoriciens de I’analyse sociétale, se place
indéniablement dans une optique de "compromis" en mettant 'accent sur la compréhension de la

construction propre qu’opére chaque société. « Toute comparaison internationale vise a melttre

3% Le rapport éducatif intégre ’ensemble des faits d’éducation, de formation et de mobilité qui véhiculent les
formes de stratification du salariat ; le rapport organisationnel s’attache a I’ensemble des faits d’organisation qui
médiatisent les rapports entre travailleurs, la technologie et le systéme industriel ; le rapport industriel concerne
’ensemble des faits de structuration des relations professionnelles et de la hiérarchie des salaires.
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en évidence l’effet de contexte national sur les objets de recherche observés afin de mesurer leur
degré de généralité en fonction du modeéle théorique et des hypothéses que ['on veut vérifier
empiriquement »°'. En rupture nette sur ce point avec les positions culturalistes, l'approche
sociétale avance que « ce sont les rapports sociaux spécifiques d'une société - rapports éducatifs,
organisationnels, industriels - qui fondent une idéologie, non l'inverse ». Ainsi l'approche
soci¢tale postulera t’elle que c'est dans chaque dimension du rapport salarial que se fait jour
progressivement la spécificité d'une société donnée. Nous pouvons donc dire, en accord avec les
présupposés théoriques, que les dimensions stables de ce rapport salarial doivent étre mises en
perspective avec les autres dimensions; dans notre cas, l'organisation des administrations
publiques et leur vocation dans la mise en ceuvre de la prestation de services au public et plus

largement dans le role de 'Etat et de ses attributions.

Dans cette perspective, I’objet méme de la comparaison doit étre considéré comme un construit
social. Les tenants de I’approche sociétale s’accordent sur I’existence d’acteurs situés dans un
espace structuré auquel ils participent et qu’ils contribuent a faire fonctionner. Faits de
socialisation et faits d’organisation interagissent pour produire un systéme cohérent. « La
référence nationale ne se réduit pas a un simple contexte mais elle est conceptualisée en terme de
culture nationale. Les phénomenes étudiés sont supposés alors fortement influencés par celle-ci,

_ . L 32
au point de provoquer des discontinuités fortes » .

IV. Le choix d’une méthodologie appropriée aux spécificités nationales de
P’action publique

Ce qui se dégage de la mise en perspective des approches comparatives et de leur
mobilisation par des travaux aux connotations théoriques différentes, c’est qu’il « n’existe pas
d’utilisation "pure" des méthodes comparatives. Au-dela des différences, la question

méthodologique acquiert une certaine autonomie relative. Dans [’ensemble des approches, la

*! Maurice Marc, 1989, « Méthode comparative et analyse sociétale. Les implications théoriques des comparaisons

internationales », Sociologie du travail, 21 (2), pp. 175-191.
*2 Maurice Marc, 1989, « Méthode comparative et analyse sociétale. Les implications théoriques des comparaisons

internationales », Sociologie du travail, 21 (2), pp. 175-191.

30



référence a des invariants universels exprimée par les "équivalents fonctionnels" est

systématique, mais leur nature et leur statut varient d’une approche a l'autre »*>.

L'approche universaliste se fonde sur l'existence d'une équivalence fonctionnelle des concepts et
des catégories. Elle se fonde sur une harmonisation de données statistiques ou juridiques afin de
faciliter une analyse terme a terme de catégories objectives, construites indépendamment des
différences culturelles et des contextes nationaux particuliers. Ceci n'est pas sans poser quelques
problémes de compréhension et de comparabilité des dites données. « Si [’analyse statistique sert
a baliser un domaine et fait apparaitre des traits nationaux différents, elle ne tient pas compte

. N \ . 34
des logiques propres a chacun des systémes nationaux »”".

Cette démarche postule que les sociétés passent par des étapes similaires de développement et
suivent une méme trajectoire. Or, une de nos hypothéses de départ prend le contre-pied de cette
démarche en posant que chaque pays s’est forgé au cours de son histoire et de son
développement, une identité propre et singuliére, se dotant d’outils institutionnels et
organisationnels jugés appropriés a une situation donnée et de fait, conduisant a des choix
sociétaux originaux. La démarche culturaliste consiste pour sa part a s'immerger dans des
contextes nationaux, a saisir les jeux entre les divers acteurs sociaux afin de comprendre les
constructions sociales et les spécificités d'un Etat. Partant, elle présente le risque de conduire & un
écueil majeur, celui de n’autoriser qu’une juxtaposition de résultats sans permettre une réelle
comparaison. Enfin, la mise en ceuvre d’une analyse sociétale revient, de I’aveu méme de ses
auteurs, & « comparer I’incomparable »>°. 1l s'agit de comprendre les interactions constitutives
des phénomenes nationaux, puis de construire des cohérences nationales que l'on va ensuite

confronter entre elles a I'aide de 'outil statistique.

Observer, analyser puis comparer les mutations et les évolutions de l'emploi public selon une

perspective de type universaliste conduirait & retenir une norme de référence indépendante des

33 Khristova Andreana, Intégration européenne, déterminants sociétaux et insertion professionnelle des jeunes : une
comparaison Allemagne, France, Italie et Royaume-Uni, Thése en Sciences économique, Université de Nancy 2, p.
121.

** Barbier Jean-Claude, « Les politiques publiques de I’emploi en perspective : pour un cadre de comparaison des
politiques nationales de I’emploi », p. 389, in Jean Claude Barbier et Jérome Gautié (dir.), 1998, Les politiques de
I"emploi en Europe et aux Etats-Unis, Presses universitaires de France, 1998, 435 p.

3% Maurice Marc, 1989, « Méthode comparative et analyse sociétale : les implications théoriques des comparaisons
internationales », Sociologie du travail, n° 2, pp. 175-191.
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contextes nationaux. Deux cas de figure sont possibles : s'en tenir a de simples catégorisations
juridiques ou construire un modele de segmentation de I'emploi public a trois niveaux entre un
ceeur regroupant des fonctionnaires au sens strict, des périphéries composées d'agents
contractuels simples et des marges constituées de contractuels aidés. L'application d'un tel
modeéle doit ensuite permettre d'observer les écarts a la marge gréce a un travail d'analyse
statistique. Cette démarche rend improbable une comparaison efficace des systémes d'emplois et
se révele inappropriée pour des raisons conceptuelles mais aussi par la nature de son caractére

particulier qui écrase de maniére trop catégorique les spécificités nationales.

Sans nullement vouloir remettre en cause la validité des théories présentées, force est de constater
I’impossibilité qui nous est faite de les mobiliser en I’état. La spécificité de notre objet ainsi que
la complexité¢ et I’hétérogénéité des situations nationales rendent délicat notre travail de

comparaison. Comment nous satisfaire d’un inexact rapprochement statistique, malgré
I’indéniable caractére pratique de celui-ci, d’une inefficace juxtaposition de situations nationales,
hypothétiquement approchante de chaque réalité nationale compte tenu des difficultés inhérentes
a ’immersion dans une autre culture, une autre histoire et d’une improbable analyse d’un "tout",
décomposé en parties distinctes et rassemblées artificiellement par I’intermédiaire de pures

constructions pratiques répondant a des fins analytiques ?

Notre démarche se propose donc d’hybrider les données, de nous appuyer sur une analyse
croisant rapport salarial, particularismes institutionnels et organisationnels, segmentation du
marché du travail et flexibilité pour parvenir & un éclairage aussi précis que possible des
cohérences internes de ’emploi public. Il s’agit, pour s’inspirer de la démarche sociétale, de
« §'interroger sur la source des valeurs ou des normes culturelles, ou sur les fondements des
stratégies [...] de s'intéresser davantage aux processus qui conduisent a produire ces
phénomeénes subjectifs, ces représentations ou ces conduites »*. Or de ce point de vue, force est
de constater la grande divergence entre les pays retenus, ce que corrobore le constat de Jean-
Michel Berthelot : « s'il y a non comparabilité terme a terme, c’est parce que les différences

repérées s'inscrivent dans un systeme d’interactions sociétales produisant des différences comme

3 Maurice Mare, Sellier Frangois, Silvestre Jean-Jacques., 1982, Politigue d’éducation et organisation industrielle,
en France et en Allemagne, Paris, Presses universitaires de France, p. 324. '
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autant d’aspects de sa spécificité »”'.

Une des solutions susceptible de faciliter les comparaisons de 1’emploi public serait sans doute
d’adopter une position similaire a celle de Jacques Ziller’® qui se refuse & employer les
terminologies nationales car « la notion de fonction publique, contrairement aux apparences, est
Jfort difficile a traduire avec exactitude dans les différents pays européens », et qui privilégie une
réflexion autour des « personnels de I'administration ». Si nous partageons son ambition
d’englober une importante diversit€ de situations nationales et si cette expression sera reprise a
notre compte dans la délimitation du champ de ’emploi public, nous conserverons pour notre
part, la terminologie de "fonction publique". Ce choix s’explique par une premicre raison d’ordre
pratique qui tient a la clarté et la cohérence de la comparaison et une seconde d’ordre logique. Ne
pas conserver la notion de "fonction publique” au prétexte certes valable, qu’elle est inintelligible
en ’état dans certains Etats européens, nous conduirait par souci de cohérence, a écarter d’autres
notions fondamentales de notre propos, comme celle de "service public”, qui 12 ou elle est
utilisée, ne recouvre jamais une méme réalité. Il en va évidemment de méme pour celles
"d’intérét général" dont la définition fluctue ou encore de celle de "fonctionnaire" dont le concept
échappe a nombre de pays européens. Une autre solution elit été de conserver pour chaque
situation nationale les expressions "originales", ce qui aurait rendu la comparaison tout
bonnement impossible compte tenu du manque d’homogénéité des données et des non-
concordances terminologiques et nous aurait contraint 4 nous satisfaire d’une simple
juxtaposition de monographies nationales, certes intéressantes, mais trop éloignée de notre
ambition analytique. La question des équivalences se pose donc de fagon cruciale. Bien qu’a
priori délicate a réaliser, chaque pays ayant établi des systémes d’emploi spécifiques, un des
objectifs de ce travail sera d’établir, autant que faire se peut, une "cartographie" des emplois

publics nationaux, nécessaire a la compréhension de I’évolution des modeles nationaux
d’administration.
Ce « paradoxe de la non-comparabilité » pour reprendre les termes de Marc Maurice, pousse

ainsi a retenir, au-dela des comparaisons terme a terme, les cohérences internes a chaque espace

national. Ainsi la comparabilit¢é ne s’applique t’elle pas dans ce cas directement a des

7 Berthelot Jean-Michel, 1987, « Ecole et entreprise », L '‘année sociologique, p. 411.
3 Ziller Jacques, 1993, Administrations comparées, Editions Montchrestien, p. 347.

33



phénomeénes (ou a des objets) particuliers comparés terme a terme, mais s’applique plutot a des

ensembles de phénomenes qui constituent, dans leurs interdépendances, des "cohérences

nationales", propres a chaque pays.

L'objet a analyser est I'emploi public ; sa construction, ses conceptions, ses utilisations et les
justifications qui en sont faites ainsi que ses évolutions. Or, nous postulons que l'emploi est une
construction sociale née de la confrontation et de l'interaction de phénoménes et d'acteurs
sociaux. L’emploi en tant que mise en forme spécifique du travail est un phénoméne convergeant
dont les modes de détermination divergent. Ceux-ci résultent de régles particuliéres issues des
composantes du rapport salarial, d’interactions entre acteurs sociaux nationaux, mais aussi de
lieux et de processus de construction spécifiques®®. Le rapport salarial regroupe des régles de

mobilisation de la main d’ceuvre, des regles d’usage et des modalités d’entretien de la force de

travail.

La mobilisation de la main d’ceuvre renvoie aux regles de mise au travail des individus, a savoir
la nature des liens entre employeurs et employés (lien de subordination, nature juridique et
temporelle de la relation de travail et modalités d’avancement, de rémunération, de mobilité, de
retraite, etc.). Les régles d’usage de la force de travail sont celles qui s’appliquent a I’exercice de
Pactivité de travail. Elles concernent des conventions collectives ou des statuts particuliers et
déterminent la reconnaissance sociale du travail exercé par la définition de la qualification, des
compétences ou encore du degré d’autonomie des fonctions exercées. Enfin, les modalités

d’entretien de la force de travail visent le niveau de rémunération et I’intensité des actions de

formation proposées aux employés.

La combinaison de ces différents parametres donne naissance a de multiples formes d’emplois.
Cependant, la configuration du rapport salarial n’est pas le seul élément participatif de la

construction de 1’emploi.

L’emploi est également le résultat d’un jeu d’acteurs sociaux. Ces interactions réunissent les
organismes employeurs responsables des types de contrats fixés, les pouvoirs publics générateurs
de normes juridiques et de gestion de 1’emploi, les instances de négociations par les régles

qu’elles établissent, la société par les statuts qu’elle confere et les individus par leurs

%% Friot Bernard, Rose José, 1996, La construction sociale de l'emploi en France, Forum IFRAS, L'Harmattan, 245 p.
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caractéristiques et trajectoires personnelles. D’un pays a I’autre, la nature des interactions et le
poids respectif de chaque acteur sont dissemblables et conduisent a une hétérogénéité de
situations. Enfin, les processus de construction de I’emploi résultent conjointement de logiques
économiques, sociales, politiques ou institutionnelles et les niveaux de décisions dans le cadre
desquels se situent les organés de gestion de I’emploi (international, national ou local). La
construction de I’emploi est donc également déterminée par les institutions et les choix

politiques.

Au sein des systemes publics que nous avons choisi d’observer, les rapports salariaux divergent ;
les acteurs sociaux qui interagissent le font selon des modalités différentes compte tenu de leur
poids respectif et de plus, les logiques économiques, sociales et politiques sont nécessairement,
ne serait ce qu’a la marge, dissemblables en raison d’une trop grande hétérogénéité des niveaux
institutionnels de gestion de I’emploi et des activités. La perception des individus et de la société
sur les divers types de statuts d’emplois en présence est, elle aussi, trés distincte en raison de
normes d’emplois divergentes. En conséquence, devant la multiplicité des formes d’emplois et
des regles d’encadrement et de détermination de I’activité, une approche comparative ne prenant
pas en compte une majorité de ces critéres, risque de vider d’une partie de son sens la
compréhension que 1’on peut avoir de ’emploi public. Ainsi, selon les pays étudiés, et a titre
d’exemple, la perception faite de I’utilisation ou de I’absence de fonctionnaires, de contractuels
(de droit public ou privé) sur contrats & durée déterminée ou indéterminée, voire d’emplois
aidés*, varie considérablement et répond 4 des logiques de mobilisation distinctes, déterminées

par des positionnements institutionnels, économiques ou politiques différents.

Y

Les mises en forme de ’emploi public sont donc a relier non seulement aux cohérences
culturelles de chaque pays mais également aux conditions de fonctionnement des marchés du
travail nationaux. Les formes d’emploi ne peuvent étre dissociées du contexte social dans.lequel
elles sont produites. Si en France, comme le souligne Michel Lallement, « la construction des
compromis institutionnalisés qui ont mis en forme la relation d’emploi salariée a moins été le

produit d’une politique de participation active et légitime des organisations syndicales dans

0 11 faut entendre par "emplois aidés", les personnes recrutées sous des contrats & précarité avérée (nature de
I’activité, temporalité de la relation contractuelle, nature de la rémunération qui peut davantage étre assimilée a une
allocation de solidarité qu’a un véritable salaire car il n’est souvent tenu aucun compte du niveau de qualification des
individus), dans le cadre de dispositifs publics de lutte contre le chdmage et de retour & I’emploi.
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lentreprise que le fruit du développement d’un Etat Providence et de pressions de salariés »",
en Allemagne, au contraire, I'Etat est absent des négociations collectives. Ce principe de non-
‘ingérence de I’Etat et d’autonomie des partenaires sociaux préside tant & P’élaboration des
conventions collectives (Zarifvertragsgesetz) qu’aux dispositifs de co-détermination
(Betriebverfassungsgesetz) et expliquent pour partie les conditions d’emploi rencontrées dans le
secteur public allemand*. Evoquer la construction sociale de I’emploi public revient donc &
replacer ce sous-ensemble de I’emploi dans sa matrice, celle des relations professionnelles

propres & chaque pays. « Les cultures, les valeurs sont profondément reliées a chaque |
communauté politique nationale. Les représentations sociales de la solidarité, de la justice, de

droits et devoirs respectifs des individus et de la société etc. jouent un réle central »*.

Si ’emploi est le résultat d’une évolution et d’un compromis social, Emile Durkheim qui pose a
I’Etat et a la bureaucratie la question fonctionnelle de son utilité, considére que 1’administration
et le type de droit qui lui est lié (le droit administratif) proviennent de la complexification des
échanges sociaux, et fait le constat d’une évolution sociale®. Aussi, si l’administfation et les
structures d’emploi sont issues d’évolutions sociales, « on peut estimer que formes et cohérences
sont en profondes évolutions sous ['influence de facteurs communs (mondialisation, politiques
communes européennes, elc.), mais aussi en raison d’effets d’imitation ou d’apprentissage venus

d’autres pays »*. Et ¢’est ici tout enjeu de cette thése.

La comparaison doit alors étre pergue comme un instrument de compréhension sociologique,
dans la mesure ou le changement social apparait comme un processus d’adaptation différenciée
au cours duquel se modifient les ordres traditionnels (habitudes, organisations fondées sur des

¢léments normatifs et transcendants), les différences font partie intégrante de la compréhension

' Lallement Michel, 1996, Relations professionnelles et régulation de l'emploi : France-Allemagne : allers et
retours : Rapport pour l'habilitation a diriger des recherches en sociologie, Paris, Université de Paris X-Nanterre, p.
58.

2 Heidling Eckhard, 2002, « Le modele allemand des relations professionnelles en évolution », Intervention lors de
la journée d’études du CIERA a Lyon, 32 p.

** Théret Bruno, 1997, « Méthodologies des comparaisons internationales, approches de ’effet sociétal et de la
régulation : fondement pour une lecture structuraliste des systémes nationaux de protection sociale », L 'année de la
régulation, Vol. 1, pp.163-228.

* Durkheim Emile, 1998, La division du travail social, Presses Universitaires de France, pp- 11-12.

* Barbier Jean-Claude, « Les politiques publiques de 1’emploi en perspective : pour un cadre de comparaison des
politiques nationales de ’emploi », p. 394, in Jean Claude Barbier et Jérome Gautié (dir.), 1998, Les politiques de
Pemploi en Europe et aux Etats-Unis, Presses universitaires de France, 1998, 435 p.
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des nouveaux ordres sociétaux.

L’Europe nous apparait donc comme un cadre global de compréhension des transformations des

administrations et des emplois publics. Pour autant, nous réfutons une catégorisation de la

6, c’est-a-dire une

diversité des situations nationales sur le modele décrit par Esping-Andersen’
typologie que I’on peut relire a la lumiére de ’analyse sociétale et de I’école de la régulation”’, et
qui consiste a distinguer trois types d’Etat social et autant de forme de régulation : I’Etat libéral
(Etats-Unis et ‘Royaume-Uni), I’Etat conservateur-corporatiste (France et Allemagne) et I’Etat
social-démocrate (pays scandinaves). Cette classification est bien trop réductrice car elle efface
les conditions historiques de production de la réalité en associant des Etats aux conceptions
divergentes (France et Allemagne). On se retrouve finalement selon ce modéle dans une
configuration opposant I’Etat libéral a I’Etat conservateur — corporatiste, qui nous fait retomber

dans une opposition classique entre Etat libéral et Etat social. L’ambition des prochains

paragraphes sera justement de démontrer qu’il faut la dépasser.

La fin de ce chapitre sera donc l'occasion d’aborder la question de la naissance, du
développement, de la construction historique, institutionnelle et organisationnelle des systémes
publics nationaux. Pour ce faire, nous proceéderons en deux étapes. 1l s’agira d’une part de rendre
compte et d’analyser la constitution des modeles bureaucratiques en nous bornant pour ’heure a
deux modeles d’apparence antagonistes et traditionnellement présentés comme tels, a savoir les
expériences frangaise et anglaise, et d’autre part, d’interroger les théorisations nationales de
« l’idée de service public, car cette idée se traduit dans des réalités et des institutions forts
différentes d’un pays a l’autre, et dans un méme pays, d’un secteur a l’autre, sans qu’on puisse
donner de cette diversité une explication autre qu’historique »**. Nous parlerons "d’idée" de
service public a défaut de présence formelle de ce concept en Angleterre notamment. Une bonne
compréhension des spécificités nationales du service public est indispensable a la lecture des
~contours, des contenus et des €volutions des administrations publiques. Une conception extensive
ou restrictive de la notion détermine le champ d’intervention des fonctions publiques ainsi que les

regles de gestion applicables aux personnels et aux services. Il s’agira de voir si nous sommes

* Esping-Andersen Gosta, 1993, The three worlds of welfare capitalism, Cambridge, Polity Press, 248 p.

7 Boyer Robert, Saillard Yves, 1995, La théorie de la Régulation, I'état des savoirs, La Découverte, Paris, 568 p.

* Moderne Franck, Marcou Gérard, 2001, L idée de service public dans le droit des Etats de 1'Union européenne,
Logiques juridiques, L’Harmattan, p. 369.
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face a une situation d’homogénéité ou de divergence de ces concepts.

Afin de donner davantage de lisibilité & notre cadre théorique, nous nous essayons a une
schématisation de notre démarche : bien que se réclamant davantage de I’approche socictale,
celle-ci se propose d’hybrider les différents éléments de comparaisons et en conséquence
s’appuie ¢galement sur les approches universaliste et culturelle. 1.’analyse des mutations de
emploi public passe par une compréhension des conditions sociales de production des
administrations et des emplois issus de contextes nationaux spécifiques, se doit de procéder par
une analyse statistique rejetant autant que faire se peut une juxtaposition terme a terme et en

contextualisant les données au regard de P’homogénéité ou de la divergence des différents

modéles nationaux.

Modéle d’analyse comparative de ’emploi public

Approche sociétale

Analyse comparative

de I’emploi public

Approche Approche

universaliste culturaliste
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Section II. La construction des modéles bureaucratiques: les

exemples anglais et francais

L’objectif de la premicre section était d’insister sur la nécessit€¢ d’adopter une démarche
méthodologique prenant en compte les déterminants sociétaux de chaque Etat. Nous nous
proposons ici de mettre en pratique nos orientations méthodologiques et théoriques a travers
’analyse des expériences frangaise et anglaise : pourquoi nous restreindre a ces deux modeles ?
Simplement parce que I’on a, sur ces questions de fonction publique et sur bien d’autres
domaines qui transcendent les fronti¢res de I’action publique, tendance dans la littérature, dans
les travaux scientifiques, en termes politique et journalistique et donc également dans la vulgate
populaire, & présenter et opposer de maniere systématique, les modéles frangais et anglo-saxons.
A ce propos, Mich¢le Breuillard, rapporte que « foute comparaison franco-britannique est un bon
exemple d’étude de cas '"trés différents" car elle combine une divergence radicale dans
l'organisation des institutions politiques et administratives avec une grande similitude dans les
politiques mises en place pour répondre a des problémes tout & fait communs »*. L’un et Iautre
de ces modeles seraient caractéristiques de deux courants de pensée dominants, ['un libéral,
’autre plus social. Il s’agira donc dans cette section d’identifier les origines, les transformations
et les formes prises par les systtmes administratifs frangais et anglais et, tout en observant les
facteurs déterminants de la construction des bureaucraties nationales, d’analyser les deux
modeles, en les mettant en perspective et en insistant sur leurs éléments de convergence et de
divergence. La subjectivité de I’opposition Etat libéral anglais - Etat social frangais devant étre

relativiser et laisser la place a une analyse plus nuancée et nous I’espérons plus objective.

L. Origine des modéles bureaucratique et naissance d’un fonctionnariat

En conformité avec notre approche comparative qui méle le sociétal et le culturel, nous
nous proposons d’opérer un détour par I’histoire de la construction des administrations publiques
frangaises et anglaises. Ces éléments dont le point de départ sera les Révolutions anglaise de

1688 et frangaise de 1789, préfigurent les systémes publics modernes.

% Breuillard Michele, 2000, L administration locale en Grande-Bretagne entre centralisation el régionalisation,
L’Harmattan, p. 13.
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A. L’histoire, un critere déterminant

Afin de découvrir les origines de la bureaucratie "moderne" frangaise, il faut remonter a la
Révolution de 1789. A compter de cette date, le peuple devient officiellement, il en va

différemment dans la pratique, le seul titulaire de la souveraineté.

Nous assistons 1a, a ’avénement du principe démocratique et de 1’Etat de droit. Dés lors, ’ordre
politico-institutionnel s’en trouve completement bouleversé. Ce dernier, jusqu’alors établi sur le
pouvoir et la personnalité du souverain, se fonde désormais sur la Déclaration des droits de
’homme et du citoyen. Ainsi, les Frangais vont imaginer leur systéme sur la base de leur histoire.
« C’est par rapport au gouvernement dont ils s’émancipent, aux abus dont ils ont eu a souffrir

qu’ils forgent leurs valeurs et inventent leurs institutions »°.

Si les bases de la bureaucratie frangaise sont nées des suites d’une insurrection dite populaire, il
n’en est pas autrement en Angleterre. C’est le 22 décembre 1688, lors de la Glorieuse Révolution,
que va se dessiner une profonde transformation de la légitimité du pouvoir politique. Et 1a encore,
cette 1égitimité jusque la propre a la personnalité du souverain, va s’effacer au profit de la volonté

du peuple.

Un premier constat doit étre fait : en France comme en Angleterre, le facteur déterminant de la
construction des modeéles bureaucratiques a été, certes a des époques différentes, une remise en
cause des ordres politiques établis>', lesquels doivent désormais répondre 4 la volonté des peuples
et non phis aux seuls desseins des monarques. En outre, ces bouleversements historiques et
PPavénement de I’Etat de droit auquel ils conduisent, font naitre une autre similarité. Celle de la
traduction écrite, dans un corpus de régles auxquelles doivent se soumettre les gouvernants, de la

place prépondérante désormais occupée par la volonté du peuple.

50 Dreyfus Frangoise, 2000, L invention de la bureaucratie, Servir I'Etat en France, en Grande-Bretagne et aux

Etats-Unis, Editions de la découverte, Série histoire contemporaine, Paris, p. 9.
°! Si ’on peut faire le constat d’une rupture avec I’ordre politique et les régimes antérieurs, la société moderne hérite
malgré tout de certains principes de ’ancien régime, comme par exemple la centralisation administrative.
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Ces corpus de régles ne sont rien d’autres que des textes Constitutionnels® ou des lois
fondamentalessé dont la finalit¢ est de fonder la séparation des pouvoirs législatif et exécutif
d’une part, et de garantir et protéger les intéréts du plus grand nombre d’autre part. Par ailleurs,
ces Constitutions prévoient également de quels organes va dépendre 1’organisation de
I’administration. « /I n’y a pas de British State comparable a [’Etat frangais ni au Staat
allemand. L’Etat au Royaume-Uni, est une entité "pour ainsi dire inconnue dans la loi et la
pratique administrative britannique”. C’est une personne morale juridiquement capable de se
lier par contrat a d’autres personnes morales, notamment aux collectivités locales »**. Pour Ann.
Stevens, « le concept d’Etat n’existe que dans son aspect d’identité nationale qui emporte des
effets externes, quand il établit des relations extérieures et se présente comme le détenteur des
intéréts nationaux, dans le contexte d'un systéme international d’Etats-nations. Mais en ce qui
concerne le role interne que pourrait jouer I’Etat au Royaume-Uni, le discours politique
britannique ne semble admettre son existence que par référence aux aspects symboliques du

55
- gouvernement » .

Alors n’est-il pas vain voire utopique d’imaginer a cette époque que le seul intérét général puisse

bouleverser en profondeur I’ordonnancement politique et institutionnel des Etats ?

52 La Constitution frangaise a été adoptée le 3 septembre 1791. Elle comprend la Déclaration des droits de I"’homme
et du citoyen du 26 aofit 1789 et 17 articles précédés d’un préambule qui garantissent certains principes parmi
lesquels 1’égalité des droits (article 1) ou encore la propriété qui est consacrée en tant que droit inviolable est sacré
(article 17). Par ailleurs, cette premiére Constitution garantit la séparation des pouvoirs entre un exécutif entre les
mains du roi, un pouvoir judiciaire dévolu a des juges élus et un pouvoir iégislatif confié a I’assemblée nationale
législative élue pour deux ans au suffrage indirect et restreint. A titre anecdotique, sur 26 millions d’habitants
supposés, seuls 4 298 360 sont dénombrés comme citoyens actifs par le décret du 28 mai 1791.

3 1] n’existe aucune Constitution écrite en Angleterre, mais une longue tradition de lois fondamentales telles que la
Grande Charte de 1215 et les lois de 1628, 1700, 1707, 1832, 1911, 1942 et 1949. A ces textes s’ajoutent le 13
février 1689, au sortir de la Révolution, le Bill of Rights (Déclaration des droits) qui limite trés sévérement le pouvoir
du roi au profit du Parlement. L’ Angleterre devient dés lors une monarchie parlementaire qui subordonne certaines
prérogatives royales, dont celui de lever des troupes, au consentement de ’assemblée parlementaire, institue des
procédures électives libres afin de constituer un Parlement auquel est confiée ’exclusivité du pouvoir législatif,
protége les citoyens et garantit les libertés individuelles. En pratique, le Parlement se subdivise en deux chambres,
I’une élue, I’autre héréditaire. La Chambre basse (House of Commons ou Communes) vote les lois et sanctionne le
gouvernement, la Chambre haute (House of Lords), héritage du passé aristocratique, a en charge le contrdle et la
modification des lois. Ces principes d’organisation perdurent encore de nos jours en Angleterre. Seul le mode
d’élection des députés a la Chambre des Communes a été modifié. Ces derniers sont aujourd’hui élus au suffrage

universel.
>4 Breuillard Michéle, 2000, L administration locale en Grande-Bretagne entre centralisation et régionalisation,

L’Harmattan, p. 35.
3% Stevens Ann, 1995, « Le point de vue britannique », in J.-J. Gleizal (dir.), Le retour des préfets ?, Presses

Universitaires de Grenoble, p. 78.

41



En réalité, il ne s’agit, dans ces textes a forte valeur juridique, que de poser des régles
d’attribution de compétences ; la pratique semble montrer en effet une certaine proximité avec le
passé. Ainsi, comme le dit Alexis de Tocqueville, « ce ne sont pas, comme on [’a dit tant de fois,
les principes de 1789 en matiére d’administration publique qui ont triomphé a cette époque et
depuis, mais bien ceux de I’Ancien Régime qui furent tous remis en vigueur et y demeurérent »°°.
Ce constat fait pour la France, semble pour le moins efficient outre Manche, car « la premiére
révolution d’Angleterre, qui bouleversa toute la constitution politique de ce pays et y abolit
Jjusqu’a la royauté, ne toucha que fort superficiellement aux lois secondaires. La justice et
I"administration gardérent leurs formes et suivirent les mémes errements que par le passé »°'. 1l
faudra attendre lav fin du XVII®™ siécle, pour assister, tant en France qu’en Angleterre, a une
véritable remise en cause de I’administration et principalement du rdle et des modalités de
recrutement de ses personnels. Ce n’est qu’au cours du XIX™ siécle pourtant que le personnel et
’organisation de ’appareil administratif feront I’objet d’une véritable réflexion, percu comme un

enjeu politique majeur.

Au XX“™ siecle, les systémes administratifs publics francais et anglais présentent une autre
similarité importante, d’ordre organisationnel cette fois. Il s’agit d’une structure bureaucratique
proche de celle définie par Max Weber. Ce dernier présente I’Etat comme « une institution
politique ayant une constitution écrite, un droit rationnellement établi et une administration
orientée par des régles rationnelles ou lois, des fonctionnaires compétents »**. Ce mode de
domination que Weber qualifie de légale, tire sa 1égitimité de son « caractére rationnel reposant
sur la croyance en la légalité des réglements arrétés et du droit de donner des directives qu’ont
ceux qui sont appelés a exercer la domination par ces moyens »¥. 11 est ici indispensable de
préciser que ce type idéal ne représente qu’un modele théorique d’organisation de ce que nous
appelons "administration publique”, et ne concerne en rien les éventuels roles et fonctions de
I’Etat. De la méme fagon, les pratiques administratives réelles et les modalités de gestion des
personnels et des activités sont exclues du modele. Ce dernier désigne la "bureaucratie" en tant

qu’organisation hiérarchisée au sein de laquelle chaque « fonctionnaire est recruté en raison de

*¢ Alexis de Tocqueville, 1988, L’dncien Régime et la révolution, Gallimard, Paris, p. 129. [411 p.]
57 Alexis de Tocqueville, 1988, L 'Ancien Régime et la révolution, Gallimard, Paris, p. 242.

*® Max Weber, 1964, L éthique protestante et l’esprit du capitalisme (1822), Plon, p. 14.

% Max Weber, 1971, Economie et société, Plon, Paris, p. 222,
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P

son expertise attestée par un examen, n’'obéit qu’aux devoirs objectifs de sa fonction, voit

s ouvrir des possibilités de carriére et est payé par des appointements fixes correspondant a son
. 7 . 60 .. . . 7. roa .

rang hiérarchique »> . L’administration bureaucratique se caractérise par « sa précision, sa

permanence, sa discipline, son rigorisme, la confiance qu’elle inspire, par conséquent par son
\ (e g ite s , . L I B

caractére de prévisibilité pour le détenteur du pouvoir comme pour les intéressés’ », c’est a dire

les fonctionnaires eux-mémes.

Au-dela des temporalités, des construits et des philosophies nationales, il est intéressant de
souligner la proximité toute relative qui semble apparaitre entre les mod¢les organisationnels
anglais et frangais. En effet, malgré leurs singularités, ces Etats ont adopté des formes
d'ordonnancement de leurs systemes administratifs proches de celles décrites dans I’idéal type
wébérien. On peut dés lors imaginer que la construction de ces "formes" répond a un souci
d’efficacité de I’appareil administratif vis-a-vis des populations et des gouvernants, vecteur d’un
lien démocratique nouveau, censé traduire 1’égalité entre les citoyens et la bureaucratie,
I’ensemble agissant au service d’un intérét général. Toutefois, I’existence de cet intérét général et
le role tenu par I’appareil bureaucratique dans la satisfaction et la prise en charge de celui-ci reste
de I’ordre du discours et ne trouve pas d’application pratique immédiate. Ceci résulte en partie du
fait qu’il est extrémement délicat de dissocier I’administration du titulaire de ces fonctions. Dans
la majeure partie des cas, les agents de I’Etat sont nommés par les gouvernants, ou ont acceés a ces
emplois sur une base "censitaire". De plus, ces fonctions sont en régle générale confiées en toute
partialité & des personnalités ou notables proches du pouvoir. Il n’existe donc en réalité, aucune
réelle égalité ou liberté d’acces aux emplois de I’administration au sortir des périodes de
Révolution qui ont décidé de transformations politiques décisives pour ’avenir et la finalité des
bureaucraties administratives frangaise et anglaise, en en faisant I’instrument de satisfaction d’un
intérét général.

Sortir de ce systéme "clientéliste" prendra du temps, et I’on peut d’ailleurs s’interroger sur le fait
de savoir si ’appareil bureaucratique est en finalit¢ une réponse a un intérét général né de

revendications populaires et pris en compte au sortir de bouleversements politiques et

¢ Frangoise Dreyfus, 2000, L'invention de la bureaucratie, Servir I’Etat en France, en Grande-Bretagne et aux
Etais-Unis, Editions de la découverte, Série histoire contemporaine, Paris, p. 13.
1 Max Weber, 1971, Economie et société, Plon, Paris, p. 229.
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institutionnels importants ou si au contraire, le nouveau modele organisationnel est un instrument
destiné a assurer et garantir la position dominante des détenteurs du pouvoir (Chapitre I1I). La
forme de cette domination se serait transformée sous la pression populaire, ce qui ne conduit plus
a I'imposer directement par la contrainte ou la force, mais plutoét par une forme de contrainte
indirecte dans laquelle le peuple persuadé d’étre entendu, va légitimer I’existence d’institutions
dont il juge I’existence indispensable. Cette question que ’on se doit de poser pour les X VI,
XVII®™ et XIX®™ siécles en Angleterre et en France, peut également étre posée aujourd’hui en

s’interrogeant sur la finalité de ’appareil administratif, & savoir la satisfaction de I’intérét général

et les moyens utilisés, & savoir la neutralité et I’indépendance.

Cette idée nous renvoie aux combats théoriques et doctrinaux qui ont opposé, en France, les
théoriciens du service public, et notamment Léon Duguit et Gaston Jeze, a travers leurs
conceptions objective®® et subjective63 , qui interrogent directement la place, le réle et les régles

de droit de I’administration publique et de ses activités®.

Ces dernieres participent-elles d’une structure encadrant le pouvoir politique, tenu de les assurer,
de les régler et de les contrdler car I’accomplissement de ces missions « est indispensable a la
réalisation et au développement de ['interdépendance sociale et qu’elle est de telle nature qu’elle
ne peut étre réalisée complétement que par ['intervention de la force gouvernante »*, une sorte
de "contre pouvoir" visant a garantir la recherche perpétuelle de I’intérét général, en d’autres
termes « le fondement et la limite du pouvoir gouvernemental » visant a réconcilier I’Etat et la
société civile ou au moins neutraliser le risque d’une « exterritorialité sociale de I'Etat »%°, ou
simplement un instrument, entre les mains des décideurs, « instituées par la seule volonté des

pouvoirs publics » selon un critére d’opportunité ?

%2 Duguit Léon, 1928, Traité de droit constitutionnel. 2, La théorie de I’Etat : éléments, fonctions et organes de
I’Etat, E. Boccard, 888 p. .

83 Jeze Gaston, 1930, Les principes généraux du droit administratif, M. Giard, 848 p.

8 La théorie de Léon Duguit, qu'il qualifie lui-méme de "théorie objectiviste”, a une base sociologique et se rattache
aux travaux dEmile Durkheim. Pour Léon Duguit le fondement du droit c'est la solidarité humaine ;
I'interdépendance des hommes. Le droit est le résultat de la vie sociale, des nécessités de la vie en société.

6 Duguit Léon, 1913, Les transformations du droit public, A. Colin, Paris, p. 51.

% Vincent Gilbert, 1998, « L’idée de service public: origine et enjeux », in Services publics, solidarité et
citoyenneté, L Harmattan, p. 43.
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B. L’instauration d’un fonctionnariat

A cette époque, seuls deux pays, I’Allemagne et I’ Autriche ont déja organisé un véritable
fonctionnariat d’Etat. La situation des agents de I’administration fait I’objet de régles écrites et

formelles qui décident unilatéralement des modalités de recrutement.

Les personnels recrutés en fonction du degré de qualification exigé pour accéder aux emplois qui
sont hiérarchisés, a partir de 1770, en Prusse, doivent étre titulaires de diplomes d’Etat attestant
leur formation aux sciences caméralistes enseignées a I’Université; ils sont soumis aux
obligations particuliéres qu’impose le service de I’Etat mais en contrepartie bénéficient de droits

et de garanties propres a leur fonction®’.

L’institutionnalisation du fonctionnariat résulte, dans chaque cadre national, d’un long processus
politique complexe et discontinu. Il s’agit la d’une évolution, d’une construction dont la
démarche est encore a rapprocher d’un construit social, car résultant de I’interaction de groupes
sociaux, de groupes de pression et de courants de pensées. « Elle s’inscrit dans [’histoire des
changements économiques et sociaux qui contribuent, plus particuliérement au XIX*™ siécle, a la
transformation de ['organisation et de [’action de [’Etat; enfin, elle traduit, dans ses
caraétéristiques, la maniére particuliére dont chaque société civile se représente le rapport
qu ’eile entretient avec [’Etat en vertu de sa conception de lav démocratie »*. Ainsi,
P’administration et le fonctionnariat peuvent-ils étre per¢us comme des "outils" institués par des
régimes « empressés d’opposer aux agitations de la liberté politique les bienfaits d’une
administration vigilante et éclairée »*°. Aprés les périodes de troubles politiques, le
fonctionnariat et I’administration publique deviennent deux des formes caractéristiques de 1’"Etat
moderne" qui correspond a « [’apparition d'unités politiques durables et géographiquement -
stables, le développement d’institutions permanentes et impersonnelles, le consensus sur la

nécessité d'une autorité supréme et sur le loyalisme auquel cette autorité a droit de la part de ses

. 70
sujets » .

%7 Stolleis Michel, 1998, Histoire du droit public en Allemagne, 1600-1800, Presses Universitaires de France, Paris,

p. 543.

o8 Frangoise Dreyfus, L 'invention de la bureaucratie, Servir I’Etat en France, en Grande-Bretagne et aux Etats-Unis,
Edition de la découverte, Série histoire contemporaine, Paris, 2000, p. 14. -

* Vivien Auguste, 1974, Etudes administratives, Cujas, Paris, p. 170.

70 Strayer Joseph R., 1979, Les Origines médiévales de 1'Etat moderne, Payot, p. 23.
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L’instauration d’un fonctionnariat n’est sans doute pas complétement déconnectée des propriétés
de I’Etat moderne. Un Etat renforcé, doté d’organisations et d’institutions permanentes, investi
d’une mission dont la finalité demeure encore la satisfaction d’un intérét général, ne pouvait que
formaliser et stabiliser la situation professionnelle de ses personnels et de sa bureaucratie. Cette
derniére ayant été congue rationnellement, il fallait donc en finir avec les jeux d’influence
auxquels étaient soumises les nominations et les carri€res des agents publics. Il faut toutefois
préciser que les régles ainsi établies, varient considérablement entre I’ Angleterre et la France, et
se sont fondées sur les conceptions nationales du role et de la place de I’Etat. Par ailleurs, la
forme du fonctionnariat et la transcription formelle et juridique des régles qui le traversent, sont
la encore hétérogenes. L’occasion nous sera donnée de le constater dans la prochaine section de
ce chapitre, consacrée aux définitions nationales du service public ainsi que dans la premiere
partie du chapitre II. Pour autant, il nous semble important de préciser que la nature de I’emploi
public anglais, n’aura rien de commun avec ce qui va exister et se développer en France. De la
méme fagon, I’administration publique, son organisation et ses personnels ne sont a ce jour pas
considérés "juridiquement parlant" de la méme fagon. L’Angleterre qui n’a pas de Constitution
écrite, passe par le biais d’une loi pour constituer le cadre fondamental de ’organisation de
’administration publique et le civil service code pour ce qui est des personnels du civil service
(qui ne représentent qu’une infime partie des effectifs d’agents publics outre manche). La France
a quant a elle inscrit dans sa Constitution de 1958, par I'intermédiaire de I’article 34§3, « les
garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires civils et militaires de I’Etat ». Dans la
plupart des pays européens’’, les dispositions de bases sont établies dans un "droit de
Padministration publique" ou un "code de ’administration publique". Seule I’Angleterre ne
prévoit quasiment aucune disposition sur I’administration publique au niveau légal, mais a
recours a la législation secondaire sous formes de décrets, et dans des cas spécifiques, de régles

administratives contraignantes au niveau interne.

Si le modele du fonctionnariat s’est, malgré de profondes divergences, imposé dans les deux

états, son caractére rigide et la permanence d’une administration publique que n’affectent pas les

! Par extension, précisons qu’en Allemagne, c’est I’article 33 § 5 de la Loi fondamentale qui fait référence aux
principes traditionnels du fonctionnariat (plus d’une douzaine de principes matériels sont transférés au domaine du
droit constitutionnel) et en Italie, I’article 97 de la Constitution qui stipule que 1’accés aux emplois de la fonction
publique est soumis a I’obligation de passer un concours. Par ailleurs, existe dans ces deux pays, un droit de la
fonction et/ou de I’administration publique.
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alternances politiques, font I’objet de critiques. Si Marx voyait dans la bureaucratic un
« effroyable corps parasite, qui recouvre comme une membrane le corps de la société [frangaise]
et en bouche tous les pores » 72, ces remises en cause sont, dans la période moderne, le fait de
ceux qui dénoncent le "trop d’Etat" et « [’hypertrophie des modes d’action de I’Etat providence

. . . . . 7
dont la bureaucratie serait le principal agent, sinon le seul »”.

Ces attaques visent : la
centralisation, I’excés d’interventionnisme de I’Etat et son inefficacité, le nombre trop élevé de
fonctionnaires, la confiscation du pouvoir par 1’administration, la perte d’influence des

z . . 4
assemblées représentatives, etc.’

Cependant, il est intéressant d’observer que les arguments avancés pour promouvoir la
"privatisation" de la fonction publique ont rejoint ceux qui ont pu étre invoqués dans le passé
pour justifier un changement de systéme inverse. Pour illustrer cette idée, Frangoise Dreyfus se
référe a la proposition formulée en 1780 par Edmund Burke qui préconisait d’opérer une
"réforme économique”” de I’administration anglaise en vue de réduire les dépenses publiques et
d’accroitre Vefficacité de I’organisation administrative. Or, cette proposition, proche des objectifs
défendus par les opposants a une administration publique forte, visait en réalité a priver le
pouvoir royal des moyens d’influences politiques que lui conférait son pouvoir discrétionnaire de

nomination des agents publics.

Les gouvernements de Margaret Thatcher de la fin des années 1970 et 1980 préconisaient des
réformes du méme ordre, certainement sous-tendues par des intéréts plus €économiques. « La
Grande-Bretagne, aprés avoir été la premiére a instituer un fonctionnariat dont les traits se
rapprochent le plus de 1’idéal type wébérien, est aussi la premiere a l’avoir remis en cause »'C.
Paradoxe de I’histoire, Margareth Thatcher fut taxée d’avoir "politisé" I’administration anglaise

et donc d’avoir porté atteinte a son indépendance et sa neutralit€.

"2 Marx Karl, 1992, Le Dix-Huit Brumaire de Louis Bonaparte, Editions sociales, Paris, p. 186.

73 Frangoise Dreyfus, 2000, L'invention de la bureaucratie, Servir I'Etat en France, en Grande-Bretagne et aux
Etats-Unis, Editions de la découverte, Série histoire contemporaine, Paris, p. 17.

" Crozier Michel, 1997, Etat modeste, Etat moderne, Fayard, Paris, 3°™ éd., 314 p.

> Burke Edmund, 1865, « Speech on presenting to House of Commons (on the 11" february 1780) a plan for the
better security of the independence of Parliament, and Economical reformation of the civil and other
establishments », in The works of E. Burke, Little, Brown and Cie, Boston, vol. II.

" Francgoise Dreyfus, 2000, L invention de la bureaucratie, Servir I’Etat en France, en Grande-Bretagne et aux
Etats-Unis, Editions de la découverte, Série histoire contemporaine, Paris, p. 18.
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I1. La construction des conceptions francaise et anglaise

A. L’égalitarisme au fondement du modéle francais

L’avénement de la notion d’égalité se fonde dans un contexte historique et politique
particulier. Au XVII™ siécle, se pose en France un probléme de représentation. Le Parlement
passe pour étre une simple chambre d’enregistrement des ordonnances et édits royaux. La crise
persiste et pousse Louis XV & décréter la suppression des parlements’’, remplacés par des
Conséils supérieurs composés d’officiers du Conseil du roi. Cette suppression fera dire a
Tocqueville que « lorsqu’en 1771, les parlements sont détruits, le méme public, qui avait eu si
souvent a souffrir de leurs préjugés, s’émeut profondément en voyant leur chute. Il semblerait
qu’'avec eux tombdt la derniére barriére qui pouvait contenir encore [’arbitraire royal » 8 Ces
quelques mots semblent pour le moins caractéristiques d’une période pendant laquelle les abus
royaux sont monnaie courante. C’est Louis X VI qui rétablira le pouvoir politique des parlements,
mais ces derniers sembleront davantage concernés par la défense de leurs propres intéréts que par
ceux du peuple. « Les Parlements invoquaient aussi [’intérét du peuple, alléguaient avec hauteur
les souffrances du pauvre, et cependant s’opposaient a 1’égale répartition de 1’impét ainsi qu’a

I’abolition des restes de la barbarie féodale » ™.

by

Cette situation de tension aboutira a la Révolution de juillet 1789 et a 1’adoption d’une
Constitution et surtout d’une Déclaration des droits de I’homme et du citoyen. Cette étape sonne,
en théorie, le glas d’une société inégalitaire. De&s lors, « [’égalité accede au statut de principe
Jjuridique fondateur d’un nouvel ordre social »*. A ce titre, dans la Déclaration des droits de
I’homme et du citoyen, d’autres principes traduisant ce nouvel idéal d’égalité sont énoncés. Il
s’agit par exemple de "I’admission de tous les citoyens aux emplois civils et militaires", de la

"gratuité de la justice" ou encore de la "suppression de la vénalité des offices".

Le couronnement du principe d’égalité est donc porteur d’éléments déterminants pour la

construction a venir du systéme administratif frangais. La premiére de ces implications est sans

7 Le 2 novembre 1770 est pris un édit rédigé par le chancelier Maupeou le 23 octobre de la méme année afin de
supprimer le pouvoir politique des parlements.

7 Alexis de Tocqueville, 1988, L’ Ancien Régime et la révolution, Gallimard, Paris, p. 215.

7 Thiers Alphonse, 1837, Histoire de la Révolution Frangaise, Furne et Cie, Paris, tome I, p. 9.

80 Frangoise Dreyfus, 2000, L’invention de la bureaucratie, Servir I'Etat en France, en Grande-Bretagne et aux
Etats-Unis, Edition de la Découverte, Série histoire contemporaine, Paris, p. 81.

48



nul doute la reconnaissance constitutionnelle du principe d’égal accés aux emplois publics. Ce
principe sera ensuite complété et inclura également une notion d’égalité des citoyens quant a la
prestation des services publics. Cependant, cette exigence d’égalité n’implique pas pour autant
I’absence de distinctions entre hommes égaux : des "différences" peuvent étre faites dés lors que
celles-ci « peuvent procurer le génie, les talents et les travaux », ¢’est-a-dire que la nécessité
d’adapter les aptitudes des individus aux taches a accomplir justifie un recours-a P’expertise ou a

la compétence.

Le principe d’égalité va également conduire a une réorganisation du systéme administratif autour
des notions d’emploi public, de fonction publique et d’administration. Ces terminologies incluses

dans la Constitution de 1791, instituent une conception extensive de I’action publique.

Ainsi, les concepts de fonction publique et d’emploi public présentent-elles des significations

larges qui englobent I’ensemble des fonctions exercées dans le cadre du pouvoir exécutif, qu’il

s’agisse du roi, des ministres, des commis de bureau des ministéres, ou encore des

administrateurs locaux. L’administration comme instrument entre les mains du monarque,
. 81 o . . [ . . ~

symbole du pouvoir , va étre soumise a la volonté du législateur et ne doit plus étre en mesure de

gouverner a sa place ; de fait, les fonctionnaires regoivent la charge de I’exécution des lois.

La nouvelle Constitution met également un terme au principe de rémunération des agents publics
par le Trésor, ce qui met fin au pouvoir discrétionnaire des ministfcs qui payaient leurs commis
sur la dotation royale qui leur était affectée. Ainsi est affirmé, de maniere forte et non ambigué, le
principe que les fonctionnaires sont au service de la nation. De cette réforme des rémunérations
souhaitée par le législateur, va naitre en méme temps que le systéme de fixation des salaires en
fonction de la position hiérarchique de leurs bénéficiaires®, de maniére pour I’instant implicite,

un second principe de neutralité des fonctionnaires vis-a-vis du pouvoir.

Enfin, la guerre contre la coalition européenne a laquelle doit faire face la Convention Nationale
mise en place le 21 septembre 1792, entreprend par I’intermédiaire du décret du 14 frimaire de

I’an II, la rationalisation des structures administratives et transforme le mode de gouvernement

8! Les premiéres mesures prises visent la suppression des intendants, la réorganisation de I’administration des
finances supprimée en 1790, des trésoriers et receveurs et en 1791 de la Ferme générale et de la Régie générale.

%2 Azimi Vida, 1979, « Heur et malheur des "salariés publics" », in Comité pour I’histoire économique et financiére
de la France, Etat, finances et économie pendant la Révolution frangaise, Imprimerie nationale, Paris, pp. 159-200.
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qui sera dorénavant fortement centralisé et hiérarchisé.

B. Le principe de liberté, concept central du systeme anglais

De fagon similaire a 1’exemple frangais, le contexte historique et politique revét une
importance capitale pour la compréhension de la conception anglo-saxonne de I’administration
publique. Il nous faut remonter & I’année 1760, date a laquelle le roi Georges III accéde au
pouvoir : tres vite il fait montre d’une volonté de « consommer a son profit une restauration de
['qutorité monarchique affaiblie, de gouverner l'Angleterre comme les autres rois d’Europe
gouvernent leurs Etats, comme lui-méme gouvernait son électorat de Hanovre » 5. En d’autres
termes, Georges Il souhaite renforcer considérablement son pouvoir et restaurer une monarchie
forte. Pour ce faire, il écarte ses ministres des affaires et se rapproche d’une doctrine qui repose
sur la mise en place d’un gouvernement national dans lequel le patriotisme et la vertu
remplaceraient la corruption® et qui serait dirigé par le roi et non plus par des ministres nommés.
Des 1763, afin de mener son projet a bien, il opére une purge parmi les politiques et les
fonctionnaires, qui pensaient détenir des emplois a vie, et les remplace par des "soutiens" selon

une technique déja bien rodée de clientélisme.

Mais ces méthodes ne sont pas, bien sir, sans soulever quelques protestations. C’est Edmund
Burke « entierement dévoué a la cause de I’aristocratie, dépositaire de I'héritage de la Glorieuse

Révolution et gardienne de la Constitution anglaise »*° qui prend la téte de la contestation.

La Constitution garantit la liberté et 1’équilibre des pouvoirs grace a I’exercice partagé de la
souveraineté entre la Chambre des Communes, la Chambre des Lords et le roi. La Constitution
confere au Parlement le role de législateur, tandis que le roi se voit réserver le droit de nommer
les ministres et les agents publics chargés d’appliquer la loi. En effet, conformément a la théorie
développée par Locke, le pouvoir royal se limite a I’exercice du pouvoir exécutif, « qui n’est que

o . . s 8
le pouvoir d’ceuvrer pour le bien public sans se fonder sur aucune régle » 6,

Le principe de liberté est également garanti par 1’existence méme de représentants du peuple au
p p g g p p peup

8 Halevy Elie, 1913, Histoire du peuple anglais au XIX*™ siécle, Hachette, Paris, Tome I, p. 3.

8 Bolingbroke Henry, 1749, Letters on the Spirit of Patriotism and on the idea of a Patriot King.

8 Francoise Dreyfus, 2000, L invention de la bureaucratie, Servir ['Etat en France, en Grande-Bretagne et aux
Etats-Unis, Edition de la Découverte, Série histoire contemporaine, Paris, p. 101.

% 1 ocke John, 1967, Deuxiéme traité du gouvernement civil, Vrin, France.
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sein de la Chambre des Communes. En pratique pourtant, les Communes sont loin d’étre une
assemblée démocratiquement élue en raison du faible nombre d’électeurs, qui répond encore a un

systéme censitaire, et les circonscriptions ne correspondent & aucune réalité démographique.

En réaction au pouvoir hégémonique qu’a construit le roi, de nombreuses protestations populaires
sont adressées a la Couronne et au Parlement sous la forme de pétitions dont I’usage est garanti
par le Bill of Rights. Ces dérives et les réactions qu’elles provoquent, sous tendues par un déficit
budgétaire important en raison de la guerre, font s’engager une bataille parlementaire en 1780,
afin de réduire ’influence du roi. C’est une nouvelle fois Edmund Burke qui va intervenir en
soumettant aux Communes le 11 février 1780, un plan visant « a mieux assurer l’'indépendance
du Parlement et a procéder a une réforme économique des emplois civils et autres ». 1l va
proposer d’opérer une réforme économique profonde « établissant un systéme de bonne
gestion ». Ce systéme consiste a établir rationnellement un rapport cotit/avantage des services de
I’Etat. La conséquence directe d’une telle politique est la suppression de tous les emplois,
services et structures administratives jugées non rentables. Tous les emplois qui représentent pour
l’Etat‘ « une charge supérieure a leur avantage proportionnel, et les emplois qui pourraient étre
greffés sur d’autres en unifiant et simplifiant leurs devoirs, devraient dans le premier cas étre
supprimés et dans le second réunis. [...] Si cet établissement "gothique" que constitue la Maison
du Roi continue de regorger d’emplois dénués de toute utilité, mais extrémement coilteux, c’est
certes par négligence mais surtout parce que l'attribution de ces postes est un moyen d’influence,
en particulier lorsque des parlementaires en sont bénéficiaires, comme c’est le cas par exemple

de l’emploi de tournebroche de la cuisine royale » ¥,

Cette réforme économique de 1780 constitue un moment clé dans la construction de la
conception anglo-saxonne de 1’administration publique en instituant un modele d’inspiration
"libéral". Si le principe de liberté était contenu dans la Constitution née de la Glorieuse
Révolution de 1688, ce n’est qu’un siécle plus tard que le systéme administratif s’est transformé,
certes parce qu’il était jugé utile de le faire compte tenu des difficultés budgétaires, mais aussi

pour réduire P’influence et le pouvoir du roi et en finir avec la pratique du clientélisme.

% Burke Edmund, « Speech on presenting to the House of Commons (on the 1 1" February 1780) a Plan for the better
security of the independence of Parliament, and the Economical reformation of the civil and other Establishment »,

Works, vol. 11, pp. 286-287.
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C. Les traductions pratiques des conceptions nationales

Apres avoir analysé les cadres socio-historiques des modeéles bureaucratiques frangais et
anglais qui puisent leurs inspirations dans les traditions nationales, marquons un point d’étape sur
les grandes similarités et divergences qui caractérisent les systémes frangais et britannique afin de
comprendre en quoi les positionnements d’hier permettent d’expliquer les situations
d’aujourd’hui. En d’autres termes, comment se sont traduits, dans les années qui suivirent, les
orientations et principes adoptés au sortir de la Révolution frangaise et de la Glorieuse Révolution
anglaise, et plus encore, de I’adoption de la Constitution de 1791 et de la réforme économique

initiée par Burke en 1780.
1. Du point de vue du statut des agents publics

En France, la situation statutaire des fonctionnaires a connu quelques avancées depuis les
principes reconnus par la Constitution de 1791. La premiére est I’instauration sous le Directoire,
le 7 frimaire de I’an IV®®, d’une hiérarchie de grades correspondant a des emplois, accompagnée
d’une échelle de rémunérations. Si par la suite, la période napoléonienne n’a pas permis de
formaliser et d’unifier les régles relatives au recrutement, a la compétence et au déroulement de
la carriére pour I’ensemble des agents publics, des textes réservés au corps des Mines et des
Ponts, en sont les prémices. Ces textes précisent les « fonctions des différentes catégories
d’ingénieurs et d’inspecteurs, mais aussi leurs conditions d’avancement et les éléments de base
de la gestion du corps » % Néanmoins, rien n’existe pour les autres agents de I’administration
« dont la situation ne se distingue guére de celle de leurs homologues britanniques »°°. Les
recrutements et les avancements répondent encore a des décisions essentiellement
discrétionnaires, malgré les principes de libre et d’égal acceés aux emplois publics. Ce dernier
présent dans les textes se révele étre quasiment inexistant dans la pratique. Par ailleurs, chaque
administration s’est forgée ses propres regles, ce qui complexifie considérablement les situations

et empéche toute uniformisation statutaire.

D’une maniére générale, la condition des agents publics aussi bien anglais que frangais n’a que

88 28 novembre 1795.

% Kessler Marie-Christine, 1994, Les grands corps de I'Etat, FNSP, Paris, p. 28.

% Frangoise Dreyfus, 2000, L'invention de la bureaucratie, Servir I'Etat en France, en Grande-Bretagne et aux
Etats-Unis, Edition de la Découverte, Série histoire contemporaine, Paris, p. 118.
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peu évolué dans les années qui suivirent les événements fondateurs des modeéles bureaucratiques
nationaux, a ceci prés que l’on observe une stabilité accrue du personnel administratif qui

s’explique principalement par une certaine stabilité politique.
2. Du point de vue du réle ’administration publique

Concernant le role de I’administration publique, deux conceptions s’affrontent. Elles sont
directement liées a la place que doit tenir I’Etat : interventionniste ou non. La posture étatique est
sujette & de nombreux débats mélant idéologies, courants de pensée, intérét général et intéréts de

classes.

A cette époque, I’idéologie dominante dans les deux pays est « d’inspiration libérale faisant droit
aux aspirations individuelles et soucieuse de limiter I'Etat & son réle de paix sociale »°'.
Néanmoins, les deux pays vont peu a peu choisir des chemins divergents. En Angleterre, au début
du XIX®™ siécle, I’influence des idées de David Ricardo donne un nouveau souffle a I’idéologie
libérale ambiante, laquelle n’exclut toutefois pas un interventionnisme de I’Etat dans le champ
économique. Cependant, la révolution industrielle va produire de part et d’autre de la Manche,
des disparités économiques et sociales parfois importantes qui vont justifier des positionnements
étatiques divergents. Si I’Angleterre va poursuivre son évolution dans une voie "libérale", la
France va s’orienter vers davantage d’interventionnisme. Pour Pierre Rosanvallon,
« l'intervention de I’Etat, contraire dans ce domaine aux canons les plus élémentaires du
libéralisme économique, a une finalité de conservation sociale. Son but est de protéger la société
des perturbations risquant de modifier ses équilibres. C’est encore un objectif exprimé en termes.
d’ordre public, mais il concerne des classes et des équilibres sociaux globaux et non plus

. . . 92
seulement des individus » 7~

3. Du point de vue des réformes

Les Conceptions, les considérations statutaires des personnels et les vues sur le rdle et la
place de I’Etat divergent entre les deux pays. Toutes ces orientations vont se concrétiser,
notamment durant la seconde moitié du XIX*™ dans des mouvements de réformes déterminants -

du processus de construction des administrations publiques. S’il est désormais admis que les

%! Constant Benjamin, 1829, Mélanges de littérature et de politique, Pichon et Didier, Paris, p. VL.
%2 Rosanvallon Pierre, 1990, L’Etat de la France de 1789 & nos jours, Seuil, Paris, p. 212.

53



agents publics servent I’Etat en France et la Couronne en Angleterre, « les fonctionnaires a tous

les degrés sont les serviteurs de I’Etat ; I'intérét du service public est la considération dominante
. 93 .1, . . o . .

et exclusive » ”°, il n’en demeure pas moins que la mise en ceuvre de 1’action publique va se faire

selon des modalités et des temporalités différentes.

En France, ce n’est qu’a la fin des années 1830 que se développent des réflexions visant a
réformer la fonction publique afin de la rendre plus efficace et de la protéger des influences des
politiques. A ce propos, plusieurs tentatives de mutations des conditions d’acces et des régles
d’avancement interviendront entre 1843 et 184694, mais n’aboutiront pas; c’est sous la e
République (1871-1940) que sera généralisée I’application des principes devant régir le service
de I’Etat. En Angleterre, c’est le rapport Northcote-Trevelyan®, signé le 23 novembre 1853, qui
sera déterminant. Cette réforme qui ne commencera qu’a partir de 1870, fait cependant 1’objet de

fortes oppositions, car elle prévoit la suppression de nombreux emplois.

La conséquence de ces réformes, en France comme en Angleterre, réside dans la reconnaissance
de deux principes majeurs supposés assurer I’efficacité des administrations. 11 s’agit du degré de
compétence requis pour exercer les tdches administratives, ce qui implique que les
"fonctionnaires" doivent étre recrutés sur la base de leurs compétences et le caractére permanent
du service qui conduit a I'établissement d’une véritable carriére caractérisée entre autres, par une
sélection fonction de I’aptitude débouchant sur la systématisation du concours ou de l’examen
pour ’accés aux emplois publics®®, par la nécessité de former les agents publics "spécialisés” en
France et "généralistes" en Angleterre et par la création d’un systéme de carriére dans lequel les
emplois sont organisés hiérarchiquement en grades et en échelons auxquels correspondent -des
niveaux de rémunération et ot I’avancement se fait essentiellement en fonction de ’ancienneté, a
Pintérieur d’un méme grade ou d’un grade a un autre, et ce méme si en Angleterre I’avancement

au mérite fait I’objet d’une recommandation dans le rapport Northcote-Trevelyan.

” Vivien Auguste, 1974, Etudes administratives, Paris, Cujas, p. 218.

% Lefas Alexandre, 1913, L 'Etat et les fonctionnaires, M. Giard et E. Briére, Paris, pp. 223-228.

%% Stafford Northcote, membre du Parlement, et Charles Trevelyan, sous-secrétaire a la Trésorerie et partisan de la
"réforme économique"” qui vise a réduire les dépenses publiques et qui est le point de départ d’un processus
réformateur tendant 4 rendre la fonction publique plus efficace, sont chargés & partir de 1848, « d’établir un rapport
général sur l'état de la fonction publique et de proposer des remédes plus amples et larges dans leur nature que ceux
qui pourraient commodément étre traités dans les rapports particuliers concernant chaque service » (Edwards
Hugues, 1952, « Civil Service Reform », Public Administration, XXXII, pp. 25-26).

% La proposition de loi de DUFAURE visant  faire de I’examen ou du concours la seule voie d’accés aux fonctions
publiques sera appliquée en 1845 en France, alors que la pratique de I’examen est déja a [’ceuvre en Angleterre.
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4. Synthése

Congues par des déterminismes politique, organisationnel et institutionnel internes, eux-
mémes indirectement influencés par des guerres ou des périodes de troubles extérieurs, les
administrations publiques semblent toutes s’€tre construites selon un modele proche de celui
décrit par Weber. La hiérarchisation des emplois correspondant a des compétences, la sélection
au mérite par concours ou examen d’aptitude et la permanence dans la carriére ou ’emploi assuré
par des modalités d’avancement sont autant de caractéristiques proches d’une bureaucratie de
type weberienne tant en France qu’en Angleterre. Toutefois ces spécificités partagées au méme
" titre que la reconnaissance d’une nécessaire impartialité vis-a-vis du pouvoir et d’une
indispensable neutralité au service de l’intérét général n’empéchent pas les deux pays de
construire leurs modeles respectifs selon des modalités non strictement identiques. Ainsi les
divergences de vues sur les principes directeurs des moyens et des finalités de ’action publique et
les dissimilitudes d’opinions sur le réle et la place de ’appareil d’Etat, mues par I’intervention de
courants idéologiques et par des contextes économiques et sociaux singuliers, participent-elles de
la construction de modeles nationaux divergents. Les choix opérés dans chaque cadre national
sont dés lors intimement liés & des déterminismes historiques et a un contexte politique et
institutionnel particulier. En d’autres termes, pour comprendre la construction des modeles
nationaux d’administration publique et par la suite saisir les changements passés et a venir des
structures d’emploi, il convient de s’immerger dans les "cultures nationales”, c’est a dire mettre
en évidence les caractéristiques sociétales indispensables a la compréhension des organisations

nationales.

Section ITI. L’hétérogénéité du service public ou a défaut de ’idée de

service public

Forte des analyses précédentes, cette section aura pour ambition d’apporter des éléments
de réponse a deux hypothéses majeures. La premiére est celle d’une forte proximité entre la
définition du service public, la structure de la fonction publique et les régimes juridiques
applicables aux institutions, personnels et régles de gestion de I’action publique. La seconde
hypothése portera sur la présence d’une architecture commune aux quatre pays : une structure qui

transcende les particularismes nationaux, c’est-a-dire, la reconnaissance formelle ou informelle
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d’un service public. Le caractére tacite ou manifeste de la notion demeurant fortement déterminé

par des contraintes historiques.

Le critére d’historicité apparait comme déterminant dans la construction des systemes nationaux.
Si ’analyse des construits historiques frangais et anglais a révélé une certaine proximité
institutionnelle et organisationnelle, les divergences constatées des expériences nationales ont fait
naitre une reconnaissance et une prise en charge différenciée des missions de service public. Par
extension aux deux situations observées, on peut considérer I’existence de divergences profondes
ou non quant a la reconnaissance, au sein des quatre espaces nationaux, des notions de service
public et d’intérét général. A priori, partout est reconnu la primauté de I’intérét général. Pourtant,
de la définition de ce dernier, dépendent fortement les théorisations nationales de I’action
publique. Ainsi, la place réservée a I’intérét général conditionne t’elle la portée du service public
et le volume de ses missions, mais également I’importance des fonctions publiques et plus
globalement la qualification juridique des personnels, institutions et modes de gestion. Aussi,
nous proposons nous d’analyser la portée du service public dans chaque contexte national et de

poser la question de sa prise en charge et de sa prestation.

Cette démarche particuliere révéle I’importance de la dimension juridique de ce travail. Notre
objet est I’emploi public, un objet qui s’inscrit dans un cadre spécifique et qui doit étre considéré
comme tel. Le régime juridique applicable aux emplois et aux activités détermine les spécificités
de gestion et les comparaisons directes entre, par exemple, gestion publique et privée, n’ont pas
réellement de sens car I’on met en' comparaison deux réalités bien distinctes, deux régimes
distincts sur la forme et sur le fond qui encadrent deux types d’activités que I’on a cru bon de
devoir séparer. La coexistence des deux régimes juridiques transforme les débats portant sur
’inefficacité ou la non-rentabilité des services publics en de la simple rhétorique. Pourtant, cette
rhétorique, portée par les pouvoirs politiques et économiques, produit des effets, et modifie les

définitions nationales du service public et de la fonction publique.

I. Des conceptions et définitions nationales contrastées

Sans prétendre nous livrer & une analyse de droit comparé des doctrines nationales,
propres aux spécialistes des sciences juridiques, il s’agira ici de mobiliser, sans exhaustivité, des
matériaux théoriques afin de constater [’absence d’unicité entre les définitions et conceptions

nationales du service public. Si Phypotheése de D’existence d’un modéle dominant et de
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développements annexes originaux est a rejeter, 1’étude des bases doctrinales qui fondent I’action
publique d’aujourd’hui doit nous permettre de distinguer les Etats ayant adopté une définition
extensive ou au contraire restrictive du service public. La réponse a ces questionnements
constitue une des clefs d’entrée a la compréhension du fonctionnement des administrations

publiques nationales et des spécificités des formes de ’emploi public.

A. Une tentative de définition

La notion de service public ne peut étre aujourd’hui définie en dehors de I’Etat, exception
faite du cas britannique ou le service public s’est défini par rapport a la Couronne et non par
rapport a I’Etat. Un Etat originellement détenteur du « monopole de la violence »', peu & peu
devenu « Etat bienveillant »°® et « architecte de la solidarité sociale »°°, « responsable effectif de
la croissance économique et du progres social »'% au service d’un intérét général transcendant
les aspirations individuelles. Pour autant, il apparait bien délicat de formuler une définition
unifiée de la notion de service public. Tant6t considéré comme un concept fondamental des
activités de D’Etat, tantdt absente voire parfois méme ignorée dans certains cadres nationaux,
tantot assimilée aux seules activités des fonctions publiques, elle demeure tant d’un point de vue

pratique que théorique délicate a cerner.

Si ’on en reste a une dimension matérielle, les activités dites de service public permettent
d’isoler un piétement commun a I’ensemble des Etats. En effet, partout va se constituer une base
semblable composée des activités de défense, de justice, de police, d’assistance et de protecti‘on
sociale, auxquelles peuvent étre ajoutés les services des postes, des télécommunications, des
transports, de la production et de la distribution de 1’énergie, de I’assainissement, de
I’enseignement, de la culture et de la santé. Ces prérogatives au caractére transnational
représentent ce que René Chapus appelle des « activités de plus grand service »1%" qui expriment

directement la finalité du service public. Cependant, ce panorama ne tient aucun compte des

%" Weber Max, Le Savant et le politique, Edition Poche, pp. 10-18. )
% Berry Michel, « Les services publics entre le modéle de I’Etat bienveillant et le modéle du marché bienfaiteur », p.

55, in, Jean-Marie Chevalier, Ivar Ekeland et Marie-Anne Frison-Roche (dir.), 1999, L’ idée de service public est-elle
encore soutenable ?, Presses Universitaires de France.

% Leveque Frangois, « Concepts économiques et conceptions juridiques de la notion de service public », in, Thierry
Kirat et Evelyne Serverin (dir.), 2000, Le droit dans I'action économique, CNRS Editions, pp. 179-180.

19 Donzelot Jacques, 1984, L intervention du social : essai sur le déclin des passions politiques, Fayard, 263 p.

191 Chapus René, 2000, Droit administratif général, Editions Montchrestien, Tome 1, 14°™ éd., p. 512. ‘
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spécificités nationales. Plus encore que la transversalit¢ des activités que nous venons
d’énumérer, il faut souligner la forte homogénéité des quatre pays quant aux secteurs des
télécommunications et de I’énergie. Jusqu’aux réformes de privatisation britanniques des années
1980 et les plus récentes prescriptions communautaires en la matiére, « la Poste faisait I’objet
d’un monopole public dans tous les pays et depuis longtemps, quant aux autres secteurs, malgré
des modes d’organisation trés divers, ils sont progressivement passés sous le contrdle de
I’Etat »*®. La définition matérielle du service public se borne donc a ces quelques éléments de

similarités toutefois teintés de particularismes importants.

D’un point du vue plus théorique, on ne peut faire abstraction de Léon Duguit et de
I’école de Bordeaux : s’il s’agit 1a d’une doctrine certes frangaise, trés ancrée, elle n’en a pas
moins influencé peu ou prou d’autres approches européennes. Duguit pensait que « le service
public est le fondement et la limite du pouvoir gouvernemental »'%. Dans son approche, il estime
que le service public est d’abord I’affaire des gouvernants et des détenteurs du pouvoir, tenus de
’assurer, parce que I’accomplissement de cette activité « est indispensable a la réalisation et au
développement de ['interdépendance sociale et qu’elle est de telle nature qu’elle ne peut étre
04

IR T < >, . 1 \
réalisée complétement que par ['intervention de la force gouvernante » Gaston Jeze,

défenseur d’une approche plus subjective, estime que « sont uniquement services publics les
besoins d’intérét général que les gouvernants d’'un pays donné, a un moment donné, ont décidé

o iy : .10
de satisfaire par le procédé du service public » °.

Cette double vision objective — subjective est a I’ceuvre dans les quatre pays. Toute la question
étant de savoir si les activités de service public contraignent I’Etat & agir ou si, au contraire, seul
’Etat a la capacité, pour des raisons d’opportunité politique et/ou économique de créer ou de

reconnaitre les activités relevant du service public.

Toujours dans le registre des définitions, Guy Braibant et Bernard Stirn définissent le service
public par la combinaison d’un but d’intérét général et de la mise en ceuvre de moyens

spécifiques. En d’autres termes, « on se trouve en présence d'un service public, soit lorsqu 'une

12 Moderne Franck, Marcou Gérard, 2001, L’idée de service public dans le droit des Etats de |'Union européenne,
Logiques juridiques, L’Harmattan, p. 371.

"% Duguit Léon, 2005, Etudes de droit public, Dalloz, 790 p.

to4 Duguit Léon, 1925, Les transformations du droit public, A. Colin, Paris, p. S1.

' Jeze Gaston, 1914, Les principes généraux du droit administratif, Paris, Giard et Briére, 4™ ¢d., p. 247.
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mission d’intérét général est assurée par une personne publique, soit lorsqu’une mission
d’intérét général est confiée a une personne privée qui est, a cette fin, dotée de prérogatives et

. \ ' . 1 . . . . , . .
soumises a des obligations » % Pour Alain Serge Mescheriakoff, le service public se définirait

par trois éléments « une activité, une prestation, une relation de droit public ».

Ceci démontre si cela était nécessaire, toute la complexité que représente la définition du service
public, sans qu’il ne soit ici tenu aucun compte des modalités de gestion des activités. Parfois
formellement inexistante, la notion de service public présente des traductions et des définitions

singuliéres dans chacun des quatre pays.

B. Des définitions nationales contrastées

Partout, on constate une présence formelle ou non de la notion de service public en lien
direct avec des définitions contrastées de I'intérét général et déterminant du poids des fonctions
publiques, de leurs statuts et de leurs prérogatives. Les phénomenes historiques nationaux sont
primordiaux dans la construction des doctrines nationales et laissent place a une pluralité de

situations et de conceptions qui vont des plus larges au plus restrictives.
1. Une définition extensive du service public : I’exception francaise

En France, le service public est, de maniere doctrinale, considéré « du fait méme de sa
multifonctionnalité et de sa polyvalence, comme la piéce maitresse, la véritable clef de voiite de
la construction étatique »'®®. Le droit administratif frangais définit la notion de service public par
rapport & son but d’intérét général, par son rattachement direct ou indirect a une personne
publique et par I’application d’un minimum de régles de droit public. Cette définition renvoie aux
deux conceptions originelles du service public en France: la conception objective de Léon

Duguit et la conception subjective de Gaston Jéze, conceptions dont nous avons déja fait état en

préambule.

196 Braibant Guy, Stirn Bernard, 1997, Le droit administratif frangais, Presses de Sciences politiques, Dalloz, 4tme

éd., 1997, p. 140.
197 Mescheriakoff Alain Serge, 1991, Droit des services publics, Presses Universitaires de France, Droit fondamental,

p. 70. ‘
198 Chevallier Jacques, 1994, Le service public, PUF, Que sais-je ?, 3°™ éd., p. 4.
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Léon Duguit voit dans le service public un moyen de limiter la puissance de Etat'® ; il
considére que I’Etat est « un phénomene social et non une volonté supérieure s'opposant a
d’autres volontés ». C’est pourquoi la puissance de I’Etat doit étre encadrée par « un droit
supérieur et extérieur ». Ce droit étant représenté par la solidarité¢ nationale, c’est a dire
Pensemble des citoyens. L’Etat doit étre un instrument de pouvoir et de régulation au service des
intéréts de la nation. Aussi, afin d’éviter des dérives malheureuses, convient-il de limiter les
moyens d’action de 1’Etat. Le service public en imposant une contrainte de but a I’Etat, remplit
cette mission. Ceci permet & Léon Duguit d’affirmer que le service public est a la fois « e
fondement et la limite du pouvoir gouvernemental ». Léon Duguit présente le service public
comme une notion « objective, matérielle et évolutive » Objective, car une activité¢ de service
public ne peut étre menée a bien sans intervention étatique, matérielle en raison des activités
exercées par I’Etat, les activités prises en charge par ce dernier devenant automatiquement des
activités publiques, et évolutive en raison du nombre grandissant d’activités prises en charge.

Ceci s’expliquant par I’accroissement du nombre de besoins a satisfaire.

Parallélement, Gaston Jéze constate que les services publics n’existent pas par eux-mémes, mais
relévent de la volonté des gouvernants et du législateur. C’est en cela que cette conception du
service public est subjective. Ainsi, selon Jeéze, « sont uniquement, exclusivement services
publics, les besoins d’intérét général que les gouvernants d’'un pays donné ont décidé de
satisfaire par le procédé du service public ». Le caractere subjectif de cette définition est en fait
lié a ’appréciation discrétionnaire que les pouvoirs publics se font de I’intérét général. La
qualification ou non d’une simple activité¢ en une activité de service public dépend donc de la

volonté des autorités publiques et de I’existence d’un besoin d’intérét général.

Au-dela des divergences de conception sur la nature objective et subjective du service public, la
doctrine s’est accordée sur la reconnaissance de trois éléments de définition du service public "a
la frangaise" : ces trois critéres sont respectivement organique, fonctionnel et matériel. Il apparait
ici indispensable d’en rappeler la teneur afin de saisir les évolutions des modes de gestion des

activités dites de service public.

' Duguit Léon, 1927, Traité de droit constitutionnel. 1, La régle de droit, le probléme de I'Etat, E. de Boccard, 763
p.; 1928, Traité de droit constitutionnel. 2, La théorie générale de I'Etat : éléments, fonctions et organes de I'Etat, E.
de Boccard, 888 p. ; 1930, Traité de droit constitutionnel. 3, La théorie générale de I'Etat, E. de Boccard, 856 p.
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Le critére organique de la personne publique, indique qu’un service public doit, pour étre qualifié
comme tel, étre dirigé par une personne publique: A ce sujet, la doctrine parle du service public
comme « une activité assurée, réglée et contrélée par les gouvernants ». Ainsi, le service public

est-il en principe un « organe de I’administration ».

L’élément fonctionnel est directement lié a la notion d’intérét général et concerne le but poursuivi
par le service public. Ce dernier ne peut-étre que la satisfaction de I’intérét général ; il est ici
entendu comme la finalité de ’action publique. Dans sa définition traditionnelle, I’intérét général
est présenté comme ’expression d’une volonté générale supérieure aux intéréts particuliers. 11
revient d’ailleurs 4 la loi, expression de la volonté générale, de définir I'intérét général grace
auquel I’Etat et ses services vont édicter des normes réglementaires, prendre des décisions
individuelles et gérer les services publics. De ce fait, la notion d’intérét général apparait comme
la condition de légalité de I’intervention des pouvoirs publics par le biais de prérogatives de
puissance publique, mais aussi comme une notion référence par rapport a laquelle se définissent
d’autres notions clefs du droit public comme celles de service public ou de domaine public. Pour
la critique marxiste, I’intérét général n’est en réalité que I’intérét des classes sociales qui ont
conquis le pouvoir au sein de I’Etat. La critique libérale contemporaine est, elle aussi, acerbe vis
a vis d’une vision de I’intérét général entendu comme 1’intérét de la société toute entiere, c’est a

 dire distincte des intéréts de ses membres.

L’élément matériel concerne les régles de droit applicables au service public. La doctrine
classique estime que I’objectif d’intérét général du service public empéche ses activités d’étre
soumises aux régles du droit privé. C’est pourquoi les activités de service public doivent
bénéficier d’un régime dérogatoire de droit public. Cela a par exemple pour conséquences de
placer les agents publics sous un régime statutaire particulier ou de doter les autorités
gestionnaires du service public de prérogatives de puissance publique afin de mener & bien leur
mission. La conjonction de ces trois critéres 1égitime le recours a un fonctionnariat que I’on peut

qualifier aujourd’hui encore d’hégémonique.

Parallélement aux critéres qui fondent la légitimité de I’action publique, existe d’autres principes
fondamentaux qui encadrent et légitiment le service public. Ces principes isolés par Louis

Rolland dans les années 1930, constituent un "noyau" de principes qualifiés de "lois du service
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public"''®. Ces lois ont par ailleurs été complétées par d’autres régles "implicites"
complémentaires mais non obligatoires''!. Les lois obligatoires sont la continuité, I’égalité et la
mutabilité du service public. Le principe de continuité' ' repose sur 1’idée que le service public
répond 4 des besoins permanents. Aussi, s’avére t'il nécessaire d’éviter que le service public soit
interrompu dans son action. Ce principe a été élevé au rang de principe général du droit par le
Conseil d’Etat'"® et s’est vu reconnaitre une valeur constitutionnelle''*. Le principe d’égalité est
en prise directe avec le premier article de la Déclaration des Droits de I’homme et du Citoyen de
1789 : « les hommes naissent et demeurent libres et égaux en droits ». L’examen du principe

d’égalité conduit a s’interroger sur 1’égalité devant le service public''®, mais aussi sur la neutralité

-
de ce dernier''¢.

10 polland Louis, 1943, Précis de droit administratif, Dalloz.

"1 Sans traiter dans le détail les régles "implicites”, précisons qu’elles renvoient aux modes de fonctionnement du
service public. Ainsi, sont concernés les principes de fonctionnement en situation de monopole (y compris les
activités gérées en réseau comme 1’énergie, la Poste ou les télécommunications) et de gratuité. Or, le fonctionnement
en monopole n’a rien d’une régle intangible compte tenu de la pénétration du droit privé du travail et de la
concurrence dans les régles de gestion publique et le principe de gratuité est quasiment inexistant, exception faite de
I’enseignement o il reste discutable alors méme que P’alinéa 13 du préambule de la Constitution de 1946 prévoit la
gratuité de I’enseignement a tous les degrés.

N2 1a continuité engendre diverses obligations vis a vis des usagers du service, des cocontractants de
I’administration, mais aussi des agents des services publics. Vis & vis du public, ’administration se trouve dans
Pobligation de fournir les prestations prévues par les régles du service. Vis a vis des cocontractants de
I’administration, le concessionnaire doit assurer le bon fonctionnement du service public dont il a la charge. En cas
de force majeure, c’est la théorie de I'imprévision qui s’applique (cette théorie s’est forgée a partir d’un arrét du
Conseil d’Etat du 30 mars 1916, Cie générale d'éclairage de Bordeaux), c’est a dire que si le concessionnaire de
P’administration se trouve, suite a des événements imprévus, dans I’impossibilité d’assurer le service public dont il a
la charge, la personne publique concédante est tenue d’engager des fonds propres afin de s’assurer de la continuité de
ce service. Enfin, le principe de continuité a des conséquences sur les droits des agents du service public. Ces
derniers peuvent, dans certains cas extrémes, se voir refuser ’usage du droit de gréve afin d’assurer la continuité du
service. Ceci peut s’assimiler & I’instauration d’un service minimum et ainsi représenter un risque pour le droit de
gréve. Précisons toutefois que I’exercice de ce droit bénéficie de la double protection du juge et du Iégislateur.

13 Arrét du Conseil d’Etat du 28 juin 1918, Heyries, confirmé par un arrét du 13 juin 1980, Dame Bonjean.

114 e Conseil constitutionnel a reconnu une valeur constitutionnelle au pr1nc1pe de continuité du service public dans
sa décision n°79-105, DC, du 25 juillet 1979.

113 Certains services publics ne pratiquent aucune discrimination entre usagers. C’est le cas de la poste ou bien
encore de I’état civil. A contrario, d’autres services acceptent de pratiquer des discriminations, tant dans ’accés au
service public que dans son fonctionnement. Ainsi, le Conseil constitutionne! a considéré dans une décision de 1982
que le principe d’égalité ne faisait pas obstacle a ce qu’une loi établisse des régles non identiques a 1’égard de
personnes se trouvant dans des situations différentes. Cette jurisprudence permet diverses discriminations fondées
sur une différence de situation des usagers.

1161 a question de 1’égalité est également liée 4 celle de la neutralité. La neutralité du service public permet d’assurer
’égalité de traitement des usagers. Les décisions des agents du service public ne doivent pas étre dictées par la
recherche de leur profit personnel. Par ailleurs, le Conseil d’état a posé le principe de la neutralité des
administrations publiques et a précisé que le « devoir de stricte neutralité s’impose a tout agent collaborant & un
service public ». 11 est donc formellement interdit aux agents de procéder a des discriminations politiques,
religieuses, raciales ou culturelles.
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L’égalité des usagers devant le service public, est une nécessité. Toutefois, si les usagers sont
tous égaux devant la loi, ils ne sont pas toujours considérés de maniére identique devant le
service public. Le Conseil d’état a fait de I’égalité devant la loi un principe général du droit'”. 1l
a également reconnu 1’égalité de traitement entre les usagers d’un méme service p‘ublic. L’égalité

devant la loi implique, entre autre, 1’égal acces aux emplois publics.

Le principe de mutabilité''® exprime I'idée selon laquelle le service public doit pouvoir se
conformer aux évolutions des besoins collectifs et de I’intérét général. Des auteurs comme
Georges Vedel ou Pierre Devolvé'"® font de ’adaptation du service public le prolongement du
principe de continuité. Ce principe est aujourd’hui utilisé pour légitimer les réformes de I’Etat et
de ses administrations afin de tendre, pour reprendre les déterminants de la nouvelle gestion

publique vers davantage d’efficacité et de rentabilité.

En référence & Henri Oberdorff, on peut entendre que « la France a confectionné un trés riche
modeéle théorique du service public qui fonde en grande partie la légitimité de I’Etat et s'appuie
sur 'unité doctrinale de cette notion ». De cette définition que I’on peut qualifier d’extensive,
.découle « une forme de répartition du travail entre les personnes publiques et la société civile,
chacun son réle et ses principes de fonctionnement. La séparation public — privé en découle
comme celle du droit public et du droit privé. Dans la théorie de I'Etat, la logique publique et la
logique privée constituent deux systémes trés distincts. La encore, les différences sont peut-éire
plus accusées qu’ailleurs parce qu’elles substituent ['une des explications fondamentales de la
société frangaise. La valorisation idéologique du service public a longtemps empéché une
pénétration souvent considérée comme illégitime de coﬁcepts ou de modes de pensées issus du
secteur privé, comme le management,’méme public, la gestion des ressources humaines ou
I’évaluation. Le plus difficile est, sans aucun doute, la confrontation de la notion du service
public et des exigences du droit de la concurrence. On peut dire sans trop se tromper qu'il s’agit

d’un choc de culture »'*° & méme de transformer les spécificités nationales de prise en charge des

7 CE Sect. 9 mars 1951 Société des concerts du Conservatoire.

118 CE 10 janvier 1902 Compagnie nouvelle du gaz de Déville-lés-Rouen.

119 yedel Georges, Devolve Pierre, 1998, Droit administratif, Tome 1, Presses universitaires de France,

120 Oberdorff Henri, « Signification de 1a notion de "service public 4 la Frangaise" », pp. 91-92, in Robert Kovar et
Denys Simon (dir.), 1998, Service public et Communauté européenne : entre l'intérét général et le marché, Tome 11,
Acte du Colloque de Strasbourg, 17-19 octobre 1996, Travaux de la CEDECE, La Documentation frangaise, Paris,

515 p.
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missions de service public.
2. Les visions plus nuancées des doctrines allemande et italienne

Irréductible aux éléments juridiques ou gestionnaires du privé, la définition frangaise du
service public est a la fois stricte et extensive. Cependant, cette précision doctrinale est loin d’étre
partagée sur un plan international. Jamais réellement transposée, la vision frangaise n’a fait
qu’inspirer des théorisations allemande et italienne du service public qui demeurent spécifiques et

restent ouvertes, sous certaines conditions, aux éléments du secteur privé.

2.1. La définition allemande

La théorie allemande de la Daseinsvorsorge, "ce qui pourvoit aux besoins de I’existence",
peut étre rapprochée, sans en recouvrir exactement la méme acception, de la théorie frangaise du
service public. Cette conception a quelque peu évolué au fil du temps. Initialement, la vision d’E.
Forsthoff'?! prenait le contre-pied d’une dogmatique antérieure, davantage orientée vers la seule
protection des libertés individuelles dans le cadre de I’Etat de droit (Rechsstaar). La théorie de la
Daseinsvorsorge s’inscrit dans une approche d’ensemble du droit administratif qui doit
désormais s’attacher aux missions matérielles de I’administration et aux objectifs qu’elle
poursuit. « Dans la mesure ou le simple jeu de [’autonomie individuelle ne permet plus dans une
société de masse d’avoir accés a tous les biens ou ressources nécessaires a la satisfaction des
besoins collectifs, ¢ ’est par 'intermédiaire de la communauté que I'individu peut espérer obtenir
les prestations correspondant a ces besoins — et c’est le role de I’Etat moderne que d’organiser
les services qui y pourvoiront. [...] La théorie de la Daseinsverantwortung n’est pas sans
rappeler la théorie duguiste du service public : méme inspiration dans la sociologie et I’analyse
du réle de I’Etat, méme conception matérielle d'une activité de service reposant sur la solidarité
sociale, méme vocation a inspirer et a expliquer le droit administratif dans sa globalité, méme
plasticité d’un concept forgé pour suivre I’évolution sociale »'2. Cette théorisation renforce donc
les spécificités de la gestion publique et du droit public applicables aux activités et personnels de

I’administration en charge de missions d’intérét général. Pour autant, la théorie de la

"2l Forsthoff E., 1938, Die Verwaltung als Leistungstrdger (I'administration en tant que responsable de
performance), Ed. W. Khol-hammer, Stuttgart. et Forsthoff E., 1973, Lehrbuch des Verwaltungs-rechts (manuel du
droit administratif), Munich, 10éme éd., 1973, Tome. 1, pp. 370 et suivantes.

122 Moderne Franck, Marcou Gérard, 2001, L idée de service public dans le droit des Etats de |'Union européenne,
Logiques juridiques, L’Harmattan, p. 25.
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Daseinsvorsorge a évolué et s’est peu a peu transformée en une conception plus restrictive et plus
fonctionnelle. L’expression, "ce qui pourvoit aux besoins de [I’existence"”, a été traduite,
notamment dans la Loi fondamentale de 1949, cadre constitutionnel de I’Etat social de droit, par
la reconnaissance de "services de base" que I’on pourrait assimiler a une distinction entre services
essentiels et services non essentiels. Sur ce point particulier, a la différence du systéme frangais,
larticle 33 de la loi fondamentale précise que les prérogatives liées a 1’exercice de la puissance
publique doivent étre confiées a des agents du service public qui sont liés par un fapp,ort de
service et de fidélité et qui sont placés sous I’empire du droit public. Cet article & portée
constitutionnelle semble donc limiter la notion de service public et la spécificité du droit public
aux seules activités régaliennes de I’Etat. Cette conception qui peut apparaitre comme limitative,
s’explique également par les dispositions contenues dans I’article 12 de la Loi fondamentale. Cet
article limite I’intervention de I’Etat dans la vie économique, en posant comme principe la liberté
de choix de la profession et donc la liberté de créer sa propre entreprise. Dé€s lors, « la seule
Jjustification de [’intervention économique de 1'Etat est "l'intérét public", malgré toutes les
difficultés qui existent pour cerner cette notion. Le monopole est ainsi justifié s’il est
indispensable pour garantir la protection de cet intérét public »'2. L’expression moderne de
Daseinsvorsorgé permet de regrouper, « toutes les activités de 1’Etat qui consistent a mettre a
disposition des citoyens des services d utilité générale »%* que ces services soient constitués
sous forme de sociétés régies par le droit privé ou sous forme de personnes publiques ou qu’ils
soient gérés directement par 1’administration selon les régles du droit public ou du droit privé.
Ceci signifie d’une part que I’intérét public sert de critére a la définition de I’intérét général et
renforce une conception fonctionnelle du service public, et, d’autre part, que les missions
d’intérét général sont beaucoup plus larges que celles directement prises en charge par les
personnes publiques ou soumises au droit public, car le recours a des personnes physiques ou
morales de droit privé dans la prise en charge d’activités d’intérét public est désormais largement

admis par la doctrine.

123 Belloubet-Frier Nicole, « Les différentes conceptions du service public dans les pays de I’Union européenne »,
pp. 13-22, in Héléne Pauliat (dir.), 1998, L ‘avenir des missions de service public en Europe, Presses Universitaires

de Limoges, p. 15.
124 Schwarze Jiirgen, « Le service public : I’expérience allemande », dans Le service public, AJDA, juin 1997, pp.

150-158.
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2.2, L’évolution complexe de la doctrine italienne'?®

Le service public, bien que formellement reconnu, « n’a jamais eu, dans ['ordre juridique
italien, l'importance capitale qu’il a acquis dans l'ordre juridique frangais comme instrument de
répartition des compétences et point central de la théorie du droit administratif »'?%. Néanmoins,
la notion doit étre entendue au sens large dans la mesure ou elle a en partie 1égitimé le modéle de
fonctionnariat italien et le recours aux régles de la gestion publique. Une des différences majeures
avec la théorie du service public frangais, tient dans la distinction effectuée entre les buts
juridiques et les buts sociaux de I’Etat. La doctrine italienne s’est dans un premier temps orientée
vers une approche subjective de la notion de service public et c’est sur la base de 1’élément
subjectif que les activités sociales furent progressivement considérées comme relevant du droit
public dés lors qu’elles étaient prises en charge par une collectivité publiquem. « Les services
publics correspondaient a toutes les activités d’une personne publique qui n’étaient pas exercice
de souveraineté. La définition du service public était donc déductive et s’opposait aux activités
de [’administration relevant de ['exercice de souveraineté, dénommées les fonctions
publiques »'%. Toutefois, la conception italienne va évoluer; sous Iinfluence d’un
interventionnisme étatique de plus en plus important, une vision objective du service public va
faire son apparition. Celle-ci correspond aux activités dont le caractére public ne vient pas de la
personne qui les gére mais de ’objectif qui lui est assigné. L’adoption de la nouvelle constitution,
au sortir de la seconde guerre mondiale, renforce cette interprétation. Ainsi, I’article 43 de la
Constitution de 1948, habilite t’il le législateur « a réserver dés [’origine ou a transférer, par
expropriation et sous réserve d’indemnisation, a l'Etat, a des collectivités publiques, a des
communautés de travailleurs ou d’usagers, certaines entreprises ou catégories d’entreprises
ayant trait a des services publics essentiels, a des sources d’énergie ou a des situations de
monopole et qui présentent un caractére d’'intérét général prééminent ». Ceci définit le mode

d’organisation des services publics "essentiels". De la reconnaissance de ce noyau dur du service

'25 Thiery Céline, 2002, Histoire de ’administration italienne (1848-2001) et évolution de | ‘emploi public, Mémoire
de DEA Littératures et Civilisations Etrangéres, Spécialité italien, Université Nancy 2, 195 p.

126 Cassese Sabino (dir.), 2000, Traité de droit administratif, Tome. I, Droit administratif général, Giuffre, p. 643.
127 Raneletti Oreste, 1912, Principi di diritto amministrativo, Vol. 1, Introduzione e nozioni fondamentali, Naples,
Ed. Pierro, pp. 117 et suivantes.

128 Belloubet-Frier Nicole, « Les différentes conceptions du service public dans les pays de I’Union européenne »,
pp. 13-22, in Héléne Pauliat (dir.), 1998, L 'avenir des missions de service public en Europe, Presses Universitaires

de Limoges, 258 p.
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public peut étre faite la déduction de I’existence d’activités "non essentielles" dont la gestion
autorise I’intervention des personnes morales de droit privé. « Le fait méme que la Constitution
prévoie que des entreprises privées exercent des services publics essentiels met en cause la
notion subjective du service public. En effet, selon la notion subjective, le service public est défini
comme [’activité administrative de régime d’autorité, exercée par I’Etat ou par une personne
publique. De la notion subjective découle la distinction entre service public et fonction publique
(exercice de la puissance publique). La notion subjective de service publique a été remise en
cause . a partir de l'article 43 de la Constitution, la doctrine ayant élaboré une définition
objective du service public (essentiel et, a fortiori, non essentiel), selon laquelle le service public
est une activité économique, publique ou privée, caractérisée par la présence d’un intérét public
et social, qui entraine la direction et le contréle public du service méme. La notion objective

privilégie donc la considération des buts et des destinataires, au détriment de la nature

"publique” du service (au sens subjectif) »%.
3. Une définition plus restrictive : le cas particulier de I’ Angleterre

La théorisation britannique de [’action publique se caractérise par I’absence d’un régime
juridique spécifique au service public'®, et plus encore par 1’absence d’une terminologie
englobante et unifiante des activités d’intérét général. Dés lors, s’attacher & des catégorisations
juridiques et des concepts symptomatiques de I’activité de service public est vain. A défaut de
critére organique ou matériel de définition, il faut se retrancher sur un critére fonctionnel qui
renvoie a la notion d’intérét général et interroge plus directement les activités dont la nature

particuliére justifie un processus original de mise en pratique ou de création.

131

Ainsi, parallélement aux traditionnelles missions de souveraineté de I’Etat™”", un ensemble de

services tels que ’eau, le gaz, I’électricité, le téléphone, la poste, les chemins de fer, les voies
routiéres, les ports et aéroports, etc. a t’il €té considéré comme des public utilities ou des public

services. Cette considération a conduit & I’instauration d’une gestion monopolistique de ces

129 Bodiguel Jean-Luc, Garbar Christian, Supiot Alain, 2000, Servir l'intérét général, Presses universitaires de
France, p. 154

1301 efresne Florence, « Service public au Royaume-Uni », La pensée, n°310, avril-mai-juin 1997, pp. 45-57.

3! 1a loi sur la dérégulation et la contractualisation de 1994 (Deregulation and contracting out), en son article 71,
excluait de la technique contractuelle certaines activités étatiques qui devaient rester I’apanage exclusif des autorités
politiques nationales : le pouvoir judiciaire, le pouvoir réglementaire et les activités susceptibles de porter atteinte
aux libertés fondamentales.

67



activités reconnues comme occupant « une position stratégique dans le développement
économique »"** du pays. Les raisons de ce vide juridique et conceptuel autour des services
publics sont a rechercher dans la structure monarchique de I’Angleterre. En d’autres termes, le
service public ou plutdt I’absence formelle de service public outre Manche vient du fait que la
notion et ses contenus n’ont pas été pensés par rapport a ’Etat, mais par rapport au systéme
monarchique. Ainsi, le droit anglais opére t’il une distinction entre le régime juridique applicable
d’une part a la reine et aux serviteurs de la Couronne et d’autre part, au reste de la population. Sur
la base de cette partition, le droit public va conférer un statut particulier et des prérogatives
spécifiques a la reine et aux seuls serviteurs de la Couronne. Toutes les autres personnes, y
compris les agents publics, sont entendus comme des sujets de la reine et en conséquence soumis
a un régime juridique de droit privé : le Common law. Ceci concerne autant les personnes morales
que les personnes physiques. A titre d’illustration, les entreprises publiques et autres collectivités
locales et territoriales sont désignéeé sous Vappellation de corporation au mé€me titre que les

sociétés commerciales.

Si cette conception doctrinale héritée du passé, justifie en grande partie la confusion juridique
entre les spheres publiques et privées, elle n’explique pas pour autant I’inexistence d’une notion

uniforme de service public.

Cette situation singuliére interroge le processus de création des activités d’intérét général et ne
peut se comprendre en dehors de déterminismes historiques qui fondent le régime juridique
britannique sur la souveraineté du Parlement. En effet, « le droit anglais ne reconnait pas a I’Etat
le pouvoir de créer des services publics sans autorisation spécifique de la loi »'*. 11 appartient
donc au législateur d’identifier ou non I’existence d’un intérét général a satisfaire et d’établir "le
cahier des charges" et les modalités de gestion (droit public et/ou droit privé) du service
concerné. La reconnaissance de I’intérét général, bien que suffisante pour assurer une prise en
charge particuliere, n’est en aucun cas une justification a I’'usage d’un droit spécial et exclusif
dérogatoire au droit commun. « De cette forme de création des régles concernant les services

ublics, il résulte qu’il n’est pas nécessaire d’avoir une conception juridigue générale pour faire
D

132 Moderne Franck, Marcou Gérard, 2001, L'idée de service public dans le droit des Etats de I'Union européenne,

Logiques juridiques, L’Harmattan, p. 67.
133 Moderne Franck, Marcou Gérard, 2001, L idée de service public dans le droit des Etats de I'Union européenne,

Logiques juridiques, L Harmattan, p. 230.
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l’analyse des activités et des pouvoirs d’un service particulier. Il suffit d’interpréter chaque loi
spéciale. Il faut alors examiner les régles et [’'organisation de [’activité, service par service, sans

» \ . . . sy 134
s’attendre a trouver des principes généraux »">*.

Il n’existe donc pas de grands principes de fonctionnement faisant explicitement I’objet d’une
qualification juridique. Toutefois, certaines régles régissant les activités de service public peuvent
étre implicitement déduites. Outre 1’absence de reconnaissance des principes de continuité ou
d’adaptabilité, un principe d’égalité peut étre déduit de I’interdiction de pratiquer des

135 et une obligation de neutralité est

discriminations entre sexes ou des inégalités de traitement
tacitement admise eu égard aux sanctions prévues pour les actes des personnels et les décisions

administratives fondées sur de simples opinions politiques ou morales.

Le systéme britannique, significatif d’une définition restrictive de I’action publique, est marqué
par la confusion des régimes juridiques et I’absence formelle d’une notion forte regroupant les
activités d’intérét général. Pour autant, il serait inexact de croire en I’inexistence d’un service
public britannique et a I’absence de distinction entre droit public et droit privé. Le simple fait que
les missions reconnues d’intérét général fassent systématiquement et obligatoirement 1’objet
d’une législation spécifique devrait suffire & nous en convaincre. Par ailleurs, sous les
gouvernements Thatcher, qui ne peuvent étre taxés d’étre farouches partisans d’une vision
extensive des services publics, a été réaffirmée I’importance de la distinction entre le secteur
privé et les services publics. En 1988, le Cabinet Office estimait que « toute comparaison avec le
secteur privé doit étre abordée avec prudence. Dans le secteur privé, il y a un rapport direct
entre la réussite commerciale — démontrée par les profits et les parts de marché acquises — et la
qualité du service au consommateur. Le secteur public est plus compliqué et, dans plusieurs
situations, fort différent. En général, les raisons initiales pour offrir le service, la nature de ce
service, et la fagon dont on le fournit ne sont pas dictées par le marché. Dans de telles
circonstances, 1’équilibre entre la demande du public et la nature du service fourni est
déterminée sur la base des jugements politiques quant aux priorités économiques et sociales.

Cela dit, ceux qui remplissent des fonctions de service public ont pour responsabilité

134 Moderne Franck, Marcou Gérard, 2001, L’idée de service public dans le droit des Etats de |’Union européenne,

Logiques juridiques, L’Harmattan, p. 231.
135 Cependant, une discrimination portant sur les tarifs d’accés aux services publics en fonction des ressources des

usagers est autorisée.
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professionnelle de le faire selon le critére de la plus haute qualité de service possible, dans le
cadre de ressources attribuées »'*°. Cette déclaration résume a elle seule I’orientation pratique et
théorique d’un systéme britannique conscient de la nature particuliére de certaines activités
d’intérét général ne devant pas pour autant relever d’une qualification juridique distinctive. Un
élément fonctionnel de définition des services publics existe donc bel et bien outre manche sans

toutefois recouvrir I’importance du critére frangais.

C. Synthese

Il ressort de I’étude des différentes conceptions nationales la reconnaissance, sous des
formes certes divergentes, d’activités constitutives d’une idée, a défaut d’une théorie formelle, du
service public. Ces théorisations sont le fondement des formes d’emploi et de gestion des

organisations administratives des quatre pays.

Au-dela de ces différences, ont €t€ construits deux ordres juridictionnels distincts. « Les systémes
Juridiques de tous les Etats membres de I'Union européenne font une distinction entre droit
public et droit privé »"". De cette distinction émergent trois cas de figure. Le premier fait une
large place aux spécificités du droit public, le second limite I'usage de ce droit dérogatoire au
droit commun de la concurrence et du travail aux seules activités de souveraineté de I’Etat, et le
troisiéme caractérise une situation intermédiaire, situation dans laquelle les spécificités des
missions d’intérét général sont reconnues et entrent dans le champ du service public et ou
coexistent droit public et droit privé. Les conséquences du degré de prise en compte de ’action
publique sont perceptibles a travers les définitions extensives ou restrictives de ’idée de service

public.

Cependant, les théorisations nationales ne sont pas figées et en conséquence évoluent en
anticipant ou en suivant, sous I’influence d’orientations politiques et/ou économiques, I’ouverture
des secteurs publics aux systémes privés de gestion. Les prochains paragraphes auront I’ambition
de caractériser, sans exhaustivité, les évolutions doctrinales nationales et leurs conséquences sur

les modes de prise en charge des activités d’intérét général.

136 Cabinet Office, 1988, Service to the Public, HMSO, Londres.
37 Auer Astrid, Demmke Christoph, Polet Robert, 1996, La fonction publique dans I'Europe des 15, Institut
européen d’administration publique, p. 15.
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II. Les spécificités nationales des missions de service public

La reconnaissance d’un intérét général justifie I’existence de dispositions particuliéres a
sa satisfaction. Compte tenu de I’hétérogénéité des conceptions nationales, la question est de
savoir dans quelle mesure la nature distinctive de I’action publique justifie ou non une prise en
charge originale. Mieux, les personnels en charge de missions de service public doivent-ils
bénéficier de statuts d’emploi et de modalités de gestion dérogatoires au droit commun ?
L’intérét général joue-t-il « le réle d’une cause d’uniformisation entre des régimes juridiques qui
demeurent néanmoins différents, ou, au contraire, l'intérét général joue(-t-il) le réle d’une cause
de spécialisation plus accrue des régimes juridiques »"%8 2 La réponse a cette question n’est pas
en réalité complétement tranchée. Comme nous allons le voir, la reconnaissance ou Iabsence de
dispositions dérogatoires n’est que toute relative et le modéle du fonctionnariat apparait lui-méme
comme un élément a géométrie variable. Cette problématique est fondamentale dans la mesure ou
les réponses nationales apportées au questionnement de la spécificité de statut déterminent

fortement les structures d’emploi et par-la méme leurs évolutions actuelles.

A. Le fonctionnariat : une norme partagée et un référentiel a géométrie variable

1. La conception contemporaine du service public "a la Frangaise"

Nous avions conclu I’analyse de la vision frangaise, en faisant état d’une théorie
originellement imperméable aux droit privé et aux outils managériaux de gestion. Cependant, le
titre de ce paragraphe qui fait référence a une conception contemporaine, laisse penser que
I’approche du service public a changé. Le postulat est donc celui d’une séparation entre théorie et
pratiques du service public a la Frangaise. Ce particularisme repose d’ailleurs davantage sur
« l'approche théorique de la notion du service public que sur la marche réelle des services
publics. [...] Dans la pratique, il existe une trés grande malléabilité de la notion de service
public »13°. En effet, les réformes successives de I’administration publique, sous tendues par des

nécessités d’efficacité, de flexibilité ou encore de rentabilité de 1’action publique ont quelque peu

138 Bodiguel Jean-Luc, Garbar Christian, Supiot Alain, 2000, Servir I’intérét général, Presses universitaires de

France, p. 149.

13 Oberdorff Henri, « Signification de la notion de "service public & la Frangaise" », p. 91, in Robert Kovar et Denys
Simon (dir.), 1998, Service public et Communauté européenne : entre 1'intérét général et le marché, Tome 11, Acte
du Colloque de Strasbourg, 17-19 octobre 1996, Travaux de la CEDECE, La Documentation frangaise, Paris, 515 p.

71



mis a mal les définitions originelles et conduit la fonction publique & s’adapter a son champ de
contraintes. De ce point de vue, la convergence des discours managériaux des diverses
institutions publiques est a souligner : satisfaction de I’usager, maitrise des cofits et gestion
souple des modes d’organisation sont désormais les maitres mots ; ceux-ci semblent d’ailleurs
faire écho a la doctrine européenne sur le service public que nous ne manquerons pas de
développer par ailleurs. Cette volonté trouve une traduction directe dans les politiques
successives de réforme et/ou de modernisation (pour reprendre une terminologié officielle) de
’Etat et de I’appareil administratif dans son ensemble. Cependant, ces réformes peuvent
apparaitre comme étant en conflit avec les fondements du service public. Chacune des
orientations prises par les gouvernements successifs trouve une explication européenne ou
nationale et constituent une dilution de 1’élément fonctionnel (intérét général) et une atteinte aux
critéres organique (personne publique), par le recours a des prestataires et des personnels privés,
et matériel (droit public), par la perte de sens tant de la spécificité que de la finalité d’un droit
public initialement congu comme le droit de I’action publique. Cette tendance est confirmée par
I’analyse faite en 1996 par le rapport Denoix de Saint Marc'*® qui entend « réconcilier le service
public avec les théories du libéralisme dominant, dans ses versions nationales et
communautaires, [...Jen démythifiant une "expression datée" qui n'est ni une doctrine, ni un

modéle d’organisation entiérement frangais ».

De la confrontation du droit public et du droit privé est née une pluralité¢ de régimes juridiques et
de statuts applicables aux activités de services publics. « Le critére organique n’est plus suffisant
pour qualifier avec certitude [’existence du service public en France. En effet, il n'y a plus de
correspondance, depuis longtemps, entre la présence d’un service public et son régime juridique
de droit public, comme entre le service public et la nature strictement publique de I’organisme
N 1
qui le gére »
Pour résumer la conception contemporaine du service public frangais, on peut se référer au lien

établi par Jean Frangois Lachaume entre les dimensions organique et matérielle du service public.

"% Denoix de Saint Marc Renaud, 1996, Le service public, La Documentation frangaise, Collection des rapports

officiels, p. 21.

! Oberdorff Henri, « Signification de la notion de "service public a la Frangaise" », p. 96, in Robert Kovar et Denys
Simon (dir.), 1998, Service public et Communauté européenne : entre l'intérét général et le marché, Tome 11, Acte
du Colloque de Strasbourg, 17-19 octobre 1996, Travaux de la CEDECE, La Documentation frangaise, Paris, 515 p.
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Ce dernier raisonne en terme d’intensité du service public, une intensité qui sera « maximum
quand le service public reléve d'une personne publique dans tous les aspects de son
Jonctionnement (régie, établissement public) ou (d’)une intensité réduite quand la gestion du

service public est confiée, par la personne publique créatrice, & un organisme de droit privé »'*,

2. Le particularisme du concept allemand de service public

La conception allemande du service public telle qu’elle est reprise par la Loi
fondamentale de 1949, traduit une trés forte proximité entre théorie et pratique. La
reconnaissance de ’existence d’activités particulieres, fondées sur un intérét général supérieur a
satisfaire, et constitutives d’un service public dont les prérogatives font I’objet d’une distinction
entre les services de base et les autres services d’intérét public, détermine fortement

I’organisation actuelle du service public.

Les services de base, activités de souveraineté et orientations d’importances nationales, sont
strictement réservés aux personnes publiques soumises & un régime exclusivement public. Ceci
légitime D’existence du fonctionnariat allemand. Les autres activités d’intérét général, non
incluses aux services de base, sont reconnues d’un intérét supérieur, mais peuvent étre gérées en
lien avec une personne publique, par des structures et des personnels privés. C’est ce qui justifie
du point de vue de ’emploi, la présence au sein de la fonction publique allemande d’une
proportion importante de salari€¢s dont la situation professionnelle est réglée par des contrats et

conventions collectives de droit privé.

La conception allemande du service public peut étre considérée comme extensive, quand bien
méme le caractére d’intérét général de nombreuses activités ne justifie pas un recours exclusif
aux régles du droit et de la gestion publique. Par ailleurs, les réformes doctrinales et pratiques qui
affectent la définition et 1’organisation du service public dans les autres Etats, sont moins
prégnantes en Allemagne. Ceci s’explique sans doute en partie par la forte proximité existant

entre les conceptions allemande et communautaire du service public.

142 Lachaume Jean-Frangois, 1989, Grands services publics, Masson, p. 41.
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B. Des spécificités de la gestion publique moins affirmée : proximité entre droit

public et privé en Angleterre et réformes transalpines

1. Le service public : une notion revisitée en Italie

Les évolutions théoriques italiennes ont débouché sur la construction d’une définition
moderne du service public. « Le service public est d’abord une prestation d’activité, destinée a
une collectivité ; il reléve de [’administration publique, qui en assume la gestion, soit
directement, soit indirectement, mais selon des formes juridiques typiques. Dans ce dernier cas,
l'organisation du service demeure publique, tandis que la gestion peut bien étre régie par le droit
privé. Le service public est finalement caractérisé par ses buts : [’activité satisfait les exigences
et les besoins de la collectivité (ou des collectivités), ce qui justifie la surveillance et le contrdle
publics »'®. Toutefois, « la perte de valeur de 1'élément subjectif rend la notion ouverte et
compatible avec la privatisation des services publics »'*. Une privatisation qui transforme les
modes de gestion et les statuts des personnels ; & ce propos, la réforme de contractualisation de
’administration publique de 1993'* institue un systéme hybride entre droit public et droit privé,
quand bien méme il autorise la pénétration des régles du droit privé dans ['activité de service
public. L’ apparition du concept communautaire de service d’intérét économique général favorise
Pextension du recours a la gestion managériale en entérinant la distinction entre service public et

activité économique d’intérét général.
2. Le cas anglais : la continuité d’un rapprochement public — privé

Bien qu’originellement restrictive, la conception britannique du service public a
considérablement évolué depuis les années 1980. Sans remise en cause formelle de la spécificité
des services d’intérét général, le modéle anglo-saxon, caractérisé par une forte interaction entre
sphére publique et sphére privée, s’ouvre aujourd’hui encore davantage aux pratiques
managgériales et gestionnaires, favorables a un marché privé réglementé plut6t qu’a une prestation

directe de services par les institutions et les personnels de I’administration publique.

'3 Bodiguel Jean-Luc, Garbar Christian, Supiot Alain, 2000, Servir l'intérét général, Presses universitaires de

France, p. 155.
"% Bodiguel Jean-Luc, Garbar Christian, Supiot Alain, 2000, Servir l'intérét général, Presses universitaires de

France, p. 156.
'3 Décret n® 29/1993 qui ne s’applique cependant pas aux personnels en charge des activités de souveraineté de

I’Etat.
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Dans cette logique, les public uilities ont été privatisées conformément aux directives
communautaires. Cependant, si ces services de réseaux ont €té placés en situation de
concurrence, le contrdle étatique reste fort par I’intermédiaire d’instances de régulation
(regulators) créées a cet effet. Ces mesures ont conduit a la transformation des statuts d’emploi et
des modes de gestion qui relévent désormais entierement du droit privé. Ces orientations ne sont
pas propres aux activités de réseaux et concernent également d’autres activités de services pour
lesquelles « ['accent a été mis davantage sur la flexibilité de ’emploi et sur [’adaptation des
Jormes d’emplois aux finalités du service, comme autant de moyens de satisfaire les besoins des
consommateurs. Cela a conduit, dans certains cas, a la décentralisation des modes de
rémunération et des conditions de travail et, dans d’autres, a une "individualisation" plus

. . . 146
radicale des relations de travail » ™.

Ces réformes sont légitimées par 1’idée politiquement véhiculée que « la concurrence est censée
limiter le pouvoir de I’oligopole privé qui nuit a I’intérét public et assurer le moindre coiit. Cette
Jjustification est clairement perceptible, non seulement dans le contréle des pouvoirs de monopole
ou d’oligopole dans les services privatisés, mais aussi dans la politique de market testing. Par
cette politique, les agents du secteur public peuvent étre mis en concurrence avec les personnes

. . e 147
privées pour obtenir des prix réduits » .

Le role de I’Etat est ainsi passé de celui « de fournisseur direct de certains services essentiels a
celui d’instance de régulation de conditions dans lesquels ces services sont rendus par les
organisations du secteur privé. [...] La régulation doit permettre, entre autres, de favoriser la
concurrence, mais aussi de garantir ['obligation de service universel et la promotion d’un
service de qualité »'**. Cette tendance fait dire a Alain Supiot que D'intérét général, critére
fonctionnel du service public, « est défini par la continuité et la généralité du service. Il ne prend
pas en considération la qualité du dit-service. Or, c’est I'exigence de qualité qui domine dans les

transformations actuelles du service public ; la question de la définition juridique n’a que peu de

146 Deakin Simon, Freedland Mark, « Citoyenneté, service public et relation de travail: I’expérience britannique », in
Bodiguel Jean-Luc, Garbar Christian, Supiot Alain, 2000, Servir ['intérét général, Presses universitaires de France,
p. 110.

47 Moderne Franck, Marcou Gérard, 2001, L'idée de service public dans le droit des Etats de |'Union européenne,
Logiques juridiques, L’Harmattan, p. 242,

148 Deakin Simon, Freedland Mark, « Citoyenneté, service public et relation de travail: I’expérience britannique », in
Bodiguel Jean-Luc, Garbar Christian, Supiot Alain, 2000, Servir ['intérét général, Presses universitaires de France,
p. 109.
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. 149
poids » .

Du point de vue de ’emploi, seuls subsistent les trés peu nombreux civil servants, serviteurs de la
Couronne, lesquels sans relever d’une situation statutaire de droit public a la différence de leurs
homologues fonctionnaires allemands, francais ou italiens, sont en charge des grandes missions
dé souveraineté de I’Etat. Ils sont soumis & un régime spécial de droit public et de droit privé et
relévent d’obligations et de droits liés a la nature de leurs fonctions. On assiste ces derniéres
années, a un renforcement de D’existant, & savoir une partition entre des activités jugées
essentielles, réduites a quelques compétences étatiques (depuis la privatisation des public
utilities), justifiant ’'usage d’un droit spécial dans lequel le droit public est primordial, et le reste
des activités jugées non essentielles et de fait concédées au Common law. Dans de telles
circonstances, « la charge de I’emploi a donc été transférée soit aux entités nouvellement créées
a intérieur de ce que ['on nomme les marchés intérieurs du secteur public, soit aux autres
organisations du secteur privé. Ces organisations intermédiaires ont subi des pressions a la fois
gouvernementales et concurrentielles ; il en est résulté, et ce, alors méme qu’il leur fallait
"copier” les entreprises du secteur privé, [utilisation de différentes techniques de
fonctionnement. [...] La contractualisation imposée, implique la mise en place, a de nombreux
niveaux, d’obligations de résultats trés spécifiques et normatives : [...] de mise en ceuvre de
[’évaluation du résultat et de bilan individuel. Il en est résulté une plus grande individualisation
et un éclatement des salaires et des systémes de rémunération mais aussi, dans le méme temps,

. : A1 1 . 150
un renforcement, a tous les niveaux, du contréle hiérarchique » .

C. Synthese

Ce travail d’analyse des théorisations nationales souligne la pluralité¢ de situations. La
justification totale ou partielle de 'usage d’un droit a fonder des statuts et régles de gestion
dérogatoires au droit commun (droit du travail, droit des affaires et des sociétés), dépend
principalement des considérations nationales de I'intérét général et du service public, mais se

décline de la distinction faite autour du rdle de I’Etat. Existe-t-il ou non une distinction entre les

' Supiot Alain, 1998, Le travail en perspective, LGDIJ, p. 345.
1% Deakin Simon, Freedland Mark, « Citoyenneté, service public et relation de travail: ’expérience britannique », in
Bodiguel Jean-Luc, Garbar Christian, Supiot Alain, 2000, Servir ['intérét général, Presses universitaires de France,
p. 146. '
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fonctions essentielles et non essentielles de I’Etat ? (Et de ses institutions décentralisées et/ou
déconcentrées serait-on tenté d’ajouter). Quoiqu’il en soit, les évolutions de conceptions
observées nous amenent a penser que I’on assiste a une atténuation de la spécificité du service
public par une remise en cause, un assouplissement de la spécificité du droit public, ce qui
produit, anticipe ou accompagne des transformations des statuts des agents, des modes de gestion
et d’organisation de I’action publique. La dimension doctrinale de ’'usage ou non de statuts
dérogatoires au profit des administrations et personnels de I’action publique sera réutilisée lors de

I’analyse quantitative et qualitative de I’emploi public et de ses mutations (chapitre IV).

Par ailleurs, la diversité de situations nationales « ne doit pas faire oublier que toutes les sociétés
connaissent la socialisation d’'un certain nombre de fonctions, qui, @ un moment donné, sont
jugées indispensables alors qu’elles ne paraissent plus pouvoir étre satisfaites par la famille,
plus ou moins largement comprise, par les institutions religieuses ou par les activités
économiques privées sur le marché. C’est en raison de la capacité de ces institutions familiales,
communautaires, religieuses ou économiques, a répondre ou a ne pas répondre a ces fonctions
que naissent les institutions juridiques par lesquelles le besoin de socialisation trouve une
réponse politique, c’est a dire une réponse apportée par I’Etat. c’est ce qui constitue le domaine
du service public, entendu dans un sens matériel. En outre, I'Etat doit étre entendu ici dans un
< sens large, comme [’ensemble des manifestations du pouvoir dans la société qui prennent un
caractere public car elles ne procédent ni de la dépendance familiale, ni d’une église ni de la
propriété privée. Une telle évolution n’exclut d’ailleurs pas que des institutions rattachées aux
églises ou le secteur privé continuent de participer a l’accomplissement de ces fonctions, mais
désormais sous le contrdle de 1'Etat et selon les normes qu’il fixe ». « Il ne faut donc pas
s'étonner que dans la plupart des pays, et bien au-dela du cadre de I'Union européenne, les
finalités d’intérét général, les modes d’organisation et les modes de gestion qui naissent de ce
besoin de socialisation justifient 'application de régles particuliéres, méme si les activités et les
régles en cause peuvent varier de maniére considérable selon les pays, et selon les périodes.
Telle est la base de l’idée de service public dans tous les Etats de |’'Union européenne. Comme
telle, elle est présente dans tous les systemes juridiques nationaux, mais a des degrés et sous des
formes trés différentes, sous la notion méme de service public, ou sous d’autres notions, ou
encore de maniere diffuse et sans que les régles particulieres que ['on peut»identiﬁer comme

expression positive de ['idée de service public aient donné lieu a wune quelconque
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conceptualisation ». « Ces différences d’approche ne présentent aucun rapport avec

151

I'importance du secteur public ou le développement des services publics »>'. En d’autres termes,

ces conceptions tres générales existent en dehors de la diversité des modalités de mise en pratique

des activités de service public et constituent une sorte de socle commun transnational dont les

mises en pratiques concretes divergent.

De la compréhension des conceptions de l'emploi dans chacun des espaces nationaux
observés va dépendre l'analyse des mutations de l'emploi public. Toutefois, cet examen des
spécificités nationales n'est en rien une finalité, mais bien un moyen, un préalable indispensable a
la compréhension, dans les divers pays, des tendances a I’ceuvre et des transformations passées et
a venir. Ainsi, si nous avons pris le parti d’une démarche voulant traiter du phénomene dans sa
globalité et donc dans toute sa complexité, la méthodologie adoptée revét une importance
particuliére et doit nous permettre d’éviter certains écueils trop fréquents en matiere de

comparaison internationale, a savoir notamment, une vision ethnocentrique de notre objet.

La comparaison en tant que telle doit étre précédée d’un double travail historique et
épistémologique fondé sur une approche compréhensive des terminologies et construits nationaux
qui seront eux-mémes a confronter avec les évolutions du langage et de la jurisprudence, induites
par le processus de construction européenne. Ceci implique un passage obligé par I’histoire et
I’observation des structures institutionnelles et organisationnelles propres a chaque pays.
L’observation de ces dernieres constitue notre prochaine étape. Il s’agira ensuite, de mettre en
perspective ces résultats, constitutifs de contextes nationaux, avec une analyse quantitative
ultérieure opérée sur la construction de "cohérences nationales" pour reprendre 1’expression des
tenants de 1’analyse sociétale, car « les notions sont loin d’étre universelles et trouvent, dans
chaque contexte linguistique et sociétal, des définitions variées. En outre, il ne faut pas
mésestimer le poids des procédures techniques de construction des indicateurs, qui sont toujours

, . s g g . 152
"encastrées" dans leur environnement social, a "spécificité” nationale » .

131 Moderne Franck, Marcou Gérard, 2001, L’idée de service public dans le droit des Etats de |'Union européenne,

Logiques juridiques, L’Harmattan, pp. 367-368.

12 Barbier Jean-Claude, « Les politiques publiques de I’emploi en perspective : pour un cadre de comparaison des
politiques nationales de I’emploi », p. 391, in Jean Claude Barbier et Jérdme Gautié (dir.), 1998, Les politiques de
I’emploi en Europe et aux Etats-Unis, Presses universitaires de France, 1998, 435 p.
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Chapitre I1. Approche descriptive de la construction
historique, institutionnelle et organisationnelle des

administrations publiques nationales

Compte tenu de I’importance des divers apports historiques dans la compréhension des
systémes administratifs nationaux, des conceptions nationales du service public et du travail
d’analyse réalisé a partir des mod¢les bureaucratiques anglais et francais, il nous faut souligner
I’importance du rdle joué par I’ensemble des caractéristiques sociétales nationales dans la
construction des administrations publiques modernes. Aussi souhaitons nous désormais nous
orienter vers une phase qui se voudra essentiellement descriptive des transformations ayant
conduit & ’avénement des fonctions publiques allemande, britannique, frangaise et italienne. Il
s’agira de mettre en lumiere les étapes marquantes de la construction de ces différents Etats, tout
én insistént sur les éléments constitutifs de leur structure institutionnelle et organisationnelle, les
spécificités de leurs administrations publiques, I'institution ou non d’un fonctionnariat, sans

toutefois entrer pour I’heure dans le détail des structures d’emploi.

Ce travail va nous conduire a observer des divergences d’organisation, expliquées principalement
sur des histoires, des philosophies nationales et singuliéres. Cette diversité d’organisations,
d’institutions, de conceptions, d’idéologies, inscrite dans des contextes géographiques et
démographiques variés, conduit a la construction hétérogéne de modeles nationaux. Cependant,
nous postulons que ces systemes dynamiques au gré des contextes nationaux, et jusqu’alors peut
étre dans une moindre mesure internationaux, n’ont en rien terminé leurs évolutions. Les
contextes se transforment et les systémes publics sur la base de leurs caractéristiques sont donc
amenés a se modifier. Ainsi, nous formulons I’hypothése selon laquelle les transformations des
modéles nationaux d’administration publique se produisent dans un cadre européanisé. A ce
propos, la seconde partie du chapitre sera consacrée, sur la base des enseignements tirés des
juxtapositions historiques, aux facteurs d’homogénéité et/ou d’hétérogénéité des modeles
nationaux, dont la souveraineté tant a s’effacer au profit d’un cadre supranational, européen, a

méme de modifier lesdits modéles.
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Section L. La construction historique des organisations et institutions

au ceeur des administrations publiques modernes

Il s’agira ici de se pencher plus spécifiquement sur la structure institutionnelle et
organisationnelle des quatre pays, de I’échelon national aux institutions infra nationales. La
dimension historique sera une nouvelle fois mobilisée dans le but de saisir les spécificités
nationales et de présenter la structure des administrations publiques modernes, fondées sur des
particularismes sociétaux et des définitions contrastées du service public. Cette présentation veut
donc étre un complément des €léments identifiés a I’occasion du chapitre précédent et se donne
pour objectif de mettre au jour les principales caractéristiques de I’action publique. Ce travail est
un préalable indispensable pour nous permettre d’entrer de plain pied dans [’analyse des

transformations des administrations publiques nationales dans un contexte europ€en complexe.

I. L’administration publique allemande

La situation politique et économique de I’Allemagne du XIX®™ siécle est & I’origine de la
naissance de I’interventionnisme public outre Rhin. Pour autant, les diverses missions de service
public ne relévent pas toutes de 1'Etat central (Etat fédéral). Les "régions" (Lénder) ainsi que les
communes jouent un rdle croissant dans la gestion de la chose publique. C'est cette situation que
nous nous proposons d'observer sous l'angle d'une approche historique du processus de

construction de I'administration allemande telle qu'elle se présente & nous aujourd'hui.

La construction de ’administration publique allemande se décline a travers la mise en place
progressive de différents niveaux institutionnels et décisionnels. C’est la raison pour laquelle
nous retracerons les facteurs historiques, politiques, religieux ou bien encore culturels ayant dans
un premier temps interagi, puis dans un second temps conduit a la naissance des Linder et des
communes. Ce détour historique doit nous renseigner sur les facteurs déterminants de la création
de ces institutions en tant qu’acteurs de I’action publique. Par ailleurs, I’évolution de la forme et
de la place prise par ces collectivités va jouer un réle important dans le processus de

reconnaissance de la fonction publique et de ses agents.
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A. La construction des Linder

A la fin du XVIII®™ siécle, le Saint Empire Romain Germanique repose sur la coexistence
de différents petits états, principautés, duchés, entre lesquels n’existe aucune harmonie
administrative. Ce manque d’unité s’est forgé conjointement sur la faiblesse du pouvoir impérial,
sur la soif de pouvoir des princes et sur I’antagonisme religieux entre catholiques et protestants.
Cette situation va évoluer sous l'influence de Napoléon 1%. C’est une stratégie "guerriére"qui est
A Porigine de la construction de I’Etat. Napoléon essaye de diviser les Allemands, alors que
Frédéric tente de constituer un Etat unifié. De la lutte entre ces deux personnages naitra le
compromis bismarkien qui s’appuie sur une large autonomie. Dés 1806, la Baviére et le
Wurtemberg sont €levés au rang de monarchie ; le Bade, le Hesse-Darmstadt et la principauté de
Berg a celui de grand-duché. Le 12 juillet 1806, les Etats du sud de l’Allemégne se réunissent au
sein de la Confédération du Rhin, et connaissent une profonde modernisation et homogénéisation

de leurs structures politico-administratives'>’.

La chute de l'empire en 1815 conduit & la dissolution de la Confédération du Rhin. Cet
éVénement provoque une redéfinition de I’organisation institutionnelle des Etats du sud de
l’Allémagne. Ces derniers, désireux de conserver l'autonomie acquise grice aux réformes
napoiéoniennes, ne souhaitent pas revenir a la situation antérieure. Ainsi, les dispositions du traité
de Pzifis du 30 mai 1814 qui prévoyait que « les Etats de | ’Alleniagne seront indépéndants et unis
par un lien fédératif » vont-elles étre étendues a l'ensemble de I’Allemagne et conduire a
’avénement de la Confédération germanique (1815-1866), dont la seule fonction est de garantir
la sécurité, intérieure et extérieure, ainsi que l’intégrité et I’indépendance des Etats fédérés. Des
lors, chaque Etat reste libre de son organisation interne ; notons néanmoins qu’il s’agit 1a du

premier exemple de "délégation" de \(pouvoir consentie par les Etats fédérés a une entité

supérieure créée a cet effet.

Les années 1847-1848 marquent une détérioration du climat social en Allemagne. De nombreuses
manifestations éclatent afin d’obtenir une Constitution confédérale ainsi qu’une "Diéte", chambre
des représentants du peuple, dotée du pouvoir législatif. Ces manifestations aboutissent a la

disparition momentanée de la Confédération germanique et a l’instauration du premier Etat

133 poloni Bernard, 2000, Histoire constitutionnelle de I’Allemagne, Ellipses, p. 9.
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fédéral. Le systtme mis en place accorde certaines compétences a la fédération, d’autres aux
Etats fédérés. La constitution nationale impose a chaque Etat fédéré de se doter d’une constitution

et d’une représentation populaire sous la forme d’un parlement.

En 1864 éclate la guerre des duchés. La Prusse en sort victorieuse et dissout la Confédération
germanique avant de rassembler vingt-deux Etats dans le cadre de la Confédération de
’Allemagne du Nord, pourvue d’une constitution et de deux chambres représentatives : le
Bundesrat, assemblée des princes qui demeurent souverains dans leurs Etats mais doivent
appliquer les décisions et orientations de la Prusse, et le Reichstag, assemblée populaire élue au

suffrage universel et ne disposant que de peu de pouvoir.

Otto Von Bismarck, le nouveau ministre-président de la Prusse, commence & bétir avec cette
confédération une grande Allemagne unie et forte. La Constitution met en place un régime
fédéral et organise le [I°™ Reich autour d’un Chancelier, d*un Bundesrat et d’un Reichstag. Dans
cette nouvelle organisation, I’Etat central s’occupe de la sécurité intérieure et extérieure, de la
politique sociale, des transports, des domaines monétaires et bancaires, de la poste et du
télégraphe.

Au sortir de la premiére guerre mondiale, la République de Weimar transforme |’ Allemagne en
un Etat fédéral composé de Lander. Chacun d’entre eux dispose de sa propre constitution et d’un

organe exécutif, législatif et judiciaire.

Peu a peu, le rassemblement de petits Etats a permis la constitution d'une entité plus importante.
Bien que chaque "futur" Lind possede une tres large autonomie, il n'en demeure pas moins que
ce nouveau régime voit l'apparition d'une superstructure, les prémices d'un Etat fédéral, auquel

des missions "fondamentales" et collectives vont étre confiées.

Ce n'est qu'a la fin de la seconde guerre mondiale, que les alliés décident de faire de I'Allemagne
un Etat fédéral a proprement parler. Un Etat, car les trois éléments constitutifs d’une telle entité
sont désormais réalité : une population, un territoire et une force publique, fédéral, ce qui
implique 1'autonomie des Etats fédérés vis-a-vis de I'Etat fédéral, la participation des Etats fédérés
a I'élaboration du droit fédéral et enfin la superposition qui assure et reconnait la supériorité de
I'Etat fédéral sur les Etats fédérés. L'Etat féde’ralb ainsi créé se veut l'expression d'une organisation

complexe du pouvoir entre gouvernants et gouvernés. Il demeure le seul a disposer de la
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contrainte armée et du monopole du droit. La derniére étape marquante dans la construction des

Lander est la réunification de 1990 qui met un terme a la division de l'organisation allemande.

B. La construction des communes

L’autonomie de gestion des communes est une tradition ancienne en Allemagne. Elle
trouve son origine dans les priviléges accordés aux villes libres du Moyen Age lorsque le droit de
cit¢ libérait les habitants du servage.‘ L’histoire de P’administration communale moderne
commence dés le début des années 1800 avec les réformes prises par le baron de Stein. Parmi ces
réformes, I’édit communal de Prusse de 1808 prévoit de réunir un conseil municipal représentatif
des citoyens dont les décisions devaient étre exécutées par un maire. L’action de ce dernier était
contrdlée par des commissions spéciales, les Deputationen, composées de conseillers municipaux
et d’autres citoyens. Ce systéme devait assurer la neutralité de I’administration communale dans
Paccomplissement de ses tdches, tout en la prémunissant d’une gestion partisane des affaires
publiques. Un début d’autonomie communale s’est développé dans les autres Etats souverains de
I’Allemagne. Le Wurtemberg a été le premier Etat & mettre en ceuvre le suffrage universel pour
I’élection des maires en 1849. Cependant, ce processus de participation des citoyens dans Ila
conduite des affaires de la cité est loin d’étre généralisé a I’ensemble des Etats, et il faudra
attendre jusqu’au XX™ siécle pour voir totalement disparaitre la pratique du suffrage censitaire.
A Theure actuelle, I’autonomie de gestion des communes est garantie dans toute 1’Allemagne,

méme si certaines divergences subsistent d'un Land a l'autre.

Suite 4 la réunification, la Chambre du peuple de la RDA'** a adopté une loi sur le statut des
communes le 14 mai 1990. Cette derniére leur accorde le droit de régler, sous leur propre

responsabilité, toutes les affaires de la collectivité. Dés lors, I’autonomie de gestion communale

est réalisée dans toute I’ Allemagne.

L’histoire de la construction de I’Etat allemand débouche sur la constitution d’un Etat fédéral
marqué par une caractéristique majeure qui tient dans la large autonomie faite aux institutions et
niveaux de décisions infra étatiques. Une telle organisation administrative a nécessairement des

répercussions sur la prestation de services au public et par conséquent sur I’organisation et les

154 République Démocratique d’Allemagne.
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modes de gestion de la fonction publique. Pour Pillustrer, nous évoquerons I’exemple de la
répartition des emplois publics, sur lesquels nous reviendrons plus attentivement dans un
prochain chapitre, entre les différents échelons de la chaine décisionnelle allemande : I’Etat

fédéral, les Lander et les communes.

A cet effet, les statistiques officielles de I’emploi dans la fonction publique allemande distinguent
trois catégories d’emploi : ’emploi fédéral (12 %), celui des Lander (53 %) et enfin emploi
communal (35 %) ou sont agrégés les communes (Gemeinden) et les regroupements de
communes (Kommunale Zweckverbdnden). 11 ressort de cette répartition, la confirmation de la
place prépondérante des collectivités infra nationales dans I’ordonnancement administratif
allemand et notamment des Lander qui a eux seuls regroupent prés de la moitié des emplois
publics. Deux explications a cela : I’autonomie des Linder et des communes d’une part et une
répartition des compétences originale propre aux Etats fédéraux d’autre part. L’Etat central se
recentre sur un nombre limité de prérogatives d’utilité collective générale relevant de la
souveraineté nationale et laisse aux autres institutions le soin de définir et de gérer d’autres
missions d’intérét général en fonction des besoins et attentes des populations. Cette définition de
la prestation de service public s’inscrit parfaitement dans le cadre fixé par la conception
allemande du service public, c’est-a~dire dans une partition entre activités constitutionnellement

reconnues comme essentielles et activités non-essentielles.

Parallclement a la construction institutionnelle, politique et économique de I’ Allemagne fédérale,
s’est construit au XVIII®™ siécle, un modéle de fonctionnariat dont le fondement repose sur
Iexistence d’un rapport de service et de fidélité, placé sous 1’empire du droit public'”. Le
fonctionnaire allemand, Beamte, est apparu quand le serviteur du seigneur est devenu le serviteur
de I’Etat'*®. L’existence d’un fonctionnariat est justifiée par I’article 33 de la Loi fondamentale
qui dispose que « ['accomplissement des missions de puissance publique doit étre confié a des
Jfonctionnaires ».

Les premieres regles relatives au statut des fonctionnaires ont été établies par le droit prussien de

1794. Elles concernaient le recrutement, les conditions d’exercice des fonctions et définissaient

les missions incombant aux fonctionnaires tout en garantissant une protection contre les

'3 Claisse Alain, Meininger Marie-Christine, 1994, Fonctions publiques en Europe, Editions Montchrestien, p. 10.
¢ Autexier Christian, 1983, L administration publique en Allemagne fédérale, Economica, 469 p.
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révocations arbitraires. Ainsi, étaient fonctionnaires, les personnes chargées de la sécurité, de
I'ordre et de la prospérité de 1’Etat. La loi impériale de 1873 renforce la particularité de I’emploi
de fonctionnaire et pose quelques principes toujours valables aujourd’hui. Parmi ceux-ci on peut
citer I’emploi a vie, le droit a un traitement, I’interdiction d’exercer une deuxiéme activité,
I’obligation de discrétion professionnelle, 1’obligation d’exercer ses fonctions ou encore
’obligation d’obéissance. Elle encadre par ailleurs le pouvoir du supérieur hiérarchique en

prévoyant des examens pour |’évaluation des capacités du fonctionnaire.

La Constitution de la République de Weimar du 11 aofit 1919 dote les fonctionnaires de garanties
supplémentaires parmi lesquels le libre accés a tous les citoyens allemands sans discrimination
aucune a la fonction publique ou encore l'obligation de faire figurer dans un cadre législatif les
dispositions concernant les conditions de travail et les statuts des agents. Ce principe d’égalité.
et/ou de liberté d’acces aux emplois publics n’est instauré que tardivement en comparaison a ce

qui s’est produit en Angleterre ou en France.

Une nouvelle loi exclusivement dédi¢e aux droits et devoirs des fonctionnaires est votée en 1953.
En 1957, la loi-cadre des fonctionnaires entre en vigueur et sert toujours de texte de référence
aujourd’hui.

La Pfusse était en matiére de reconnaissance et de protection du fonctionnariat, en avance sur
bien d'autres pays. Elle garantissait a ses fonctionnaires des conditions de travail et une protection
contre les révocations arbitraires. La suprématie de la Prusse sur les autres principautés
composant I’Allemagne actuelle va avoir pour répercussion d’institutionnaliser le service public
allemand a partir de la codification appelée "Loi Générale Prussienne" (4ligemeines Preusisches
Landrecht) datant de 1794. Cette loi présente la caraCtéristique de préciser les droits et devoirs
des serviteurs du Roi et de définir leur rdle en tant que fonctionnaires publics. Mais la Prusse ne
constituait pas toute 1’Allemagne et, partant, c’est la loi impériale de 1873 qui a posé les

premiéres régles générales.

C. Eclairage sur les divers statuts de l'emploi public allemand

L’aprés-guerre et ses conséquences en terme de destruction et de mouvements de

populations a contribué au développement des formes et des domaines de I’interventionnisme
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public (entretien d’un réseau ferré, aménagement des villes, construction de logements,

intégration des populations évacuées ou expulsées...).

La fonction publique allemande regroupe ’ensemble des personnels ayant en charge des activités
de service public, en fait celles qui incombent aux administrations fédérales, aux Linder, aux
communes et établissements publics tels que les chemins de fer. Dans la fonction publique,
cohabitent plusieurs statuts d’emplois. D’un point de vue théorique et historique, I’emploi public
allemand comprend des fonctionnaires (41 %) dont la situation professionnelle particuliére est
régie par le droit public. Parallelement, d’autres formes d’emplois, nées de la pratique, furent
associées au fonctionnariat de base dans I’accomplissement de missions de services au public. Il
s’agit des agents appartenant & la catégorie générique des "salariés", subdivisée en deux statuts
distincts : les employés (dngelistet) (45 %), et les ouvriers (Arbeiter) (14 %). Si les fonctionnaires
bénéficient d’une situation statutaire de droit public, employés et ouvriers relévent d'un statut de
droit privé et de conventions collectives et de ce fait ne bénéficient pas de toutes les garanties

d’emploi accordées aux fonctionnaires. A I’origine, les fonctionnaires étaient les seuls a se voir

confier les devoirs du service public.

Rapports de services et d'emplois dans I'administration allemande

Statuts d'emploi dans le
service public allemand

Relations de droit Relations de droit de Relatzqn de e ormatzon'
. e professionnelle de droit
public privé . ;
privé (apprentissage)
Fonctionnaires Juges Soldats Employés Ouvriers
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En Allemagne, le service public définit I’activité en service d’une personne juridique relevant du
droit officiel. A I'intérieur du service, il y a lieu de distinguer entre le service au sens large du
terme (fonctionnaires, employés, ouvriers, magistrats et militaires) et le service public au sens

étroit du terme (fonctionnaires, employés, ouvriers des personnes morales de droit public).

La forme d’organisation de I’employeur est déterminante pour le cloisonnement du service public
et pour la réforme législative de la corporation des employés. On peut caractériser le service

public par toutes les activités qui concourent a la perception de I’ensemble des tdches publiques.

Aux spécificités du personnel correspond le rapport dans les services entre les caractéristiques
propres aux fonctionnaires, employés et ouvriers. Au service public stricto-sensu (direct)
appartiennent les activités des administrations fédérales, des Etats, des communes et des
corporations territoriales sans personnalité légale spécifique comme jadis les chemins de fer et la
postem. Dans le service public indirect, il faut compter les salariés de la banque fédérale, de
I’agence fédérale pour le travail, les agents de la sécurité sociale, de méme que certaines

personnes du droit officiel placées sous la responsabilité d’un ministére fédéral.

II. L’administration publique anglaise

S’immerger dans I’histoire et I'organisation de la fonction publique anglaise implique un
préalable indispensable de redéfinition terminologique dont nous nous sommes, il est vrai,
jusqu’alors affranchis. Il semble en effet hasardeux de stigmatiser I'emploi public outre manche
en l'enfermant dans des catégories préexistantes et transversales. Discuter de fonction publique
d'Etat, territoriale ou hospitaliére ou d'emplois de fonctionnaires pouf caractériser la situation, le
recours ou les modalités d'utilisation et d'organisaﬁon des services et des agents publics ne
présente aucun sens pratique. En conséquence, l'usage de certains termes se révele impropre au

secteur public britannique.

Ainsi, la notion de fonction publique sera t’elle utilisée comme terme générique de 'ensemble
des activités publiques. Lui sera préférée pour signifier "l'administration étatique", 1'appellation
nationale de "civil service". Parallelement, parler de fonction publique territoriale se révéle

inadapté & une réalité dans laquelle les institutions locales bénéficient, sous le contréle de I’Etat,

137 La poste fédérale fut privatisée en 1995, provoquant la perte pour le service public, de quelques 498 000 salariés.
(Ministére de I’Intérieur allemand).
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de prérogatives et de compétences trés élargies. La gestion des services de police et de lutte
contre les incendies au niveau local sont les exemples les plus marquants du particularisme
anglo-saxon. Enfin, l'évocation des statuts de l'emploi public fera fi de la catégorie des
fonctionnaires. Cette derniére est en effet caractéristique d'une situation d'emploi particuliére
imprégnée par la nature juridique de droit public du lien employeurs/employés et I'affirmation de
I'emploi a vie. En I'absence d'une telle situation, nous parlerons de "civil servants" au service du
"civil service" et d'agents publics (sous diverses formes d'emploi) pour évoquer les personnels en

charge d’autres activités publiques.

A. Organisation de la "fonction publique"

L'Angleterre ne posseéde pas de ministere spécifique a la fonction publique. Ceci constitue
une autre des particularités du systéme anglais. A I'heure actuelle, I'Angleterre compte prés de
cing millions d'agents publics divisés en trois catégories : 'administration locale, les sociétés de

droit public et le civil service.

1. Le civil service

« Le Civil Service moderne n’est pas né d’une réforme unique et décisive », note Dani¢le
Loschak'®. Cependant, il est possible d’en dater la naissance au 23 novembre 1853, date a
laquelle le rapport Northcote-Trevelyan fut présenté devant le Parlement'>. Avant 1854, les
serviteurs de la Couronne étaient nommés pour seconder les Ministres ceuvrant pour la Couronne

en contre partie d’un appui politique ou de tout autre bénéfice personnel.

1.1. Le rapport Northcote-Trevelyan

Le Civil Service, avant le rapport Northcote-Trevelyan, apparait comme un "fourre-tout
social" ou I’on retrouve « les gens de peu d’ambition, indolents et les incapables ». Ceux qui ne
pourraient faire face a la concurrence sur le marché du travail sont placés dans le Civil Service ou
les principes du parrainage et du clientélisme régnent en maitre. Stafford Northcote et Charles
Trevelyan notent & ce propos que le « responsable d'un département nommera sans scrupule le

fils d’une personne dont il s’est assuré le soutien politique ».

18 1 oschak Daniele, 1972., La fonction publique en Grande-Bretagne, Dossiers Thémis, PUF, p. 7.
139 A propos du rapport Northcote-Trevelyan nous renvoyons le lecteur 4 la section II du chapitre premier.
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Devant ce constat, les réponses apportées par les auteurs résident dans la création d'un ensemble
d’épreuves régissant le recrutement et la nomination, dans l'institution d'un Conseil central chargé
du recrutement, dans la surveillance des procédures de promotion au mérite afin d'éviter les abus.

Enfin, toute augmentation de salaire sera fonction de la qualité du service fourni par le civil

servant.

L'année 1855 marque la mort du Civil Service pré-Northcote-Trevelyan. La Civil Service
Commission créée et le Superannuation Act de 1859 assure aux titulaires des diplomes requis et
délivrés par le Conseil central, une rémunération. Les différentes classes (grades) du Civil Service
sont introduites petit a petit: en 1876, la Lower Division ou Executive Class, en 1918, les

Clerical Class et Administrative Class et a partir de 1940, la Professional, Technical et Scientific

Classes.

Northcote et Trevelyan, sous le gouvernement libéral du XIX®™ siecle'®, amorcent les premiers
grands changements au sein du gouvernement. Ils obtiennent « /’abolition du parrainage, de la
corruption, de l’amateurisme et de linefficacité au profit de la sélection, du mérite et de la

compétence professionnelle », conformément aux prescriptions de leur rapport.
1.2.La remise en cause du rapport Northcote-Trevelyan : le rapport Fulton'®!

Commandé par le Premier Ministre Travailliste de I’époque, Harold Wilson, le rapport
Fulton établi un nouveau bilan du civil service britannique. Pour faire face aux besoins du
Gouvernement le Civil Service doit étre capable de résoudre les problémes d’ordres sociaux,

économiques et techniques dans un contexte international.

Le rapport Fulton fait trois recommandations principales : créer un Civil Service Department
chargé de gérer le civil service (celui-ci fut mis en place en novembre 1968 et disparait en 1981),
abolir les diverses classes de civil servants et créer un Civil Service College, effectif en 1970, qui

regroupe ’ensemble des ministeres, agences gouvernementales et services diplomatiques de

Grande-Bretagne.

10 Le rapport Northcote-Trevelyan est publié alors que Gladstone est Ministres des Finances et Earl Aberdeen est

Premier Ministre. .
16! « The Fulton Report », Cmnd 3638, Juin 1969, vol I.
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Depuis les années Thatcher, on assiste a une réorganisation conséquente de la gestion du civil
service. Ces mutations se sont accompagnées d’une baisse des effectifs de civils servants, qui
n’est pas a proprement parler le résultat d’un programme planifié¢ de réduction des effectifs, mais
plutdt la conséquence directe d’importants programmes de rationalisation qui se sont traduits par
une augmentation de la productivité, des transferts de compétences vers d’autres niveaux de
gouvernance, des privatisations et I’élimination des "doubles emplois". Mais ce sont des
réductions budgétaires qui constituent la cause premiére de la diminution de Pemploi.
Aujourd'hui, les civil servants évoluent au sein de trente cinq departments ou ministéres du
gouvernement central dont les principales prérogatives sont recentrées autour de ce que I'on peut
appeler les missions "essentielles" de I'Etat, a savoir les affaires étrangéres, le trésor, le commerce
et l'industrie et un super-ministere en charge dell'équipement, de I'environnement, des transports,

de la Santé et de la Protegtion sociale.

Environ 500 000 agents du civil service travaillent dans ces ministéres. Ces agents sont tenus de
rester neutres vis-a-vis du pouvoir politique et loyaux envers les orientations ministérielles. Ils
sont responsables devant leur ministre de tutelle de leurs actions, et chaque ministre est
personnellement responsable devant le parlement des actions de ses agents. On retrouve ici

I’importance particuliére du Parlement que I’on a déja eu I’occasion de souligner.

2. Les sociétés de droit public

La gestion des activités confiées aux sociétés de droit public nécessite l'emploi de plus
d'un million et demi d'agents publics. Les public corporations and nationalised industries sont
nées a partir des années 1930 pour diriger des entreprises marchandes, de réseaux ou de matiéres
premiéres, comme les transports, les mines, la poste ou le gaz. Les gouvernements successifs ont
souhaité octroyer a ces organismes davantage d'autonomie dans ['exercice de leurs activités en

leur permettant d'agir sans surveillance permanente de leur ministére de tutelle.

" Le ministre de tutelle nomme des hauts fonctionnaires responsables de la gestion de l'activité,
décide du budget et des objectifs a atteindre, puis laisse le service libre d'agir comme une
entreprise privée. Ces organisations font partie du secteur public. Les employés ne sont pas des
serviteurs de la Couronne au méme titre que les civil servants, mais sont malgré tout, en raison de

la nature de leur activité, considérés comme des agents publics.
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La majeure partie des entreprises nationalisées qui appartenaient auparavant au secteur public a
été privatisée au cours de ces vingt derniéres années. Dés les années 1980 les gouvernements

conservateurs ont commencé la privatisation des services d'intérét économique général

162

aéroports, électricité, gaz, eau, téléphone ou encore chemins de fer ™ (la poste faisant figure

d'exception), faisant de ce fait décroitre les effectifs publics officiels de ce secteur.

Outre les entreprises dites de réseaux, le rattachement du service de la santé publique ("National
Health Trust") au secteur des sociétés publiques illustre parfaitement la conception anglo-
saxonne du service public. Le service national de santé est partie prenante du ministeére de la
santé. Cependant, les agents hospitaliers ne sont pas considérés comme des civil servants. La
~ situation professionnelle des personnels évoluant au sein des établissements de santé est trés
disparate. Ainsi, certains praticiens spécialistes sont ils indépendants, et passent des contrats avec
le National Health Service tandis que d'autres qui sont de vrais employés des hépitaux publics
gardent la possibilité¢ de travailler conjointement dans des hdpitaux privés. Le National Health
" Service n'a jamais €té structuré comme une véritable fonction publique hospitaliere en raison de
~ fortes objections émanant des professionnels de santé quant a la nationalisation de ces services en
©1947. Ce secteur regroupe aujourd'hui plus d'un million d'agents dans de véritables frusts qui se

veulent des prestataires de services de santé et disposent de leur propre budget et de leur propre

personnel.
3. L'administration locale

L'administration locale se compose d'environ 500 structures dont les missions ont évolué
au gré de multiples réformes (1880-1890, 1965-1972, 1985, 1995-1996, 1999). Toutefois, les
orientations actuelles pronant la contractualisation et la rationalisation se veulent, dans la
rhétorique des discours politico-institutionnels, tournées vers les usagers et soumises a de

nombreux critéres de performance tant au niveau des services que des agents. Les structures

162 La privatisation du "British Rail" a débuté en 1993. La gestion de I'ensemble du réseau et des infrastructures s'est
vue confiée a Railtrack, une entité restée sous le contrdle de I'Etat jusqu'a sa privatisation par le dernier
gouvernement conservateur de John Major en 1997. Les services de transports des voyageurs ont ¢té restructurés en
vingt cinq unités d'exploitation franchisées en 1996. Aux termes de la loi de 1993, un organisme de régulation
(Office of the Rail Regulator) a vu le jour, et dont la mission était identique & celles des autres organes chargés de la
réglementation dans les secteurs de I'eau, du gaz ou de I'électricité. La privatisation et les mesures qui suivirent ont
abouti a une structuration complexe et fragmentée ; 2 un enchevétrement d'organes entre des sociétés d'exploitation
privées et le Trésor. Sous I'impulsion du gouvernement travailliste de Tony Blair, une autorité de stratégie ferroviaire
(Strategic Railway Authority) a été créée en 2001. Son rdle est d'assurer le développement du réseau ferroviaire.
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locales bénéficient d'une importante autonomie en matiére fiscale. Elles sont responsables des

prestations dispensées entre autres dans le cadre de I'éducation, des services sociaux, des services

de prévention et de lutte contre les incendies et de la police.

Prés de 2,7 millions d'agents travaillent pour le compte de ces collectivités, représentant
environ 53 % des effectifs du secteur public. Seule une petite partie d'entre eux, environ 100 000,
sont de purs administrateurs (council officers). Les autres agents ont une situation professionnelle
équivalente a celle des salariés du secteur privé. Ils construisent leur carriére en posant librement
leur candidature sur des postes vacants dans la collectivité de leur choix. Il est par ailleurs
fréquent de voir ces salariés effectuer des allers retours entre le service public et le secteur privé.
Cette mobilité étant facilitée et encouragée par I'absence de réelle distinction juridique entre les
emplois de service au public et les emplois traditionnellement qualifiés de marchands. On
retrouve dans ce phénoméne de "va et vient" entre public et privé, la prégnance de I’idée de

liberté présente en Angleterre depuis la révolution économique.

En plus de la prestation d’activités relevant de leurs domaines de compétences, les
administrations locales se voient confier quatre missions majeures dont |’orientation résume
assez bien la conception britannique moderne de I’action publique. Ainsi sont elles sont tenues
d’assurer la prestation de services, c’est-a-dire la planification et la gestion directe ou indirecte
des services publics au niveau local ; la régulation afin de maximiser I’efficacité des services en
veillant au bon fonctionnement et au respect des consignes par le biais de contrdle de qualité ; la
promotion des rapprochements avec les entreprises du secteur privé en vue d’améliorer la qualité

des services proposés ; la planification stratégique des besoins en service a long terme.

En Angleterre, on note I’existence de trois grands secteurs dans la prise en charge des
missions de services au public (Civil Service, sociétés publiques et administrations locales). Cette
répartition tripartite est identique a celle d’ores et déja identifiée en Allemagne, et similaire a
celle que nous mettrons en évidence en France et en Italie. Néanmoins, force et de constater de
nombreux facteurs de divergence. Si [’on s’en tient pour I’heure a une comparaison Angleterre-

France, plusieurs constatations s’imposent.

En premier lieu, I’importance du rdle joué par les administrations locales. Ces derniéres, comme
en Allemagne, représentent plus de la moitié de ’emploi public et bénéficient d’une large

autonomie d’action. Cependant, il est a noter que I’Angleterre ne posséde pas de niveaux de
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décision majeure entre I’entité étatique et ses collectivités locales. Ceci s’explique en partie par la

taille imposante de ces derniéres. Et leurs structures particulieres.

Second constat, le fait que I’administration d’Etat soit le secteur le plus faible, en volume, de
Pemploi public (17 %). Cette remarque qui valait également pour le cas allemand tend a
démontrer que les Etats se recentrent sur des activités de souveraineté proches des missions de
souveraineté ou considérées comme essentielles, avec cependant une différence considérable.
Dans la conception allemande, ces missions ne peuvent étre prises en charge que par des
fonctionnaires soumis & des obligations particuliéres et & un régime juridique spécifique, alors
que la conception anglo-saxonne confie ces activités a des personnels certes rassemblés au sein

du civil service, mais dont la situation professionnelle reléve du droit du travail.

Troisiéme constatation, les modes de gestion des activités sont dissemblables entre 1’Allemagne
et I’ Angleterre. L’existence d’un secteur "sociétés publiques" dont le mode de fonctionnement est
relativement proche de celui des entreprises privées traduit cette différence. Néanmoins, cette
vision plus "libérale" de la gestion publique n’est pas propre aux sociétés publiques ol a
" I’absence de contrats de travail dérogatoire au droit commun, mais se retrouve dans I’ensemble

des secteurs de I’administration en Angleterre ; nombre de réformes vont en ce sens.

B. Une administration anglaise en réforme constante

Comme le font remarquer Rainbird et Tanguy'®, « lintensité des changements
enregistrés a été telle que la métaphore de rupture est spontanément évoquée pour définir les
évolutions enregistrées par le service public britannique. Pour autant, ces transformations
restent controversées et font I'objet d’adaptations multiples pour tenter de remédier a la marge
aux effets néfastes induits par les politiques de management libéral des services publics
britanniques ». « Les doctrines gouvernementales sur le changement dans le Civil Service mélent

des connaissances en management, des éléments idéologiques empruntés aux théses de la

'63 Rainbird Helen, Tanguy Lucie, 2000, « Institutions et marché au fondement des relations entre I’éducation et le
travail en Grande-Bretagne », pp. 151-172, in Annette Jobert, Catherine Marry, Lucie Tanguy, Education et travail
en Grande-Bretagne, Allemagne et Italie, A. Colin, 398 p.
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nouvelle droite ainsi que certaines lecons tirées d'un apprentissage politique empirique ; ces

. - . . 7o+ 1. 164
diverses doctrines constituent la base de I’argumentation managérialiste » ™.

Dans les années 1980, dans l'optique de rendre la gestion de l'administration locale plljs
économique, efficiente et efficace, le gouvernement Thatcher a introduit plusieurs modalités
nouvelles de fourniture et de contrdle des services sur les modeles concurrentiels et de contrdle
de gestion, inspirés du secteur privé. Ainsi de nombreux services ont été largement
"responsabilisés” par ’octroi d’une plus grande autonomie de gestion a laquelle s’est greffée une
obligation de résultats. De méme, la mise en concurrence des services publics avec des
organismes privés a eu pour effet de briser le monopole des activités détenues par les
administrations publiques. En 1988, le gouvernement britannique a légiféré pour imposer ces
modalités concurrentielles, orientées vers la recherche de la performance. Par ailleurs, furent
institués auprés de certaines administrations locales, des sondages aupres de la population afin
d’évaluer les évolutions de prestations souhaitées. A cela s'ajoute l'instauration de "Chartes des
Citoyens" comportant des normes de performance et une transformation des services au public en
"organisations des services directs”, désormais responsables de leurs gestions financiére et
humaine. L’ensemble de ces réformes structurelles a eu pour effet de peser fortement sur les

niveaux d’emploi dans les fonctions publiques anglaises.

III. L’administration publique frangaise: organisation et principes
fondateurs

_ La fonction publique francaise se présente comme une entité une et indivisible, subdivisée
en trois grands secteurs: la fonction publique d'Etat, la fonction publique territoriale et la
fonction publique hospitaliére. Il s'agira donc dans I'approche historique de l'administration

frangaise, de retracer les processus de construction propres a chaque type de fonction publique.

A. La construction d’une fonction publique de I’Etat

Les origines de la fonction publique d’Etat remontent a la Révolution de 1789, comme

nous I’avons vu précédemment. A cette époque, le pouvoir central se compose de six ministéres

1% Keraudren Philippe « La réforme "managérialiste” du civil service britannique depuis 1979, limites pratiques »,
Revue frangaise d’administration publique, n° 65, janvier-février 1993, p. 130.
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qui sont respectivement ceux de la justice, de I’intérieur, des contributions, de la guerre, de la
marine et des affaires étrangeres. A ceux-ci s’ajoute la Trésorerie nationale, organisme réputé
indépendant chargé des dépenses. Le pouvoir est aux mains de I’assemblée, constituée de
plusieurs comités (comité diplomatique, comité des secours publics, etc.), qui rédige les
instructions explicatives des lois qu’elle vote et qui fixe les attributions des ministéres. La

séparation des pouvoirs n’est absolument pas assurée.

“En 1791, selon la terminologie de I’époque, il existe deux catégories d’agents publics : les
fonctionnaires et les employés. Le fonctionnaire est élu mais ne pergoit pas toujours de
rémunération alors que ’employé est nommé et rémunéré par le gouvernement. De plus, les

fonctionnaires occupent des postes de direction tandis que les employés sont cantonnés aux

taches d’exécution.

Le Directoire (1795-1799) ne revient pas sur le principe de ’élection des fonctionnaires mais
contrble plus séverement leur activité. Pour cela, il nomme des commissaires chargés de vérifier

P’exécution des lois, la siireté publique et de dénoncer, le cas échéant, les troubles et infractions

constatés.

La situation des agents publics est totalement modifiée dés I’arrivée de Napoléon au pouvoir en
1799 (Consulat). Ce dernier souhaitait que I’administration, la siireté et la police ne soient pas du
ressort du législatif. Afin d’asseoir son pouvoir, il abolit le systéme de I’élection des
fonctionnaires, lesquels seront désormais nommés et tenus & une obéissance stricte vis-a-vis du
pouvoir. On retrouve ici la forte proximité existante entre les détenteurs du pouvoir et la
construction de I’appareil bureaucratique. Sous le Consulat et le premier Empire, les effectifs de
la fonction publique croissent de fagon significative. Napoléon a multiplié le nombre de
ministéres afin de disperser la compétence réglementaire et d’accroitre la présénce et le contrdle
de I’Etat. Il a ainsi créé un ministére du Trésor en 1801 en plus de celui des Finances ; un
ministere de I’administration de la guerre en 1802 ; un ministére des Cultes en 1804 ; un
ministeére des manufactures et du commerce en 1811. '

La condition des fonctionnaires connait également une "embellie" a cette époque puisque les
traitements sont désormais versés régulierement, la sécurité de I’emploi est assurée et les

premiéres caisses de retraite spécifiques aux fonctionnaires apparaissent. En contrepartie, les

fonctionnaires sont beaucoup plus surveillés dans I’exercice de leur travail (feuilles de présence,
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horaires de travail précis, etc.). Malgré tout, le manque de textes régissant la carriére dans la
fonction publique pose de nombreux problémes. Les nominations et I’avancement sont
totalement arbitraires, il n’existe aucune uniformisation des différents postes entre les ministéres

et les rémunérations ne dépendent pas automatiquement des fonctions exercées.

La fin du premier Empire en 1815 et le manque de stabilité politique au cours des années qui
suivent sont néfastes aux conditions de travail des fonctionnaires. La politisation de la fonction
publique repousse encore le principe de 1’égal accés aux fonctions proclamé par la Déclaration
des Droits de I"'Homme et du Citoyen en 1789 et nuit a I’établissement d’un statut protégeant les
fonctionnaires. De fait, la situation des fonctionnaires s’est dégradée entre le premier Empire et la
Restauration. La sécurité de I’emploi n’est plus garantie, les rémunérations ont diminué de 20 %

en moyenne et I’origine sociale ou la faveur politique conditionnent nettement les recrutements et

I’avancement.

La Seconde République (1848-1852) puis le Second Empire (1852-1870), sont synonymes de
retour a la stabilité dans la fonction publique. La naissance et le clientélisme ont toujours une
influence, mais la fonction publique se démocratise grace a I’introduction de reglements publics
imposant le principe de I’examen et de condition de diplomes. La sécurité de I’emploi est assurée
aux agents publics a I’exception des préfets et des ambassadeurs. Le second Empire uniformise

également le systéme de retraites des fonctionnaires (ax€ sur le versement de cotisations) par une

loi du 9 juin 1853.

Au début du XX°™ siécle, la fonction publique connait une nouvelle crise et des associations de
fonctionnaires créées pour I’occasion portent des revendications d’ordre statutaire. Ces derniéres
traduisent une volonté de voir la création d’un statut garantissant les droits des fonctionnaires tout
au long de leur carriére, mais se heurtent au refus du géuvernement de I’époque. Pourtant I’idée
d’un statut général de la fonction publique progresse. La premiére guerre mondiale stoppe
momentanément les revendications syndicales qui obtiendront gain de cause en septembre 1941,
date d’instauration du premier statut général de la fonction publique. Parmi les droits et les
devoirs de celle-ci, ’interdiction du droit de greve et de la liberté d’association sont significatifs
de la volonté de rétablir I’autorité hiérarchique. Cependant, le principe de I’unité de recrutement

par le biais du concours sera désormais inscrit.
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Cependant ce premier texte ne régira pas longtemps ’exercice de la fonction publique puisqu’il
est aboli deés 1944. La nouvelle organisation de la fonction publique est inscrite dans
I’ordonnance du 9 octobre 1945 : elle crée a la fois I’Ecole nationale d’administration, le corps
interministériel des administrateurs civils et la direction de la fonction publique. Cette
ordonnance sera suivie le 19 octobre 1946 de I’instauration du nouveau statut de la fonction

publique et en 1948 de la mise en place de la premiére grille de rémunération unique.

Aujourd’hui, les emplois de la fonction publique d’Etat se répartissent entre les
administrations centrales de 1’état et les services déconcentrés des régions et départements
(Préfecture, Direction régionale du travail et de la formation professionnelle et Direction
départementale du travail et de la formation professionnelle, etc.). Il s’agit dans le premier cas
des services centraux des ministéres, ayant en charge la conception et la coordination des actions
de ’Etat au niveau national. Dans le deuxiéme cas, ils concernent les actions déconcentrées de
I’Etat et de la commission européenne au niveau de la région et du département. De nombreux
fonctionnaires exercent leurs fonctions dans les établissements publics administratifs rattachés

aux différents ministéres. L.’emploi est financé par le budget de I’Etat.

B. Construction et organisation administrative de la fonction publique
territoriale

Outre I’Etat central, I'organisation institutionnelle et administrative frangaise se subdivise
en trois échelons : la région, le département et la commune. S'ajoute a cette organisation, diverses
structures intercommunales susceptibles de prendre en charge différentes missions de service

public en lieu et place des communes.

D'une maniere générale, les collectivités territoriales sont des personnes morales de droit public,
dotées d’une relative autonomie depuis I’adoption des lois de décentralisation de 1982-1983'%,
La France a peu a peu modifi€ sa conception de la gestion publique notamment en opérant le
transfert de compétences de I’Etat vers les collectivités locales visant I’octroi d’une plus grande

liberté aux instances infra nationales. Le principe de libre administration des collectivités

'%5 Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions. Loi
n° 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de compétences entre les communes, les départements, les régions
et I'Etat. Loi n° 83-663 du 22 juillet 1983 complétant la loi n° 83-8 du 7 janvier 1983 relative 2 la répartition de
compétences entre les communes, les départements, les régions et 1'Etat.
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territoriales est inscrit dans la constitution de la V™ République de 1958. En vertu de ce
principe, les collectivités doivent étre dotées d’une assemblée représentative élue au suffrage
universel direct. Elles disposent de compétences propres qui doivent pouvoir s’exercer sans
ingérence de I’Etat. Les pouvoirs des collectivités territoriales en matiére organisationnelle sont
limités & leurs propres services administratifs. En dépit d’une volonté décentralisatrice affirmée, -
I’autonomie des institutions locales reste en réalité encadrée par le pouvoir central qui exerce sa
tutelle par le biais de ses représentants locaux, a savoir les préfets. Le cadre des politiques
publiques locales reste fixé par I’Etat et chaque collectivité dispose a I’intérieur de ce cadre,

d’une autonomie variable selon les domaines d’activité.

1. Approche historique de la construction des différents échelons

institutionnels territoriaux et locaux

1.1. Les communes

Avant la Révolution frangaise de 1789, les organisations administratives locales étaient
tres diverses tant en ce qui concerne leur appellation que leur pouvoir. Issue d’une volonté
d’unification et d’uniformisation des collectivités, la loi du 14 décembre 1789 découpa la France
en 44 000 communes de tailles diverses mais toutes dotées des mémes organes et des mémes
attributions. Les citoyens, sous condition de fortune, élisaient le corps municipal, le maire et le
procureur de la commune.

Sous le régne de Napoléon, I’administration locale perd son indépendance vis-a-vis du pouvoir

1166

central. La loi du 28 pluvidse an VIII'™ instaure la nomination du conseil municipal et du maire

par le préfet (qui pouvait librement les révoquer).

La Restauration n’apporte aucune modification réelle dans la situation des communes. En 1830,
suite & une guerre civile, la Monarchie de juillet prend le pouvoir et fait aboutir le projet de
Martignac avec la loi du 21 mars 1831. Les conseils municipaux sont dorénavant désignés pour
six ans par les électeurs communaux remplissant les conditions de cens et de capacité. Le conseil

est renouvelé par moitié tous les trois ans. Obligatoirement membres du Conseil municipal, les

166 17 féyrier 1800.
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maires et les adjoints sont nommés, dans les grandes communes, par le roi et dans les communes

de taille plus modeste, par le préfet.

La loi du 18 juillet 1837 définit les attributions des communes : le maire conserve sa double
qualité d’agent de I’Etat et de représentant de la collectivité et les conseils municipaux obtiennent
un peu d’indépendance puisque leur est accordée leur autonomie quant & 1’ordonnancement des
dépenses. Néanmoins, les décisions les plus importantes ne sont exécutoires qu’aprés approbation
ministérielle ou préfectorale. La Seconde République apporte une innovation majeure par le biais
du décret du 3 juillet 1848 qui institue I’élection au suffrage universel de tous les conseils
municipaux et des maires des communes de moins de 6 000 habitants. Les réformes du Second
Empire constituent un net recul au regard des libertés communales en vigueur sous la Monarchie
de juillet et la Seconde République: si les élections des conseils municipaux au suffrage
universel se perpétuent, « les maires sont nommés par le pouvoir exécutif et‘ peuvent étre pris
hors du conseil municipal »'®" ; en outre, la loi du 5 mai 1855 menace de dissolution les conseils
municipaux qui seraient critiques & I’égard du régime et prévoit la possibilité de les remplacer par

des commissions nommées par décret.

La III*™ République devait libérer les collectivités du pouvoir central, mais il fallut attendre la loi
communale de 1882 pour que la nomination des maires ne soit plus le fait de I’Etat ou de ses
représentants mais celui du conseil municipal. L’article 61 de cette loi a apporté une autre
innovation importante au sujet des attributions du conseil municipal, « le conseil municipal régle
par ses délibérations les affaires de sa commune ». Toutefois les délibérations importantes et le
budget devaient €tre approuvés par le préfet ou le chef de I’Etat. L’exécutif central disposait d’un

droit de dissolution du conseil municipal mais il devait pour cela, motiver sa décision.

La charte communale du 5 mai 1884 reprend toutes ces dispositions. Elle est toujours en vigueur
aujourd’hui malgré les nombreuses modifications dont elle a fait I’objet. L’application de cette
charte a néanmoins €té suspendue sous le régime de Vichy; la loi du 16 novembre 1940

supprimant les élections du maire et du conseil municipal dans les communes de plus de 2 000

habitants.

187 Atticle 57 de la Constitution de 1852,
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1.2.Les départements

L’origine du département remonte a4 I’année 1765 au cours de laquelle le Marquis
d’Argenson demande la division du royaume en départements'®®. En 1787, les assemblées
régionales d’Ile-de-France sont convoquées dans plusieurs départements différents. Onze années
plus tard, les cahiers de doléances des états généraux traduisent le souhait de voir se former des

circonscriptions uniformes avec un chef-lieu facilement accessible.

Peu avant d’élaborer la Constitution de 1791, la Constituante entreprend dés aolit 1789, la
réforme de I’administration locale, rendue nécessaire par les troubles de juillet-aot 1789 (la
Grande Peur) qui ont désorganisé le systéme "généralité — subdélégation - seigneuries". Le 7
septembre de la méme année, Sieyes demande la constitution d’un comité de six membres chargé
d’aménager un plan qui sera présenté le 29 septembre par Thouret'®®. Ce plan contient plusieurs
projets dont les modalités pratiques peuvent aujourd’hui sembler anecdotiques. Ainsi, était il
proposé de remplacer la "généralité" par une circonscription commune a tous les services et dont
la taille permette, de n’importe quel point, d’aller au chef-lieu et d’en revenir a cheval dans les 48
heures, soit un rayon de 30 a 40 kilometres, et de substituer & la "subdélégation" une
circonscription de 15 kilometres de rayon permettant un aller-retour dans la journée. L’idée de
profiter de cette réforme pour découper chaque départemént en neuf circonscriptions communales
fut émise, mais I’Assemblée qui adoptera le projet Thouret — Sieyés le 11 novembre 1789,
rejettera la création des grandes communes et préconisera d’en revenir a un échelon local
traditionnel. Le 15 janvier 1790, le chiffre de 83 départements est arrété, et le 4 mars est

sanctionné et promulgué le texte relatif « a la division de la France ».

Sous le régne de Napoléon 1%, le département est confié a un préfet, seul représentant du pouvoir
exécutif, qui est assisté dans son travail par un organe technique, le conseil de préfecture et d’un

organe délibérant, le conseil général. Le conseil général dispose d’une seule attribution : la

'8 e mot signifiait répartition fiscale et aussi division du gouvernement, c’est a dire que chaque ministre avait son
département. Par ailleurs, il fallait entendre par département, circonscription territoriale dans ’administration des

Ponts et Chaussées ol chaque ingénieur avait son "département".
'%> Emmanuel Sieyés est en 1789 vicaire général de Chartres. Elu député du tiers, il propose que les représentants du
peuple vérifient les pouvoirs de tous les députés et que ceux-ci se constituent en Assemblée nationale. Il sera par la

suite nommé Consul provisoire par Bonaparte.
Thouret était député aux Etats-Généraux et fera une proposition non retenue de déclaration des droits de I'homme. Il

sera président de la constituante au moment de la dissolution.
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répartition de I’impdt direct entre les arrondissements. Puis, sous la Monarchie de juillet (1830 &
1848), la loi du 10 mai 1838 transforme le département en collectivité territoriale en lui octroyant
la personnalité juridique. La légitimité¢ populaire du département sera renforcée en 1848 avec
Pélection du conseil général au suffrage universel. Enfin, la Charte départementale du 10 ao(t

1871 fixera le statut du département.

La loi du 2 mars 1982 est a I’origine d’une réorganisation des pouvoirs. Le pouvoir exécutif

passe des mains du préfet a celles du président du conseil général (art. 25 de la loi)'"°.

Les attributions du département ont été redéfinies par les lois de 1982 — 1983, mais aussi celles
de 2003 et 2004. Le département devient donc un échelon essentiel dans un processus de

décentralisation amené a se poursuivre.

1.3.Les régions

Sous la Révolution, les Girondins, hostiles a la prédominance de Paris sur la province,
s’opposent aux Montagnards. Ces derniers vont triompher et léguer a leurs successeurs un régime
trés centralisé, qui a fortement influencé I’ordonnancement du systeme administratif frangais.

Cependant, ’histoire de "I’idée régionale" allait faire son chemin, et notamment a travers la

notion de décentralisation.

Aux XIX®™ et XX™ siécles, ce sont les libéraux qui s’attaquent les premiers au centralisme
napoléonien, et notamment Tocqueville dans « L ancien Régime et la Révolution »'"!. Pour eux,
la décentralisation doit étre obtenue en assumant le respect des libertés locales, dans le cadre
communal puis dans celui de la province ou de la région. Les institutions décentralisées devant
permettre aux citoyens de prendre conscience de leurs intéréts communs et de former des
administrateurs locaux capables de prendre en charge des tdches d’intérét général. Dans les
années 1960, Pierre Mendés France ou encore Géston Defferre, ministre de l’iniérieur, lors des

lois de décentralisation de 1982-1983, sont favorables au développement de la régibnalisation.

On commencera a parler réellement de région, en 1941, date a laquelle, le Conseil national de

Vichy propose un projet de création des provinces. En 1945, Michel Debré élabore le concept des

1701 idée de ce transfert de compétence est relativement ancienne : elle avait été débattue et repoussée en 1871 puis
reprise par ’article 87 de la Constitution de 1946 mais les lois d’application nécessaires n’avaient jamais été prises.
17! Alexis de Tocqueville, 1988, L’ Ancien Régime et la révolution, Gallimard, Paris, 411 p.
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quarante-cinq grands départements. A cette époque, les circonscriptions régionales avaient
seulement un intérét sécuritaire. Puis, sous la libération, cette mission d’ordre public n’est plus
attribuée aux préfets mais aux commissaires de la République. Enfin, avec la loi du 21 mars
1948, ces derniers furent remplacés par les inspecteurs généraux de I’administration en mission
extraordinaire. Par la suite, différentes actions d’origine privée ou publique ont eu pour objet de

doter les régions d’un réle économique. Les décrets du 14 mars 1964 renforcent I’importance du

niveau régional.

o Les commissions de développement économique régional sont des instances consultatives
composées de représentants d’intéréts socioprofessionnels ou territoriaux. Elles ont pour
mission d’émettre un avis sur toutes les questions relatives au développement économique

et a ’aménagement du territoire.

e La commission administrative régionale a un réle coordinateur puisqu’elle assure la
synthése des suggestions de la commission de développement régional et définit les
priorités du plan régional d’action économique et sociale. Ce role incombe aux préfets de

département et de région et a des hauts fonctionnaires.

En 1969, le référendum du général De Gaulle qui contenait une disposition visant a accroitre les
pouvoirs régionaux échoue et met momentanément un frein au processus de régionalisation.
Celui-ci est cependant vite repris, et dés le 5 juillet 1972, les circonscriptions d’action régionale
deviennent des établissements publics régionaux compétents en matiére budgétaire. Ces
¢tablissements ont cependant rapidement pris la dénomination de conseil régional. Ce conseil est
consulté sur les grandes lignes du plan national et de la région et il se prononce sur la répartition
des crédits régionaux. Le Conseil régional est secondé par le comité économique et social, organe

consultatif qui émet un avis sur les questions relevant de la compétence du conseil régional.

La loi du 2 mars 1982 modifiée et complétée par la loi n® 82-623 du 22 juillet transfére I’exécutif
départemental et régional du département et de la région aux Présidents des Assemblées élues,
élargissant les possibilités d’intervention des collectivités locales en matiére économique,
prévoyant la suppression des tutelles administratives et financiéres, et de tout contrdle a priori
sur les actes des autorités communales, départementales et régionales. Cette loi accorde aux
régions la qualité de collectivité territoriale, ce qu'elles deviendront pleinement le 16 mars 1986,

date de la premiére élection des conseillers régionaux au suffrage universel direct.
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La loi du 6 février 1992 va permettre a des régions limitrophes, quatre au maximum, de créer une
"entente interrégionale” sur la forme d’un établissement public afin d’exercer des compétences
que les régions lui auront transférées. Enfin, les lois du 6 février 1992 (n° 92-125) et du 4 février
1995 (dans son article 25), modifient I’administration terriforiale de I’Etat dans le sens d’une plus

grande déconcentration.
2. Un facteur de transformation organisationnelle : la décentralisation

Dans la seconde moitié du Xxéme siecle, de nombreuses politiques de décentralisation
viennent rompre avec une tradition de centralisme administratif, héritage de la Révolution et de la

période napoléonienne.

La premiére "vague" de décentralisation a été mise en ceuvre au début des années 1980 sous le
gouvernement Mauroy'’?, dans le but de rapprocher administrateurs et administrés. En 2003, fut
initiée une seconde vague de décentralisation visant a « faciliter [’exercice des libertés locales en
donmant aux collectivités territoriales de nouveaux moyens d’action et d’innovation »'. La
politique de décentralisation de I’Etat a nécessité une révision constitutionnelle'™ qui Pinclut de
fait dans le bloc de constitutionnalité et en fait un des éléments fondamentaux des politiques

publiques et de leurs mises en action.

Ces différentes lois ont pour objectif d'assouplir la tutelle de I’Etat sur les collectivités
territoriales et de transférer certaines compétences jusqu’alors prises en charge par I’Etat aux
collectivités locales. Les régions jusqu'alors établissements publics ont été transformées en
collectivités au méme titre que les départements et les communes. Ceci a entrainé l'instauration

d'une autonomie juridique et financiére des collectivités locales, 1’absence totale de hiérarchie et

172 Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions ; Loi
n° 83-8 du 7 janvier 1983 relative 4 la répartition de compétences entre les communes, les départements, les régions
et 'Etat ; Loi n°® 83-663 du 22 juillet 1983 complétant la loi n° 83-8 du 7 janvier 1983 relative a la répartition de
compétences entre les communes, les départements, les régions et |'Etat.

'3 Intervention de Monsieur Patrick Devedjian, Ministre délégué aux libertés locales in Démocratie locale n°96,
mars 2003.

'7* En 2003, le gouvernement Raffarin, fort de sa majorité parlementaire, fait voté une modification de I’article
premier de la Constitution afin d’y inclure