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Résumeé

Dans le cadre de la modernisation des services publics; la gestion des ressour-
ces humaines subit une métamorphose compléte. Le plus souvent, ces chan-
gements interviennent sans qu'une politique du personnel ne soit clairement
déterminée, amenant & des incohérences, voire des contradictions. La presente
étude sattache a définir le concept de politique du personnel, articuler les liens
avec le management public et la gestion des ressources humaines en genéral,
Dans un deuxiéme temps, elle analyse les politiques du personnel des cantons -
‘et grandes villes de Suisse, sur le contenu ainsi que les processus d'élaboration,
puis en fonction des principaux défis que doit affronter le service public au-
jourd'hui. Sur cette base, un certain nombre de recommandations sont formu-
lées & I'attention des organes charges de concevoir et mettre en ceuvre une po-
litique du personnel. '

Zusammenfassung

im Rahmen der Modernisierung der &ffentiichen Verwaltung erlebt das Perso-
nalmanagement tiefgreifende Veranderungen. Meistens erfolgen diese Verande-
rungen ohne klar definierte Personalpolitik, was zu Inkohdrenzen oder zu Wider-
spriichen fihren kann. Die vorliegende Studie definiert die konzeptionellen
Grundlagen einer Personalpoliik und zeigt deren Verbindungen zum offentli-
chen Management und zum Personalmanagement auf. In einem zweiten Teil -
werden die Personalpolitiken der Kantone und der grossen Stadie analysiert.
Dies erfolgt zunichst unter dem Blickwinke! ihrer Inhalte und des Prozesses
ihrer Ausarbeitung und daraufhin vor dem Hintergrund der wichtigsten Heraus-
“forderungen, denen sich die offentliche Verwaltung heute zu stellen hat. -
‘Schliesslich werden einige Empfehlungen zuhanden der personalpolitischen
Praxis formuliert. | '
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Les politiques du personnel: conception,
analyse et recommandations pour les
administrations publiques suisses

1.

Introduction

La gestion des ressources humaines (GRH) est I'un des grands domaines de
modemisation de la gestion publigue, comme en témoignent les rapports régulié-
rement publiés par 'OCDE (OCDE, 1997, 1995). En Suisse également, la GRH
publique évolue fortement (Schedler, 1993, Habliitzel et al., 1995, Emery/Gonin,
1999). Les facteurs a Il'origine de cette transformahon sont multiples, parmi les- -
~quels nous pouvons citer :

La pression financiére liée aux deﬂclts publics, qui pousse a un contfole de
J'évolution des effectifs et de la masse salariale

L'évolution des attentes formulées & I'égard des agents publics, issue de la
transformation de la conduite des affaires publiques. La dynamisation des
modes de gestion publique (Schedler, 1995) implique un engagement et des
performances accrues des collaborateurs des-services publics. La mobilité,
I'acquisition de nouvelles compétences et la responsabilisation (Emery, 1997)
dans le cadre de missions et de projets qui exigent une réelle capacité
d'action, sont autant de paramétres qui exercent sur les pratiques de GRH.
une influence dlrecte et nécessitent de repenser complétement les pratiques -

~ en vigueur

Dans une perspective plus large, 'évolution de l'identité, de I'mage et de la
place qu'occupent les fonctionnaires dans la société représente aussi une
source non-négligeable d’évolution des pratiques de GRH, comme en témoi-
gne I'étude réalisée dans le canton de Genéve (Emery et al., 1997). Cette
transformation lente de llidentité des fonctionnaires est & situer dans la
transformation plus générale du monde du travail, privé comme public, pas-
sant d'un ethos du devoir a un ethos de I'épanouissement (Lalive d’Epinay,
1982). Les travailleurs congoivent leur vie professionnelle avec des exigen-
ces et des aftentes frés différentes de celles qui pouvaient prévaloir it y a
vingt ou trente ans encore, et méme si le probléme du chémage est venu
tempérer quelque peu cette évolution, nous sommes persuadés qu'il s'agit
d'une tendance de fond inéluctable o

L'évolution des statuts de la fonction publique, partant d'un systéme essen-
tiellement fermé, marqué par des automatismes de promotion et de rémuné-
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1. Introduction

ration, vers un systéme plus ouvert et flexible, qui tient compte des individus

~etnon seuiement des fonctions occupées (Batal, 1997, Michel, 1998)

» Et, last but not least, la discipline de la GRH est en pleine transformation,
quittant une approche centrée sur les fonctions et les structures, au sein des-
quelles les collaborateurs devaient s’adapter, pour s'orienter vers une appro- |
che axée sur les compétences individuelles et callectives, donc sur les indivi-

~ dus et les équipes, leurs potentiels de développement (Jolis, 1997, Le Boterf,
1998, Lévy-Leboyer, 1996, 1998). '

Ces transformations en profondeur se déroulent a long terme et doivent intégrer
un certain nombre de résistances inhérentes & tout processus modifiant des logi-
ques individuelles et collectives au sein d'une organisation. Touchant les dimen-
sions légale (statuts du personnel), managériale (gestion et conduite du person-
nel) et culturelle (nouvelles valeurs de gestion et de collaboration au sein de
I'administration), elles ont immanguablement un contenu politigue qui mobilise
les acteurs autour d'enjeux forts, comme f'illustrent les différents conflits et ma-
~ nifestations. intervenues ces demieres années dans les cantons de Vaud, Neu-
chatel et Geneve par exemple.

Parfois, cette évolution de la GRH est trés visible, lorsque I'employeur public |
introduit par exemple un nouveau statut du personnel’ ou une nouvelle politique
du personnel2. Plus souvent, elle opére de maniére moins évidente en touchant
des éléments précis : c'est le cas par exemple lors de I'introduction d'un nouveau -
systéme d’évaluation du personnel, concernant la relation entre les responsabies
hiérarchiques et leurs collaborateurs, ou encore-de Fintroduction d'un programme
de formation & !'attention de I'ensemble des cadres?.

1 voir par ex. : le cas du Canton de Neuchétel, nouvelie loi sur le statut de la fonction pubii-
que : (Lol sur le statut de fa fonction publique du 28 juin 1995, édition de janvier 1997)

2 voir la nouvelle politique du personnel de la Confédération : Principes directeurs en matiére
de politique du personnel, institués par le Conseil fédéral le 1¢" janvier 1999 |

3 voir & ce sujet le nouveau prograime de formation au management pour les cadres de la
Ville de Lausanne

Cahier de I''DHEAP 192
2
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Nous avons le sentiment que les changements pratiqués dans la GRH publique
au sein des grandes administrations suisses opérent le plus souvent sans cadre
d'action susceptible d'assurer la cohérence des démarches entreprises, sans
lignes directrices offrant une vision claire des projets développés, en bref, qu'il
manque une politique globale de GRH. Si la plupart des statuts du personnel ont
été récemment révisés, ou sont en voie de I'étre, en particulier en Suisse- alle-
mande?, il n'en est pas de méme au plan de la politique du personnel, le plus
souvent oubliée dans cette démarche de modernisation (du moins le pensons-
nous a ce stade de la recherche).

La présente recherche dont Fanalyse a été réalisée pour 'essentiel dans le cou-
rant de Pannée 1998 vise ainsi & brosser un panorama de ces transformations
dans la GRH publique en Suisse, en s'attachant aux grandes orientations défi-
nies dans les politiques du personnel en vigueur, Elle n'a donc pas pour but
d'approfondir un aspect spécifique de la GRH, mais elle aimerait mettre en évi-
dence les lignes-forces des politiques du personnel actuelles des services pu-
blics, la maniére dont elles sont définies et communiquées aux acteurs concer-
nés ainsi que leurs mécanismes de contréle. Cette analyse permettra dans un
deuxiéme temps de montrer dans quelle mesure les grandes orientations et the-
mes prioritaires identifiés soutiennent les défis auxquels sont confrontés les ser-
vices publics. Finalement, 'analyse permettra de formuler un certain nombre de
recommandations a ['aftention. des . organisations publiques concernant
I'élaboration et le contenu de la politique du personnel.

4 étude comparative effectuée par Y. Emery/D. Giaugue/B. Uebelhart : Analyse des tendan-
ces observées dans les statuts du personnel des cantons suisses et de fa Confédération,
29.6.1999, document interne |dheap '
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2. Design de la recherche

2. Design de la recherche
2.1. Buts poursuivis

Aprés avoir précisé le concept de politique du personnel et son articulation avec
les dimensions statutaires et processuelles de la GRH, nous voulons analyser les
politiques du personnel des cantons et grandes villes de Suisse, afin d'offrir :

1.

Un bilan synthétique portant sur I'existence et la forme des politiques du per-
sonnel, détaillant la fréquence de ces politiques, le type de documents exis-
tants, leur origine, leur mise en ceuvre (degré d'opérationalisation), leur utlhte
percue a priori

Un bilan synthétique portant sur le contenu des politiques du personnel, pré-
cisant les orientations principales qui s'en degagent®. Ce bilan mettra en lu-
miére les axes pnontaires de la GRH publique au tournant du llleme millé-
naire

Une analyse portant sur la pertinence des orientations constatées. Nous
voulons montrer dans quelle mesure les grandes orientations constatées
soutiennent ou au contraire entravent les défis actuels auxquels sont con-

frontés les services publics, évoluant dans un monde ol la conduite des affai-

res publiques (Emery, 2000) mais egalement le monde du travail sont en
pleine mutation

Finalement, nous voulons formuler des recommandations a l'attention des
services publics concernant I'élaboration et la mise en ceuvre d’une politique
du personnel; tant dans la forme que dans le contenu.

2.2, Méthodologie

2.21. Vued’ensembledela methodologle prevue pour cette

recherche

L'approche retenue consiste en une analyse documentaire des pratiques de
GRH au sein des services publics des cantons suisses ainsi que d'une sélection

5 pour les différentes dimensxons du concept de poiiilque du personnel voir cz-dessous la

partie théorique
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2. Design de Ia recherche

des principales villest. Elle permet de metire en exergue les pratiques
« pronées » au sens de C. Argyris (1978), et non les pratiques réefles, suscepti-
bles de différer sensiblement, En effet, la politique du personnel est, selon toute
vraisemblance, interprétée et transformée par les acteurs en présence (autorités
politiques, cadres dirigeants, intermédiaires, collaborateurs, membres des com-
missions du personnel, candidats sur le marché de I'emploi, efc.). S'attaquer a

une telle interprétation aurait toutefo;s nécessité des ressources trés considéra- -

bles pour réaliser des enquétes de terrain, ressources non disponibles actuelle-

“ment. D'autre part, mentionnons le fait que la politique du personnel comporte
une dimension « projective » puisqu'elle exprime un ensemble d'états idéaux
visés par l'organisation, mals qui ne peuvent encore étre réalisés ; dans cette
idée, nous avons préféré nous limiter aux orienfations pronées. Toutefois, en
identifiant la validation de la politique du personnel par les autorités politiques, 1a -
présence d'objectifs concrets et d'indicateurs de mesure, I'analyse apprécie
néanmoins ie degre d’operationahsahon '

Dans un premier temps, nous définissons le concept de “pollthue du persenne!”

en montrant quelle place il occupe au sein de 'ensemble des aspects touchant la
GRH, ainsi que les thémes qui devraient y étre abordés a notre sens. Cette nor-
malisation du concept se base sur un examen de la littérature spécialisée et des
pratigues reperabtes au sein d'organisations publiques et privées.

Sur cette base, nous adressons un questionnaire aux organisations publiques

cibles de la recherche {cantons et principales villes de Suisse), afin d'obtenir les

documents existants de politique du personnel, ou ceux que Forganisation estime
utile de nous fransmettre sur cette question. Le questionnaire permet de mettre
- en perspective les politiques du personnel en recueillant des informations sur
leur origine, leur élaboration, leur degré d'officialisation, d'opérationalisation et de
mise en ceuvre, ainsi que l'utilité que les répondants leur accordent. Des entre-
tiens téléphoniques avec les responsables de la fonction personnel compietent
cette saisie de données, afin de s'assurer du caractére complet des informations
récoliées.

. 6 choix des plus gfandes villes de Suisse : Aarau, Berne, Delémont, Genéve, Lausanne,
Olten, Sion, Soleure, St-Gall, Wirterthur, Yverdon, Zug -
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2. Design de la recherche

Les politiques du personnel recueiliies font ensuite I'objet d'une analyse de con-
tenu sur la base d'un canevas d'analyse précisant les principales variables que
nous estimons devoir étre retenues dans le cadre d'une politique du personnel
B ( parhe théorique). L'accent mis sur certaines variables permettra d'analyser
Vorientation principale des politiques du personnel, selon une grille d'analyse
également développée dans la partie théorique.

Ce canevas est tout d'abord testé auprés d'un échantillon de politiques du per-

sonnel provenant d'entreprises privées, les 50 plus importantes d'entre elles

- ayant été sollicitées pour nous faire parvenir leur politique. En effet, nous voulons

que les résultats de nos investigations auprés des organisations publiques puis-

sent étre comparés au profil des politiques du personnel mises sur pied par les

entreprises privées, et ce pour plusieurs raisons

= Les defis fondamentaux de la gestion des ressources humaines sont proba-
blement trés proches entre les secteurs privé et public, méme si les condi-
tions cadres de fonctionnement sont différentes (droit privé (CO) versus droit
public). Nous voulons observer les convergences et divergences des thémes
de la politique du personnel entre les deux secteurs. .

= |es transferts croissants entre ces deux secteurs, dus & une moblllte accrue
du personnel et un rapprochement des conditions d’emploi, exercent proba-
blement des effets sur les thémes prioritaires de la politique du personnel.

= [’environnement concurrentiel caractéristique des entreprises privées, Sou-
vent cité comme facteur distinctif entre les deux secteurs, exefce un impact
certain sur les politiques du personnel pratiquées par rapport aux services
publics.

- Partant des principaux défis actuels dans la conduite des affaires publiques, tels
qu'ils ressortent d'un collogue organisé par nos soins au début 1999 (Emery,
2000)7, nous serons alors en mesure d'apprécier la pertinence des grandes
orientations relevées dans les analyses précédentes, .la « poussée stratégique »
de la politique du personnel, par analogie avec la poussée culturelle déterminée

7 coiloque Idheap sur "’aventure des réformes dans le secteur public, 11 et 12 février 1999
a Lausanne, actes du collogue sous la direction de Y. Emery « L'administration dans tous
ses états » PPUR, Lausanne, 2000
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par Plimpin/Kobi/Withrich pou'r la culture d'entreprise (1985, revue BPS), ainsi
que lattractivité des politiques du personnel actuelles,

2.2.2. Ptéséntation de fa grille d’analyse des thémes de la po-
 litique du personnel

Afin de comparer les politiques du personnel pronées, nous avons défini une
grille d'analyse réunissant I'ensemble des themes intervenant dans la GRH, sur
la base d’une analyse de la littérature portant sur ce théme (cf. partie théorique).
~ Les 27 variables retenues refiétent les dimensions principales pouvant figurer, a
notre sens, dans une politique du personnel ; elles sont reproduites graphi-
~quement sur le figure 1.

“Figure 1 Les variables analysées pour les politiques du personnel

1 Marketing du personnel )
27 Marketing d'entreprES},..—T—T-h_?_,z Fonction personnel
26 Stratégie d'entreprise ; i .3 Controlling du personnel

25 Benchmarking

24 Transformation de {'organisation & Liens partenaires sociaux
23 Client

7 Développement des compéter

22 Qualité |
- 21 Communication —*——1\”

8 Développement de carridre

18 Encadrement T 11 Administration du personnel

17 Motivation ™. \ _~"12 Egalité

16 Evajuation :

| 73 Santé
18 Défintion des Tonctions 14 Colla%o?aqteurs
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Ces variables sont valables tant pour les organisations privées que publiques.
Par contre, il est fort probable qu'en fonction de leur environnement en partie
différent, les orientations de la politique du personnel différent. La représentation
en cercle fait ressortir la proximité des themes qui se (re)trouvent au début et 3 la
fin du cercle, c'est-a-dire le marketing de Forganisation et le marketing du per-
sonnel, proximité parfois formellement réunie dans un marketing institutionnel, La
partie théorique présente avec plus de détails chacune de ces variables au
moyen d'une définition succincte ainsi que les principales composantes sous-

jacentes. |

Sur la base de la documentation fournie par les organisations auprés desquelles
nous avons enquété, chacune des 27 variables a été analysée et notée sur une
échelle a sept degrés selon |a cotation suivante :

note 1 : rien, théme pas mentionné dans la politique du personne! .

note 2 : théme aborde en quelques mots, effleuré

note 3 : théme abordé, une place restreinte Iui est consacrée

note 4 : théme abordé au méme titre que les autres, ni plus ni moins

- note 5 : théme un peu plus important que la moyenne des autres su;ets abordés
dans la politique du personnel

note 6 : theme important, auquel une place substantielle est consacrée

note 7 : théme trés important, prioritaire, largement développé

La notation a été réalisée par un premier évaluateur, puis une validation concou-
rante effectuée sur la base d'un échantillon de quatre politiques du personnel. Le
degré de concordance élevé entre les deux évaluations nous a confortés dans
lidee que les évaluations étaient fiables (infer-rafer validity).

2.2.3. Enrichissement de I'approche méthodologique |

A Pexamen des documents effectivement regus suite & envoi de notre question-
naire, force nous a été de constater que le nombre de politiques du personnel en
vigueur est faible, et encore moins important est le nombre de politiques du per-

Cahier de IDHEAP 192
8







2. Design de la recherche

sonnel qui en portent 'appellation®. Aussi avons-nous dii modifier sensiblement
Panalyse envisagée initialement, en parvenant finalement a frois niveaux
d'analyse bien distincts : :

2.2.4. Analyse de premier niveau : ancrage juridique de la po-
Ilthue du personnel

Faute de disposer d'une politique du personnel, bon nombre d’admlntstrat:ons
nous ont fait parvenir les statuts du personnel ou ordonnances en vigueur. Cer-
tains de ces documents évoguent exphcatement lexistence d’une politique du
personnel, indiquant. ainsi ce que nous avons appelé I'ancrage juridique de la
politique du personnel. Cet ancrage fournit en principe une assise solide aux
énoncés contenus dans le document de politique du personnel en tant que telle,
parfois en indiquant déja les thémes principaux devant étre développés.
L’ancrage juridique n'est pas toujours concrétisé par une « réelle » politique du
. personnel développee dans un document séparé portant cette appellation. A
Finverse, certaines organisations publiques ont formulé une politique du person-
nel sans disposer d'un ancrage juridique.

2.25. Analyse de deuxiéme niveau portant sur le contenu :
thémes réellement retenus dans les politiques du per- .
sonnel regues -~ -

A ce deuxiéme niveau, nous avons analyse les documents pouvant étre conszde-

rés comme des énoncés de politique du personnel, sans forcément que la men--

tion précise « politique du personnel » n'ait été refenue. En pratique, les docu-

ments portant les appellations suivantes ont été retenus a ce deuxieme niveau :

e politique du personnel expressis verbis (« Personalpolitik »)

e projet directeur, « Leitbild » concernant exclusivement, ou traitant dans un
chapitre, la fonction personnel -

8  “nolitique du personnel”, ou “Personéipoﬁtik“
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e lignes d'action prioritaires concernant la fonction .personnel, « Personal-
arbeit » « Richtlinien » :

De ce deuxieme niveau d'analyse sont exclus les principes d’encadrement et de

conduite du personnel (« Fiihrungsrichtlinien »), puisqu'ils s'adressent spécifi-

quement aux cadres dirigeant du personnel et ne peuvent ainsi pas étre assimi-

lés, stricto sensu, a une politique du personnel. |

Tenant compte de la rareté relative des informations contenues a ce niveau,

nous avons opté pour une analyse de contenu induite, basée sur un regroupe- -

ment progressif des thémes effectivement traités, afin de calquer au mieux avec

~ les problématiques retenues dans ces documents directeurs. ‘

2.2.6.  Analyse de troisiéme niveau : valonsatson des themes
abordés selon la grille themathue initialement prévue

‘La rareté des politiques du personnel contraste fortement avec la quantité et la
diversité des documents fournis par les administrations suite a notre question-
naire. Ces documents portent sur différentes pratiques d'encadrement et de ges-
tion du personnel en vigueur ou en projet. Elles reflétent les processus actuelle-
ment traités dans les services publics. Leur variété, tant quantitative que qualita-
tive, rend notre base d'informations extrémement inegale, au point que les analy-
ses qui en découlent ne peuvent étre considérées que comme indicateurs de
tendances, mais non comme analyse systématique des themes présents dans.
les pratiques de GRH publlque

‘C'est pourquoi nous avons réalisé I'exercice initial. de valorisation tel que pré-
senté dans les pages qui précédent, complétés le cas échéant par la documen-
tation en notre possession suite & de précédentes demandes®. Le présent rap-
port se limite cependant & en commenter les tendances globales, utiles a
P'élaboration du panorama des thémes développés actuellement dans ia gestion

9 organisant réguliérement des cours sur les politiques du personnel en Suisse (cours idheap
“politiques du personnel comparées"), nous solficitons les administrations cantonales pour

. leur demander de nous faire parvenir les documents (reglements, projets, instruments de
gestion du personnel) sur lesquels elles travaiflent ou qui sont entrés récemment en vigueur
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du personnel des administrations suisses, afin d'en apprécier la pertinence face
aux déﬁs des services publics

2.3. Hypotheses de recherche

Deux hypotheses que nous formulons & travers les contacts reguhers que nous
avons avec !es services publics, seront analysées :

1. Le degré de formalisation et d’opéraﬁonalisaﬁon des polifiques du personnel
est faible. Cette premiére hypothése est basée sur le fait que la gestion du
personnel dans les services publics a longtemps été confinée a
Fadministration des dossiers mdlv;duels et de la paie, laissant aux guestions
de politique du personnel peu ou pas de place. Elle est également fondée par

la prégnance de la tradition juridique dans le fonctionnement des services
publics, laquelle met en exergue les statuts du personne! plut6t qu'une ap-
proche de type « politique du personnel », qui n'a a priori pas force de loi.

2. Le confenu et les orfentations de ces politiques du personnel ne soutiennent
que trés partiellement les défis que doit relever le service public aujourd'hui
Cette deuxiéme hypothése se base sur lidée d'un décalage entre les thémes
de préoccupations actuels dans la gestion du personnel publique, liés au dé-
veloppement progressif et lent de la question des « ressources humaines »
(cf. infra, chapitre sur le concept de politique du personnel), et les thémes qui
devraient étre priorifaires en considérant les problémes actuels et futurs aux- -
quels sont confrontés les services publics (cf. infra, chapitre sur les défis de
la conduite des services publics).

2.4. Importance de la recherche

Ce projet de recherche nous parait trés important, méme si son utilite dwecte—
ment opérationnelle n'est pas évidente. Cette importance peut étre detailiée au
niveau empirique d'une part, au niveau conceptuel d'autre part.
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Au niveau empirique

- Si la gestion des ressources humaines a fait {'objet de nombreuses publications
depuis les années 1980, force est de constater que la plupart des ouvrages trai-
tent le sujet de maniére prescnptzve ‘ou relatent des expériences propres a un
contexte organisationnel donné. Les analyses portant sur la politique du person-
nel y sont faiblement représentées, hormis les considérations’ lites a
linternationalisation des pratiques, ainsi qu'au soutien aux orientations-clés pri-
ses par lentreprise (gestion stratégique des ressources. humaines, dans le sillage
de louvrage de Besseyres des Horts, 1888). Dans le domaine public, de telles

: analyses sont inexistantes et justifient I'opportunité de la presente recherche.

Au niveau conceptuel

Le lien entre la transformatton des services pubi;cs les nouveaux défis du mana-
gement public, et leur traduction en politiques du personnel, a peu fait I'objet
d'investigation. De méme, la place et le role de la politique du personnel parmi
lensemble des pratiques de GRH est rarement conceptualisé de maniére satis-
faisante, alors que cette politique du personnel agit autant sur les valeurs (culture
- de l'entreprise) que sur les comportements de collaboration et d' encadrement
© deux vecteurs de succes des réformes envisagées.
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3. Concept et dimensions de la politique du personnel

3. Concept et dimensions de la politique du
personnel

3.1. Introduction

Le personnel d'une organisation privée ou publique, particulierement lors de
transformations profondes, est la ressource précieuse qui lui permet de mener a
" bien ses missions. Dans l'environnement actuel, marqué par une transformation
profonde des services publics (Emery, 2000)0, ce constat gagne encore en im-
portance. Pour H. Sérieyx (1992)", les mutations souhaitées dans
Padministration publique sont les suivantes :

- e passer d'une administration centrée sur son fonctionnement a une administra-

~ tion centrée sur ses missions et donc sur les usagers

o passer d'une administration de procédures et d'obéissance passive & une
administration responsabilisée, donc pro-active -

e passer d'une administration verticale (tout est commande par la pyramide
hiérarchique) & une administration transversale, organisée en réseau, avec
des relations de complémentarité « clients-fournisseurs » |

e passer d'une administration de dépenses a une administration de résultats.

Améliorer la qualité des prestations fournies au public, baisser les colits de fonc-
tionnement, décloisonner I'organisation, introduire des méthodes de gestion nou-
velles, autant d'objectifs qui ne peuvent étre atteints sans une forte motivation du
personnel, sans que les compétences nécessaires n'aient été acquises, formées
ni développées, sans que les responsabiines nouvelles n'aient été préecisées.
Toutes ces activités relévent essentiellement de la gestion des ressources hu-
‘maines (GRH). La GRH peut jouer un rdle moteur dans cette transformation
(S.Tyson, 199712), a condition qu'elle passe d'un rble essentiellement adminis-
tratif (gestion des dossiers du personnel, administration des salaires, conten-

10 Y, Emery: « L'administration dans tous ses états », in Y. Emery (Ed.), 2000

11 H. Serieyx: « Les stratégies de changement », in Politiques et management public, vol. 10-
no 1, mars 1982

12 8. Tyson: « Human resource strategy: a process for managing the contrabutlon of HRM to
organizational performance », in Infemational Journal of HRM, vol. 8-no 3, 1997
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tieux) & un role actif axé sur les compétences et les performances, Pefficacité et
le développement du personnel.

Cefte vision nécessite d'abord une volonté politique claire, basée sur une vision
nouvelle des postes budgétaires liés au personnel: les dépenses qui lui sont
consacrées doivent étre considérées comme un investissement pour améliorer la
‘conduite du processus de reforme, et non seulement comme un codt supplé-
mentaire. Elle nécessife ensuite une approche equzilbree de la GRH (B.R. Elig,
199713), c'est-a-dire qui marie au mieux :

o les-exigences de l'employeur (avoir au bon moment, et selon les budgets al-
~ loués, les collaborateurs competents pour réaliser les taches des différents
services) '

e les attentes des coilaborateurs,‘notamment celles d'avoir un emploi aftractif,
avec des taches motivantes, un bon climat de travail et des conditions
d'emploi favorables. Pour Lemaitre'4, une des grandes orientations des politi-
ques des ressources humaines sera & I'avenir la gestion de la motivation qua-
litative. Lemaifre reléve trois domaines. Au plan de l'organisation : affecter &
chacun des fonctions diversifiées qui comprennent une part de conception,
développer la mobilité, créer des groupes de recherche d'amélioration. Au
plan du management : responsabiliser (missions, objectifs, délégation), fournir

- des outils pour suivre les résultats (tableaux de bord), reconnaitre les perfor-
mances, écouter les suggestions. Et au plan de l'information et de la commu-
nication : élaborer un projet mobilisateur, multiplier les dialogues directs, per-
‘metire & chacun de bien comprendre son role, de se perfectionner. - |

Selon notre’ conception, la GRH n'est donc nuflement une nouvelle forme
d'exploitation du personnel, au service exclusif des objectifs de la réforme.
'emploi du terme « ressource humaine » peut d'ailleurs faire penser qu 'au
méme fitre que les ressources financiéres, les collaborateurs ne sont que des

13 BR. Eliig: « Is the human resource functzon neg!ectmg the employees‘? », in Human Re-
source Management, vol, 36-no 1, 1997

14 P, Lemaitre: « Poliique de gestion de ressources humaines et mofivations qualitatives des
salariés », in Personnel ANDCP- 300, 11-12.1988 :
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moyens au service des buts organisationnels. A f'autre extréme, elle n'est pas

non plus une nouvelle conscience « sociale » de I'employeur qui voudrait ainsi
~ marquer son souci de « ménager » le personnel. Sa raison d'étre consiste, sur la

base d'une politique du personnel claire et transparente, & trouver les lieux de

convergence et arbitrer les divergences entre les contraintes de I'employeur et

celles des collaborateurs. Ce partenariat bien compris constitue a notre sens le

vecteur essentiel d'un renouveau de la GRH et des organisations productives

d'une maniére plus générale, particuliérement celles des services publics soumi-

ses actuellement & un processus de transformation sans précédent.

Expériences a Pappui (L. Sekiou, 1986 : 496-504), une bonne gestion des res-

sources humaines contribue a diminuer I absentéisme et la rotation du personnel,

dont les colts sont facilement chiffrables. Elle agit également sur d'autres as-

-pects, comme |a démotivation du personnel et le manque de qualifications, les--
“quels ont des conséquences bien plus insidieuses, qui se développent a long
terme, pour avoir finalement des effets désastreux tant sur Vefficience organisa-
tionnelle que sur le bien-étre des individus. Alors que le marché de F'emploi est
marqué par le maintien d'un niveau de chomage élevé, rendant le changement
d'employeur délicat, la tentation de la « démission intérieure », telle que décrite
par W. Lohnert's est forte. Cette démission conduit & une attitude minimaliste
peu favorable pour relever les défis ambitieux que doit affronter le secteur pubiic.
Aussi la premiére question gue nous devons traiter est celle du lien entre la poli-
tique générale de Porganisation publique (plan de législature, programme
d'actions) et la politique du personnel. En second lieu, nous préciserons a posi-
tion et I'articulation entre Ia politique du personnel et les autres activités de GRH,
sur la base d'un modéle intégré inspiré du management de la qualité. Fi-
nalement, nous analyserons les dimensions et la mise en ceuvre de la politique
du personnel, fournissant la grille d’analyse qui guidera nos investigations empi-
riques. . :

15 . Lohnert : Die Innere Kiindigung, Lang, Beme, 1990
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3.2, Management et poht:que du personnel

3.21. Les niveaux de management en général et la dtmensson
- «politique »

La dimension « politique », qui n'est pas a considerer dans le sens partisan, mais
dans le sens de grandes orientations données aux organisations productives par
leurs instances dirigeantes, est tout d'abord traitée dans le cycle de management
en général. Discutant la hiérarchie des buts dans P'entreprise, Bea/Haas (1995,
64ss) estiment qu'au niveau le plus abstrait, coiffant la pyramide des buts, se
trouve |a vision, appelée également philosophie d'entreprise, mission ou charte
d’entreprise. Ensuite, plus concrets, se développent les « Leitbilder », ou princi-
pes directeurs, livrant les principes de base pour réaliser la vision. A notre sens,
ce niveau « 2 » de buts traduit la dimension politique du management, puisqu'i
oriente en termes généraux le « comment », donne les lignes directrices de la -
téalisation sans toutefois préciser des objectifs, lesquels correspondent au ni-
veau « 3 », généralement appele « planification stratégique ». Ces objectifs glo-
baux de I'entreprise sont ensuite déclinés en objectifs sectoriels puis en objectifs
fonctionnels, touchant les principales fonctions de 'entreprise (niveau « 4 »).

Cette hiérarchie des buts, méme si les termes ne sont pas toujours les mémes,
se retrouve chez la plupart des auteurs ayant traité du management en genéral.
L'un des plus célébres, |. Ansoff (1965). résumait cette hierarchie en trois ni-
veaux :

Décisions stratégiques : choix de la gamme des produits et marchés donnant & la
firme son avantage stratégique. Dans le cadre des services publics, ceci corres-
pond & la définition des politiques publiques, orientant I'action de I'administration
sur des populations-cibles dans le but de résoudre un probléme social spécifique
(Bussmann et al., 1999)

Décisions administratives, portant sur 'organisation des structures et des pro-
cessus de fravail. Dans le cadre des services publics, ce niveau concerne les
politiques publiques in‘stitutiohnelles, ou encore 'activité premiére du manage-
ment public ' '
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Décisions opérationnelles : exploitation optimale des ressources de l'entreprise,
réalisation des taches. Dans les services publics, cela concerne la conduite au
quotidien des services. |

Cette présentation ne fait pas mention du niveau politique, pour mettre en avant
le terme de stratégie. De méme, la définition de la strategie d'entreprise donnée
par A. Chandler (Weill, 1994, 106), soit « la détermination de buts et d’objectifs
fondamentaux a long terme, ainsi que I'adoption de lignes d'action et I'affectation
des ressources nécessaires a la réalisation de ces objectifs » adopte une accep- -
tion large de la stratégie, qui va progressivement s'imposer sous 'impulsion des
belles années de la pensée stratégique (1970 ~ 1980). Or il apparait pertinent de
considérer les grandes options de P'entreprise, et par transposition dans le cadre
de cette recherche, les grandes options de gestion du personnel, comme un ni-
veau distinct de la stratégie, laquelie comporte déja une orientation tenant
compte des menaces et opportunités de I'environnement's, donnant une impul-
‘sion de mise en ceuvre. Pour nous, le niveau « politique » en géneéral indique
donc les valeurs et les grandes orientations marquant le dévefoppement des
activités de l'organisation productive, contribuant ainsi & donner un cap et fa-
gonner l'identité institutionnelle.

Dans le cadre des services publics, ce niveau politique se traduit tout d'abord
dans la base légale conditionnant I'activité de 'organisation, base légale en tant
que « volonté politique dans ce qu'elle a de plus stable »*7. Elle est ensuite re-
layée par le programme politique du gouvernement élu, lequel s'exprime géné-
ralement par un discours de législature ainsi qu'un programme de législature’s,
comprenant des orientations plus ou moins précises, qui correspondent le cas

8 modéle stratégique classique de Harvard, dit modéle LCAG du nom de ses concepteurs,
qui précisent que la strategie découle de I'analyse interne (forces et faiblesses) et externe
(menaces et opportunités). Pour une présentation critique, voir H. Mintzbery: Grandeur ef
décadence de la planffication stratégique, Dunod, Paris, 1994

17 L.P. Pigeon, Rédaction et interprétation des lois, 3¢ ed. Québec, cité par L. Borgeat/].
Giroux : Droit et administration publique : entre tradifion et post-modernité, Administration
publique du Canada, vol. 40, no 2, p. 307

18 voir & ce sujet le mémoire Idheap de S. Jaquenoud: Le programme gouvermnemental &
'échelon cantonal, 1996
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échéant déja a la dimension stratégique (par ex : le programme de législature de
la Confédération, formulés en objectifs concrets).

Pour les unités opérationnelles (offices, services), le niveau politique peut res-
sorfir clairement d’une demarche de type « projet de service » (Trosa, 1995,
Vallemont, 1991), telle que pratiquée par exemple aux Hospices cantonaux vau-

dois’® ou aux Hopitaux universitaires genevois (HUG). Ou encore d'une ap-.

proche de type nouvelle gestion publique (NPM), dont 'outii de mise en ceuvre,

le contrat de prestations, invite & redéfinir la mission confiée au service contrac-

tant, ainsi que les orientations générales guidant sa mission2. Encore peu dé-
veloppées dans le management public, ces pratiques sont amenées a prendre de
rampleur, portées par la tendance a finaliser I'action publique (Santo/Verrier,
1990). Comme nous allons le voir, I'absence de ce niveau « politique » rend
l'articulation avec la politique du personnel p!us délicate, tout en offrant davan-
tage de souplesse.

3.2.2. Articulatibn entre la politiqtje générale (programme de
législature) et la politique du personnel

La politique du personnel ne trouve pas sa finalité et ses orientations en elle-
méme, par rapport & la seule logique de la fonction personnel ou de la GRH.
Bien au contraire, de nombreux auteurs soulignent I'importance d'articuler for-
mellement les liens entre poliique générale, grandes options prises par
Porganisation, et politique du personnel (Besseyres des Horts, 1988, C. Kydd/L.

Oppenheim, 1990, vol. 29), (S. Tyson/M. Witcher, 1994, Piganiol, 1996, M. Beer,

19 voir V. Holzer : Les projets de services aux Hospices canfonaux vaudois, travail de di-
~ pldme, Université de Lausanne, 1998
20 yoir par ex.: pratique du canton du Valais, qui fait clairement la distinction entre le contrat
politique, donnant les grandes orientations sur plusieurs années, et le contrat de presta-
tions annuel, voir F. Konig: « Das Controlling im Konzept des Staats- und Verwaltungsre-
form des Kantons Wallis », in Y. Emery (Ed.), L'administration dans tous ses éfafs, actes du
coliogue des 11-12 février 1999 & Lausanne, Presses polytechmques et universitaires ro-
mandes, 2000
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1997, vol. 36, C. Ehrlich, 1997, vol. 36). Pour L. Deyer (1985)21 trois parametres
doivent étre pris en considération :

e La nature de la stratégie suivie par [ organisation -

e L'environnement externe (marché du travail, syndicats, Ieglslation)

- e L'environnement interne (les valeurs, l'organisation du travail, les ressources a
disposition, les attentes et attitudes des collaborateurs).

Ces paramétres pourraient étre considérablement développés. A ce stade, rele-
vons que la politique du personnel ne peut réellement porter d'effets sans étre en
congtuence avec les projets organisationnels d'une part (stratégie, valeurs, res-.
sources), et les besoins du personnel d'autre part, véhiculés autant par les colla-
borateurs eux-mémes que par leurs représentants (syndicats) et par le marché
du travail. En considérant I'équilibre des besoins organisationnels et personnels
que nous évoquions pius haut, nous pouvons penser qu’une politique du person-
nel sera plus ou moins orientée vers I'un ou l'autre de ces deux poles, selon les
rapports de force présents dans I'organisation. Ainsi, nous parlerons :

e D'une poliique du personnel & orientation « strategique » lorsque celle-ci
aura pour finalité premiére le soutien des grandes options prises par
lorganisation quant & ses domaines d'activites et les différents défis qu'ils re-
célent. Une politique du personnel parfaitement en phase avec le dévelop-
pement des projets de I'organisation. Cet angle d'analyse sera le principal
retenu dans le cadre de cette recherche, puisque nous cherchons a apprécier
la pertinence des politiques du personnel par rapport aux deﬂs du service
public.

e D'une politique du personnel & orientation « hygiéne », par reference aux
facteurs d’hygiéne définis dans la theorie bi-factorielle de motivation de F.
Herzberg??, lorsque celle-ci aura pour finalité premiére le souci de répondre
aux preoccupatrons exprimées par le personnel (quelque soit le moyen
d'expression), en créant de bonnes conditions de travail (juridique; économi-
que, sociale). Ce faisant, la politique du personnel peut tout & fait étre égale-
ment en phase avec les besoins de F'organisation ; toutefois, it est plus pro-

21 | Deyer. « Strategic human resources management an piannmg », in Research in Person-
nef and HRM, vol. 3, 1985

22 F. Herzberg : The Motivation to Work, Wiley, New York, 1959
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- bable qu'elle soit ainsi en décalage, voire freine l'organisation dans ses pro-
jets. La mobilisation actuelle autour des statuts de la fonction publique, dans
les cantons romands en particulier, s'inscrit dans cette optique. :

Nous allons voir ci-dessous que plusieurs autres orientations peuvent encore étre
données & la politique du personnel, selon qu'elle se centre sur le fonctionne-
ment méme de la GRH, sur 'acquisition et le développement des ressources
humaines, ou encore sur les activités d’encadrement (management de proximi-

3.3. Gestion des ressources humaines et politique du
personnel |

La gestion des ressources humaines fait 'objet d'une abondante littérature quise
révéle souvent trés instrumentale mais disposant d'une faible base conceptuelle.
Aussi n'est il guére surprenant que la dimension « politique du personnel », rela-
tivement. abstraite et non directement opérationnelle, soit souvent absente de
cette littérature, concentrée sur les actions et les méthodes directement utiles
aux responsables RH. Aprés un tour d'horizon des modéles de GRH, nous pro-
posons notre propre conception qui permet de mettre en exergue le role et la .
-place de la politique du personnel parmi 'ensemble des actions de GRH.

3.3.1. Principaux modéles de gestion intégrée des ressources
humaines | ‘

La politique du personnel ne peut se définir sans présenter une approche inté-
grée de la gestion du personnel. En consultant les nombreux ouvrages existant
sur ce theme, force est de constater i’immense diversité des approches expo-
sées. La plupart des auteurs tentent de représenter I'ensemble des activités de
GRH en modeles plus ou moins bien structurés, qui reflétent leur orientation
professionnelle et leur conception du management de facon plus générale. Parmi
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les publications de langue frangaise, allemande et anglaise passées en revue?,
quatre grandes ca‘tégories de modéles intégrés de GRH apparaissent :

e Les modeles cycliques, présentant un « contenu » logiquement orchestré de

| l'ensemble des activités de gestion du personnel selon un ordre chronologi-
que proche du cycle traditionnel de management, depuis l'analyse des be-

~ soins'en personnel, le recrutement, le maintien, le développement et le dés-
engagement du personnel. De tels modéles sont typiquement illustrés par
celui de M.N. Tichy24, de M. Hilb (1995, p. 19) ou encore de G.-P. Réhayem
(1997, p. 6), qui prévoient un cycle « sélection - performance — appréciation
—~ récompense - développement - départ ». Ces modeles rejoignent la trilogie
classique des missions atiribuées a la fonction personnel (voir par ex. Bes-
seyre des Horls, Petit et al.), & savoir :

- la mission d'acquisition de personnel (qui inclut la planification)

— ]a mission de maintien (ou de conservation, ou de stimulation) du per-
sonnel :

-~ la mission de deve!oppement du personnel qui se révélent pamcuhere-
ment adaptés aux managers a tous les niveaux de la hiérarchie qui doi-
vent mettre en ceuvre trés concrétement la GRH parce qu'ils cotoient
quotidiennement leurs collaborateurs, suivent leur developpement de-
puis leur arrivée jusqu'a leur départ. Le niveau de « politique » du per-
sonnel est toutefois peu ou pas présent.

Quel enseignemént pour la politique du pefs'onnél ?

L'enseignement que nous pouvons en tirer pour le théme de notre recherche est
li& & limportance que toute politique du personnel devrait accorder & P'acquisition
et au développement de personnes - et donc de compétences- nécessaires a la
réalisation des missions de ['organisation. En effet, les meilleurs plans ne peu-

23 Sekiou/Blondin 1986, Besseyre des Horts 1988, Weiss 1992, Scholz 1993, Romelaer 1993,
Petit et al, 1993, Sékiou et al. 1993, Armstrong 1992, Piganiol-Jacquet Ed. 1994, Hilb 1995,
Mabey/Salaman 1995, Storey Ed, 1995, Bélanger et al. 1996, Réhayem 1997, Ca-
din/Guérin/Pigeyre 1997, Peretti 1997, Batal 1997, Martory/Crozet 1996 '

24\, Staehle, Management, Vahlen, Miinich, 1991, p. 728
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vent guére se réaliser sans disposer des personnes mofivees et competentes
pour les mettre en ceuvre. Cette orientation a d'ailleurs donné lieu & une impor-
tante littérature développée sous les termes de « gestion prévisionnelle des em-
‘plois et des compétences » (GPEC), Personalbedarfplanung ou encore Human
Resource Planning (Ernery/Gomn 1999)."

9

Les modéles thématiques, axés sur les « dossiers » essentiels de la GRH,
comme on les trouve typiquement dans la littérature anglo-saxonne, par ex.
chez Armstrong ou Mabey/Salaman?5 (acquisition et retention du personnel,
management des performances et motivation, developpement et formation,
développement organisationnel et management du changement, rémunéra-
tion globale, relations avec les partenaires sociaux, management de la cul-
ture et de I'apprentissage organisationnel), ou encore dans le bilan social in-
troduit en France dés 1977 (emploi, rémunération et charges, conditions de
travail et sécurité, formation, relations professionnelles, ceuvres sociales et
autres charges sociales). Certains auteurs regroupent de maniére originale
les thémes pour faire ressortir les accents principaux & retenir par les acteurs

_concernés (direction générale, cadres) comme c'est le cas de L.Cadin et al.28

qui proposent de structurer ainsi la GRH :

— les choix fondamentaux de ia poiitique sociale, qui placent les relations
avec les partenaires sociaux en priorité comme définissant le champ de
forces au sein duquel la GRH va se développer. L'on est proche ici de la
dimension « politique du personnel », tout en ayant clairement une
orientation qui part des besoins du personnel, I'utilisation du mot
« social » en témoignant

‘_ e socle de la relation d’emploi (on trouve ici recrutement, remuneratlon

appréciation)

et le développement du potentiel humain, qui valorise la formation et le

développement de carriere.

25 Armstrong, ap. cit. 1992, pp. 39ss, MabaylSalaman ‘op. Cit.
26 qp. cit. pp. 29ss
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Quel enseignement pour la politique du personnel ?

Ce type de modéles est assez proche de 'organigramme et du fonctionnement
- réel des services du personnel. Par conséquent, il se montre le plus utile aux
personnes directement impliquées dans ce service (les spécialistes). A noter
qu'une politique du personnel qui serait par trop centrée sur le fonctionnement du
service du personnel pourrait étre qualifiée d'introvertie, voire de technocratique,
faisant en quelque sorte de l'art pour de Part. L'aspect *catalogue” de ces mode-
les ne permet pas, par le biais d'une conceptualisation de la GRH, de faire res-
sortir la dynamique intégrée de fonctionnement propre aux autres présentations,
et donc la nécessité de formuler une politique du personnel. Dans le cadre de
cette recherche, nous en retiendrons les différents themes-clés comme point de
repere pour apprécier le caractére complet de notre grille d’analyse.

o Les modeles a orientation managériale, tel le modeéle type Human Resource
Management (HRM) repris par Piganiol-Jacquet de la Harvard Business
School, qui insistent non pas sur les différentes activités de la GRH, mais
plutdt sur ce que 'on pourrait appeler ses “plus-values stratégiques”. En ce
sens, le modéle HRM met I'accent sur quatre dimensions essentielles qui
peuvent s'exprimer ainsi?’; :

- finalisation des politiques de GRH, lien avec les orientations stratégiques et
cohérence entre elles. |l s'agit Ia de maximiser la poussée stratégique de la
GRH28 |

-~ flexibilité et nouvelles formes d'organisation du travail. L'incidence de la

- GRH sur la capacité de I'organisation a s’adapter et & apprendre des chan-
gements intervenant dans I'environnement est essentielle pour sa survie
— Utilisation des méthodes de qualité totale. Cet aspect refléte le rdle central
du courant du management de la qualité dans I'ensemble des approches
managériales aux Etats-Unis, ce qui explique sa transposition au domaine
de la GRH

- 27 Piganiol-Jacquet, op. cit. p. 64

28 voir l'ouvrage de Besseyre des Horts. Ce concept de poussée est défini ici par analogie
avec celui de la poussée culturelle, mise en évidence dans Ia littérature portant sur la cul-
ture d enfreprise
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— et finalement, l'mplication du personnel 4 travers une politique de commu-
nication efficace, soutenue par des valeurs partagées (culture d'entreprise).

Ces quatre thémes sont incontestablement le reflet du discours managérial
des années 1980 et 90, c'est pourquoi ils peuvent orienter, au-dela des acti-
vités spécifiques, la finalité méme de la GRH. La philosophie sous-jacente
est celle de 'avantage compétitif procuré par les ressources humaines, dans
le sillage des travaux de Hamel/Prahalad?® insistant sur les. competences
“core” de la firme pour se distinguer de ses concurrents (voir introduction).
Certains auteurs, tels J. Storey®, identifient les axiomes de base de la GRH,
en précisant ses.valeurs directrices (avantage compétitif a travers les RH,
son impact stratégique (lien nécessaire avec la stratégie de l'entreprise), le
role essentiel des managers de ligne (promoteurs et supports de toutes les
pratiques de GRH), ainsi que les actions prioritaires (notamment gérer la
culture plutdt que les procédures, et reconfigurer les emplois de facon a fa-
voriser la responsabilité et 'empowerment). D'autres, tels Hilb3', insistent
sur les partenaires “Stakeliolders” de la fonction personnel, dans l'idée de
valoriser les plus-values de la GRH (pius-values vis-a-vis du marché
(clients), des propriétaires (rentabilité), de Penvironnement (écologie) et fi-
- nalement des collaborateurs eux-mémes.

Quel ens_eignemént pour la polifique du personnel ?

Dans cette optique, la GRH est vue comme une discipline pratique calquée a
bien des égards sur celle, plus-ancienne et plus renommée, de la stratégie
d’entreprise. La raison d'étre de la politique du personnel est clairement orientée
du cHté des objectifs organisationnels, considérant le personnel comme une res-
source « stratégique » indispensable pour parfaire sa compétitivité. L'intérét de
faire ressortir les « plus-values » consiste & valoriser les actions de GRH dans
Pamélioration du fonctionnement de V'organisation, ce qui en regard des dépen-

29 G. HamelK. Prahalad: « Competing for the future», in Harvard Business Review,
julyfaugust 1994, pp.122-128 '

30 op.cit.p. 6

3t op.cit.p. 8
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ses consenties, permet ensuite d'en apprécier l'efficacité et I'efficience. Dans le
cadre de nofre recherche, nous avons déja retenu Fimportance de I'apport straté-
gique de la politique du personnel. Nous retiendrons ici un autre aspect majeur
découlant directement de l'orientation « managériale », & savoir limportance
accordée au management de proximité, mission essentielle des cadres a tous les
niveaux de la hiérarchie. En effet, sans concrétisation dans les services, dans les
relations d'encadrement et de travail quotidiennement recréées a travers les in-
teractions qui se nouent lors de l'exécution du travail, la politique du personnel
demeure un projet sans impact, une somme d'intentions sans lien avec le vécu
des acteurs. Il est donc indispensable d'inclure dans I'analyse des politiques du
personnel des variables touchant les questions d'encadrement, de motivation
individuelle et d'équipe, tout en sachant que ces questions appartiennent priori-
tairement au champ de responsabilité des cadres qui mettent en ceuvre des ou-
tils développés dans le cadre de la GRH. Prolongeant cette idée jusqu'a
I'extréme, certains auteurs ont méme imaginé que le service du personnel eh
tant qu'organe institutionnel disparaisse purement et simplement (voir par ex. : C.
Scholz, 1999). '

e Les'modéles systémiques, tels ceux de Sekiou/Blondin® et Sekiou et al.®,
- ‘qui se basent sur la modélisation systémique des activités de GRH, notam-
ment l'idée directrice de systéme de transformation avec des “inputs” et des
‘outputs” permettant de catégoriser 'ensemble des domaines de responsabi-
lités de la GRH, comme lillustre le tableau ci-dessous :

32 op. cit. pp. 12ss
33 op.cit. p. 19
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Tableau 1 La GRH vue comme un processus systémique de transformation

INTRANTS - TRANSFORMATION EXTRANTS

| ~ DUEALAGRH , -
Objectifs de - Objectifs atteints
I'organisation , . |
Besoins et attentes du - o | Besoins et attentes
personnel Ensemble des activités de la | saisfaits
Taches a réaliser gestion des ressources hu- Taches realisées effica-

| maines - |cement

Attentes des autres : | Autres systémes de
systemes de gestion - gestion satisfaits
Cadresetstyledelea- | 4 Leadership adéquat
dership | -

Quel enseignement pour la politique du personnel ?° -

L'originalité de ce modéle consiste & faire ressortir clairement l'apport
“transformationnel” des activités de la GRH, montrant ainsi les plus-values géné-
rées tant pour 'organisation que pour les individus. Nous allons revenir sur cette
notion de plus-value (cf. infra, pilotage), car elle est centrale pour légitimer le
développement de la fonction ressources humaines dans I'organisation tant pu-
blique que privée, et devrait donc étre mentionnée dans toute politique du per-
sonnel. Pour R.E. Wintermantel/K.L. Mattimore (1997)%, les ressources humai-
nes ont toujours dii se battre pour démontrer leur utilité dans l'entreprise, leur
retour sur investissement selon I'expression des auteurs (ROY).

Ce dernier type de modéle est le plus proche de celui que nous.présentons ci-
aprés, car la transformation des “intrants” en “extrants” met en exergue le rdle
central de la plus-value créée au long des processus de GRH. Toutefois, il ne
positionne pas clairement la politique du personnel ni le rdle de la fonction per-
sonnel, deux éléments caractéristiques du modéle intégré presenté ci-dessous.

34 K L. Mattimore, R. E. Wintermantei:, « In the changing world of human resources: matching
measures to mission », in Human Resource Management, vol. 36-no 3, 1997
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3.3.2. Modele intégré de GRH et place de la politique du per-
sonnel®

Nous proposons un modéle intégré de gestion du personnel inspiré du manage-

ment de la qualité, qui tient compte des développements actuels visant a regrou-

per les processus essentiels de lentreprise en trois grandes categones (W.

Sussland (1996), B. Todorov (1997), soit :

e Processus centraux (core process). lls traduisent la mission de I'organisation,
ou du service concerné, en prestat;ons-c!es Ce coeur de Iactmte ne devrait
pas étre sous-traité

e Processus de soutien, assimilables a la logistique nécessaire a la mise en
ceuvre des processus centraux

e Processus de pilotage, qui donne T'orientation politique et les objectlfs Spéci-
f:ques poursuivis par les processus centraux. '

Nous avons appl:que cette logique & la GRH pour proposer un modéle intégré
qui met en exergue, selon la figure 2::

35 pour les détails sur ce modéle, voir Y. Emery/F. Gonin: Dynamiser la gestion des ressour-
ces humaines, Presses polytechniques et un:versata;res romandes Lausanne, 1999
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Figure 2 Modéle intégré de GRH

PROCESSUS DE PILOTAGE :

¢ Politique du personnel

¢ Objectifs globaux et sectoriels, indicateurs et suivi de la
mise en ceuvre (fableaux de bord)

 PROCESSUS-CLES DE GESTION  DES RESSOURCES

HUMAINES
Logique d'organisation & déterminer en fonction de la philosophie poursui-
vie en matiére de GRH par f'organisation

PROCESSUS DE SOUTIEN :

¢ Statut du personnel ‘

+ Organisation de la fonction personnel et réseau RH
¢ Systéme d'informations de GRH |

Processus clés de GRH |
Pour le domaine qui nous conceme les processus-clés rassemblent les activités -
essentielles de GRH ;'en s'inspirant pour cela du modéle thematique (cf. supra).-
Dans le cadre de cette recherche, nous avons retenu certaines variables qui
nous semblaient essentielles a la GRH publique (cf. infra).

Processus de soutien

Ces différents processus-clés ne prennent effet qu'a partir du moment oli un
soutien efficace & la mise en ceuvre est fourni. Dans le cadre de ce concept inté-
gré, nous considérons comme faisant partie du processus de soutien
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e Le statut du personnel et I'ensemble de la législation qui en découle fixent le
cadre général d'action de la GRH. Le statut est généralement compléte par
de nombreux ordonnances, arrétés, décrets, directives; réglements et con-
ventions qui en précisent les modalités d'application et résuitent de
l'évolution des conditions d'emploi. Véritable plate-forme de la GRH,
Pensemble de la réglementation détermine les régles du jeux, le champ des
possibles, et en ce sens, contribue directement ou indirectement a la politi-

que du personnel. En soi, le statut n'est toutefois pas & considérer comme

une politique du personnel, au sens ol nous la définissons ci-apres. Parfois,
un ou plusieurs articles du statut définissent la politique du personnel en dé-
clinant les orientations de base dont les pratiques subséquentes doivent
s'inspirer. lls traduisent alors ce qu'il convient d'appeler « fancrage juridi-
que » de la politique du personnel.

e L'organisation de la fonction personnel (service du personnel et réseau RH
décentralisé). La fonction personnel est une fonction partagée entre le ser-
vice du personnel d'une part, la direction (politique) et les chefs de service
(Ia hiérarchie) d'autre part. En aucun cas, elle ne revient uniquement au ser-
vice du personnel : la conception moderne de la.GRH insiste sur /e rdle cen-

tral du chef de service pour s'occuper activement de son personnel, contri-
‘buer & sa motivation et & son développement professionnel (Hermel, 1988)%,
Il est par contre évident que tout seul, sans soutien technique et logistique, le
chef de service ne peut parvenir a fraiter les questions de personnel de fagon
réellement professionnelle. 1l s agit’ donc de créer un réseau de spécialistes,
disséminés dans les services, qui relaient le service du personnel centralisé.
Longtemps absente des services publics (Germann/Weiss, 1995), la fonction
personnel est en plein développement et constitue une condition nécessaire
& la mise en ceuvre d'une politique du personnel, quelie qu'en soit la teneur.

s le systeme d'informations de GRH, fournissant les données essentielles
utilisées pour la GRH. Sans systéme d'informations performant, et par analo-
gie avec dautres domaines tels que la comptabilité, les activités de GRH ne
sont guére réalisables concrétement. Ce systeme supporte non seulement le
traitement des données du personnel, mais également la réalisation des pro-

36 Ph. Hermel: « Vers un rdle stratégique-de la fonction bersonnef », in Personnel ANDCP, no
296, 1988
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cessus de travail, en fournissant notamment I'ensemble de la réglementation
touchant le personnel, les formulaires utilisés efc., idéalement sur la base
d'un systeme de type Intranet, utilisant les fonctionnalités du workflow. Il
fournit aussi un support informatique au fraitement centralisé des indicateurs
de GRH associés aux objectifs définis dans le cadre du processus de pilo-
tage (tableaux de bord consohdes)

~ Processus de pllotage :

-Le processus de pilotage s'avére indispensabie pour dynamlser les deux autres
niveaux, en tenant compte des priorités de I'organisation et des contraintes de
son environnement. C'est au sein de ce froisiéme niveau que se trouve la politi-

‘que du personnel au sens strict. La gestion des ressources humaines ne peut
guére se développer de maniére cohérente au sein de l'ensemble de
I'organisation sans que les orientations principales qui la caractérisent ne soient
clairement déterminées par les autorités politiques, au moyen d'une politique du
personnel. Idéalement, cette derniére renforce les options fondamentales prises
par les autorités en ce qui concerne la gestion de F'administration, elle tient
compte de la situation de lemployeur sur le marché de I'emploi local ainsi que
- des besoins exprimés par lé personnel.

Ce modéle intégré reprend les accents principaux de la politique du personne!
soulignés par les modéles précédents. De plus, i met en exergue le role de Ia
fonction personnel et les plus-values que fa GRH apporte a l'organisation, & tra-
vers les processus de pilotage et de soutien RH. Il s'agit 1& du demier élément
que nous allons considérer dans les orientations prtnmpales a retenir dans
lanalyse des politiques du personnel. :

~ 3.4. Politique du personnel : définitions, variables
| ‘principales, onentat:ons fondamentales et pilo-
tage

Le rble-clé de la politique du personnel dans le management de 'organisation en
général, et au sein de la GRH en particulier, étant déterminé, il reste & en préci-
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ser la définition, les variables prancepales les orientations fondamentales ainsi
qu’a justifier de leur finalité et de leur opérationalisation.

3.4.1.  Définition de la politique du personnel

Par la multiplicité des pratiques gu'elles rassemblent, les actions de GRH sont
fortement susceptibles, en I'absence de lignes directrices et de bases communes
clairement exprimées, de partir dans toutes les directions, sans cohérence, pour
former un véritable patchwork d'éléments potentiellerent contradictoires. Nous
définissons ainsi la politique du personnel-au sens strict (Emery/Gonin, 1999) :

Document faitier, approuvé-par les autorités politiques (généralement l'exécutif)
qui clarifie la maniére dont I'employeur considére ses employés et qui coiffe
lensemble des pratiques de GRH, en précisant les grandes orientations qu'il
entend poursuivre dans les différents domaines de gestion des ressources hu-
maines -

La raison d'étre de la politique du personnel apparait ainsi en filigrane : créer une
plate-forme commune a I'ensemble des actions de GRH : il s'agit de fournir les
bases solides de I'édifice GRH, préciser les enjeux et valeurs fondamentales
autour desquelles les processus-clés vont se développer, orienter 'ensemble des
décisions de personnel dans un méme état d'esprit, contribuer & développer une
culture commune de linstitution. La cohérence entre les différents aspects évo-
qués, le sentiment d'unité, le renforcement des comportements et attitudes pro-
‘nées dans la poliique du personnel, contribuent ainsi & renforcer la pertinence
des choix retenus (cf. dimension précédente).

Il se peut bien qu'aucune politique du personnel au sens strict n'existe, quand
‘bien méme linstitution pratique une politique identifiable dans la cohérence &
long terme caractérisant les décisions prises et les processus de GRH. Dans ce
cas, nous parlerons d’'une politique du personnel au sens large, ne faisant pas -
I'objet d'un document spécifique approuvé par les autorités politiques. Toute or-
ganisation a une politique du personnel, plus ou moins cohérente, qui se traduit
dans les processus et outils de GRH utilisés. En ce sens, I'analyse de ces diffé-
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rentes pratiques pourrait conduire a déduire les orientations de cette politique du
personnel. C'est dans cet esprit que nous avons tenté d'analyser les politiques
du personnel au sens large pratiquées par les administrations cantonales, en
passant en revue la documentation fournie en matiere de GRH.

3.4.2. Les variables retenues pour analyser Ies politiques du
personnel ‘

. Les variables retenues sont présentées dans le fableau mis en annexe 1, avec
une bréve définition ainsi que les principaux aspects pris en compte -pour cha-
cune de ces variables. Ces aspects explicitent et reflétent le contenu principal de
chaque variable, ils constituent autant d'indicateurs -qualitatifs témoignant de
l'orientation que la politique du personnel analysée porte & chaque variable con-
sidérée, et non d’un inventaire exhaustif de parametres mesurables.

Le choix des variables résulte de I'analyse de la littérature spécialisée, mention-

‘née précédemment. L'éventail des variables retenues offre un panorama complet
des thémes qu'une politique du personnel peut aborder. L'accent mis sur certai-
nes variables indique l'orientation principale que les responsables de la politique
du personnel ont choisie. Cette orientation fera I'objet d'une partie de notre ana-
-~ lyse. :

3.4.3. Orientations fondamentales de la politique du personnel

En fonction des considérations qui précedent, des différents modeles de GRH
présentés, ef de 'accent spécifique porté par la politique du personnel sur certai-
nes catégories de variables présentées ci-dessus, nous pouvons résumer les
orientations de la pollttque du personnel en cmq catégories qui poursuivent cha-
cune des finalités différentes.

e Orientation « sfratégique » de la politique du personnel. || s'agit de la
dimension stratégique de la GRH telle que présentée précedemment. Elle se
traduit par le soutien que la politique du personnel peut apporter dans la con-
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duite des affaires publiques, autant dans sa dimension politique (efficacité,
atteinte des objectifs politiques) que dans sa dimension managériale (effi-
cience et qualité des services fournis & la population). Cette « plus-value »
stratégique justifie a elle seule les dépenses et les investissements consentis
pour le personnel, reflétant les approches modernes du management pour
lesquelles les ressources humaines représentent le facteur essenttei de la
compétitivite,

Considérant 'environnement actuel au sein duquel les services publics évo-
luent, mais également les réflexions les plus actuelles sur le management
des organisations, dans le sillage des réflexions de C. Argyris et P. Senge¥
notamment, nous devons constater que cette orientation stratégique doit im-
pérativement étre complétée par un centrage sur la flexibilité et
l'apprentissage organisationnel. Ces deux macro-compétences s'averent en
effet indispensables & tout organisme souhaitant se maintenir et se dévelop-
per dans un environnement ol fous les paramétres évoluent a une vitesse
accélérée,
Plus le degré d'adéquation est élevé entre, d'une part, les changements mar-
quants de l'environnement, les options essentielles choisies par
I'organisation, les défis et enjeux qui en découlent, et d’autre part, les orien-
: 'tation's et valeurs-clés figurant dans la politique du personnel, plus nous di-
rons que la politique du personnel est pertinente, plus sa « poussée strategt-
que » est importante.

e QOrientation « fonctionnelle » de la politique du personnel : Conceme le
fonctionnement et la direction de la fonction personnel considérée globale-
ment dans son role au sein de l'organisation. La GRH constitue une disci- -
pline spécifique utile au soutien des activités principales de toute organisa-
tion. En ce sens, elle fait partie des services de logistiques au méme titre
que les finances, Finformatique ou encore les batiments. Lorsque que la poli-
tique du personnel est principalement axée sur sa propre organisation, son

37 p. Senge, Ch. Roberts (et al.) : The Fifth’s Discipline, The fifth discipline fieldbook : strate-
gies and fools for building a leaming organization, N. Brealey, London, 1994, C. Argyris/D.
Schn: Organizational Learning I, Addison-Wesley, Reading Mass 1996
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propre fonctionnement et ses valeurs, nous dirons qu'elle a une orientation
fonctionnelle, en quelque sorte introvertie. Cette orientation est assez typique
des services fournissant un soutien au reste de l'organisation et qui, & force
de se perfectionner, en viennent a.oublier qu'ils sont au service des unités

~ opérafionnelles, et non au service de leurs propres objectifs. Au moment ol -

I'accent principal de la politique du personnel est mis sur le fonctionnement,

“cela constitue également un révélateur du stade de développement de la

fonction RH, qui se définit plus par ce qu'elle faif (ses différentes activités,
ses moyens) que par ce qu'elle apporte a Forganisation.

Orientation « compétences » de la politique du personnel. Une politique
du personnel pertinente et cohérente constitue un excellent point de départ ;
toutefois, si l'organisation ne dispose pas des collaboratrices et collabora-
teurs adéquats, son impact sera négligeable ! Il s'agit de recruter et de dé-
velopper les compétences (les personnes) utiles aux différents services, role .
essentiel de la GRH souligné par de nombreux auteurs. Plus que jamais, le
service public a besoin de-personnes hautement qualifiées et entreprenantes
pour relever les défis auxquels il est confronté, Pour ce faire, les meilleures
compétences -doivent pouvoir étre aftiréees et conservées dans Pinstitution.
Cet objectif ne peut étre atteint sans offrir aux personnes intéressées plus
que simplement un « job » auprés d'un employeur public. La politique du
personnel peut contribuer ici a renforcer I'esprit maison, le « commitment »
du personnel, et in fine, son identité professionnelle. Force est de constater
aujourd’hui une forme de banalisation de I'emploi et des conditions de travail -
des fonctionnaires. Autrefois porteurs de la légitimité et de la spécificité du
rble de I'Etat, ils voient leur statut social, leurs facteurs de motivation et la

‘nature de leurs activités se fondre dans I'anonymat de 'ensemble des situa-

tions de travail (N. Chambron, 1993)%, L'ancrage de leur identité profession-
nelle devient flou et a incontestablement besoin de nouveaux points de réfé

38

N. Chambron: « Les syndicats dans la modernisation de la fonction publique: des acteurs,
des stratégies et un effet boomerang », in Politigue et management public, vol. 11-no 1,
1993 ‘
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rence, il s'agit de fournir un « sens » nouveau a I'emploi de coliaborateur pu—
blic (Emery et al., 1997)

e Le rble potentiel de ia politique du personnel dans l'identification du person-
nel avec son emploi et son employeur apparait ici don¢ essentiel. Ce faisant,
ceite politique pourra également étre utilisée & des fins de communication
externe, dans le cadre du « marketing du personnel », destiné a promouvoir
'image de l'employeur et contribuer, directement ou indirectement, a attirer
des candidats potentiels sur le marché de I'emploi. Le pouvoir attirant des ar-
guments avancés dans la politique du personnel, a évaluer en fonction des
tendances principales caractérisant le marché du travail en général, ainsi que
le bassin de l'emploi plus spécifiquement, contribuera & transformer !'image
de I'employeur public et du statut de fonctionnaires, par ailleurs enviés par le
public par les avantages qu'ils procurent®, :

« Orientation « hygiéne » de la politique du personnel, Cette orientation
~met l'accent sur la création de conditions de travail (aux plans juridique, er-
~ gonomique, social) nécessaires au bon déroulement du travail et au bien-étre
du personnel. A travers les conditions de travail concrétement offertes,
I'employeur public se positionne aussi sur le marché de 'emploi, il se révéle
plus ou moins compétitif, plus ou moins exemplaire, plus ou moins avant-
gardiste. Il représente un espoir pour beaucoup de travailleurs publics et pri-
vés qui lui atiribuent un role de phare, susceptible d'influencer bon nombre
d'autres employeurs dans les décisions & prendre concernant le personnel,
Dans cette optique, 'employeur public peut défendre & travers sa politique du
personnel une certaine déontologie de la GRH, de 'emploi et des conditions
~ de travail, mais il peut egalement se profiler comme un employeur « social »,
le cas échéant en décalage. complet avec les conditions prévalant & un mo-
ment donné sur le marche local de I emplm

o Orientation « encadrement » de la politique du personnel. Partie confiée
a la « ligne », chargée de motiver les personnes et les équipes de travail.
Cette partie est proche des principes d’encadrement que T'on retrouve dans

39 Y. Emery et al., 1997
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certaines organisations, elle donne a la politique du personnel une orientation
résolument « managériale ». Une fois les personnes recrutées, il importe en
effet de les motiver, de les enthousiasmer pour les missions tres exigeantes
que les services doivent assumer. Dans un contexte politique tendu, une si- -
tuation de crise des finances publiques et une complexification des dossiers,
les collaborateurs des services publics doivent souvent prendre en charge

. davantage de travail avec des moyens réduits (blocage des effectifs et des

autres budgets). C'est dire 'importance d'inclure dans la politique du person-
nel une réelle responsabilité des cadres & tous les niveaux pour leur role
d'encadrement, de motivation, de développeurs de personnes et d'équipes
de travail. o

Les cadres exercent un rble déterminant dans la concrétisation, et donc dans
la crédibilité, de la politique du personnel. Quel que soit e réseau de respon-
sables RH mis en place, c'est toujours dans le quotidien de l'action que les
principes &émis dans fa politique du personnel prennent forme, acquierent du
sens et apportent finalement aux partenaires impliqués (collaborateurs, ca-
dres, autorités politiques, utilisateurs des services publics) une reelle plus-

-~ value.

Nous pouvons maintenant préciser, & titre exploratoire, quelles sont les variables
principalement impliquées pour chacune des orientations décrites. Nous sommes
conscients du fait que cette répartition des variables devra faire I'objet d’analyses
plus poussées, sur la base de données statistiques a grande échelle permettant
certains tests statistiques (analyses de corrélation entre les variables, consis-
tance interne et indépendance des orientations décrites notamment). A ce stade
de la recherche, nous nous en tenons a une premiére répartition qui a valeur
heuristique. | |
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‘Tableau 2 Regroupement par orientation des 27 variables de I'analyse des poli-
tiques du personnel

Dimension de la politique du Variables de | Explication résumée
personnel Panalyse ‘. -
¢ Orientation « stratégique » | 22,23,24,25, |l s'agit de la dimension stratégique
26,27 de la GRH. Conduite des affaires
publiques, aux plans politique et
managérial, y compris développe-
. " | ment organisationnel
+ Orientation 2,345 Concerne le fonctionnement et 1a
- « fonctionnelle » direction de la fonction personnel
considérée globalement dans son
rble au sein de Forganisation, y
compris en relation avec les parte- -
naires sociaux
|® Orientation 1,6,7,8 Concemne le recrutement et le de~
« compétences » veloppement des compétences (des
personnes) utiles aux différents
- services, role essentiel de la GRH
¢ Orientation « hygiéne » | 9,10,11,12,13 | Création des conditions de travail
(aux plans juridique, ergonomique,
social) nécessaires au bon dérou-
< lement du travall
¢ Orientation 1415,16,17, . | Partie confiée a la « ligne », char- |
~ «encadrement » 18,19,20,21 | gée de motiver les personnes et les

équipes de travail. Cetie partie est
proche des principes d’encadrement

3.4.4,

teurs et tableaux de bord

Pilotage dela politique du personnel : cbjectifs indica-

Nombreux sont les auteurs a préciser que la fonction personnel est soumise aux

~ mémes imperatifs de gestion que les autres fonctions de F'organisation, et qu'a

40 par référence & la théorie bi-factorielle de la motivation de F. Herzberg, ¢f. infra
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ce titre, elle se doit de justifier la plus-value de ses actions, montrer lmpact de
ses pratiques sur les performances individuelles et collectives, et ainsi asseoir la
légitimité des dépenses consacrées & son fonctionnement aupres des instances
politiques, mais également des responsables de tous les services opérationnels,
utilisateurs directs des prestations fournies par le service du personnel. En prati-
que, la GRH péche souvent par absence d'indicateurs capables non seulement
de faire ressortir les progrés accomplis, mais aussi le « retour sur investisse-
ment », les économies réalisées ou les plus-values apportées & l'organisation &
travers les compétences et la motivation accrues du personnel. Pour A. K.
Yeung/B. Berman (1997, vol. 36)#!, plusieurs recherches ont démontre la relation
entre les RH et les performances de I'entreprise, notamment en mesurant ia sa-
tisfaction, d'une part des actionnaires et des clients et d'autre part, des em-
ployés. La satisfaction de ces derniers a un impact direct sur cefie des clients et
sur les services qui leurs sont fournis. 1l est clair qu'une transposition directe de
‘ces constats aux organisations publiques n'est guere possible, mais par analo-
gie, il est trés probable que les mémes apports et améliorations puissent étre
constatés dans le cadre des services publics.

Dans cette optique, les différentes' orientations de la poiitique du personnel, dont
nous avons justifié Putilité au paragraphe précédent, risquent bien de navoir au-
cun impact réel si cette politique ne bénéficie pas d'un véritable processus de
pilotage qui permet de la concrétiser et d'en suivre régulierement Pimpact.

. La politique du personne! devrait ainsi impérativement étre tradmte par des ob-

jectifs concrets, assortis d'indicateurs suivis au moyen de tableaux de bord Sans
objectifs, la politique demeure selon toute vraisemblance sans impact, expres-
- sion d'intentions générales non réalisées. Fixés par l'exécutif, les objectifs de
GRH seront d'abord globaux, concernant lensemble de P'administration, pour
atre ensuite articulés au sein des différentes directions et services, permettant de
tenir compte des conditions particuliéres et de la situation de départ de chaque
unité de I'administration. Leur suivi sera assuré de maniére décentralisée, alors

41 B, Berman/A K. Yeung: « Adding value through human resources: reorienting human re-
source measurement to drive business performance », in Human Resource Management,
vol. 36-no 3, 1897 ‘
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que des consolidations régulieres interviendront au niveau global de I'institution,
grace au systéme d'informations mis en place.

Ce pilotage rend toute 'opération de GRH crédible, il produit des résultats mesu-
rables et montre les actions correctrices necessaires, ce qui place les autorités

politiques, appuyées en cela par le service des RH, en véritables pflotes de la

pohtique du personnel.

Ainsi, nous définissons le degré d' operataonalisataon de la pol:ttque du personnet
en considérant successivement :

e L’ancrage juridique de cette politique. Dlspose-t-eile d'une base légale & tra-

vers un ou plusieurs articles du statut-du personnel 7

e . |'approbation de la politique du personnel par les autorités politiques (exécu-
tif). La politique communiquée porte-t-elle I'engagement (la signature) des
autorités politiques 7

o Lamise en ceuvre a travers des objectifs, des indicateurs de rea!esatlon ainsi
que des tableaux de bord permettant de suivre ces indicateurs '

o Le pilotage réel, c'est-a-dire les mesures correctrices qui interviennent & par-
tir du moment ol, sur la base des indicateurs, il apparait que la situation ac-
tuelle en matiére de RH ne correspond pas a la situation visée selon les ter-
mes de la politique du personnel. Ce dernier point est sans doute la plus dif-
ficile pour les autorités politiques, car il demande de suivre une ligne politique
jusqu’au bout. ‘

Dans le cadre de cette recherche, nous nous intéressons aux frois premiers
points, le dernier nécessitant une analyse de terrain que nous n’avons pas pré-
vue. |

Quant a limpact et a F'outcome de la politique du personnel, leur évaluation né-
cessite une approche similaire & celle appliquée pour Févaluation des politiques
publiques (Bussmann et al., 1998). Si cet aspect dépasse le cadre de la présente

recherche, il représente néanmoins la mesure empirique des contributions effec-

tivement fournies par la GRH au fonctionnement et au developpement de
I orgamsatlon
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4. Présentation et commentaires des réponses fournies au questionnaire
portant sur les politiques du personnel

4. Présentation et commentaires des réponses four-
nies au questionnaire portant sur les politiques du
personnel

4.1, Commentan‘e mtroduct:f

Outre fa faible proportion de services publics disposant d’'une politique du per-
sonnel au moment oil nous réalisons cette recherche tout au moins, nous devons
constater en dépouillant les réponses fournies que nos interlocuteurs ont inter-
 prété le concept de politique du personnel de maniére trés large, et non de fagon
stricte comme nous f'entendions dans la définition donnée. Aussi certaines ré-
ponses sont-elles a considérer avec précaution puisqu'elles ne concernent en fait
pas la politique du personnel en tant que telle. Parmi les répondants disposant
d'une politique du personnel, les réponses & la suite du questionnaire sont a
considérer avec un taux de non-réponse de 10% environ (une ville ou un canton),
hormis pour la question liée au pourcentage de personnes conna;ssant la politi-
que du personnei (non- reponses doublées).

4.2, Existence d’une politique du personnel au sens
strict, et documents concernés

Au moment de l'enquéte, seuls 11 cantons (42,3%)* et huit wlles‘%3 sur les 12
contactées (66,7%) ont annoncé disposer d'une poliique du personnel, sans
“toutefois qu'elle soit expressément décrite, comme nous Y'avons défini au sens
strict, dans un document officiel. Non seulement ces premiers taux sont peu éle-
vés, mais encore faut-il prendre en considération ce que les répondants ont mis,
‘malgré notre définition précise, sous « politique du personnel » !

42 Bemne, Genéve, G!aris Grisons, Lucemne, Neuchétel, Nldwald St-Gall, Soleure, Thurgovie,
Vaud ' '

43 Bermne, Delémont, Genéve, Sion, St- Gall, Winterthur, Yverdon, Zug
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portant sur les politiques du personnel | |

En effet, cette politique ne fait Pobjet d'un document écrit, intitulé « Politique du
personnel » chapeautant la gestion des ressources humaines de I'administration,
que dans deux des huit villes ayant une politique, et cinq des onze cantons.

Ces taux sont faibles et rendent I'ensemble de la démarche que nous avions
prévue de réaliser quelque peu disproportiorinée. Nous pouvons dire d'embiée
que les tendances constatées, si elles refletent I'état des politiques du personnel
au moment de 'enquéte, ne caractérisent malheureusement guére 'ensemble
des cantons et grandes villes, dont la grande majorité ne dispose tout s:mpie—
ment pas de politique du personnel.

Les administrations ont-elles jugé non indispensable ou non prioritaire
I'élaboration d’'un tel document ? Nous pouvons émettre Fhypothése que jusqu'a
I'heure actuelle, cela n'était pas une priorité et que les services « fonctionnaient »
sans cela, A I'heure oli nous achevons la rédaction de cette recherche, plusieurs
administrations ont entre temps publié une politique du personnel (par ex. ia
Confédération, le Canton de Vaud, la Ville de Lausanne), montrant l'mportance
du théme ; ce qui n'empéche que beaucoup d'efforts restent a faire en la matiére.
Avec la complexité croissante de la gestion du secteur public, il nous parait in-
dispensable que les administrations disposent d'une charte déclinant les grandes
orientations de la gestion du personnel.

Les documents mentionnés comme contenant la poltt:que du personnel-sont ré-
sumés dans I'histogramme Q1. Parmi ces documents, il apparait que 63%% des
villes ainsi que 64% des cantons mentionnent les statuts du personnel, ce qui
montre I'assimilation-encore frés forte entre la base juridique (qui revét la forme
d’une loi ou d'une ordonnance) et les éléments de GRH. En effet, ces documents
regroupent les droits et devoirs a respecter tant du coté de I'employeur que du
coté de 'employé, ils évoquent rarement des éléments concernant réellement la
politique du personnel au sens ol nous I'avons définie, mais reflétent Plutdt une
GRH fraditionnelle dans les services pubhcs

44 dans la suite de ce chapitre, et sauf indications contraires, les pourcentages indiqués con-
cement un total de 8 villes et 11 cantons affirmant disposer d'une politique du personnel
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Dans quelques administrations, la politique du personnel ou seulement certains
de ses aspects sont décrits également dans des « principes d'encadrement »,
deuxiéme type de documents les plus fréquents. L'on pergoit ici l'orientation
« encadrement » et 'assimilation de la politique du personnel a des éléments
concernant la conduite du personnel. Les autres documents mentionnés sont tres
épars, ils témoignent du caractére embryonnaire et partiel de la politique du per-
sonnel. -

- Q1 Dans quels documents précis votre politique du personnel est-elle décrite ? -

Setusds | Pidpes  Poifueds  OCopeptde  Didsrsde  Corsptce Cameptce  Prindpss
pasorrd dercedemert pesomel dieloperet Tadoite famdion  commuricaion  dévaugtion
- "y -

B \illes B Cantons U Moyenne |
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portant sur les politiques du personnel

4.3. Origine de l'initiative destinée a mettre sur pied
une politique du personnel

Les initiants de la mise sur pied d'une politique du personnel sont le plus souvent
le service du personnel des administrations, aussi bien pour les villes et les can-
tons  sans doute faut-il y voir le besoin de compléter, en suivant 'argument
mentionné pour la question précédente, les bases purement juridiques de leur
domaine d'activités. En.deuxiéme position, les autorités politiques exécutives,
dont il parait logique qu'elles se soucient des orientations principales de la GRH
en qualité de « pilotes » des services subordonnés. Puis viennent les autorités
législatives, dont ce n'est en principe pas la compétence puisqu'elles votent les
statuts du personnel. Il apparait en outre que les partenaires sociaux n‘ont que
rarement initié cette démarche !
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Q2 Qui a pris linitiative de mettre sur pied votre politique du personnel ?

Service du personnel  Autorités exécutives  Parenaires sociaux  Autorités |égislatives  Groupe projet ad hoc Dpt finances

Villes ® Cantons O Moyenne |
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portant sur les politiques du personnel

4.4. Acteurs concrétement impliqués dans
I'élaboration de la politique du personnel

Les acteurs de la mise sur pied de la politique du personnel sont en premier fieu
les services du personnel (76% en moyenne villes/cantons), avec l'aide des
commissions du personnel (65%), des cadres des services (41%) ainsi que des

autorités (28%). L'on constate ici que les acteurs-clés sont impliqués, avec une
contribution —en apparence au moins- importante des commissions du personnel.

Toutefois, les collaborateurs sont trés peu impliqués dans cette réalisation. Ceci -
étonne quelque peu au moment oli les qualités recherchée auprés du personnel
(cf. infra), telles que I'autonomie, la responsabilisation, l'dentification & la mis-
sion, la souplesse, l'esprit d'initiative, la créativité, (etc.), vont clairement dans le
sens d'une responsabilisation accrue. En effet, si f'on souhaite des collaborateurs
motivés, développant toutes ces qualites, il est probablement indispensable de
les associer & tout le processus de transformation de P'organisation, y compris a
I'élaboration d’une politique du personnel qui les concerne au premier chef, afin
qu'ils se sentent acteurs dans celui-ci et non pas uniguement passifs, subissant
le changement. |

4.5. Ancienneté des politiques du personnel

On constate que {a réalisation de ces politiques s'est faite ces dix derniéres an-
nées pour la majorité d’entre elles, la moyenne pour les villes étant de 12 ans car
trois d'entre elles sont nettement plus anciennes (prés de 20 ans). Compte tenu
de I'évolution de I'environnement, ces politiques du personnel se révélent trés
anciennes !
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4.6. Approbation et soutien par les autorités politi-
ques |

A 90% autant dans les villes que dans les cantons, ces politiques du personnel
ont été approuvées par les autorités politiques, ce qui leur confére un caractére
officiel, tout en n'étant pas un document juridique, dans le sens de faire naitre
des prérogatives dont pourraient se prévaloir les membres du personnel. Les
10% manquants s'expliquent par le fait que les autres documents sont encore a
I'état de projet.

A la question de savoir si les autorités politiques soutiennent, par leurs décisions
concrétes, les éléments de la politique du personnel, les villes affirment oui a
76%, alors que les cantons laissent souvent la question sans réponse, seul un |
petit 50% répondant positivement. L'on peut penser que la situation est plus
« lisible » dans les villes, alors que les cantons montrent une complexité et un
nombre de personnel trop important pour pouvoir répondre simplement par
I'affirmative ou la négative a cette question. La tendance, qu'il faudrait investi-
guer lors d'une analyse en profondeur pour les différents domaines de politique
du personnel, montrént toutefois que les décideurs politiques ne sont pas tou-
jours derriére la politique pour laguelle ils se sont engagés !

4.7. Reformulation de la politique et insertion de
nouveaux themes

ilustrant le fait que la politique du personnel doit étre en phase avec I'évolution
de 'environnement interne et externe, .50% des villes et 78% des cantons modi-
fieraient leur politique aujourd’hui si cela était possible. Ces chiffres sont impor-
- tants et indiquent le désir d'integrer de nouvelles dimensions.

~ 'Le théme de la formation est primordial, aussi bien pour les villes que les cantons
qui le placent en premiére position. La formation continue permet aux collabora-
‘teurs de maintenir a jour leurs compétences, d'en développer de nouvelles,

d'atteindre de nouveaux objectifs, et de maintenir leur employabilité (Camilleri et
al., 1999) . Le personnel bénéficiant d'une formation continue de qualité se sent
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valorisé, stimulé, augmente ses capacités et améliore ses possibilités de mobth—'

t6. Cela permet aussi d'accroftre la qualité des prestations du service public.
Dans une analyse menée par Kydd/Oppenheim, le personnel, la formation, le
développement des fonctions sont gérés de fagon a soutenir et contribuer a la
stratégie de développement de I'entreprise. Dans chaque cas, la compéfitivité de
ta firme a été augmentée par le choix des politiques « implantées » .45

Les autres thémes mentionnés sont plus épars. L’égaiité des chances apparait
comme une priorité pour certaines administrations. Ancré dans la Constitution, le
principe d'égalité ne devrait plus étre ignoré actuellement, en particulier dans le
cadre des services publics ! Selon les répondants, le systeme d'évaluation des
fonctions pourrait &tre modernisé pour mieux tenir compte de I'évolution des mé-
tiers notamment. De surcroit, certaines administrations ont remarqué qu ity avait

des biais dans les méthodes d'évaluation; introduisant une discrimination

homme-femme.

De méme, le systéme de rémunération basé sur une échelle de traitement avec

des augmentations -automatiques devrait étre revu. Certaines administrations

souhaitent lntroduction d'une politique salariale établie en fonction du rende-
‘ment, suivant en cela une tendance internationale (C. Batal, 1997).

4 8. Importance de disposer d’une pohthue du per-
sonnel pour les différents acteurs

Le fait de disposer d’une politique est trés important pour le service du personnel
(64% pour les villes et 78% pour les cantons), un peu moins pour les cadres et
collaborateurs (moyenne 47%), puis les autorités politiques (30%). L'on pergoit
ici, en étant conscients du fait que les répondants étaient les responsables des
services du personnel, une perception de la politique -du personnel
« fonctionnelle » pour reprendre les orientations développées dans la partie théo-

45 T, Kydd, L. Oppenheim : « Using human resource management to enhance competitive-
ness : lessons from four excellent companies » in Human Resource Management vol. 29-
no 2, 1990
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rique, servant d’abord 'unité organisationnelle spécialisée, plut6t que les bénéci-
fiaires directement concernés !

Pour les cadres, il est important de disposer d'une politique du personnel qui leur
donne les orientations et lignes de conduite pour la gestion du personnel. Le
document de politique du personnel est un support auquel on se réfere, il garantit
une certaine transparence des décisions et actions, améliore la communication
et linformation de la hiérarchie aux collaborateurs. Toutefois, elle peut étre per-
‘gue comme un-outil de contrdle. Certains cadres auraient peur de se remetire en
question, peur des changements que lintroduction d'une politique du personnel
écrite pourrait amener, Pour les collaborateurs, une politique du personnel écrite
garantit la fransparence et apporte une certaine sécurité, améliore la circulation
de l'information au travers des différents échelons hiérarchiques. Les collabora- ’
teurs ont un document auquel ils peuvent se référer, en cas d'introduction de
nouvelles mesures, par exemple. Rappelons cependant que la politique du per-
sonnel, contrairement aux statuts du personnel, ne génere pas de droits ou
d'obligations pouvant étre i mvoquees devant la justice.
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Q6 Quelle importance accordez-vous au fait de disposer d'une politique du
personnel 7 | |

Service du personnel . Cadres ' . Collaborateurs  ~~ Autorités politiques.

Moyenne Tl Villes et canton B Moyenne Al Villes et canton O Moyenne Pi Villes et canton
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4.9. ‘Diffusion interne de la politique du personnel et
connaissance par le personnel

La poliique est diffusée & lintérieur de Padministration aux nouveaux collabora-
teurs, par le service du personnel (courrier interne essentieflement) et les cadres
des services. |l parait-indispensable que les nouveaux collaborateurs disposent
de la politique du personnel de Yorganisation dans laquelle Iis s'engagent, quiils
~ prennent connaissance des orientations générales des actions de gestion du
personnel de I'organisation, des valeurs véhiculees, de la culture d'entreprise,
des droits et devoirs de 'employé et de 'employeur. Certaines organisations vont
méme plus loin et diffusent largement leur politique aux personnes qui-ne sont
pas encore membre du personnel, afin de montrer clairement les orlentatlons
choisies. ‘

Selon les estimations réalisées par les répondants, avec toute la difficulté en
Fabsence d’enquétes d'apprécier le degré de connaissance d'une politique in-
terne, environ un tiers seulement des collaborateurs non cadres connaissent
cette politique aussi bien pour les villes que les cantons. Seul un répondant pour
une ville (Zoug) pense que deux tiers du personnel a connaissance de la politi-
que. Ces taux faibles indiquent que ce document n’a pas un haut degré de prio-
rité ni d'utilité concréte, sans quoi il devrait étre largement plus connu. A notre
sens, cela refidte une vision de la politique du personnel plutdt orientée
« charte » , non directement opérationnelle, voire faites de decfaraﬂons de (bon-
-nes) mtentions non realisées.

4.10. Diffusion externe de la politique du personnel

La diffusion de la politique du personnel a l'extérieur (78% pour les canfons, -
seulement 50% pour les villes) se fait par le biais principalement des autorités
politiques, de fa presse, par les réunions de chefs du personnet la formation
continue et les groupements professionnels. La tendance qui apparait pour les
grandes organisations (cantons) est d'utiliser la politique du personnel dans le
cadre d'une stratégie de marketing (du personnel), alors que pour les villes, ce
document parait davantage concerner des préoccupations de gestion interne. A
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notre sens, fa politique du personngl constitue un outil privilégié de communica-
tion externe, en particulier lorsqu’elle contient des options exemplaires en termes
de GRH, ou spécialement novatrices. Le fait d'attirer des collaborateurs compé-
‘tents et hautement motivés, mission prioritaire de la GRH, peut grandement y
~gagner.

4 11. Mise a jour de la pohthue et processus de pilo-
tage

78% des cantons et 87% villes affirment disposer de processus de mise a jour de
leur politique du personnel. Cette mise & jour s'effectue dans quelques cas par
un examen périodique des options retenues ; plus souvent, c'est au gré de divers
événements que des mises a jour interviennent, nofamment : impulsion des par-
tenaires sociaux, échanges d'expériences avec d'autres administrations, intro-
* duction d'indicateurs dans le cadre d'expériences de nouvelle gestion publlque
impulsion des autorités politiques.

Moins de la moitie des admm;stratlons cantonales et des villes disposent
_d'indicateurs permettant de suivre la mise en ceuvre de la politique du personnel,
Cette tendance renforce le constat fait ci-dessus, a savoir le caractére plus dé-
clamatoire que réellement opérationnel de la politique du personnel. A notre
sens, il 'agit 14 d'une faiblesse majeure sur laquelle il convuent urgemment de
travailler (Emery/Gonin, 1999)

Ces tab_teaux de bord portent principéiement sur diverses statistiques (démogra-

phiques, absences) du personnel, ainsi que sur ['utilisation d'outils de GRH (en-

tretiens d'évaluation, cahiers des charges, rémunération, formation). Ces ta-
bleaux de bord ont pour but de faciliter la gestion administrative au quotidien,
d'anticiper les changements éventuels, d'effectuer des prévisions budgétaires, de
- personnel, etc. Cependant, nous n'avons aucun renseignement quant a I'utilisa-
tion plus concréte de ces indicateurs dans le sens d’un réel pilotage par les auto-
rites politiques et/ou le service du personnel, responsable d'assurer la mise eu
ceuvre de cette politique. Les indicateurs sont pourtant indispensables pour me-
surer le degré de réalisation des objectifs découlant de la politique du personnel.
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5, Analyse de 'ancrage juridique des politiques du personnel

5. Analyse de I'ancrage juridique des pollthues du
personnel

L'ancrage juridique de la politique du personnel implique une mention expressis
verbis de la politique du personnel dans la base légale définissant les conditions
d'emploi des collaborateurs (statuts du personnel : loi ou ordonnance).

Compte tenu de la nature et de la structure de cette base légale, la politique du
personnel ne peut y étre développée que de maniére succincte, sur la base
d'orientations générales prioritaires. Par contre, cette mention donne a la politi-
que du personnel en tant que telle, document séparé exprimant de maniére dé-
taillée le contenu et les modalités de la politique du personnel, une force de Ioz _
importante pour 'ensemble des partenaires impliqués :

¢ Elle exprime clairement Ia volonté politique du législateur (parlement cantonal

- ou communal)

o Elle donne au gouvernement les accents fondamentaux sur la base desquels
développer des processus et des outils de gestion du personnel

o Elle donne aux cadres et collaborateurs, ainsi qu'aux partenaires sociaux
{commissions du personnel, syndicats) un caractére officiel-juridique & la po-
litique du personnel. Cette officialité renforce la crédibilité de cette politique et

- permet, le cas échéant, d'invoquer (y compris devant les instances de re-
cours compétentes) les éléments précis qui figurent dans I'ancrage juridique,
lorsque la pratique se reveleralt contraire & Pesprit ou a la lettre des paragra-

~ phes concernés \

e Elle donne enfin au public, citoyens, contnbuables populatlon concernee, et
last but not least, candidats potentiels, des informations officielles sur les
orientations de la politique du personne! pronée dans l'organisation concer-
née. En effet, les statuts du personnel sont un document public que tout en
chacun peut se procurer. Cette fonction de communication externe est un
premier pas dans la direction d’un véritable « marketing du personnel », il est
modeste et insuffisant, mais constitue un socle solide sur quuet construire
d'autres actions.

Que pouvons-nous constater a I'analyse des ancrages juridiques des administra-
tions concernéees par notre enquéte ?
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5. Analyse de I'ancrage juridique des politiques du personnel

5.1. Une pratiqi.:e peu développée

Parmi l'ensemble des administrations contactées, seuls 8 cantons (soif 30,7%) et
1 ville (Berne), soit 8%, disposent d'un ancrage juridique de la politique du per-
sonnel, Pour les cantons, nous trouvons :
Argovie \

Bale campagne

Berne

Lucerne
Neuchétel

Nidwald

U

Zirich

¢ @ 9o 5 o @& & ©

A noter que ces cantons ne sont pas forcément les mémes que ceux ayant an-
noncé disposer d'une politique du personnel (cf. chapitre precedent).

Tous les autres statuts en notre possession s'orientent directement sur les types
de rapports de travail, le personnel concemé, les droits et obligations du person-

"~ nel.

5.2. Presentatton synthétique des thémes flgurant
sous « politique du personnel »

Oufre le fait que les articles portant sur la politique du personnel mentionnent le
plus souvent le fait que le Gouvernement est chargé de la définition précise et/ou
de la mise en ceuvre de Ia politique du personnel, les thémes suivants sont men-
~ tionnés (tableau 3) :
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5. Ana!yse de 'ancrage juridique des p‘oiitiques‘du persdnnel

Tableau 3 Themes mentionnés dans I'ancrage juridique‘de la politique du per-
sonnel .

Themes “mentionnés dans la partie
| « politique du personnel » du statut

Administrations concer-
nées {cantons ou villes)

Fré-
quence
(N=9)

- Coordination entre politique du personnel
et planification des activités de I'Etat,
assurer les taches (de l'organisation : Efat
ou ville) avec efficacité, efficience en tenant
| compte des changements

JURE

ARGOVIE 8
BALE CAMPAGNE
BERNE CANTON
LUCERNE '
NEUCHATEL
NIDWALD

ZURICH

Développement du personneleormation

1BERNE VILLE

ARGOVIE T 6
BALE-CAMPAGNE
BERNE CANTON

NEUCHATEL -
ZURICH

Recrutement et conservation (motivation)
du personnel, en tenant compte de leurs
besoins

BALE CAMPAGNE 6
BERNE CANTON
LUCERNE
NEUCHATEL
NIDWALD
ZURICH

Egalité entre hommes-femmes

ARGOVIE 6
BALE-CAMPAGNE
BERNE CANTON
BERNE VILLE
NEUCHATEL
ZURICH

Intégration et emploi des personnes handi-
capées

BALE-CAMPAGNE 5
BERNE CANTON
BERNE VILLE
NEUCHATEL
ZURICH
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5. Analyse de I'ancrage juridique des po!itiques du personnel

Thémes mentionnés dans la partie

Administrations con-

Fre-
« politique du personnel » du statut cernées (cantons ou | quence
| villes) (N=9)

Prise en compte des besoins du citoyen |LUCERNE 3
B ' NIDWALD

L | ZURICH
Prise en compte des finances cantona- | LUCERNE -3
les NIDWALD

: ZURICH

Elaboration d'un partenariat (social) | ARGOVIE 2
entre canton et collaborateurs ZURICH
Promotion d'une politique globale et NEUCHATEL 2
active du personnel de I'Etat46 URI
Promotion du partage du travail NEUCHATEL 2

. \ - [ZURICH _
intégration et occupation des chdmeurs | BALE-CAMPAGNE 1
Représentation des deux langues offi-| BERNE CANTON 1
cielles | |
Prise en compte des « devoirs fami-| ZURICH 1
liaux »
Encadrement et motwatlon du personnel BERNE VILLE 1

| et des équipes :

Protection de la personnalité, lutte con-| BERNE VILLE 1
tre le harcélement ]
Santé, sécurité au travail BERNE VILLE 1
Développement d'un  comportement | BERNE VILLE 1
écologique -

46 cette mention appelle expressément a 'élaboration d'une politique du personnel. Sous
« active » nous pouvons comprendre T'importance d'assurer un réel pilotage de cette politi-

que
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5. Analyse de I'ancrage juridique des politiques du personnel

5.3. Analyse et commentaires des thémes récurrents

Le legislateur a clairement eu le souci de situer fa politique du personnel en lien
et en soutien des taches que I'administration est chargée de réaliser (8 cas sur 9
disposant d'un ancrage juridique). Cette mention est parfois assartie d'objectifs
tels que la nécessité datteindre une efficience et une efficacité dans la mise en
ceuvre des missions publiques. Ainsi, 'ancrage juridique principal est-il & metire
en relation  avec ['orientation « stratégique » de la politique du personnel, telle
que définie dans la partie théorique. ' : '

Cette intégration aux objectifs de I'administration est complétée dans plusieurs
cas de mentions spécifiques précisant: :
o la nécessité de considérer les besoins du personnel, de maniére a attirer et
conserver le personnel adéquat (6/9) :
o la nécessité de tenir compte des besoins du citoyen (3/9)
o lanécessité de prendre en consideration les finances cantonales (3/9)

Si la prédominance des objectifs de 'employeur ressort clairement de ces ac-
cents, on soulignera toutefois la place importante accordée aux besoins des col-
laboratrices et collaborateurs, montrant une volonté de les intégrer pour accroitre
leur motivation. Par contre, la volonté de créer un véritable partenariat social
(2/9) est faiblement représentée.

Dans le prolongement de ce demier argument, la fréquence du theme
« formation et développement du personnel » est frappante (7/9), illustrant le
poids accordé & un domaine fondamental de la GRH selon la littérature, mais qui
a pendant longtemps été sous-développé dans les services publics (Germann,
Graf, 1988).

~ Deux thémes se révelent encore plus‘fréquemment mentionnés que les autres,
trés épars ; Pégalité hommes ~ femmes et l'intégration des personnes handica-
pées. Tous deux soulignent des problematiques sur lesquelles I'employeur public
- souhaite jouer un rle moteur en montrant 'exemple, alors qu'en fonction d'une
logique d'efficience pure, ces questions seraient délaissées.
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5.4. Commentaires sur les thémes isolés

Parmi les thémes isolés que nous voulons commenter, relevoris tout d'abord :

e la promotion du partage du travail (2/9)

e [intégration des chdmeurs (1/9)

Considérant les conditions actuels du marché du travail en Suisse, ainsi que ies
moyens investis par les pouvoirs publics dans la lutte contre le chomage, nous
pensons que les politiques du personnel des services publics devraient mettre -
davantage en avant cet aspect.

‘Dans le méme ordre d'idée, il est surprenant que la promotion de la santé et de
la sécurité au travail ne soit menfionnée qu'une seule fois. Outre le fait que la
sécurité est une préoccupation réglementée sur le plan fédéral, la santé repre-
sente un facteur important pour conserver tout-le « potentiel de competences »
du personnel, elle est méme un théme fondamental de la GRH pour certains
auteurs (Kiinzi, 1998)#7. Relevons encore la méme rareté pour le théme de la
« protection de la personnalité et le harcelement », sujet sur lequel de nombreu-
ses publications insistent depuis de nombreuses années dans le sillage de
louvrage de Leymann sur le mobbing®®, | : | |

Fmalement la prise en compte des « devoirs fammaux », qui dénote une prise de
conscience par employeur du besoin d'équilibre entre les activités profession-
nelles et personnelles, dans le cadre d'une vision renouvelée de la carriere®, est
également quasi-inexistante. Cela traduit clairement a notre sens le chemin qui
reste & parcourir pour fransformer le discours sur les nouvelles visions de la vie
professionnelle en réalité.

47 Gilbert Kiinzi, Jean-Charles Rielle : Manager fa santé dans 'entreprise, Editions Carrefour
Prévention, Genéve, 1998,

48 H. Leymann : Le Mobbing : la persécution au fravail, Ed. Seull, Paris, 1996
49 Y, Emery : « La carriére est morte, vive fa carriére! », in B, Uebethart/D. Giaugue, Trans-
formation des 6ffentlichen Sekfors, LEP Ed., Le Mont-Sur-Lausanne, 1998
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5, Analyse de I'ancrage juridique des politiques du personnel

5.5. Conclusion : un besoin de recentrer les statuts
~ du personnel sur I'essentiel

Jusqu'a aujourd’hui, reflet de T'orientation essentiellement administrative de la
gestion du personnel dans les services publics, les statuts se sont progressive-
ment densifiés pour contenir un nombre trés important de dispositions détaillées
réglant les rapports de travail. D'un autre coté, les éléments de « politique » y
étaient pratiquement absents. Cette tendance confére aux statuts un réle de ma-
nuel de gestion, ou d'instructions administratives généralement & caractére trés
opérationnel. Elle donne au Parlement une influence exagérée dans la détermi-
nation des détails de la GRH, diminue fortement la responsabilité du gouverne-
ment et de la fonction personnel dans la mise en ceuvre de la politique du per-
sonnel, rend toute adaptation a 'évolution du marché de 'emploi et du monde -
professionnel en général lente et compliquée (Ie Parlement devant approuver les
modifications des statuts). \

Nous plaidons ici clairement pour un recentrage des statuts du personnel sur des
éléments de politique du personnel, ce qui implique deux changements dans la
“pratique actuelle :

e d'une part, le fait de consacrer systématiquement dans les statuts du person-
nel un ou plusieurs articles introductifs & la politique du personnel. Ces
orientations essentielles doivent figurer sous la mention de politique du per-
sonnel et traiter les orientations principales de la politique du personnel au
‘sens ol nous les avons développées dans notre grille d'analyse. A défaut,
mentionner clairement 'existence d'une politique du personnel, ainsi que du
suivi systématique de sa mise en ceuvre par les autorités

e d'autre part, la nécessité d'épurer lés statuts actuels d'éléments trés dé-
taillés, afin de déléguer et responsabiliser les autorités exécutives ainsi que
les services de Fadministration, invités & édicter des directives de mise en
ceuvre sous la forme de processus de GRH (cf. partie théorique, modele in-
‘tégré de GRH)

Quant au contenu de la politique, nous considérons ce qui est essentiel en fonc-
tion des défis identifiés et discutés dans la partie finale de cette recherche, vers
laquelie nous orientons le lecteur.
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~ 6. Analyse des politiques du personnel au sens strict

6. Analysé dés politiques du personnel au sens strict
6.1. Base d’analyse

Comme présenté dans la partie méthodologie, nous avons dii considerer les
documents de politique du personnel au sens strict en triant parmi la documenta-
tion fournie ceux qui portaient de maniere indiscutable la mention idoine, ou ceux
dont I'appellation se rapprochait visiblement, quant aux intentions formulées,
d'une politique du personnel. Le tableau 4 précise les administrations retenues
ainsi que les documents concernes : ‘

Tableau 4 Documents retenus pout I'analyse des politiques du personnel au
_ sens strict '
Cantons Nom du document )

BERNE | LEITBILD UND FUHRUNGSGRUNDSATZE |
| LEITBILD PERSONALPOLITIK |

GENEVE PROJET « SERVICE PUBLIC 2005 » Chapitre 6

GLARIS LEITBILD FUR DIE YERWALTUNGSTATIGKE(T

LUCERNE | GRUNDSATZE DER PERSONALPOLITIK-ENTWURF

NEUCHATEL |NOUVEAU CONCEPT DE GESTION DU PERSONNEL-p. 4 |
"NIDWALD  |PERSONALPOLITIK . o

ST-GALL LEITBILD ZUR PERSONALPOLITIK

SOLEURE | LEITBILD REGIERUNGSPROGRAMM FINANZPLAN 1998-
2001 - p.10-17-18 o

“THURGOVIE | PERSONALWESEN

VAUD RAPPORT SUR LA NOUVELLE POLITIQUE DE GESTION
_ DU PERSONNEL ET AVANT-PROJET DE LO! SUR LE

STATUT DES FONCTIONS PUBLIQUES CANTONALES |

Viiles ‘ :
ST-GALL | PERSONALPOLITIK STADT ST.GALLEN
ZUG LEITBILD UND FUHRUNGSRICHTLINIEN DER
| STADTVERWALTUNG ZUG
WINTERTHUR | PERSONALPOLITISCHE GRUNDSATZE UND
RICHTLINIEN

Nombre de cantons : 10, nombre de viiles ; 3, total : N =13
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6. Analyse des politiques du personnel au sens strict

NB : certains documents étaient, au moment de notre analyse, au stade de pro-
jet. Nous avons estimé quils pouvaient néanmoins étre considérés pour
I'analyse, puisque la mise en ceuvre réelle de la politique du personne! n'est pas
~ analysée dans la presente recherche -

6.2, Méthode

Les thémes principaux mentionnés dans les documents retenus ont été identi-
fiés, répertoriés, puis classifiés selon les orientations de la politique du personnel
définies dans fa partie théorique, puis classifiés par ordre de fréquence pour
rensemble de I'échantillon (N = 13). Au-dela des mots ufilisés, nous avons voulu
identifier les thémes communs & ces différentes politiques, nous permettant de
poursuivre le type d’analyse réalisée pour I'ancrage juridique. Nous avons suivi la
logique de construction et de developpement propres aux concepteurs des do-
cuments en notre possession, ce qui impliquait une lecture pas a pas des textes
fournis, et un repérage des thémes prioritaires. Essentiellement, ce repérage
s'est basé sur les titres et sous-titres utifisés, ainsi que les paragraphes et phra-
ses principales. :

Uinventaire des thémes ne saurait donc étre exhaustif, certains paragraphes
voire certaines phrases contenant plusieurs idees penphenques au sujet prioritai-
rement traité.

6.3. B:Ian des themes par orientation de politique du
personnel

Ce bilan est a consuderer de maniére qualitative, puisquil ne s'agit pas
dinformations quantifiables précisément. L'ensemble des bilans detaillés figure
en annexe 2. A fitre d’exemple, nous reprodmsons ci-aprés les items de la politi-
que du personnel du canton de Lucerne :
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Tableau 5 Orientation de la politique du personnel du canton de Lucerne

Orientation « stratégique »

Importance accordée au personnel

Soutien au mandat confié & 'administration

| Développement de |'organisation (apprentissage)

Organisation du travail (orientée utilisateur, transparente, simple)

Orientation « foncﬁonne!le »

Controliling du personnel

Planification des ressources humaines (malntlen des postes et places
d'apprentissage

Col!aboratton avec les assocnatlons de personnel

| Orientation « competences » o

Promotion de 'image employeur

Sélection du personnel (professionnalisation)

Mobilité interne (flexibilité, marché intérieur)

Développement des compétences (évaluation des potentiels)

Orientaﬁon « hygiéne »

Conservation du cadre général de droit public
Fiexibilisation du temps de travail (différents modéles)
Flexibilisation de la retraite

Protection de V'intégrité et du harcélement

Santé au travail

Individualisation des prestations. sociales

Soutien aux personnes avec charge de famille
Intégration des personnes handicapées

Promotion des femmes (cadres)

Rémunération (compétitive, expérience, performance, sociale)
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Orientation « encadrement » |

| Qualités recherchées {compétences, orientation « service », motivation,

flexibilité) _ |

Capacités travail équipe

Motivation (contenu du travail, implication)

Développement de la communication interne

Conduite du personnel (fransparence, motivation, délégation, développe-

ment de la culture d'entreprise) o

~ |Pratique conséquente du licenciement (prestations ou comportement
insuffisants) - | '

Nous pouvons constater qu'il s'agit d'une politique du personne! richement dé-
veloppée, comprenant plusieurs items pour chacune des orientations, avec un
accent légerement plus important pour les orientations « hygiéne » et
« encadrement ». ‘ |

Nous avons appliqué I'échelle suivante pour valoriser les themes identifiés, par
rapport & I'ensemble des themes évoqués par la politique du personne! de
Porganisation analysée (valorisation infra-poliique).

+++ = orientation fortement représentée
++ = orientation moyennement représentée
+ = orientation faiblement représentée
= orientation absente de la politique en question
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Tableau 6 Valorisation qualitative des orientations présentes dans les polrthues

du personnet analysées

[14]
w b . 2]
s3|sc |58 |5 |sE |8%
@ E5 |85 |BEf |BE2 |88 |EF
§8 5% 68 |88 188 |g8 |E.=s
5% S£158 |58 |62 |65 |82
CANTONS .
BERNE ++ aEE ++4 gt bk aucune
GENEVE - Cat | + hygiéne
GLARIS ' : + + encadrement
LUCERNE B X ++ 4 ke hygiéne
"NEUCHATEL + ot S + ++ - aucune
NIDWALD | ++ +i+ +Ht ++ + aucune
ST-GALL o+ +i+ 4 4 hygiéne
SOLEURE + + ++ +4+ 4+ encadrement
THURGOVIE + ++ + 1 +++ hygiene
VAUD |+ A+t e | 4t fonctionnelle
VILLES : _
ST-GALL ++ 4 + +++ |  hygiéne
2U6 : + +++ | encadrement
- WINTERTHUR +H +++ +++ ++ compétences
Dominantepar | 5 4 3 1 1
orientation (rang) : .

, PIUSIeurs constats mteressants peuvent étre fatts

e

Tout d’abord, les politiques montrent un profil plus ou moins complet par rap-
port aux orientations que nous avons retenues. L'on pourra parler a cet effet
de politique « généraliste» ou a large spectre, versus de poh’uque

-« focalisée ».

‘Deuxiémement, certaines politiques affichent une orlentatlon domtnante trés
nette, alors que d'aufres respectent un certain équilibre des themes princi-
paux. Cet accent peut s'expliquer par les conditions d'émergence et les ob-
jectifs prioritaires assignés, a un moment donné pour une organisation pré-
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cise, & la GRH. Ainsi, 'on voit dans a ville de Zug une orientation trés claire
sur les aspects d'encadrement du personnel, alors que l'orientation fonction-
nelle de la poliique du personnel du canton de Vaud traduit Iimportance de
mettre sur pied et de consolider dans les départements une fonction person-
nel professionnelle ) \ |
e Les deux orientations qui ressortent nettement en téte sont « hygiene » et
« encadrement », illustrant & notre sens le stade de developpement des poli-
tiques du personnel publiques. En Toccurrence, on percoit le role prioritaire
des questions liées aux conditions de fravail au sens large, telles que défi-
nies dans 'orientation hygiéne, considérations typiques de pratiques de GRH
dans des organisations stabilisées (Besseyres des Horts, 1988). Typiques .
également d'un mode de GRH axé principalement sur les droits et devoirs,
" mais non point sur la réalisation du travail, la qualité et les performances at-
teintes tant des collaborateurs que de l'organisation (prestations fournies a la
population). Quant & l'orientation encadrement, elle correspond & la prise de
conscience que les cadres n'ont pas seulement une responsabilité technique,
a laquelle ils ont été longtemps confinés (et promus sur cefte base), mais
également un role essentiel a jouer dans la motivation du personnel, la crea-
tion d'un climat de travail mariant la collaboration et l'efficience. - |
o Pour remplir & satisfaction ce nouveau rdle, la formation et le développement
du personnel, mais en particulier des cadres, apparait également comme un
&lément important de toute politique du personnel, ce qui explique la troi-
siéme position de cette orientation. Les efforts frés importants, y compris en-
période de difficultés budgétaires, mis sur la formation du personnel témoi-
~ gnent de limportance accordée a cette orientations0. '

e L'avant-derniére position de lorientation « fonctionnelle » illustre, a notre
* sens, le fait que la fonction personnel n'est pas encore suffisamment gérée a
travers un systéme de pilotage faisant ressortir ses contributions au bon
fonctionnement de l'organisation. A fimage d'autres fonctions transversales

50 i en va ainsi, & titre d’exemple, dans le canton de Vaud. Malgré d'importantes difficultes
budgétaires, ainsi que plusieurs programmes différents de restructuration (Orchidée, Duplo,
efc.), les budgets accordés & la formation interdépartementale n'ont cessé de progresser
sensiblement (rapport infemes du CEP, Centre d'education permanente du canfon de
Vaud) o
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des organisations publiques, fa fonction personnel est maintenant face & un
défi d’envergure : rendre davantage visible le rapport entre les dépenses qui
fui sont consacrées, et les apports & l'organisation. Ce n'est qu'en se profes-
sionnalisant sur ce point qu'elle pourra, nous en avons la conviction, acquerir
“un role réellement stratégique auprés des autorités politiques, rble strategi- -
que d'ailleurs promis depuis longtemps par la littérature (Staffelbach, 1986).
o Pour clore de bref bilan analytique, les politiques du personnel des organisa-
' tions publiques suisses montrent & Iheure actuelle une faible orientation
stratégique. Poursuivant 'argumentation du paragraphe précédent, ce role
stratégique place I'ensemble des activités de la GRH sur un plan tres diffe-
“rent que celui de la « simple » réalisation de taches spécifiques . pour la
fonction personnel, il s'agit moins de fonctionner d'aprés sa propre logique et
ses propres objectifs, que d'étre en phase, en soutien, voir en faboureur du -
terreau sur lequel le service public va construire son avenir. Ce faisant, elle
passera d'un mode de fonctionnement statique, ou réactif, & un role réelle-
ment pro-actif, contribuant par sés analyses et recommandatlons & favoriser
Ea transformation des orgamsatmns publiques.

Voyons maintenant comment se presente le bilan des politiques du personnel en
isolant les différents items identifiés. '

6.4. Bilan synthethue des polltrques du personnel
(cantons et villes)

Nous reproduisons ci-dessous le classement par fréquence de Pensemble des
items relevés dans les politiques du personnel des cantons et villes analysées :
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Tableau 7 Classement par fréquence des items relevés dans les politéques'du

personnel
(S= strateg;que F = fonctionnelle ; H = hygiéne, C = compétences, £ = enca-
drement)
%% |Rang® Orienta-  [|Libellé générique des items retenus dans
tion Panalyse
92.3% 1 C | Formation et développement du personnei
76.9% 2 | E Conduite du personnel
69.2% | 3 H Aménagement du temps de travail
69.2% | 3 C - Qualités recherchées chez le personnei .
615% | 4 H! i |Rémunération _ -
538% | 5 | C ~ iEngagement du personnel
46.2% 6 E _ Climat de fravail harmonieux :
46.2% 6 F Coliaboration avec les associations de per-| .
- sonnel '
46.2% | 6 E Communication interne
46.2% 6 H Egalité des chances hommes / femmes
46.2% 6 |C Formation et développement des cadres
46.2% 6 C - IMarketing du personnel
46.2%: 6 |C Mobilité interne (flexibilité, marché intérieur)
46.2% 6 F Planification des besoins en personnel
- 38.5% 7 1 H Intégration de personnes handicapées

30.8% 8 H - |Bonnes prestations sociales
30.8% 8 H Congiliation vie professionnelle - familiale
30.8% 8 H Conditions d'emploi modernes
30.8% 8 $ |Développement de I'organisation
30.8% 8 E Développer la motivation
308% i 8 E Evaluation des performances
30.8% 8 H! | |Garantie de I'emploi {pas de la fonction)
23.1% 9 H Accueil des nouveaux collaborateurs

51 fréquence de citation de litem dans les 13 politiques du personnel analysees

52 |g rang est lié aux pourcentages relevés : en effet, de nombreux items ont le méme pour- -
centage de citation -
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% Rang Orienta- Libellé générique des items retenus dans
| ~ tion : Panalyse
23.1% g |C " |Développement de la reléve
23.1% 9 H ~|Santé au travail
23.1% 9 | F Service du personnel (structure sample con-
: seil accry) :
154% | 10 E Collaboration, travail en équipe
154% | 10 | F | |Controlling du personnel (utilisation optimale;
des ressources) :
15.4% | 10 H Droit du personnel
15.4% | 10 | H Evaluation des fonctions (nouveau systeme)
154% | 10 |C |+ |Formation des apprentis
15.4% | 10 - 8 |Importance accordée au personnel
15.4% | 10 E Organisation du travail (motivant) -
15.4% | 10 H Protection de l'intégrité et du harcélement
154% | 10 : ' S |Soutien au mandat confié & ladm:nlstrataon
1.7% 1 E 1Adéquation au poste -
1.7% 11 S |Approche stratégique de la GRH
7.7% | 1 IH Employeur correct |
1.7% 11 E |Flexibilité dans e management
1.7% 11 F Fonction personnel efficace (décentraliser,
debureaucratiser)
1.1% 11 | H - lindividualisation des prestat:ons soceaies
7% | 11 | F Nouvelle.culture
1.7% 11 S |Promouvoir la qualité
1.7% 11 ' F Qualité et efficacité des pfestataons
: , _ |fournies par le service du personnel
7% | 11 S |Qualités visées pour le fonctionnement de
- Iadministration
7 7% 11 E Reconnaissance des idees

Par rapport & lanalyse precedente quelques constats supplémentaires mteres-

sants peuvent étre relevés

e limportance des items touchant l'orientation « compétences », en particulier
la formation, qui apparaissent fortement dans le premier tiers. Cela confirme
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raccent actuellement mis sur ces aspects, Y compris dans ia phase initiale
d'acquisition (recrutement) du personnel a travers une réelle polmque de
marketing du personnel.
o [orientation hygiéne est également trés présente, d' ailleurs tout au long du
classement. Relevons [limportance d'offrir des conditions d'emplois
« modemes », compétitives sur le marché de I'emploi, et intégrant piusieurs
éléments ayant valeur d'exemplarité : promotion de I'égalite, intégration des
personnes handicapées, équilibre « vie professionnelle — vie familiale », des
‘aspects que les employeurs privés ne placent pas en priorite. |
e Les items touchant lorientation encadrement (conduite du pefsonnel au sens
souvent utilisé de Fiihrungsprinzipien) confirme la position importante relevee
précédemment, avec un point plus important accordé & la dimension rela-
tionnelle (climat, communication, motivation), accent qui va dans le sens d'un
management & visage humain plus que technocratique, ou encore dominé
par des instruments de GRH (évaluation des performances par ex. ) )
» Finalement, la position faible des dimensions « fonctionnelle » et
. « stratégique » est confirmée. A relever toutefois le bon classement de l'item
« collaboration avec les associations du personnel »,.qui indique le souci bien
present de construire un partenariat social, projet d'ailleurs assez difficile au
moment ol, comme lillustrent les conflits actuels dans les fonctions publi--
- ques de Suisse romande, les conditions de travail (hygiéne) sont fortement
touchées. :

6.5. Comparaison des polmques du personnel pri-
vees et publiques

6.5.1. Rappel de la méthode et commentalres initiaux

Nous avons souhaité comparer les poh’aques du personnei privées et publiques
- sur la base d'une grille d'analyse théorique présentant Pensemble des dimen-
sions susceptibles de figurer dans un tel document (cf. partie théorique). La base
d'analyse pour les entreprises privées a été constituée par les documents en-
voyés par les 13 entreprises ayant répondu a notre questionnaire. L'analyse des
politiques du personnel privées f:gure dans un document pubhe séparément
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(EmerylLambeiet Rossi, 1998)53. Quant & l‘analysé des politiques du personnel
publiques, elle a été réalisée sur la base d'une documentation trés hétéroclite
-englobant tous les documents fournis par les répondants suite & notre demande.

Comme nous |'avons-déja souligné dans la partie methodologique, cette diversité
des bases dlinformations hypothéque grandement la validité des analyses que
nous pouvons faire des quotations réalisées, au point que nous avons décidé de
nous limiter & présenter et commenter les tendances qui ressortent de profils
moyens « privés » et « publics ». Ces profils moyens ont été construits en calcu-
lant la moyenne arithmétique (pondérées entre cantons et villes dans le cas des
services publics) des cotations obtenues sur chacune des 27 dimensions de no-
tre grille d'analyse déterminée a priori. :

Une comparaison entre les variables choisies a priori et celles relevées a partir -
des politiques du personnel au sens strict montre une bonne correspondance sur
de nombreux points. Toutefois, certaines variables ont fait I'objet de plusieurs

items relevés, en particulier les variables liées- & la fonction personnel, au con-

trolling, au développement des compétences, & la rémunération, a Pévaluation du

travail (3 items ou plus). D'autres variables n'ont pas été relevées dans les politi-

ques (au sens strict) analysées : il s'agit de variables typiquement « business » . .
~« client », « benchmarking » et « marketing d’entreprise ». Aussi la comparaison

entre les deux typologies n'est elle pas possible. D'autre part, la différence es-

sentielle entre I'analyse présentée précedemment et celle qui suit tient dans la

cotation de chacune des variables selon Iimportance du sujet traité parmi

lensemble de la documentation analysée, laquelle figure en annexe 3.

53 Y. Emery/L. Lambelet Rossi : Rapport intermédiaire sur les politiques du personnel des
entreprises privées, rapport de recherche Idheap, Chavannes-prés-Renens, 1998
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6.5.2. Présentation comparative des profils moyens « privé »
et « public »

‘comparaison des profils moyens
"entreprises privées” et services
publics (cantons et villes)

— moyenne
entreprises
Marketing du perscnnel ' . L 4
Marketing d'entreprisg —+-1- onction parsonne! p n V e e S
Strategre d'entreprise Controling du personnel .
Benchmarking Culture d'entreprise I
Transformation de forganisation Liens parlenaires sociayx m Oye nne
Client ‘ Engagement SerICGS pU bl iCS
Qua!ﬁé ‘ Développement des compel]

,;r

=
: “\ .%é\ \\‘

Déve.'oppement de carriére

! Collahoration éguipe Aménagement place de travail
Climat Remunération
Encadrement Administration di personnel
Maoftivation
Définition 2 z?é’éafb%ﬂans
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6.5.3. . Principaux constats et commenta;res

D'une maniére générale, il ressort de ce profil comparat;f moyen le fa;ble niveau
de développement des politiques du personnel analysées. En effet, seules deux
variables dépassent la valeur de 5 (culture d'entreprise et développement des
compétences pour les entreprises privées). Plusieurs autres sont frés peu pré-
sentes (moyenne inférieure a 3), autant dans le privé que dans le public :

e Tout d'abord, le marketing du personnel, illustrant le fait que cette approche
ne fait pas encore partie intégrante de la GRH des organisations analysées,
qui ne ['utilisent donc pas comme levier de promotion « employeur »

e Ensuite, la fonction personnel, comme si par modestie, il ne fallait par parler
de l'organe porteur de la GRH. Dans le sens d'une démarche qualité et
compte tenu des nombreux partenaires impliqués dans la GRH, le fait
d'insister sur les modalités organisationnelles et sur les prestations de la
fonction personnel nous parait incontournable

« Le lien avec les partenaires sociaux est encore embryonnaire, illustrant le
faible degré de développement du partenariat social en Suisse, marqué par
ailleurs par la tradition de la paix sociale. L'on peut penser que les bienfaits
de la paix sociale, en période d'évolution « tranquille », sont @ mettre en pa-
raliele avec le peu de pratique de la réelle négociation en période difficile ol
des enjeux majeurs doivent étre débattus. Ce constat pouvant expliquer, en
période de profondes transformations, la frequence des mamfestations publi-
ques, en particulier dans la fonction publique

e |'aménagement du travail, comprenant toutes les formes de personnalisation
des conditions de travail. Fondamentales au moment ou l'interaction entre vie
privée et vie professionnelle est plus que jamais d'actualité, surtout pour les
femmes mais également pour les hommes, ces possibilites ne sont visible-
ment pas encore trés valorisées dans les politiques du personnel que nous
avons analysees

o Les questions d’égalité hommes/femmes sont aussi peu présentes. Or le

‘paradoxe est bien [a: ancrage juridique du principe de fégalité dans la
Constitution fedérale, et maintien de situations concrétes, notamment en ma-
tiére de rémunération, {rés nettement inégales

e Finalement, fa transformation de l'organisation et les pratiques de Benchmar-
king sont largement absentes des politiques analysées, malgré l'importance
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que leur accorde la littérature spécialisée (Habliitzel, 1995, Ulrich, 1997 no-
tamment). Sur ce point également, les contributions que la GRH peut appor-
ter a 'organisation en général sont encore insuffisamment valorisées, alors

qu'elles se révélent essentielles en période de mutation.

Commentons maintenant les principales différences de tendances entre les pro-
 fils privé et public ; nous nous limiterons & commenter les variables sur !esqueiles
il existe au moins un point d'écart dans la cotation.

L]

Un premier point frappant : limportance que les entrep'rtses privées accor-

dent a la culture d'entreprise (variable 4), alors que ce théme est frés peu dé-

veloppé dans les services publics, malgré le fait quil est trés présent dans la

~ littérature sur la transformation des services publics (Emery, 2000). Comme

si I'attention trés importante que les acteurs tant politiques que fonctionnaires
accordent a la dimension culturelle wétait pas encore passée au plan de la
politique du personnel. Une des expiications réside dans le fait que la grande
organisation publique est souvent assimilée a un conglomérat de PME, ayant.
chacune sa culture d'entreprise, alors que I'entreprise privée est bien plus &
méme de fagonner (et parfois d'imposer) une culture d'entreprise forte et
uniformed4. Une autre réside dans les processus de communication interne,
indispensables pour diffuser et faire vivre une culture d'entreprise forte :
ceux-ci sont en effet, & notre connaissance, encore largement insuffisants par
rapport aux besoins actuels et malgré le développement exponentiel des
nouvelles technologies de communication (NTIC) - :

Le développement des compétences et des carriéres, deux variables que

- nous avons rangées dans l'orientation « compétences », sont comparative-

ment assez présentes dans les politiques du personnel, avec une nette
avance pour le secteur privé. Comme pour témoigner que, dans ce secteur
soumis & forte concurrence, la compétitivité passe inévitablement par un ac-
cent tout particulier mis sur les savoir-faire du personnel ainsi que ses possi-
bilités de développement

La rémunération et 'administration du personnel, deux variables classées

sous « orientation hygiéne », sont trés nettement plus représentées dans les

54 pour les exces en la matiére, voir notamment M. Pagés et al. . L'emprise de l'organisation,

PUF, Paris, 1979
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politiques du personnel publiques. Ce constat est trés instructif car il illustre &
notre sens a la fois une force et une faiblesse de ces politiques. D'un cote,
les organisations publiques, par une pression légale exigeant une égalité de
traitement pour des situations comparables, ont été forcées d'élaborer dés
les années 1960 des méthodes fiables et parfois trés sophistiquées pour ad-
ministrer les questions de personnel, spécialement les aspects touchant la
remunération, D'un autre cté, ces méthodes représentent aujourd’hui un

- frein important & la transformation de la GRH publique, car elles ont tendance
a4 « bétonner » les situations actuelles dans un carcan difficile & modifier
(fexemple le plus évident & ce propos etant constitué par les systémes
d'évaluation des fonctions, variable qui ressort aussi nettement supérieure
pour le secteur public (variable 15). B

o Les variables touchant le climat de travail et la collaboration sont nettement
plus valorisées dans les politiques privées. Ceci peut & nouveau s'expliquer
par la culture traditionnellement tres cloisonnée des services publics (Emery
et al., 1997), marquée par les divisions fonctionnelles et hiérarchiques de.
Porganigramme et par le principe du « chacun pour soi ». Si les thémes de
Péquipe et de la collaboration sont trés représentés dans les programmes de
formation, il n'en va pas de méme pour les politiques du personnel. Le rble
de Pencadrement mérite ici d'étre davantage souligné, d’autant que les outils
de GRH actuellement introduits dans les services publics auront plutt, selon
nous, tendance & valoriser 'individualisation du travail (fixation d’objectifs in-
dividuels et évaluation individuelle du travail).

e Finalement, les variables « qualité » et « client » sont plus fortement valori-
sées dans les entreprises privées, ce qui n'est guere surprenant. A y regarder
de plus prés, I'on mesure & quel point le discours actuel de la modemisation
dans les services publics est marqué par les notions d'usagers qui se trans-
forment en clients (Schedler, 1995) et de productivité qui se transforme en
qualité (Emery, 1997). La politique du personnel y gagnerait en poussée
stratégique si elle relayait ces accents nouveaux mis sur les destinataires et
la qualité des prestations publiques.
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7. Analyse des pohthues du personnel sous I'angle des pnncupaux défis
dans la conduite des services publics

[£ Analyse des politiques du personnel sousl’a'ngle
des principaux défis dans la condmte des services
publics

7.1. Source

Une abondante litiérature existe sur les défis que I'Efat et les services publics
~ doivent affronter actuellement et dans un futur proche. Ayant dirigé récemment
un colloque portant sur « l'aventure des réformes dans le secteur public », au
cours duquel de nombreux intervenants provenant des spheres politique, adml-
nistrative et scientifique, ont échangeé sur les themes essentiels de la transforma-
tion touchant les affaires publiques, nous avons repris les conclusions de cette
manifestation comme toile de fond de cette demiére analyse (Emery, 2000).

Les huit défis que nous avons retenus refietent la diversité utile et nécessaire &
un secteur public qui ne ferait pas que survivre au bon vouloir des citoyens, mais
serait un authentique acteur au cceur de notre société. Ces défis sont présentés
par paire, représentant un ensemble de couples indissociables a la modermsa—
tion en profondeur des affaires publiques. :

7.2. Les politiques du personnel face aux défis de la
~ flexibilité et de I'apprentissage
7.21.  Le défi de la flexibilité

En tout premier lieu, e défi de la flexibilité et de la capacité d’évolution des servi-
ces publics. Il est & considérer dans un contexte —celui de notre culture occiden-
tale- olt le chahgement et la réforme n'ont pas forcément bonne presse, non
- seulement parce qu'elles ne correspondent pas exactement a la culture suisse
de gestion (publique encore plus que privée, Berchtold, 1994) mais également
parce qu'elles sont synonymes, pour certains et parfois avec raison, d'un dé-
mantelement des affaires pubtiques et d'une précarisation importante de la fonc-
tion publique.
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I} est clair que la flexibilité présente une double face, et que les réformes qui s'en
inspirent constituent une menace potentielle, celle de perdre les acquis de plu-
" sieurs siécles utiles a construire un Etat de droit qui écarte le fait du Prince et
instaure des principes démocratiques®, y compris dans la gestion des ressour-
ces humaines mises en ceuvre dans les organisations publiques. En effet, la
mise en ptace progressive de services du personnel centralisés a été motivée en
partie par une égalisation des conditions de travail qui était justifiee par des dis-
parités inacceptables dans la maniére de traiter des agents publics appartenant
pourtant & une méme organisation (Emery/Gonin, 1999). Il ne faudrait pas que
cette flexibilité nouvelle s'installe en poussant les décideurs en matiére de per- -
sonnel (chefs de service, service du personnel, autorités politiques exécutives et,
in fine législatives) & retomber dans les travers des anciennes pratiques, notam-
"ment les inégalités flagrantes de traitement et I'arbitraire des décisions prises.

La flexibilité représentant cependant également une opportunité : mettre a plat la
logique bureaucratique des grandes organisations publiques, marquée par
limpersonnalité des fonctions et la prééminence des processus de fravail sur le
résultat effectivement produnt Cette forme d’organisation idéale dans un environ-
nement stable-prévisible s'avére peu adaptée au tournant du XXleme siécle, au
moment ol il s'agit de s'adapter trés rapidement aux nouvelles conditions politi-
ques, économiques, technologiques, sociales et écologiques. Dans cette optique,

les nouvelles formes d'organisation, plus plates, davantage polyvalentes, orien-
tées vers les processus-clés et ouvertes sur I'environnement, ne sont guére con-.
cevables sans une importante flexibilité du personnel et de F'organisation. |

7.2.2.  Implication pour les politiques du personnel et analyse
de la situation actuelle

Les principales implications en matiére de GRH susceptlbles de ftgurer dans une
politique du personnel sont les suivantes :

55 voir par ex. : F.-X. Merrien : « Misere de la nouvelle gestion publique », in nouveaux cahiers
de I'UED, sous la direction de M. Hufty. La pensée comptable, Etat, néolibéralisme, nou-
velle gestion publigue, PUF, Collection Enjeux, Paris, 1998, p. 147
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dans la conduite des services publics

Rechercher une certaine flexibilité auprés des collaborateurs. Cette qualité

constitue un mélange entre un trait de personnalité, un mode de fonctionne-

ment et une ancre de carriére au sens de Holland (1985). Elle dépend éga-
lement de la situation personnelle (privée) de I'individu, soumis & diverses

- contingences familiales notamment

Disposer d'une certaine flexibilité dans les conditions dengagement et de

licenciement, de maniére & pouvoir pius facilement adapter les effectifs en

fonction de I'évolution des missions de I'organisation, Fapparition/la dispari-
tion de métiers, les nouvelles technologies. Le statut traditionnel de la fonc-
tion publique suisse, avec nomination en qualite de fonctionnaire, ainsi que

I'affectation & une fonction précise, ne sont pas des éléments facilitant ces

changements

Viser une organisation flexible du travail, des définitions de fonctions et pro-

- cessus de travail évolutifs, autant d'éléments qui dépendent & la fois des
conditions légales de réalisation, prescrivant parfois des procédures trés rigi-
des, que des pratiques de management et de GRH. Pour ces demiéres, la
maniére de décrire et d'évaluer les fonctions joue un rdle essentiel pour favo- -
riser, ou au contraire freiner la flexibilité _

Favoriser la polyvalence et la mobilité interne. Nous mettons le doigt ici sur
une des faiblesses profondes de la GRH publique, marquée par
I'organisation tayloriste spécialisée et le cloisonnement des services. Hormis
le fait que mobilité et polyvalence doivent correspondre & des motivations du
personnel, il est indeniable que les pratiques de GRH exercent en la matiére

‘un role primordial, de concert avec le style et les pratiques de I'encadrement.
Ces derniéres traduisent trés concrétement, dans la réalisation quotldlenne
du travail, les efforts visant a une plus grande polyvalence
Finalement, la flexibilité implique des possibilités de personnalisation des
conditions de travail, dans ‘le sens d'un véritable marketing du personnel
(Emery/Gonin, 1999). Aménagement des temps et des espaces de travail,
formes flexibles d'engagement, sont des éléments contribuant & ce défi de 1a
flexibilité, tout en permettant de prendre en compte les exigences et les moti-

~ vations spécifiques des collaborateurs. :

Quelle analyse pouvons-nous faire des politiques du personnel (pronées) consi-
dérées dans cette recherche 7 Premierement, il est intéressant de se pencher
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- sur les qualités recherchées auprés du personnel, telles que décrites dans les
nouvelles politiques du personnel. A 'honnéteté, la probité et la discrétion, qua-
lités classiquement mentionnées pour les fonctionnaires, nous trouvons actuel-
lement les qualités suivantes (selon les éléments des politiques du personnel au
sens strict) :
Engagement pour les taches publiques (5 fois mentlonne)
- Performance (4)
Compétences (4)
Orientation « service/client /qualité » (4)
Esprit d'équipe, collaboration (3)
Quverture sur les défis (2)
Flexibilité (2)
Personnalité positive (2) :
Diverses. autres -qualités (créativité, autonomie, “apprentissage, mottvatlon
: responsablhte politesse, fi abihte fidehte)

1]

@ & © & @ 9 @ @ ©

Les qualités recherchées sont davantage axées sur la performance a court
terme, la « production » des prestations publiques -au sens large, que sur les
éléments de flexibilité. Ceux-ci apparaissent toutefois en deuxiéme partie de
classement, présents dans quelques politiques du personnel.

Le défi de la flexibilité ressort ensuite dans 'ancrage juridique, puisque le theme
prioritaire est précisément la coordination de la GRH avec les missions (évoluti-
ves) de FEtat, a quoi f'on pourraat ajouter la prise en compte des besoins du ci-
- toyen ainsi que de la situation financiére, deux variables évoluant aussi rapide-
ment. Au niveau des politiques.du personnel au sens strict, nous trouvons a la
fois les questions d'aménagement du temps de travail (3™ rang), theme priori-
taire actuellement, ainsi que la mobilité interne (6™ rang) qui est bien placée :
cet item est souvent assorti de l'idée que l'employeur ne peut plus garantir un
poste précis, mais offre encore une certaine garantie d'emploi, moyennant une
~ flexibilité de la personne et une formation d’appoint (rang 8)%.

Finalement, il apparait sur le profil comparatif des politiques « privées — ptfbil-
ques » que la variable « ransformation de I'organisation » est trés peu dévelop-

56 yoir aussi a ce sujet la nouvelle politique du personnel de la Confédération
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pée, ce qui tend a illustrer le fait que la GRH n'est pas encore vue comme un
moyen privilégie pour flexibiliser 'organisation.

En conclusion sur ce premier défi, nous pouvons estimer que les organisations
publiques analysées disposent de politiques du personnel moyennement sensibi-
lisees au défi de la flexibilité, et que celui-ci s'exprime essentiellement au niveau
des individus, alors que la composante organisationnelle est aussi fondamentale.

7.2.3. Le défi de Papprentissage

Un systéme et une organisation évolutifs peuvent bien se perdre dans les déda-
les du mouvement éternel d'un changement pour le changement, de la flexibilité
poussée a l'extréme, ne parvenant guére & capitaliser les expériences accumu-
lées. C'est dire que le deuxiéme défi, fondamentalement lié au premier, et celui
de I'apprentissage individuel et organisationnel. L'apprentissage individuel dé-
coule de Févolution des metiers et des approches de gestion publique, de
I'évolution techndlogique et de la connaissance en général, qui diminue sensi-
blement la durée de vie des compétences-acquises & un moment donné.

Concevoir la flexibilitt accrue des services publics dans une logique
d'apprentissage, - c'est aussi rappeler l'urgence de processus systématiques
d'évaluation des prestations individuelles et collectives, mais aussi et surtout la
nécessaire conceptualisation du changement comme un apprentissage collectif
dont la substance doit &tre captée au moyen de modes d'organisation adéquats.
Nous avons.vu que plusieurs grandes organisations publiques, I'exemple le plus
connu étant celui de la Poste suisse, visent explicitement & dynamiser leur pro-
cessus d'apprentissage collectif. Le colt élevé des moyens de consultance ex-
terne, ainsi que les erreurs quasi-identiques commises & quelques années
d'intervalle dans les mémes organisations, ne font que renforcer limportance du
deuxieme défi, inspiré d'une vision éco-systémique du fonctionnement de
Porganisation publique.
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7.24. Implication pour les politiques du personnel et analyse de la si-
tuation actuelle

L’apprentissage nécessite une approche intégrée combinant les niveaux indivi-
duel (lés collaborateurs apprenants), collectifs (les équipes, les services appre-
nants) et finalement organisationnel (les services publics en tant qu'organisations

" apprenantes). Les principales implications pour les politiques du personnel peu- -

vent étre décrites ainsi ! | \ - - -

e Favoriser I'apprentissage individuel a travers des pratiques systématiques
d'évaluation des besoins en formation, de formation continue et de perfec-
tionnement professionnel, et ce & tous les niveaux de la hiérarchie

o Favoriser I'échange dexpériences et la circulation des savoir-faire &
lintérieur des équipes et des services, de maniére a capitaliser les compe-
tences individuelles au plan collectif

¢ Documenter et rendre accessibles les compétences (référentiel de compé-
tences) et expériences accumulées par les membres de ['organisation, en
créant une forme de mémoire organisationnelle individuelle et collective
(Eberl, 1997) | B

e D'une maniére générale, favoriser toutes les pratiques de management et
d'organisation du travail favorables & l'apprentissage, notamment en fra-
vaillant sur Porganisation qualifiante (Zarifian, 1996), les processus de com-
munication, de représentations collectives et de mise en perspective de
Paction (Probst/Biichel, 1996). | |

Dans les poliiques analysées, notons tout d'abord la quasi-absence de

Fapprentissage en tant que qualité recherchée auprés du personnel. Par contre,

~ I'analyse des politiques du personnel au sens strict a montré une prédominance

des items axés sur « Porientation compétences » (classement par rang en 1ere,

3,5,et 6eme position), ce qui illustre le poids accordé a ce sujet, que l'on retrouve
aussi dans I'ancrage juridique (2™ position). Cette orientation « compétences »

* -se retrouve aussi dans analyse « privé-public », et méme si les entreprises pri-

vées mettent un accent encore-plus fort que les organisations publiques, elle

demeure néanmoins bien saillante dans le profil global.
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Parmi les themes que les répondants & notre enquéte souhaiteraient rajouter
dans leur politiquée du personnel, celui de la formation arrive en téte, témoignant
s'il en etait encore besoin du role essentiel de I'acquisition et du développement
continuel de compétences dans un environnement {rés évolutif. :

En conclusion sur ce deuxieéme défi, nous pouvons estimer que les organisations
publiques analysées disposent de politiques du personnel préparant fortement
~ les individus & I'apprentissage permanent dans leur travail, Par contre, a 'image
. du défi précédent, le « fardeau » de I'apprentissage est mis uniquement sur les
épaules du personnel ; contrairement aux développements importants de la litté-
rature spécialisée sur le théme de 'apprentissage organisationnel et des formes
d'organisations qualifiantes (Eberl, 1996), il n'apparait pas du tout dans les politi-
ques analysées, illustrant un décalage théorie-pratique.

7.3. Les politiques du personnel face aux defis de
| I'efficience et de la qualité

- Les deux défis suivants concernent plus spécifiquement le management public,
ils sont l'objet de l'attention principale des réformes en cours, comme nous
Favons souligné en insistant sur la recherche de la performance des services
publics. Il s'agit du défi de 'efficience et du défi de la qualité.

7.3.1.  Le défi de I'efficience

Source de légitimité secondaire (Bussmann et al., 1998} , l'efficience organisa-
tionnelle n'est pas seulement une réponse imposée par la crise des finances
publiques dans I'esprit du Value for Money, elle est aussi le résultat d'un mode
d'organisation qui transcende les travers du systéme bureaucrafique-tayloriste
pour adopter un fonctionnement décloisonné, axé sur la valeur ajoutée des pro-
cessus de travail. Au moment ou les ressources tendent a diminuer (budgets,
mais également effectifs des services publics) alors que les missions ne cessent
de se complexifier, la recherche de I'efficience se profile comme le défi central
des nouvelles approches de management public (Emery, 2000). Une efficience
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qui se décline tant au niveau individuel que collecif, ce dernier point étant central
dans les approches de nouvelle gestion publique. En Foccurrence, if s'agit des
modes de responsabilisation organisationnels inspires des contrats de presta-
tions, qui permettent de déterminer des objectifs clairs ainsi que des enveloppes.
globales & chaque unité organisationnelle, dans le but d' amellorer Putilisation des
ressources par rapport & des buts précis.

1.3.2. Implication pour !es pohttques du personnel et analyse de la si- .
tuation actuelle

La contribution de la GRH a l'efficience orgamsatzonne!le passe par des syste-
mes de sélection, de responsabilisation, d'évaluation et d'incitation qui valorisent
les performances individuelles et collectives. Citons notamment :

e Ce défi implique tout d'abord une gestion optimale des affectations indivi-
duelles. Cela suppose un processus de sélection rigoureux, qui met I'accent
sur des profils de personnes « productives », capables d'assumer une quan-
tité importante de travail, qui ont une forte conscience des cofits ; puis un
processus d'affectation et de suivi permettant de les affecter & des postes
correspondant précisément & leurs compétences. Dans le méme ordre
d'idée, il suppose des pratiques de mutation interne, voire de licenciement,
qui soient 4 la fois déontologiques et fermes, autorisant le cas échéant le dé-
part de personnes qui ne réalisent pas a satisfaction les prestations deman-
dées.

e Sur le plan collectif, I‘effmence se mesure par un controlling du personnel
permettarit une maitrise optimale des effectifs et de la masse salariale, ainsi
que de I'ensemble des autres dépenses concernant le personnel

e La gestion des performances individuelles, qui necessite de fixer des objec-
tifs & chaque collaborateur, puis de suivre leur degré de réalisation et de
mettre sur pied des systémes incitatifs & la performance (rémunération au
mérite), figure au centre de la recherche de Ieffimence en mahere de GRH
aptitudes. :

e | 'efficience montre également une dimension « equ1pe » (Charrier/Kouliche)
qui se développe a travers une bonne coordination des prestations indivi-
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duellement fournies et met en exergue le rdle essentiel du management de
proximité. Les equipes productives, théme fortement représenté actuellement
dans la littérature spécialisée, nécessitent des outils de GRH qui intégrent
cette dimension et ne se focalisent pas exclusivement sur les individus.

e Les systémes d'incitations basés sur les idées fournies par le personnel (en

- particulier les idées d'économie, mais également de « procéeder différem-
ment »), peuvent contribuer a I'efficience.

¢ Notons finalement I'importance de disposer de p'rocessus de gestion admi-
nistrative du personnel qui soient réellement efficients, c'est-a-dire qui pren-
nent le moins de temps aux responsables de la figne chargés de les mettre
en ceuvre, qui soient fiables et rapides. |

Parmi les qualités recherchées auprés du personnel, 'efficience, la performance,
la compétence et l'engagement pour les thches publiques arrivent en téte du
classement. C'est dire que ce défi, sur ce premier point, est bien soutenu par les
politiques actuelles, d’autant que le théme de I'engagement du personnel arrive
en 2¢me position dans I'ancrage juridique, et en 5¢me position parmi les items clas-
sifiés, avec un accent plus fort mis sur le marketing du personnel. Par contre, le
théme du ficenciement de personnes ne donnant pas satisfaction n'est que trés
marginalement évoqué et constitue visiblement encore un tabou, méme si le ca-
dre légal des administrations en Suisse montre un assouplissement évident des
conditions de licenciement (Michel, 1998).

Considérant I'ancrage juridique des politiques du personnel, le théme prioritaire
(coordination avec les taches de I'administration) mentionne fréquemment l'idée
de réaliser les taches de maniére efficiente ef efficace. Par contre, cet accent sur
les performances n'est pas relayé par un systéme de controlling du personnel,
reflétant la faible orientation « fonctionnelle » {controlling du personnel en 1Qéme
position, fonction personnel en derniére position). L'idée d'optimaliser les proces-
sus administratifs de GRH n est guére présente dans les documents que nous
avons analysés,

Plusieurs items de I'analyse des politiques du personnel au sens strict insistent
directement ou indirectement sur I'idée d'efficience individuelle. Notons en parti-
culier le 26™ rang de I'encadrement, dont les principes évoquent fréquemment la

Cahier de I''DHEAP 192
87







7. Analyse des politiques du personnel sous F'angle des principaux défis
dans la conduite des services publics

recherche d'une meilleure performance, la rémunération au 4¢éme rang, davantage
orientée vers les performances des agents publics, ainsi qu'au geme rang les
items de motivation du personnel et évaluation des performances. D'une maniere
globale, I'orientation « encadrement » ressort en premigre place, indiquant le
souci de renforcer cette fonction de people management dont Ulrich (1997) es-
time qu'elle constitue 'une des contributions principales de la GRH au bon fonc-
tiorinement de l'organisation. Rappelons que 'étude des politiques du personnel
faite pour les entreprises privées a révéle que celles-ci mettaient un accent en-
~core plus important sur les responsabilités d'encadrement. Parfois, il est fait
mention de la dimension de I'équipe dans les principes d'encadrement, I'équipe
qui arrive par ailleurs en 10éme position parmi les items, ce qui ne la met pas spé-
cialement en avant. La sollicitation systématique des idées du personne! se
montre largement absente des politiques passées en revue. :

Finalement, parmi les thémes que les administrations veulent renforcer dans leur
politique du personnel actuelle, nous retrouvons a plusieurs reprises celui de la
rémunération, axée davantage sur les performances que sur les automatismes.

" En conclusion sur l'efficience, nous pouvons estimer que les organisations publi-
ques analysées disposent de politiques du personnel qui insistent assez forte-
ment sur Pefficience, en relation avec les exigences plus générales auxquelies
doit faire face 'administration, sur la base d'un encadrement du personnel plus
professionnel et de systémes d’évaluation et de reconnaissance des performan-
ces. Le défi de ['efficience n'est par contre par encore présent dans le fonction-
nement méme des services du personne! et de leurs processus de gestion.

7.3.3.  Le défi de la qualité

L'efficience peut -cycle de perfectionnement par trop introverti- ne pas étre per-
ceptible par Pusager-client des services publics, la personne directement en -
contact avec les prestations fournies. C'est pourquoi il nous parait indispensable
que lefficience soit prolongée par la notion de qualité. Le défi de la qualité, c'est
~ d'abord la qualité de la prestation et la qualité de service (interaction avec les
usagers) dans le sens de la « Citizen’s Charter » ; c'est ensuite la qualité dans
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I'esprit du management de la qualité (Emery, 1997) pour lequel la perception et
les critéres de l'utilisateur de la prestation sont tout aussi importants que ceux qui
prevalent de l'interieur de f'organisation (qualité concue par les agents publics).
Dans cette optique, I'accent mis sur la qualité rend Pefficience acquise dans
Forganisation réellement visible aux utilisateurs. Cette qualité n'est pas a consi-
dérer en opposition & I'efficience, comme un luxe que les organisations publiques
peuvent se permettre au moment ol elles ont suffisamment de ressources. Bien
~au contraire, il s'agit d'une approche intégrée centrée totaiement sur 1 utilisation
optimale des moyens de production

Partisans et adversaires de la réforme des services publics s'accordent sur un
point . la légitimité retrouvée de I'Etat et de son appareil productif, et probable-
ment la volonté des citoyens & contribuer & leur financement, passe par une ré-
forme en profondeur destinee a accroitre l'efficience et la flexibilité de leur fonc-
tionnement, mais aussi la qualité fournie aux usagers. D'importantes conséquen- -
ces en découlent, notamment en réorganisant les services dans le sens des pro-
cessus de travail, en procédant réguliérement a des enquétes de satisfaction sur
la base d'indicateurs de qualité des prestations, pratiques qui ne concernaient
pas directement les politiques du personnel,

7.3.4, Implication pour les politiques du personnel et analyse de la si-
 tuation actuelle

En matiére de GRH, la qualité présente plusieurs implications concrétes : .

e Tout d'abord, il s'agit d'un état d’esprit que I'on retrouve sous divers libellés
tels que « esprit de service », « sens du client », ou encore « conscience
qualité » ; ces valeurs, qui relévent aussi bien de compétences que de sa-
voir-étre, sont a rechercher et valoriser auprés du personnel, dans le but de
créer progressivement une véritable culture qualité ; souvent évoquée sur le
terrain, cette culture peut trouver en la politique du personnei un allieé de
poids |

e |l g'agit ensuite d'un ensemble de compétences centrées sur les techniques
du management de la qualité : analyse des problémes, représentations et
amélioration des processus, écoute des « clients », etc., sont autant de sa-

Cahier de FIDHEAP 192
89







7. Analyse des politiques du personnel sous Pangle des principaux défis
dans la conduite des services publics

voir-faire & développer dans le c:adre d un programme de formation a la qua-
lite

o Finalement, la qualité s'obtient en redéfinissant les fonctions, axées moins
sur lidée de « territoire » que de flux, en fixant des objectifs et déterminant
des critéres d'évaluation orientés vers la qualité.

Au niveau de I'ancrage juridique, seul le souci de prendre en compte les besoins
du citoyen va dans le sens de la qualité (6™ position, présent dans 1/3 des sta-
tuts analysés. L'orientation « client/qualité » est mentionnée & plusieurs reprises
pour les qualités recherchées aupres du personnel, c'est un élement qui est donc
a priori bien présent dans les politiques actuelles. Cependant, il n'est guére re-
layé par des items plus précis dans les politiques au sens strict, puisque la qua-
lité ressort en queue de classement. De méme, le management de proximité sur
lequel un fort accent est mis est davantage axé « performance » et bon climat de
travail, moins qualifé. Une analyse plus détaillée des programmes de formation
en vigueur aurait peut-étre montré une proportion de séminaires orientés sur la
qualité en augmentation, comme C'est par exemple le cas dans le canton de
Vaud5?, mais nous n'avons guére pu la réaliser.

Dans le profil comparatif « privé-public », les variables touchant la qualité et les
clients sont nettement moins présentes dans les organisations publiques, qui
sont sur ce point en décalage avec le discours plus général sur la gestion publi-
que. Et la variable « culture d'entreprise », qui pourrait constituer une stratégie
porteuse pour disséminer les idées de la qualité, n'est guere developpée.

En conclusion sur le défis de la qualité, nous pouvons estimer que les organisa-
tions publiques analysées disposent de politiques du personnel qui insistent peu
sur Idée de qualité, hormis dans les qualités recherchées auprés du personnel.
En particulier, la notion de processus de travail, vers laquelle s'oriente le mana- |

gement moderne (Sussland 19986), est quasiment absente des documents exa~
minés.

57 sous l'impulsion décisive du Plan qualité du Service Public (PQSP), une des unités de la
stratégie de modemisation de I'administration vaudoise
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7.4. Les politiques du personnel face aux défis de
I'efficacite et de 'exemplarité

Les deux défis suivants se situent au niveau des politiques publiques. lls se réfé-
rent & la finalité premiére des services publics, ¢'est-a-dire & |a résolution de pro-
blémes ou de besoins collectifs au moyen de politiques publiques appropriées :
le défi de I'efficacité (ou de l'effectivité) d'une part, le défi de I'exemplarité et de
- Péthique publique d'autre part.

7.44.  Le défi de Pefficacité

-Plus l'efficience managériale est accrue, a travers un fonctionnement optimal des

services, plus ressortent en filigrane les questions liges & la finalité, au contenu
des politiques publiques mises en ceuvre, aux objectifs de société finalement
visés. Au « faire plus avec moins », maxime trés actuelle dans les projets en
cours, succede immanquablement le « faire moins mais plus juste, faire ce qu'if
faut », qui implique une définition claire des problémes & résoudre, des objectifs
politiques visés, des indicateurs qui permettront d'en apprécier le degré de réali-
sation. La « performance » si présente dans les programmes de réforme doit
impérativement étre comprise non seulement comme une recherche d'efficience,
mais également comme un effort visant & accroitre les effets réellement engen-
drés par l'action publique, dans le sens de la « Wirkungsorientierte Verwal-
fungsfithrung » et de I'évaluation des politiques publiques.

'7.4.2. Implication pour les politiques du pefsonnel et analyse de la si-
tuation actuelle o '

Le défi de I'efficacité peut se décliner tout d'abord au niveau de la GRH en tant
que politique institutionnelle on fonctionnelle. C'est a ce niveau qu'il aura le plus
d'impact sur la politique du personnel. I se décline principalement au niveau de
- la conduite des affaires publiques, ol se sont essentiellement les pratiques
d'élaboration, de mise en ceuvre et d'évaluation des politiques publiques, qui
sont concernées, ayant un lien trés indirect avec la GRH.
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o - Premiére implication : une GRH « stratégique » au sens ol nous l'avons de-

finie dans la partie théorique, qui se focalise sur sa fonction de support aux
- objectifs prioritaires de I'administration, offrant les compétences nécessaires

a leur réalisation. Ce support est obtenu par une pratique de gestion prévi-
sionnelle des compétences et des carriéres qui parte des nouvelles exigen-

~ ces de ['organisation

o Deuxieme implication : la professionnalisation de la fonctlon personnel qui
passe notamment par I'élaboration d’'un systeme de pilotage permettant de
valoriser les colits et confributions de la GRH au fonctionnement de
Porganisation

o Troisiéme lmplscatlon cultiver auprés des agents publics, en pamcvher les
cadres responsables de domaines d'activités, les connaissances des métho- -
des et outils du management des politiques publiques. Ce faisant, les mana-
gers publics pourront avec une compétence accrue exercer ce role
d'élaboration et de conseil en politiques publiques auprés des autorités politi-
ques, un rble souligné depuis longtemps dans la littérature.

Qu'en est-il dans les politiques analysées ? Si I'ancrage juridique insiste, en
premiére position, sur le lien avec les activités de I'Etat, et dans une moindre
mesure sur les besoins des citoyens et la situation des finances publigues, ce
lien « stratégique » est par fa suite faiblement relayé. En Foccurrence, fant
lorientation « fonctionnelle » que « stratégique » sont peu prégnantes dans les

politiques au sens strict, les items pris séparément montrant en 10¢me et 118me - -

‘position des préoccupations liées & ces aspects (soutien au mandat confié a
Padministration, GRH stratégique). La faible mention du controlling du personnel
a deja éte mentionnée ci-dessus, moins de la moitié des politiques mentionnant
ce theme.

Ces fendances sont encore appuyées par |'analyse comparative « privé-public »,
qui met en exergue la faible prégnance des variables orientées « fonction per-
sonnel » et « stratégie d’entreprise ».

En ce qui concere les connaissances de cadres en matiére de politiques pubii-
ques, il s'agit d'une analyse que nous n'avons guére pu réaliser. Pour avoir une
vision générale des programmes de formation des administrations publiques,

Cahier de IDHEAP 192
92







7. Analyse des politiques du personnel sous Pangle des principaux défis
dans la conduite des services publics

nous pouvons toutefois penser que ce theme est encore trés margmal réservé 4
une petite catégorie d'agents publics intéressés par le sujet.

En conclusion sur ce défi, nous pouvons estimer que les organisations publiques
- analysées disposent de politiques du personnel faiblement axées sur l'efficacite,
comme si cette préoccupation dépassait les questions de personnel. Seule existe
une approche que nous qualifierions de légaliste, soulignant (ancrage juridique)
limportance d'orienter la GRH dans le sens des projets plus généraux de
l'administration.

7.43.  Le défi de Pexemplarité

A notre sens, l'efficacité de I'action publique -le « produire juste »- ne saurait
étre longtemps améliorée sans que la question de « I'étre juste » ne vienne sur la
table, ce qui est d'ailleurs déja le cas actuellement en considérant la croissance
remarquable des publications traitant de I'éthique dans les services publics®e.
Face a un monde économique dont le degré de corruption parait s'accroitre sous
. T'effet de la mondialisation et de la progression de 'économie de marché dans les
pays de ancien bloc communiste, les services publics s'interrogent plus que
jamais sur leur capacité 4 résister aux mécanismes de pression de toutes sortes.
Par analogie a limpartialité et au professionnalisme qui ont marqué I'émergence
du modéle wébérien de la bureaucratie au début du XXéme siécle, le début du
siécle prochain semble d'ores et déja caracterisé par la recherche d'une ethique
nouvelle dans le fonctionnement des services publics, dont le besoin se déve-
~ loppe de concert avec la dlmmution de I'emprise des normes purement juridi-
ques

58 yoir par exemple les publications de I'OCDE : L’ethlque dans les services publics, pubilca-
tion PUMA, Pans 1998
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744, Implication pour les politiques du personnel et anaiyse de la si-
tuation actueile

Clest dire que la pression de I'exemplarité attendue des services publics est

~ amenée & s'intensifier, impliquant pour les collaborateurs de ces organisations
d'importantes exigences nouvelles sur le plan des comportements et de Ia frans-
parence des décisions prises. Mais aussi une pression sur ces organisations
elles-mémes, notamment en qualite d'employeurs dont les conditions d'emploi et
les pratiques seront plus que jamais considérées en point de référence. Parmi
les principales conséquences :

‘o Mettre sur pied des conditions d’ emp10t aux plans de la rémunération, de
T'ergonomie, de la santé et des aspects sociaux au travail, qui respectent les
individus et constituent des. pratiques.dont les autres employeurs peuvent
s'inspirer. Ce faisant, et ce point est fié au précédent, il s'agit pour la fonction
personnel de montrer ce que ces politiques coltent & 'employeur, mais éga-
lement ce qu'elles « rapportent » en terme de productivité accrue, de climat
et de motivation au travail, ainsi que dans une optique pius large, de dignité
du personnel. Au moment ol la pression de la concurrence internationale

_pousse les entreprises privées a limiter fortement toutes les dépenses figes
au personnel, ce défi est sans doute I'un des plus lmportants pour les servi-
ces publics

o Deuxiémement, rendre visibles cette politique du personnel et ces conditions
d'emploi, en pratiquant plus que par le passé une politique active de commu-

‘nication externe, en utilisant également les nouvelles technologies de
linformation, enparticulier Internet. En effet, la mise en ceuvre de conditions
exemplaires est une bonne chose, mais sa valonsatzon a t’exterieur Jui donne
toute son ampleur :

o Le défi de l'exemplarité suppose, une fois: encore, un systéme de pllotage :
capable de valoriser les conditions actuelles d’emploi ainsi que les progres
réalisés, de maniére & s'assurer que les conditions pronées sment réellement

~ réalisées

e Au plan individuel, le défi de l'exemplarité implique la miseé sur pied de codes .
de comportement éthiques (ou déontologiques) destinés, en particulier dans
les services autonomisés oll la latitude d'action est nettement plus importante
pour produire les prestations publiques, & orienter les agents publics dans
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leurs relations avec Ies affawes quils traitent et les personnes avec qui ils
rentrent en relation

e Finalement, nous pensons que I'exemplarité se décline également en cons-
truisant avec les partenaires sociaux un partenariat social solide, ouvert, sui-
vant des processus de négociation clairs permettant la confrontation des
idees, Ce partenariat ne signifie nullement une position « sociale » des auto-
rités politiques, mais bien le respect des représentants du personnel.

Par rapport & ce défi, les services publics sont incontestablement mieux prépa-
rés. En effet, 'on trouve déja au niveau de I'ancrage juridique plusieurs thémes
allant dans le sens d'une politique respectueuse des individus, favorisant
I'égalité, le partage du travail, soucieuse d'intégrer les personnes handicapées,
tenant compte des questions de santé et de protection de la personnalité.

' L‘exemplarité se trouve renforcée dans les politiques,du p’ersonnel au sens strict.
- En effet, 'importance des items « hygiéne », concernant les conditions d'emploi
modemes et attractives sur le marché de 'emploi, est évidente. Parmi ces items,
nous trouvons encore fréquemment évoquées les questions d'égalité,
d'intégration des personnes handicapées et de conciliation « vie professionnelle-
privée », autant d'aspects sur lesquels le service public peut (doit & notre sens)
effectivement jouer un role d'exemple. Allant dans le méme sens, les principes
d'encadrement passés en revue donnent 'image d’un style de direction respec-
tueux des individus, cherchant & cultiver un bon climat de travail.

La valorisation de ces eléments de politique du personnel, a travers d'une part
une formalisation de cette politique, d’autre part une communication externe de
cette politique aux publics-cibles intéressés, ne sont pas des dominantes dans
les analyses réalisées. Ceci ressort tout d'abord & travers le faible pourcentage
de services publics disposant réellement d'une politique du personnel, d’autre
part de la fonction de communication externe et marketing du personnel, qui
reste embryonnaire (cf. analyse « privé-public »). Ce constat est encore renforcé
par la faiblesse des systemes de controlling du personnel, rendant difficile la visi-
bilité de ces pratiques, les progrés qu'elles permettent d'accomplir. Ceci con-
traste étrangement avec l'importance de I'appareil statistique que doivent gérer
les organisations Outre-Atlantique, soumises aux rudes exigences de la législa-
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tion, a titre d'exemple, sur 'Equal Employement Opportunity (EEO, voir par ex.
Rabin, 1995).

|'établissement d'un partenariat social avec les représentants du personnel n'est
pas vraiment un théme prioritaire, ni dans I'ancrage juridique (2/9), ni dans
lanalyse comparative « privé-public ». Seule I'analyse au niveau des politiques
- au sens strict place ce partenariat en sixieme position, ce qui nuance quelque
peu ce faible accent et ouvre une fenétre dans ce sens. -

Notons encore I'absence de considérations liges & des codes éthiques de com-
portement des agents publics, témoignant le fait que ce théme n'apparaft pas
prioritaire actueflement en Suisse.

~En conclusion sur le défi de I'exemplarité, nous trouvons selon les po!itiques' du
personnel analysées un fort accent mis sur des pratiques respectueuses des
individus au fravail, y compris dans les principes d'encadrement. Un bémol peut

gtre mis sur les pratiques de partenariat social, qui restent a créer. Par contre,
nous pouvons penser que ces atouts des politiques du personnel publiques sont

encore msufﬁsamment valorlses a lextérieur.

7.5. Les politiques du personnel face aux défis de la
- passion et du sens

Tous les défis qui précédent sont fondamentaux, mais ils demeureront purement

théoriques si les deux derniers ne peuvent étre relevés : le défi de la passion et
~celui du sens.

751, Ledéfidela passion

Nous entendons par « défi de la passion » la capacité des organisations publi-
ques a enthousiasmer les acteurs qui y travaillent, & leur commumquer
" Jimportance des transformations en cours, & générer la motivation nécessaire a
la conduite des pro;ets de reforme Cette passion, qui n'est pas précisément la
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caractéristique principale spontanément citée par le grand public lorsqu'il est
interrogé sur le monde des services publics®® peut se cultiver progressivement en
agissant 4 la fois sur image véhiculée, par la mise en ceuvre d'une véritable
politique de communication professionnelle; et sur les conditions de travail, le
~ style d'encadrement et la politique du personnel conduites dans l'organisation.
En effet, la dévotion pour la « chose publique », I'enthousiasme spontané pour fa .
participation aux affaires publiques, n'ont certes pas totalement disparus, mais ils
ne sauraient & eux seuls constituer les ingrédients constitutifs de cette passion.
De méme, le domaine d'activité, la nature des missions confiées aux agents pu-
blics, se révélent plus ou moins attractifs mais ne peuvent suffire & genérer une
motivation durable. La passion émerge également d'un travail de l'institution pu-
blique sur elle-méme, son pouvoir de séduction, sa capacité a maintenir une ten-
sion créative, ses systemes de reconnaissance. pour les réalisations accomplies.

7.5.2. Implication pour les poilt:ques du pefsonnel et analyse de la si-
tuation actuelle

En reprenant systématiquement les éiéments évoqués ci-dessus, mentionnons
e le développement d'une culture d'entreprise valorisant la « chose publique »,
valorisant les défis et missions actuelles de l'organisation pour laquelle le
personnel travaille
e |2 mise sur pied d'une politique du personnel cultivant I'image de l’inst;tunen
dans le sens d'un véritable marketing du personnel
e |a formation et Pencouragement, pour Pensemble des cadres, & exercer un
style de direction motivant, transformationnel au sens de Conget/Kanungo
(1998), c'est-a-dire qui éléve le niveau d'estime que les agents portent &
leurs propres actions. Les pratiques d'encadrement, parce quelles touchent
quotidiennement les collaboratrices et collaborateurs, exercent probablement
le plus fort impact par rapport a ce défi de la passion. Outre les efforts de
formation allant dans ce sens, il est clair que la personnalité méme des ca-
dres est décisive dans leur capacité & enthousiasmer leurs équipes

59 Y. Emery et al. : L'image du fonctionnaire dans le canfon de Genéve, op. cit,
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o les systémes de fixation d'objectifs pour le personnel, d'évaluation des pres-
tations fournies et de reconnaissance. En effet, de tels systémes peuvent
contribuer a créer une tension positiVe une forme d'émulation, dans la pour-
suite d'objectifs motivants, plutot qu'un mode de fonctionnement qui ne falt
« qu'administrer » fes affatres courantes.

Le défi de la passion ressort tout d’abord de cette qualité récherchée prioritaire-
ment auprés du personnelf dans les politiques actuelles : 'engagement pour les

taches publiques. Incontestablement, il s'agit d'un accent mis sur une forme
d’adhesion pour la mission publique & réaliser, une adhésion qui reléve d'ailleurs

aussi du défi suivant lié au sens. Si F'on y ajoute 'ouverture sur les défis (cité 2

fois) et la personnalite « positive » (2 fois), cet accent est bien présent a ce

stade. Il n'est par contre pas relayé dans I'élaboration d’'une culture commune de

service public, qui serait valorisée tant a lintérieur qu'a Pextérieur de

f'organisation. :

C'est dire que la passion doit se vivre d’abord au plan individuel, renforcée
d'ailleurs par le poids important accorde aux pratiques d'encadrement, tant dans
les politiques au sens strict que dans I'analyse comparative « privé-public ». L'on
y percoit l'image de cadres capables de dynamiser leurs collaborateurs en insuf-
flant une profonde motivation au travail, appuyés par des instruments de gestion
de la performance ; une mission peut-étre trop ambitieuse si elle n'est pas re-
layee par une approche institutionnelle ?

En conclusion sur ce défi, nous pouvons estimer que les organisations publiques
analysées disposent de politiques du personnel insistant modérément sur l'idée
de passion, a travers une vision essentiellement instrumentale rationnelle (déve-
lopper I'encadrement, fournir des outils de motivation), et non pas une approche
touchant I'émotion et le vécu collectif,

7.5.3. Le défi du sens

Ce faisant, le fien est évident avec le défi du sens, le sens pour une politique du
personnel qui ne ferait pas que de fournir des places de travail, aussi attractives
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et competitives soient elles, aux agents publics, et aussi importante soit cette

politique de P'emploi publique lorsque les sans-emplois sont nombreux. Donner

un sens, trouver un sens a l'action publique au moment ol I'on assiste incontes- -
tablement & une forme de banalisation de I'emploi public dont les conditions juri-

diques et organisationnelles se rapprochent trés sensiblement de celles offertes

dans les entreprises privées, voila probablement le plus complexe de tous les

défis a relever. Car la question du sens nous force & remonter aux racines de

I'action publique, aux fondements et aux finalités ultimes de son action.

Les patrons d'entreprises réfléchissent & une mondialisation responsable®, &
Iinfroduction de nouvelles valeurs destinées a canaliser les effets néfastes du
« tout marché », reprenant en cela des idées déja plus anciennes, telles que
linternalisation des problemes d’environnement et la responsabilité sociale de la
firme. L'entreprise cherche ici une nouvelle /égitimation de son activité, a coté de
la recherche du profit,

Les services publics, quant & eux, procedent a une greffe inverse : implanter les
valeurs de rationalité économique —rentabilité, performance et efficacité- au sein
des administrations' publiques. Il s'agit de montrer aux citoyens-financeurs que
- ces valeurs, typiques du secteur privé, trouvent également leur place dans le
monde « public », que leur argent est utilisé de maniére optimale pour produire
les services décidés par le politique.

Cette inoculation de valeurs nouvelles pourrait bien aboutir & un tel bouleverse-
ment de la culture des services publics qu'ils en perdraient leur identité, leur spé-
cificité, et in fine le sens de leur action. Pour que la greffe prenne, le service
public doit intégrer l'idée d'efficacité et d'efficience, tout en réaffirmant sa mission
- d'intérét général, en redessinant les contours de son action pour étre plus en
phase avec les besoins de la société, en réformant en profondeur ses processus
démocratiques, politiques et gestionnaires. Stigmatisant la focalisation sur la
recherche de ['efficience comme moteur principal des réformes en cours, J.E:
Lane rappelle qu'un autre moteur important est & prendre en considération ; la
recherche d'une plus grande responsabilité sociale passant par une justice indi-

60 théme retenu par le Forum de Davos pour 1999
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viduelle et sociale accrued’. Essayant de définir un nouveau contrat social pour

I'Etat, G. Roustang®? lui assigne de nobles missions : animer le débat de société
sur Pavenir, retisser le lien social, contribuer & réconcilier le citoyen avec le politi-
que, tout en respectant la montée de lindividualisation. C'est-a-dire en lui don-
nant un contenu mature, positif, permettant une expression des besoins indivi-
duels contribuant & I'accouchement d’'une autre société. Quelies sont les consé-
quences pour la politique du personnet 7

7.5.4. . Implication pour les politiques du personnel et analyse de la si-
fuation actuelle

Les éléments suivants peuvent étre mis en exergue

e le.sens premier ressort bien entendu des missions, responsabilités et taches
concrétes confiées au personnel. Toutes les pratiques —elles relévent plus du
management que de la GRH- qui contribuent & faire ressortir ce sens, en fi-
nalisant 'action publique par exemple & travers un programme de législature,
voire un projet gouvernemental bien profilé (Kriesi, 2000), par exemple éga-
lement & travers l'élaboration (participative) d'un projet de service, exercent
ici un role déterminant. Notons encore 'organisation du travail davantage par
processus que par domaine de spécialisation, un moyen de faire ressortir les
prestations concrétes fournies par les services publics

o en matiére de GRH, la définition des fonctions ainsi que des objectifs qui en

- découlent sont deux éléments-clés, sur lesquels il est possible d’agir pour
passer d'une logique fonctionnelle & une logique de finalisation (Eme-

~ ry/Gonin, 1999)

s les pratiques d'encadrement jouent ici “également une fonction mpoﬁante de
transmission du sens de I'activité individuelle et collective, dans le sens de
Lenhardt (1992)

s et finalement, travailler & une 1dent|te nouvelle des agents pubhcs qui reste
en partie & inventer puisque qu'elle combine sens de lintérét général ef effi-
cience, performance et responsabilité sociale, passion et impartialité dans le

61 JE. Lane, p. 3

62 G. Roustang : « Etat et nouveau contrat social », in Collectif sous ta direction de S. Paque-
rot, p 252
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comportement face a la population. [l est indéniable que la politique du per-
sonnel, par les orientations fondamentales qu'elle recéle, a ici un rble de
premier plan a jouer.

Le défi du sens est sans doute le plus difficile & analyser, car il se joue dans la
construction progressive d'une identité individuelle et collective qui forge la spé-
cificité des agents publics, mais aussi des services pour lesquels ils travaillent, et
in fine, du secteur public en général (par diﬁér,entiation avec le secteur privé).

En fonction des eiéments en notre possession, nous pouvons est:mer que le
sens actuel tel qu'il ressort des politiques du personnel est d'abord un sens ins-
trumental a court terme, axé sur une finalisation des fonctions assumées (déter-
mination d'objectifs et évaluation des prestations fournies). Basé sur un engage-
ment pour la mission publique (ancrage juridique), ce sens reste & construire
dans chaque service, pour chaque collaborateur, en comptant particuliérement
pour les qualités d'encadrement nouvellement développées auprés des cadres.
Au moment ol les conditions d'emploi publiques ont tendance a se rapprocher
de celles offertes par le secteur privé, ol les politiques du personnel (lorsqu'elles
existent ) montrent des pratiques exemplaires mais insuffisamment valorisées,
~ ol fa culture d'entreprise est faiblement développée dans les organisations pu-
bliques, ol les missions prioritaires de I'administration publique sont elles-mémes
passablement floues (Emery, 2000}, ce sens pourrait bien se révéler atout le
- plus important pour attirer et retenir les collaborateurs Stzr}e' marché de 'emploi.

En effet, en considérant le bilan qui préceéde, la tentation pour les services pu-
blics serait grande d’axer leur image et leur marketing du personnel sur les élé-
ments « hygiéne » de leur politique du personnel. Ces aspects doivent certes
étre exemplaires, mais ils ne peuvent générer une motivation profonde au travail,
une adhésion aux taches confiées et une identification avec Femployeur (ou le
service) susceptibles d’exercer dans la durée, y compris dans les périodes diffi-
ciles telles que celles que nous connaissons actuetlement.

En synthese nous discutons masntenant les hypotheses formulées en début de
recherche. S _
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7.6. Discussion des hypothéses

Premiere hypothése : Le degré de formahsahon etd operaf:onahsatron des poli-
tiques du personnel est fa:ble ‘ '

‘ Cette hypoth’ese est principalement appuyée par le faible pourcentage de can-

tons et de villes disposant réellement d'une politique du personnel, qui soit diffe-
rente des statuts du personnel ou encore d'une succession de décisions prises
~ par les autorités politiques. De surcroit, une politique du personnel devrait étre
régulierement actualisée pour tenir compte de ['évolution frés importante de
Fenvironnement. Les politiques analysees monfrent une ancienneté supérieure a
10 ans ! ,

Quant au degré d'opérationalisation, il peut étre analysé aux différents stades

suivants : '

e tout d'abord, il commence par I'ancrage juridique de la politique du personnel
dans les statuts. Cet aspect constitue également une pratique encore peu ré-
‘pandue, les statuts se centrant sur les droits et devoirs plus concrets du per--
sonnel

e il continue par I'appui que les autorates politiques, en particulier I'exécutif,
accordent a Ia politique du personne! Nous Favons vu a travers notre en-
quéte, I'approbation de la politique du_ personnel est toujours réalisee, par
contre 'appui concret ['est déja nettement moins, tombant & un petit 50%
dans les cantons '

o |'opérationalisation passe également par !e fait que la politique du. personnel
est largement connue des membres du personnel, ce qui ne semble pas étre
le cas aux dires de nos répondants, puisque seul un tiers du personnel non-
cadre connaitrait leur politique du personnel

s finalement , Popérationalisation prend forme & travers la mise sur pied d'un

systéme de pilotage (controlling) du personnel, pratique dont nous avons vu
au cours des paragraphes précédents le faible degré de développement.

Dans le but de passer d'une politique du personnel simple déclaration de (bon-
nes) intentions a une politique du personnel vecteur réel du changement en ma-
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tiere de GRH, beaucoup d' aspects devront encore gtre travaillés (cf. mfra re- -
commandations).

Deuxieme hypothese : Le contenu et les orientations de ces polifiques du per-
sonnel ne soutiennent que trés partiellement les def:s que doif relever le service
public aujourd’hui,

Cette deuxiéme hypothése peut &tre évaluée en résumant les discussions qui
précedent par rapport a chacun des défis identifiés. En 'occurrence, les tendan-
ces suivantes apparaissent dans cette classification, dont la valeur est pius indi-
cat;ve et tendancielle qu'exactement chiffrée

Defis identifiés _
Classement | -La perti-

selon le degré | nence est Commentaires
d’adéquation au| plutét.., :
défi (perti-
nence) _ _ _
Apprentissage Forte- |L'apprentissage est largement souligné, dans

une optique centrée essentiellement sur les indi-
vidus et sous I'angle des pratiques de formation..

Efficience Forte |Lefficience est celle des individus dans leur
fonction, encadrés par des managers plus pro-
fessionnels et des outils de gestion axés sur les
performances. Elle est moins celle de la GRH en
tant que service fonctionnel

Exemplarité Assez forte | Soulignée & travers différentes pratiques respec-
tueuses du personnel, qui demeurent insuffi-
samment valorisées a lintérieur (absence de
controlling) et & l'extérieur. Le partenariat social
mériterait d'étre davantage mis en exergue
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Défis identifiés
Classement
selon le degré
d’adéquation au
défi (perti-
nence)

La perti-
nence est
plutot...

Commentaires

Flexibilité

Moyenne

Recherchée en tant que qualité individuelle, la}
flexibilité se conjugue & sa place de travail, mais
également en changeant de fonction (mobilité)
ainsi que dans les conditions d’aménagement du
travail proposées par 'employeur. La dimension
organisationnelle de la flexibilité n'est pas relevée

Passion

Modérée

Elle se développe sous l'impulsion décisive des
cadres & tous les niveaux, dont il est attendu un
style de direction & visage humain et responsabi-
lisant. L'approche retenue apparait frés ration-
nefle — fonctionnelle, ne faisant guére appel a

'émotion nécessaire a une authentique passion

Sens

Modérée

Le sens peut trouver dans la politique du person-
nel un appui de poids a partir du moment ol
lemployeur valorise une culture collective de|
service public, identifie et promeut les spécificites
de I'emploi public face & une forme de banalisa-
tion des conditions de travail dans les administra-
tions. Cette stratégie reste cependant a dévelop-
per! . :

Qualité

~ Faible

Peu présente dans les politiques du personnel
hormis en tant que compétences recherchées
auprés  du  personnel (orientation
« client/qualité ») ' ' -
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Défis identifiés

Classement La perti- o
selon le degré | nence est Commentaires
d’adéquation au| pluté...
défi (perti-
nence)
Efficacité Faible |Comme si elle dépassait les politiques du per-

sonnel centrées sur l'efficience organisationnelle,
les questions d'efficacité ne sont guére présen-
tes, hormis dans un lien de subordination général
de la GRH aux plans de développement de
lorganisation considérée

A ce stade de nos réflexions, il apparait que cette deuxiéme hypothése est véri-
fiee puisque seuls les trois premiers défis sont réellement appuyés. If en ressort
limage d'un service public marqué par le souci de disposer de collaborateurs
performants et constamment préts & 'apprentissage de nouvelles compétences.
Quant a 'exemplarité, elle témoigne d’un atout hlstonque qu'il s'agit de conserver
en le valorisant davantage. :

En conclusion, plusieurs champs de tension émergent de 'analyse de ces politi-
ques, qui devraient étre abordés dans le contenu des politiques du personnel qui
restent, pour une bonne part des administrations, a mettre sur pied. Nous les
~ développons dans le dernier chapitre.
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8. Recommandations a I'attention des services pu-
blics pour I’élaboration et la mise en ceuvre des
politiques du personnel |

8.1. Importance de dtsposer d’une poht:que du per-
sonnel

Sila politique du personnel apparait primordiale pour Ies services du personnel,
son utilité n'est pas encore réellement percue par les autorités politiques et les
cadres chargés de sa mise en ceuvre. Nous avons déja évoqué les raisons qui
peuvent jusiifier cette apprec:atzon A notre sens, compte tenu de
- Penvironnement actuel des services publics, la complexification de leur mission,
la pression vers la performance et la qualité qui est mise sur leur fonctionnement,
ainsi que la visibilité particulierement forte de leurs pratiques de GRH, disposer
d’'une politique du personnel clairement formulée est aujourd’hui incontournable.
Outre le fait de positionner les orientations principales de la GRH retenues par
linstitution, de responsabiliser ainsi les autorités politiques législatives et exécu-
tives, I'élaboration d'une politique:du personnel permet d'apporter une cohérence
accrue. dans P'ensemble des pratiques de GRH, et de valoriser tant & linterne
qu'a 'externe les options retenues. Au moment ol la valeur d’exemplarité prend
de limportance, le secteur public a en effet tout & y gagner en visibilisant des

(bonnes) pratiques de GRH. ' '

Cela passe dabord par une operatlonallsatlon de la politique appuyée par un
systéme de pilotage du personnel. Cela étant, la fonction personnel sera mieux a
méme de montrer ce qu'elle apporte d'essenfiel & I'organisation, ses « plus-
values », afin que les différents acteurs concernés ne se focalisent pas seule-
ment sur les colits de personnel sans parvenir a déceler leur utilité. Schémati-
quement, trois stades de développement des pratiques de GRH dans les servi-
ces publics peuvent étre identifiés

o Premier stade: Les taches du service du personnel sont limitees a

I'administration des dossiers du personnel, le traitement des questions de
nature juridique, ainsi que I'ensemble des opérations liées & la gestion de la
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paie. Nous avons déja présenté ce premier stade dans la partie consacrée &
la présentation théorique de la politique du personnel. Ici, point besoin de po-
fitique de personnel ni de systeme de controlling.

Second stade : A ce deuxiéme stade, le service du personnel est en plein
développement, du moins ses activités, les effectifs ayant parfois de la peine
a s'adapter en conséquence, notamment par le fait que les autres services
des organisations publiques sont soumis a un blocage, voire & une diminution

‘des effectifs. Sous la pression de divers facteurs internes et externes (émer-

gence de la fonction personnel, utilité pergue des activités de GRH, volonte
politique de meftre en ceuvre une GRH qui ne soit pas confinée & I'aspect
administratif, etc.), la fonction personnel prend corps et de nouvelles activités
se développent. Cependant, ces activités sont régies par ce que nous appel-

. lerions une logique de I'activité, que 'on pourrait résumer par le « nous fai-

sons ». Il s'agit effectivement de concevoir et mettre sur pied toute une série
d'activités de' GRH relevant des processus d'engagement, de management,

de rémunération, de développement professionnel, de personnahsatlon des
conditions de fravail et de commumcat:on mteme

Ces activites nouve!ies ne sont toutefois pas tant pensées en fonction de ce
qu'elles peuvent apporter aux services utilisateurs (clients internes), mais en
fonction d'une logique de « qualité congue », c'est-a-dire marqué par une
prédominance de considérations de spécialistes de GRH. Soucieux de ren-
dre visibles les ressources supplémentaires affectées au service du person-
nel, ses responsables produisent des concepts et des pratiques nouvelles,
parfois trés impressionnantes, mais dont la faisabilité et I'utilité pour les res-
ponsables des services opérationnels n'est pas' démontrée. A ce stade, la
politique du personnel est fréquemment énoncée comme un programme (un
plan) d'action pour la période a venir, le cas échéant pour décrocher les bud-
gets nécessaires & sa réalisation. Plusieurs politiques analysées se retrou-
vent & ce deuxiéme stade. Ici, le controlling du personnel est plus proche du
rapport d'activité (du service du personnel) et du bilan social historique, per-

mettant de montrer ce qui a été fait pendant la période écoulée.
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¢ Troisiéme stade : Ce troisiéme stade est caractétisé par la logique de la plus-

value organisationnelle. Les activités de GRH ne sont plus appréhendées

“pour elles-mémes, mais en fonction de ce qu'elles apportent a I institution et

3 ses . collaborateurs. Cette Ioglque qui émerge dans la littérature

internationale (Ulrich, 1997, Hilb, 1999, Scholz, 1999, etc.) est celle que nous

~ avons voulu analyser dans le cadre de cette recherche. Elle profile la GRH

- dans un rdle véritablement stratégique, et maximisant son soutien aux

X missions principales de lorganisation. Elle suppose l'existence d'une

politique du personnel assortie d'objectifs de- réalisation et d'un systéme de

controfling opérant aux différents niveaux de la hiérarchie, afin que les

décisions correctrices puissent éventuellement étre prises a temps. Nous

lavons vu, cette optique n'est pas encore ancrée dans les politiques du

personnel actuellement disponibles. Elle demeure donc Iargement a
développer. :

8.2, Elaboration d’une politique du personnel

. Le point le plus important pour I'élaboration consiste a éviter une approche au-
tarcique .
o Autarcique, au moment ot le service du personnel eiabore « sa» politique du
personnel en tant que spécialiste du domaine, une politique fonctionnelle le
cas échéant frés bien congue, mais qui n'obtiendra probablement pas
~ Padhésion des porteurs principaux de cefte polifique, & savoir les cadres &
" tous les niveaux de la hiérarchie. Qui n’'obtiendra probablement pas non plus
la Iégitimité auprés du personnel, dont les représentants n'auront pas éte as-
sociés au projet.
e Autarcique, au moment oll seules des considérations mternes président a
I'élaboration de la politique. Longtemps tourné vers lui-méme, le service pu-
‘blic s'ouvte progressivement & son environnement. Cette ouverture est parti-. -
culiérement importante en ce qui concerne la politique du personnel, car
celle-ci .opére sur un marché de Femploi largement polyvalent « privé-
public », les fonctions de type monopolistiques étant en diminution constante.
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Dans cette optique, les recommandations suivantes peuvent &tre formulées pour

I'élaboration de la politique :

1. Obtenir 'appui préalable des autorites politiques executlves qui doivent ab-
solument étre derriere le projet et non seulement le valider par leur signature.
Si le moment s'y préte, parce que les statuts du personnel sont en révision,
prévoir un ancrage juridique de la politique du personnel, mentionnant au be-
soin les grandes orientations que cette politique devra suivre. Dans une cer-
taine mesure, la politique du personnel revét un caractére plus global que le
statut, lequel concerne les rapports juridiques employé-employeur. il y a donc
un effet de référence circulaire possible entre une politique du personnel qui
définirait quelques options concernant la maniére de traiter les rapports juri-
diques avec le personnel, et le statut qui lui méme zndiquerast quelques élé-
ments de politique.

2. Constituer un groupe de projet formé de spemahstes de GRH, de cadres de
différents niveaux hiérarchiques et représentant différents corps de métiers,
et si la pratique de partenariat s'y prete de représentants des associations
de personnel.

3. Faire un bilan des pratiques de GRH au sein de l'institution. Construire une

- politique du personnel & partir de visions plus ou moins précises d'une situa-
tion idéale & atteindre, c'est bien. Partir des forces et faiblesses de la situa-
tion actuelle, c’est encore mieux, en particulier au moment ol il s'agira de
communiquer la nouvelle politique au personnel. En eﬁet les options choi-
sies ressortiront beaucoup plus logiquement. .

4. S'inspirer des politiques existant dans d’ autres institutions publiques. En of-
fet, méme si elles ne sont pas encore frés répandues, nous pensons qu'
s'agit 1a d'une source utile d'inspiration. Procéder également & un diagnostic
de I'environnement externe et du marché de 'emploi a I’lnteneur du bassin
dans lequel opére l'organisation considérée.

5. Dans la mesure du possible, analyser les grandes orientations que prendra
l'institution publique considérée pour les quelques années a venir : évolution
de sa mission, nouvelles activités, changement technologiques, etc. Ce fai-
sant, la politique du personnel pourra mieux encore articuler ses chorx en
maximisant sa poussée stratégique. |

6. Formuler une politique du personnel en termes swnp!es compréhensibles de
tous, évitant les formules toutes faites sonnant creux.

Cahier de I''DHEAP 192
110







8. Recommandations a I'attention des services publics pour I'élaboration et
la mise en ceuvre des politiques du personnel

7. Prévoir un graphisme original qui en fera un document agréable a consulter
et a diffuser. :

8.3. Archltecture proposée pour une poht:que du
personnels:

Les éléments suivants devraient figurer dans une poiitiqué du personnel généra-
liste, abordant 'ensemble des themes pertinents de GRH.

A un niveau général |

e Les enjeux et défis globaux de linstitution, tenant compte de son domaine
d'activités, de I'évolution de I'environnement, et par déduction :

e Les valeurs-clés de linstitution, dans la réalisation de ses prestations et ses

" modes de collaboration, Il est ainsi possible d'associer politique du personnel
et culture d'entreprise, il s'agit selon toute vraisemblance de l'association la
plus pertinente, davantage que celle qui consiste a maner la culture
d'entreprise avec les principes de direction

o Les qualités recherchées chez le personnel, mdependamment de la fonction
exercée. Ces qualités pourront faire 'objet d’un référentiel de compétences
génériques pour l'ensemble du personnel. Eiles devraient en tous les cas
étre appréciées au moment de 'engagement et faire I'objet d'un programme
de formation de base. Puis figurer parmi les criteres d'évaluation du person-
nel

o |es qualités et pratiques de I'organisation, en tant qu'employeur se position-
nant sur la marché de 'emploi en particulier, et dans le monde du travail en
général. Ce faisant, la politique du personnel pourra également faire l'objet
d'une communication externe car elle véhicule un message institutionnel fa-
vorable au marketing du personnel

63 voir a ce sujet Y. Emery/F. Gonin : Dynamiser les ressources humaines, Presses polytech-
niques universitaires romandes, Lausanne, 1999, chapitre 12
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Au niveau des différentes activités de la GRH

En la matiére, de nombreuses maniéres de structurer les activités de GRH exis-
tent. Le cas échéant, linstitution (le service du personnel) peut reprendre sa pro-
pre organisation. Pour chacune des activités (engagement, définition des fonc-
tions, évaluation, rémunération, formation et développement, etc), la politique du
personnel décrira les options retenues. Dans le cadre de cette recherche, nous
avons relevé les items les plus fréguemment mentionnés dans les politiques du
personnel, ainsi que les (27) variables devant faire partie, a notre sens, de toute
politique du personnel; le lecteur peut egalement s'en inspirer.

Afin que la politique du personnel permette également de faire ressortir les plus-
values de la GRH pour P'organisation, il conviendra de préciser pour chacune des
activités la finalité, I'apport aux différents partenaires (politiques, cadres, person-
nel, représentants du personnel, gnvironnement)

Au niveau de la fonct:on personnel

e le fonctionnement et les critéres de ‘qualité du service du personnel ainsi que
de son réseau. Ce faisant, le service du personnel se profile comme un cen-
tre fournisseur interne, dont les prestations peuvent étre évaluées et amélio-
rées. Préciser le réseau de GRH, c'est définir clairement les différents parte-
naires de la GRH et leur rdles respectifs dans la mise en ceuvre de la politi-
que

o Les moyens investis dans la logistique de la GRH en particulier le systeme
d'informations du personne!, les processus de travail, les documents,

Au nhiveau des processus de pilotage ‘
La volonté de concrétiser la politique du personnel, de fixer et d'assurer la mise

en ceuvre d'objectifs précis, régulierement évalués, puis adaptés en-tenant

compte également de I'environnement. En incluant un tel engagement de pilo-
tage, les autorités politiques signataires de la politique gagnent en credibilité.
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8.4. Mlse en ceuvre et ajustement d’une pohthue du

personnel

Le processus d'opérationalisation su;vant peut étre prévu au moment ou la politi-

que du personnel est officiellement approuvée

1.

Recueil des indicateurs décrivant la situation actuelle, sur les doma;nes~cles
de la politique du personnel (dans le cas ol ces informations ne seraient pas
encore disponibles)

Proposition d'un calendrier d'objectifs pour les trois années a venir, a faire
approuver par les autorités politiques, le cas échéant avec les mesures (et
les budgets) nécessaires a leur réalisation

Communication de la politique du personnel a l'intérieur, avec les objectifs
prioritaires de I'exécutif

Communication de la politique du personnel & !’exteneur sans les objectn‘s
en utilisant notamment les possibilités d'Internet, du joumai d'entreprise, et
fors des mises au concours importantes

Prévoir un systéme de tableau de bord permettant de suivre les objectafs Les
informations essentielles devraient étre disponibles dans chague unité orga-
nisationnelie importante (direction, service) pour ce qui est de leur personnel,
au service du personnel pour 'ensemble, et de maniére consolidée et syn-
thétique pour les autorités exécutives. La fréquence de fourniture de-ces in-
formations de pilotage est & étudier en fonction de la nature des objectifs
fixés. En tous les cas, les chefs de service devraient disposer d'une informa-
tion trimestrielle, le service du personnel d'une information mensuelle et
Pexécutif d'une information annuefle.

Prévoir une révision en profondeur de la politique du personnel tous les cing
“ans environs, afin d'intégrer I'évolution rapide de I’mstttutton et de

. Fenvironnement.

8.5. Les enjeux essentiels autour desquels les

politiques du personnel devront s’articuler

En conclusion de cette recherche, considérant 'ensemble des informations tral-
tées, nous pensons qu'au-dela des thémes évoqués ci-dessus, les enjeux sui-
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vants doivent absolument é&tre intégrés dans le processus de réflexion présidant
a l'élaboration de la politique du personnel :

Premier enjeu : articulation individu - colfectif

La politique du personnei se trouve au coeur de tendances contradictoires. D'un
" coté, I'on assiste & diverses formes dindividualisation du travail : management
des performances individuelles, aménagement des conditions de travail, person-
nalisation des relations confractuelles (contrat individue! de droit public, f'une des
nouvelles formes de rapport employeur - employé dans les services publics (Mi-
chel, 1998). La politique du personnel contribue a ce mouvement, favorisant des
modalités d ‘emploi « sur mesure ». De F'autre coté, le besoin d'un agir collectif,
d'une identité partagée en qualité d’agent public, qui s'ancre dans une culture
commune du service public, ne fait que se renforcer. Nous pouvons méme affir-
mer que plus les conditions de travail seront individualisées, plus se fera ressen-
tir le besoin d'une ancre commune, susceptible de forger ia pass;on et le sens de
laction collective.

De la méme maniére, plus les méthodes de management Findividualisent, plus la
dimension collective de l'action ressort fortement, qu'il s'agisse de la flexibilité
organisationnelle ou encore de I'apprentissage organisationnel. La fonction per-
sonnel se doit non seulement d'intégrer cette double dimension, mais également
de développer des outils qui permettent le-passage de Pindividu au collectif : un
- programme ambitieux ! '

Deuxiéme enjeu : articulation entre performance et qualité

La performance et I'efficience sont sur toutes les 1évres, elfes colorent I'ensemble
des efforts actuels en matiére de modernisation administrative. Dans le domaine
.du personnel également, cette tendance se refrouve dans les qualités recher-
chées auprés du personnel, dans les outils de management des performances,
dans les pratiques d'encadrement qui sont demandées aux nouveaux managers
“publics. Or la recherche du rendement et Foptimisation du travail n'ont de sens
‘que si elles sont mises au service des missions principales que doivent remplir
les administrations publiques. Ces missions se traduisent en prestations fournies
a des groupes cibles de la population, Ces destinataires directs des services
publics sont en contact avec les agents publics, ils vivent concrétement la com-
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pétence et 'efficience que ces personnes sont & méme de leur fournir, ils font en
quelque sorte l'expérience ulfime de la politique du personnel mise en place.

Ainsi dans une optique citoyenne, optimaliser le fonctionnement interne ne porte
effectivement ses fruits qu'au moment ol ce gain d'efficacité est mis au service
des utilisateurs des services publics, et pas seulement engrangé pour diminuer
les dépenses publiques. Pour ce faire, I'orientation « client/qualité » mérite d'étre
nettement plus soulignée dans les politiques du personnel. Plusieurs pratiques
peuvent y contribuer, outre la formation aux principes du management de la qua-
lité. Car il s'agit avant tout d'une philosophie différente de gestion, moins intro-
verie et davantage axée sur Pextérieur, plus ouverte, & l'écoute de
Penvironnement. En matiére de GRH, cela signifie que toutes les pratiques dé-
~veloppées sont congues en intégrant les tendances nouvelles de
I'environnement, que ces pratiques sont valorisées a I'extérieur en particulier
sous la forme d'une politique du personnel, et que des indicateurs regulierement
récoltés montrent les progrés accomplis par I'employeur public.

Troisiéme enjeu : articulation entre politique sociale et efficience organisation-
nelle ' |
incontestablement, le secteur public a un role d'exemplarité & jouer en matiére
de politique du personnel. Nous avons vu qu'il est bien placé pour le faire, déve-
loppant de nombreux éléments d’une politique du personnel respectueuse des
individus. De l'autre ¢Oté, la fonction personnel sera elle-méme prise dans le flux
d'exigences accrues concernant l'efficience, il lui faudra « montrer des résul-
tats », pouvoir valoriser son travail pas seulement en termes de réalisations,

mais également d'apports  l'institution. Outre l'impérieuse nécessité de disposer
d'un systéme de tableaux de bord qui ne soit pas une simple accumulation de
statistiques, la fonction personnel devra également intégrer productivité et social,

pression accrue sur le personnel et mise en place de pratiques de GRH répon-
dant & d’autres logiques que la maximisation de I'utilité. I s'agit bien sir de choix
politiques, de décider jusqu’ol 'employeur investit dans la gestion de son per-
sonnel. Mais il s'agit aussi dé montrer les synergies entre, d'une part, un person-
nel bénéficiant de bonnes conditions d'emploi, sa motivation et son efficience
d'autre part. | |
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Cet enjeu est également incontournable en considérant lntérieur (politique ins-
titutionnelle de GRH) et l'extérieur (politique publique de I'emploi). On voit mal en -
effet, & long terme, un employeur public extrémement exigeant pour son propre
personnel, alors que paralielement il mene une politique publique de P'emploi
visant & (ré)intégrer les personnes en difficulté professionnelle. :
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THEMES ABORDES DANS LA POLITIQUE DU PERSONNEL

CANTONS |THEMES {seuls les thémes en gras sont repris dans

I’analyse comparative)

BERNE Orientation « stratéqique »

' « Importance accordée au personnel (besoins satlsfactlon du personnel)
« Soutien au processus de deveioppement de Porganisation
Orientation « fonct;onnelie »

» Qualité et efficacité des prestations fourmes par le service du
personnel -

¢ Relations du service du personnel avec les partenaires mternes et

xternes

¢ Régles de management du service du personnel (conduute du
personnel

Orientation « competences »

+ Attraction et conservation de personnet qualifié (promotion interne,
exigences claires, qualités humaines

» . Formation et développement du personnel

+ Développement des cadres {formation, rmportance dela personnalite
qualité managériales et techniques)

« Promotion de I'image de Pemployeur a Pextérieur

Orientation « hygiéne »

s Promotion des femmes

» Flexibilisation (travail, fonctions occupees)

« Flexibilisation (salaires)

« Condition d’emploi équilibrées et compétitives (marche del emplon)

Qrientation « encadrement »

» Qualités recherches chez le personnel (Engagement dans les taches
publiques, esprit d’ouverture face au service, apprentissage et esprit
d’équipe)

+ Promotion de la commumcat;on interne

« Conduite du personnel (engagement, direction par objec%ifs délegation,
collaboration)

¢ Responsabilité de mise en ceuvre chez les cadres

GENEVE Orientation « stratégigue »

Orientation « fonctionnelle »

Orientation « compétences »
+ Formation et développement
o Mobilité et gestion prévisionnelle du personnel

Qrientation « hygiéne »

L ]

Partage du temps de travail

évaluation modernisée des fonctions
Promotion des femmes

Congiliation vie professionnelle — famitiale

Annexe 2







Orientation « encadrement »
« Evaluation du travail (individuefle et coliective)
+ Conduite du personneli (participative} |

GLARIS

Orientation « stratégigue »

Orientation « fonctionnelle »

Orientation « compétences »

Orientation « hygiéne »
Conditions d’emploi modernes

"| Orientation « encadrement »

e Qualités recherchées chez le personnel (engagement, performances,
esprit de collaboration) '
+ Communication interne (transparence)

LUCERNE

Orientation « stratégigue »

importance accordée au personnel

Soutien au mandat confié a 'administration

Développement de P'organisation (apprentlssage)
Organisation du travail (orientée utilisateur, transparente, simple)

»

Orientation « fonctionnelle »

« Personalcontrolling

« Planification des ressources humames {maintien des postes et places
d'apprentissage

e - Collaboration avec les associations de personnel

Orientation « compétences » -

Promotion de I'image employeur

Sélection du personnel {professionnalisation)

Mobilité interne (flexibilité, marché intérieur)

Développement des compétences (évaluation des potentiels)

* & @

'Orientation « hygiéne »

» conservation du cadre générai de droit public
Flexibilisation du temps de travail (différents mocieies)
Flexibilisation de la retraite
Protection de Pintégrité et du harcélement

_Santé au travail ‘

Individualisation des prestations sociales
Soutien aux personnes avec charge de famille
Intégration des personnes handicapées
Promotion dés femmes {(cadres)
« Rémunération (compétitive, expérience, performance, sociale

- & & & © » 3

QOrientation « encadrement »

« Qualités recherchées (compétences, orientation « service », motivation,
flexibilité) ‘ '

Capacités travail équipe

Motivation (contenu du travail, implication)

Développement de ia communication interne

Conduite du personnel {transparence, motivation, délégation,

développement de la culture d’entreprise)

e © & @







» Pratique conséquente du Iu:encnement (prestations ou comportement

insuffisants)
NEUCHATEL | Orientation « stratégique »
. Soutien au mandat confié a P'administration (qualité, colt, anticipation)
Orientation « fonctionnelle »
. Gestion des effectifs adaptée au mandat
Orientation_« competences »
« Deévelopper les compétences (le potentiel, la qualification)
+ Promouvoir Fimage externe (du fonctionnaire)
Orientation « hygiéne »
e Intégration des personnes avec difficultés
Qrientation « encadrement »
o Développer la motivation
¢ Conduite du personnel {efficace, adhésion)
NIDWALD Orientation « stratégigue »
Orientation « fonctionnelle »
« Planification des ressources humaines
« Respect des partenaires sociaux
Orientation « compétences »
s Employeur atiractif
+ Développement des compétences
 Développement de [a reléve
« Engagement (profil recherché, décision)
Orientation « hygiéne »
« Rémunération (performance)
« Maintien de la place de travail (si...diverses conditions}
» Préservation de la santé (bonnes conditions de travail)
) Responsablllte sociale (supportable par I'employeur et utile au succes)
QOrientation ¢ encadrement »
e Qualités recherchées chez le personnei {engagement, performance,
competences, collaboration)
Evaluation des performances (discussion des attentes rec&proques)
« Organisation du travail (motivant)
« Communication interne
Fonction personnel
« Conduite du personnel (exemplaire, communicative, par objectifs,
délégation)
ST-GALL Orientation « stratégigue »

o qualités visées pour le fonctionnement de I’adfmmstratson

« organisation flexible

Orientation « fonctionnelle »
o développement du partenariat social







Orientation ¢« compétences »

= attirer les personnes compétentes

« formation et développement des compétences
« développement des cadres

+ employeur attractif (moderne)

Orientation « hygiéne »

flexibilisation du temps de travail (temps partiel)
rémunération (compétitive, tenant compte des performances)
garantie de I'emploi (pas de la fonction) :

égalité hommes-femmes

bonnes prestations sociales

intégration des personnes handlcapees

2 ¢ » & &

Orientation « encadrement » :

« qualités recherchées pour le personnel (compétences, orientés
« service », orientés « futur », personnalité positive)

« climat de travail ‘

¢ communication ouverte _

 'encadrement {collaboration, délégation)

THURGOVIE

| SOLEURE Orientation « stratégique »

« développement de i’orgamsatmn

Orientation « fonctionnelle »

« controlling du personnel {utilisation opnmake des ressources)

Orientation « compétences »

¢ recrutement flexible

+ formation

«. mobifité interne (job rotation, bourse)

Qrientation « hygiéne »

+ employeur correct

+ conditions d'engagement flexibles

» flexibilisation du temps de travail

« flexibilisation des salaires (facteurs de motivation)

QOrientation « encadrement »

e qualités recherchées pour le personnel (créativité, préts aux chaiienge
orientation « clients », qualité)

« relations personnelles (confiance, respect mutuei reconnaissance)

+ flexibilité dans le management

s communication
encadrement (Direction par objectifs, feed-back)

Orientation « stratégigue »

¢ potentiel principal d’efficience chez le personnel
s+ Développement de Porganisation

Orlentatlon « fonctionneile »

« planification a long terme du personnel
+ controlling (gour les niveaux gouvernement, département, servace)
» service du personne! (structure simple, consell accru)







QOrientation « compétences »

s Dévelioppement des cadres

» Formation du personnel

« Mobilité et flexibilité interne (pool interne)

Orientation « hygiéne »

Rémunération {transparente, flexible, sociale, orienté performance)
» accueil des nouveaux collaborateurs

» Flexibilisation du temps de travail

» lien activités professionnelies — privées

 flexibilisation du droit du personnel

« conditions de travail modernes

¢ évitement des licenciements

Orientation « encadrement »

« qualités recherchées {engagement et performances guantitatives /
qualitatives élevees, autonomie d'action)

+« Motivation (facteurs immateriels)

+ bon climat de travail _

* encadrement (objectifs, liberté, délégation, coopération)

VAUD

Orientation « strateqwzue » ‘
* nouvelle culture (crieniée « usagers », efficacite, soup!esse)
¢ Promouvoir la qualité

Orientation « fonctionnelle »

« gestion prévisionnelle des besoins en personnel

« approche stratégique de la'GRH (et moins administrative)

» représentation du personnel (renforcée aupres de 'Etat-employeur,

" nouvelles commissions)

» Soutenir les services {organisation, qualité)

+ Soutenir et coordonner les activités de gestion du personnel par la
mise en place d’une fonction personnel efficace dans les
départements et les services

+ Fonction personnel efficace (decentrahser debureaucratlser)

Orientation « competences »
+ Encouragement de la mobilite interne

|+ formation et le développement ;ndiwdue!s

+« formation des cadres
» Améliorer la gestion de 'emploi interne,
» progression de carriére

Orientation « hygiéne »
« Flexibilisation de I'emploi {réinsertion, retraite anticipée, partage du
travail, télétravail)
« rémunération (contréler la masse salariale, reconnaltre les rémunération,
- g'asapter au marché de l'emploi) '
+ évaluation des fonctions {nouveau systéme)

Qrientation « encadrement »
« climat positif de travail

+» Délégation des responsabilités







THEMES ABORDES DANS LA POLITIQUE DU PERSONNEL
DES VILLES

VILLES '. THEMES

ST-GALL Orientation « stratégigue »

Orientation « fonctionnelle »
« Planification du personnel
« Lien avec les partenaires sociaux

Orientation « compétences »

+ Engagement du personnel (sélection, accuei, intégration)
Formation du personnel

Formation des cadres (qualités humaines et de conduite)
Formation des apprentis

Développement de ia releve (encouragement divers)

e % 9 @

Orientation « hygiene »

» Egalité hommes ~ femmes

Conditions attractives (coliaborateurs et cadres) _

+ Rémunération (moderne, flexible, équitable, compétitive)

+ Engagement social (pour le personnel et familie, bonnes
prestations sociales, soutiens divers)

» Intégration des personnes handicapées

o Flexibilisation du temps de travail

o  Accueil des nouveaux collaborateurs

Orientation « encadrement »
¢ - Qualités recherchées chez le personnel (compétences,
responsabilité, traits de personnahte)

e Bon climat de fravail

» Motivation (des performances)

+ Evaluation des performances

« Encadrement {porteurs de la politigue du personnel)
ZUG Orientation « stratégique »

Orientation « fonctionnelle »

Qrientation « compétences »
« formation continue

Orientation « hygiéne »

Qrientation « encadrement »

{e Qualités recherchées chez le personnel {(engagement, politesse,
fiabilité, précision, fidélité)

¢ climat de travail harmonieux

+ collaboration, travait en équipe

» évaluation des performances

+ qualité de I'encadrement (décision, objectifs, delegation,
coordination, contréle, étre exemplaire)







WINTERTHUR

Orientation « stratégique »

Orientation « fonctionnelle »
¢ Planification des besoins en personnel
+ Coopération avec associations de personnel

Orientation « compétences »

» Engagement du personnel

« Marketing du personnel (image de {' admlmstratlon)

« formation du personnei (analyse des besoins, soutien, etc.)
» formation des cadres

e formation des apprentis

« promotion (interne) et reléve des cadres

Orientation « hygiéne » - :

e Egalité des chances hommes / femmes

e Aménagement du temps de travail

s Accueil des nouveaux collaborateurs

« Rémunération (stimulante, compétitive)

« Politique sociale (santé au travail, assurances)
« . Intégration de personnes handicapées

Crientation « encadrement »

s respect de la personnalité

o Adéquation au poste (sinon remplacement)
» Reconnaissance des idées (primes)
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de vue de l'analyse des politiques publiques / Total
Quality Management und Féderalismus -
Betrachtungen aus der Sicht der Pohtfkanaiyse

‘| octobre 1996

77 p.

fr. 25.-

no 160

EMERY Yves

| Qualitiy Management in public administrations: one

of the comnerstones of New Public Management
octobre 1996

45 p. |

. 21- |

no 161

SOGUEL Nils, ZUFFEREY Jean-Louis

La planification financiére des collectivités
publiques: un instrument de conduite précieux,
novembre 1996

17 p.

fr. 13.-

no 162

KNOEPFEL Peter, ‘ACHERMANN Daniel,
ZIMMERMANN Willi

B:lanzstud;e Bodenpoht:k 1990 - 1995, novembre
1996

358 p.

fr. 30.-

no 163
av -

CALDERON Donato
Das Verfahren der Mitentscheidung in der EU (Art. 1898
EVG). Ein Uberblick und Perspekt:ven aodt 1996

16 p.

fr. 10.-

no 164
|av

KNUSEL René
Chémage et emploi en Suisse, quel avenir? Chn‘frage
bilan et perspectives. aolt 1996

36 p.

fr. 15.-

no 165

SAILER Giorgio

Chiasso e moderazione del traffico; Analisi delle ret: di
contatto tra-gli operatori dei principali provvedimenti,
avril 1997

94 p.

fr. 30.-

| no 166

EMERY Yves
Le centre d'évaluation pour managers pubi:cs ( CEMAP)
mars 1997

96 p.

fr. 30.-

no 167

KNOEPFEL Peter

| Conditions pour une mise en ceuvre eff icace des

2p

fr. 15.-

politiques environnementales, mars 1997
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Liste des Cahiers de "DHEAP déja parus

WYSS Stefan, ZIMMERMANN Wilh

no 168 :
Koharenz durch Kooperation und Koordination. - |126p. |fr. 33-
Anséfze und Fragmente der politikwissenschaft-
lichen Theorie und empirische Beispiele aus der
: Regional- und Umwelfpolitik, octobre 1997
no 169 | EMERY Yves, CLIVAZ Christophe, SEBASTIANUTTO
Daniela, avec la collaboration de PELLATON- 151p. |fr. 35-
LERESCHE Sylvie
L'image du fonctionnaire dans le Canton de Genéve
juillet 1997 :
no 170 | ZIMMERMANN Willi, WYSS STEFAN,
NEUENSCHWANDER Peter 214p. |fr. 50.-
Informationskampagnen zur Reduktion der
verkehrsinduzierfen Luftbelastungen in den Stadten -
| Zirich und St. Gallen, octobre 1997
no 171. | GIAUQUE David
- | La Poste Suisse a I'épreuve d'un nouveau modéle 154 p. |fr. 35.-
productif, aodt 1997 e
no 172 |POFFET Gérard _
| Les instruments d'une nouveﬂe politique de gestion des {50p. {fr. 20
| aides fédérales aux foréts suisses, novembre 1997 :
no 173 | GERMANN Raimund E. |
Drei Essays zur schweizerischen 24p. |fr. 14.-
Verwaltungsgeschichte, octobre 1997 '
no 174 | KNOEPFEL Peter
Eingriffsverzichte in -~ 6ffentlichen Schutzpolitiken, |36 p. |fr. 18-
avril 1998 ' ' '
no 175 | CLIVAZ Christophe
Réseaux d'action. publique ef changement de|93p. |fr.28.50
politique publique. Valeur heuristique du concept de|
réseau et élaboration d'un modéle analytique du
changement politique, avril 1998
no 176 | LAUTNER Marion 120 p. |
Evaluation staatlicher Massnahmen im Bereich der|+ann. | fr. 36.--
Auen, |
novembre 1998
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Liste des Cahiers de I''DHEAP déja parus-

1o 177

Evaluation contingente, qualité de l'air et santé: une
étude en milieu urbain, avril 2000

FINGER Matthias, LOBINA Emanuele
Managing globalisation in public utilities : public|65p. |fr. 14.-
1service transnational corporations and the case of :
| the global water industry, avril 1939
no 178 | KNOEPFEL Peter
Natural Resource Quotas and Confracts — A New|36p. |fr.12-
Institutional Regime for our Common Resources,
janvier 2000 '
no 179 | AMHERDT Charles-Henri, EMERY Yves
Le Centre en Développement de Carriére pour|97p. |fr. 18-
: managers publics (CDC), décembre 1998
no 180 | FARINE Anouk I
: Transparence de linformation offi aelle — impacts du|78 p.|f. 11.-
principe de la publicité . dans le canton de Bern +ann.
fevrier 2000 :
no 181 |ISENI Bashkim ‘ |
Transition et stratégies de privatisation en Europe|{156 p. |fr. 24.-
de I'Est. Etude de cas de la Macédoine, avril 1999
no 182 | WIDMER Conrad - | -
Umsetzung des Biodiversitétsiibereinkommiens der 122 p.fr. 22.50
Vereinten Nationen; Vergleich von Artikel 18b —18d | +ann.
des Natur- und Heimatschutzgesetzes und Artikel
| 31b des Landwirtschaftsgesetzes, octobre 1999
no 183 | EHRENSPERGER Marc . | |
Erfolgsfaktoren von Verwaltungsreform - eine|94p. |fr. 18-
Analyse anhand der Reformen in den Kanfonen| '
.. | Luzern und Waadt, décembre 1999
no 184 | REICHEN Pascal 96 p. |fr.14-
- Guide de projet Internet dans I'Admmfstratton avril}
2000 - -
no 185 | SOGUEL Nils, van GR]ETHUY—SEN Pascal 158 p. [fr. 24 -
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Liste des Cahiers de I''DHEAP déja parus

186

CLIVAZ Christophe

| Ecologisation de la politique agricole en Suisse et

dans le canton du Valais. Analyse de l'influence des
réseaux  d'action  publique  sur  l'évolution
environnementale de la politique agricole, mai 2000

206

fr. 30.-

187

CLIVAZ Christophe |
Ecologisation de la politique des transports en
Suisse et dans le canton du Valais. Analyse de
linfluence des réseaux d'action publique sur
I'évolution environnementale de .la politique des
transports, mai 2000

184 p.

fr, 28.

188

GENOUD Christophe

La régionalisation des transports publics. Implica-
tions .de la nouvelle loi sur les chemins de fer &
l'exemple des cantons de Berne, Zunch Neuchatel
ef Jura, ao(t 2000

170 p.

fr. 25

189

KNOEPFEL Peter _
Rationality Changes in West European Clean Air
Policies (1960-2000), juin 2000 '

38 p.

.12

190

KNOEPFEL Peter

~|Les paiements directs & fa lumiére des sciences
| politiques: une politique publique des plus fragiles,

aolt 2000e

28 p.

1. 11.-

1191

FROSSARD Stanislas, HAGMANN Tobias

La réforme de la politique d'asile suisse & travers les
mesures d'urgence ~ "Le vrai, fe faux et le criminel”,
aodt 2000

78p.

fr. 16.-

192

EMERY Yves, LAMBELET ROSSI, Laurence

Les politiques du personnel: conception, analyse et
recommandations pour les administrations
publiques suisses: octobre 2000

+ann.

122 p.

fr. 23.-
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L'IDHEAP EN BREF

L'IDHEAP est un mstu‘ut unfversrtafre d ensefgnement postgrade fonde en 1981
et associé & [Université de Lausanne et & 'EPFL. En Suisse; il est le seul centre
d'enseignement et de recherche sur les questions fouchant au service public.

- Chaque année, IIDHEAP accueille une centaine d’étudiants qui suivent tout ou
partie du programme conduisant au MPA (Master of Public Administration). Ce
programme se déroule sur-une année a plein temps, ou sur deux ou trois ans
temps partiel paraliélement a une activité professionnelle. L'IDHEAP organise
également des cours de bréve durée et modulables, les Séminaires pour spécia-
listes et cadres (SSC). lls se composent de modules de deux ou trois jours qui
peuvent étre suivis & la carte, -

Pour offrir & ses étudiants & Ia fois un apport théorique et des cas concrets, il
sappuie sur les travaux de recherches de ses enseignants, chercheurs, assis-
tants, doctorants et étudiants, ainsi que sur les expenences collectées dans le
cadre de mandats.

Les résultats de ces recherches sont pour une bonne part publiés dfrectement'
par 'IDHEAP dans I'une des trois lignes de publications de I'Institut (Cahiers de
I''DHEAP, Matériel d'enseignement de I'"DHEAP et IDHEAP Working Paper).
Ces ouvrages alimentent le débat sur le secteur public.

A ces travaux de recherche, II[DHEAP a gjouté ces demiéres années une activité de
plus en plus importante d’expertise et de conseil, dont les résultats sont également
destinés a nourrir l'enseignement et la réflexion interne.






