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Les ambivalences de la démarche participative dans
I'administration
Lecasdelafusion au sein dela DGFIP (2007-2012)

Alexis SPIRE

Résumé :

Cet article propose une analyse des formes et filts u management participatif
lorsqu’il est utilisé pour accompagner une réfoutempleur au sein de I'administration. Le
cas de la fusion entre la Direction générale degbtim et la Direction générale de la
comptabilité publique permet de montrer que l'iatdn a participer est pour les réformateurs
un moyen de mieux faire accepter le changements dae institution ou les capacités de
résistance interne sont plus fortes que dans V& p@iet encouragement a la participation se
décline différemment pour les cadres dirigeants, dadres intermédiaires et les agents
subalternes. Selon leur position dans la divisiontivail et selon leur trajectoire dans
I'organisation, les fonctionnaires appréhendenedigment cette facon d’étre enrélés dans les
réformes en cours.

Mots clefs : Participation, réforme, fusion, Adnsitnation fiscale, Consentement, trajectoire.



Au sein de la sphére bureaucratique, le théme deaticipation a longtemps été
réservé aux procedures visant a consulter les asindé® pour qu’ils prennent part aux
décisions qui les concernent (Chevallier 1983, p49). Dés les années 1960, plusieurs
rapports d’expertise confiés a des hauts fonctivesgréconisent de réformer I'Etat en y
associant les citoyens considérés désormais coramaesagers. Apres 1968, on retrouve cette
antienne dans I'enseignement secondaire et supéiela démarche participative devient
synonyme de démocratisation. D’autres servicesoseettissent a cette vision, notamment
ceux qui, comme la Poste, sont au contact directpdhlic (Join-Lambert, 2005). La
participation a la décision devient a cette épagiesilogan qui englobe indifféremment les
salariés des entreprises, les usagers des admiiioiss ou les habitants des quartiers, toujours
au nom de l'idée consensuelle d’'une meilleure peisecompte des personnes concernées.
Puis, a la fin des années 1980, le terme est étangufonctionnaires : pour mieux faire
accepter I'objectif de réduire le périmétre de &Etles pouvoirs publics affichent leur souci
d’associer les personnels aux réformes en coue009). Le management participatif se
diffuse alors dans plusieurs administrations, not@mt celle de I'Education nationale (Chaty,
1997, 98-115), puis dans des services comme Fregléeom. D’autres institutions comme
'armée ou, jusqu’a une période récente, la jugiigour, 2006), y restent réfractaires. Mais
dans l'ensemble, le theme de la participation fdésormais I'objet d'un assez large

consensus, qui tient sans doute en grande pastigoalysémie.

Dans un premier sens, la participation au traveivoie a I'implication subjective du
salarié dans son travail et a ce qu’il y investippdonner du sens a la mission qui lui est
confiée. Si le principe de I'obéissance a 'autohtérarchique structure le statut du salarié, il
s’accompagne d’un « pouvoir d’agir » (Clot, 2008)k$€é au subordonné et rendant possible

une participation volontaire. Dans cette premiaceeption, la participation des agents
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publics peut apparaitre comme une forme d’autoneuseeptible d’étre remise en cause par
le contréle des performances (Thomas et Davies; 26@rtino, 2013). Mais le théme de la
participation au travail a également été largemdéveloppé par les théoriciens du
management qui, s’appuyant sur I'expérience pioenik Coch et French dans une usine de
pyjamas (1948), y voient depuis longtemps un majerésoudre le probleme de la résistance
au changement des employés. Cette perspective iaepde psychologie sociale a ensuite
été largement reprise par le courant du « développe organisationnel » (Beckhard, 1969).
Aujourd’hui, les « managers » de I'administratioeffercent de I'importer dans la sphére du
public : faire participer les fonctionnaires auxXorénes en cours serait un moyen de les
impliquer davantage, ce qui pourrait les inciteétée plus motivés donc plus efficaces
(Meyers et Vorsanger, 2004 ; Peters, 2011, p. B2ur les élites bureaucratiques, cette
maniére de conduire le changement par une démareafiieipative s'avére d’autant plus
nécessaire que limportation des méthodes mandggriest loin d'étre toujours bien
acceptée : les agents y voient une remise en quedti leur métier, de leurs compétences et

des missions de service public (Linhart, 2006).

L’objectif de cette contribution est d’appréhendies usages bureaucratiques et les
effets de la participation au sein d’'une adminigiraen pleine transformation. Au lieu de se
limiter a I'étude des changements tels qu’ils gmésentés par ceux qui les ont impulsés, on
voudrait s’intéresser aux effets qu’ils produissut les cadres et les agents subalternes. Le
cas de la fusion de la Direction générale des imm@dtde la Direction générale de la
comptabilité publique est intéressant a étudies s angle, a plusieurs titres. Tout d’abord,
les administrations des imp6ts et du Trésor Puritcsouvent joué un réle de laboratoire pour
nourrir la réflexion sur la « modernisation » dEtéit. En outre, la séparation entre ces deux

entités remonte a plus de deux siecles (Delalabh&pire, 2010) et leur fusion au sein d’'une
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méme administration implique nécessairement udéfirdtion des normes, des pratiques et
de la place de chaque agent. Enfin, dans ce miaist® I'Economie et des Finances plus
gu’ailleurs, les relations professionnelles repbsen une forte implantation des organisations
syndicales qui défendent a la fois le statut dasgmmels et la pérennité des missions de
service public (Tallard et Vincent, 2009). Dansteetonfiguration, la particularité de la

réforme engagée en 2008 est de se présenter, ifiélernte des précédentes, comme une
« démarche participative » ayant pour objectif skkaser I'ensemble des agents — et non plus

leurs seuls représentants syndicaux - a la conduithangement.

Dans un premier temps, on se propose de montredif&rences que revét la
démarche participative selon les niveaux hiérargscpuxquels elle s’applique. Tandis que la
plupart des discours sur la Fonction publique pdsseus silence les divisions internes en
fonction des grades et des postes, on voudraitreromqie les fagons d’associer les personnels
varient fortement selon leur niveau de respongébilDans une deuxieme partie, on
s’attardera sur les effets des dispositifs pamitip sur I'organisation du travail et la
perception qu’en ont les agents. Selon leur msitians la division du travail et selon leur
trajectoire professionnelle, ils sont amenés a épder différemment les expériences

participatives consistant a les faire adhérer &ormes en cours.

Méthodologie de I'enquéte

L’enquéte qualitative que nous avons realisée au de la Direction générale des
finances publiques (DGFIP) s’est déroulée de jarwigiillet 2012, dans deux départements.

L’ensemble de I'étude s’appuie sur environ 120eati@ns dont la plupart ont été conduits de




facon individuelle et approfondie par une équipetrdis chercheutsayant posé les ménles

questions sur la perception de la fusion, les faghn étre associé et sur ses implications sur

'organisation du travail et les pratiques professielles. Les fonctionnaires que nous ayons

rencontrés appartiennent a différents niveaux fiérgues : 18 agents de catégorie C| 53

contrbleurs de catégorie B, 26 inspecteurs de o4, 19 cadres supérieurs (membres| des

équipes de direction) de catégorie A+, les unstésans de la filiere fiscale et les autres du

Trésor public. Nous avons également veillé a celgsiéndividus intervieweés soient répafti

S

dans différents services: 71 dans les unitéstaeries (54 en service des impbts des

particuliers — les uns en zone urbaine d’autreséieu rural-, 12 en trésorerie mixte, 5|e

n

trésorerie de proximité), 36 en direction départatiae et enfin 9 en administration centrale.

Il faut y ajouter 12 entretiens avec des représgat des organisations syndicales

(5

travaillant au niveau central et 7 en services déentrés), ainsi qu’un entretien collectif ayec

4 médecins de prévention. J'ai également pu obsgiusieurs réunions départementales

consacreées au theme de la fusion, notamment darodetés de direction élargie.

1. La participation comme mode de légitimation de la

réforme

Pour comprendre le rbéle dévolu au management jgaaticdans la Fonction publique,

il faut commencer par restituer la singularité ddations professionnelles qui s’y jouent entre

les agents et leur hiérarchie.

Si les dispositifs visant a promouvoir la partitcipa des salariés a la gestion

collective du travail sont d’abord apparus dansséeteur privé, la transposition de ces

! Amaury Masson et Julie Testi ont réalisé respenient 44 et 35 entretiens qui n'ont pas été wsilisé

directement dans le présent article mais qui omhjzed’en enrichir les résultats.
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méthodes aux services publics souléve d’autrestigneset prend des formes spécifiques
(Saglio, 2001). Les salariés du public étant phdies a se mettre en gréve et a se syndiquer
gue leurs homologues du privé (Andolfatto et Latf¥2), 'usage de la participation pour
accompagner le changement peut se lire comme uenrag/ garantir la conduite de réformes
en minimisant les risques de conflits sociaux. Aéggard, le ministére de 'Economie et des
finances est un cas intéressant a étudier cafichafl’'un des taux de syndicalisation et de
conflictualité sociale les plus élevés de la Famcpublique (Pernadt al, 2005). En 2007, les
promoteurs de la fusion entre les services des tenpb du Trésor en étaient fortement
conscients, d’autant qu’une premiére tentativetaasarté en 2000, sous le gouvernement de
Lionel Jospin, en raison de fortes résistancesriatge(Pernot, 2002). Prenant le contrepied de
ce précédent vécu comme un traumatisme, ils pesielgur nouveau projet sous le signe
d'une «démarche progressive et participative oaigi%. Ils évitent soigneusement de
préciser les contours de la réforme qu’ils entehdenduire et se contentent d’avancer le
projet d’une administration unie, capable de dé&rakes clivages internes et de répondre a
l'intérét des usagers et des agents. Ce flou lemmet d’'accréditer I'idée que toutes les
options restent ouvertes et qu’elles seront tragxlp@r une large consultation des agents des

deux filieres.

La premiere phase de cette démarche participatiusiste a organiser des « ateliers »
au sein desquels les cadres dirigeants de I'adirdtian centrale et des services déconcentrés
peuvent réfléchir et échanger sur les principesegtnormes de la réforme a venir. De

septembre 2007 a avril 2008, 17 ateliers compogesta €gales de hauts fonctionnaires des

2 Ce sont les termes utilisés par le directeur Gérdes Finances publiques de I'époque, Philippe
Parini, pour décrire son projet, cf. Philippe PariwlLa création de la Direction générale des Fiean
publiques : une expérience de conduite du changepmur une réforme de grande ampleuGestion et
finances publiques°10, octobre 2010.
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deux anciennes administrations sont mis en plaaeniPles principaux sujets abordés, on
trouve « l'organisation de I'administration cen&ral, « la situation des responsables et de
leurs adjoints directs », «I’harmonisation indetainé », «la reconnaissance des
qualifications »... Une importance particuliere estadée a la question des organigrammes
et aux modalités de désignation des cadres dirigede facon & ce qu'aucune des deux
administrations n'apparaisse I'emporter sur l'autieut est fait pour entretenir I'image d’'une
consultation équilibrée donnant des garanties auggmnels d’encadrement de la Direction
des Impdts et du Trésor. L'objectif de cette premiétape de la démarche participative est
gue les responsables territoriaux (c'est-a-dire dasiens directeurs des services fiscaux,

trésoriers payeurs généraux et les adjoints quetgsurent) se sentent représentés dans la

nouvelle entité et qu’ils jouent un réle moteur sliadhésion des autres agents :

« On a utilisé les cadres comme relais, comme uectde la fusion ; le plan social, il est tenu |ear
cadres, c’est eux qui tiennent le climat social.a0&té trés attentifs a la question des équilibrese les
cadres ; on a commencé par monter des atelierdeameels il n'y avait que des cadres ».

Entretien avec un Directeur adjoint de la DGFIPjuilket 2012.

Le terme de cadre peut préter a confusion : ileanici aux élites bureaucratiques qui
supervisent les services de I'administration - @amt I'échelle d’'un département, tantét au
sein de l'administration centrale selon le momentelr trajectoire - et non a ceux qui en
assurent le fonctionnement quotidien. Pour cetgerearesponsable du pilotage de la fusion,
le modus operandide la réforme consiste d’abord a emporter l'aditésdes hauts
fonctionnaires placés a la téte de chaque dépantei@Gette premiere phase de la démarche
participative a pour objectif de prévenir tout tieqde conflit social en s’assurant que les
hiérarques s’identifient au nouveau projet. Ceuwsent considérés comme des acteurs
privilégiés, a la fois parce quils sont directemeaffectés par la modification des

organigrammes mais aussi parce qu’ils sont pergusre des relais indispensables pour



orienter les perceptions du changement. Dans le dead’administration des finances
publiques, les initiateurs de la fusion considéenest cadres supérieurs comme une cible
d’autant plus cruciale qu'ils les tiennent pourtigliement responsables de I'échec du projet
de fusion de 2000 : les comptables du Trésor pahdimient alors mobilisés pour convaincre
les élus locaux de lillégitimité de la réforme.iés par cette expérience, les réformateurs de
2007 concoivent la méthode participative comme wyen d’associer a parts égales les
fonctionnaires des deux filieres. Sur le plan syligoe, l'intitulé choisi pour désigner la
nouvelle administration n’affiche ni le terme d'igtp ni celui de Trésor mais celui de
Finances publiques, de facon & incarner la syntésaleux entitésA ce stade, I'essentiel
des discussions tourne autour des organigrammesetgion qui intéressent les responsables
territoriaux au premier chef, notamment pour leixlies promotions et des mutations : afin
d’assurer une répartition équitable des postesadeess dirigeants, la direction procéde a une
affectation par « pastillage », pour que chaquepégde direction soit composée par des
membres des deux filieres. Cette participation dspagales sera d’autant mieux acceptée
gu’elle s’accompagne d’'une harmonisation des rématiods entre les deux directions
fusionnées sur le fondement dégime indemnitaire le plus favorable (Cour des gi@s,
2011, p. 108). Pour les cadres supérieurs (de adéd +) de I'administration fiscale qui
étaient moins bien rémunérés que leurs homologuebrésor, la démarche participative se
traduit concretement par de substantielles augriensa de salaires, faisant de ces

fonctionnaires les grands gagnants de la nouvettrastration fusionnée

® La nouvelle administration baptisée Direction gat&des finances publiques est créé par décrét du
avril 2008.

“ Les inspecteurs principaux des impdts ont bérétiaine augmentation allant de 800 & 900 euros par
mois et les gains ont été plus conséquents encarregs directeurs des services fiscaux devenusrestrateurs
généraux des finances publiques. Par comparaissradents dans leur ensemble ont touché une « pieme
fusion » fixée initialement a 30 euros et pérermis@suite a un peu plus de 40 euros par mois (Gesrr
comptes, 2011, p. 107).

8



Une fois acquise I'adhésion des cadres dirigedatdirection des finances publiques
aborde une nouvelle étape de la « démarche pativip», destinée cette fois a emporter
'adhésion de I'ensemble des agents. L'idée edesl@ssocier a la rédaction d’'un Document
d’'Orientation Stratégique (DOS) qui puisse sengrdlipport de référence a la réforme. Il
reste a imaginer la méthode qui permette de fametigper un grand nombre de
fonctionnaires a I'élaboration du nouveau projetord que Bercy a plutbét coutume de
mobiliser ses propres experts pour conduire lesméds, il est fait appel pour I'occasion a un
cabinet de consultants, Accenture. Dans le segieu, il est banal de solliciter ce type de
cabinet de conseil en organisation, mais dans faidtration des finances publiques, le
recours a ces spécialistes mandatés pour « évsagéd secteur public » (Gervais, 2012,
p. 6), ne va pas de soi. Pendant prés de huit sesjaine équipe hybride (cinq administratifs
et quatre consultants) élabore les contours d'uneédure de consultation censée recueillir
l'avis de tous les personnels, c'est-a-dire envirtizi7 000 agents répartis dans 100

départements :

« Pour démontrer que tout le monde avait sa placeim de la nouvelle administration, et pour just
accompagner |'écriture de ce Document d’orientaitratégique, on a décidé de faire parler les agent
eux-mémes sur leurs métiers. Et avant tout aussiesuvaleurs de cette nouvelle maison gqu’on avait
construite a l'issue de la fusion, en rassemblkstleux anciennes directions...

Entretien avec une haut fonctionnaire en chargealtument d’orientation stratégique, 22 juin 2012

On percoit ici la fonction inclusive et socialisesér que les hauts fonctionnaires
attribuent a la démarche participative (« démontpee tout le monde avait sa place » et
« faire parler les agents »). Pour donner corp® aliscours consensuel et englobant, la
consultation prend la forme de 19 ateliers thérmasoorrespondant aux différents métiers de
la DGFIP. Cette méthode réactualise d’'une certaiaaiére les principes du management
participatif mis en ceuvre pour atténuer les effetsnodele taylorien (Bevort, 2013) : I'écoute

des salariés, I'enrichissement des taches et larisation de la coopération qui étaient les
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maitres mots d’expériences comme la direction jgectifs ou les cercles de qualité, sont
réactivés par les réformateurs de Bercy. Dans ehadelier thématique, les agents sont
appelés a décrire leurs situations de travail amse leurs savoirs et leurs pratiques
professionnelles, sous la responsabilité d’'un cadpgrieur accompagné d’un « rapporteur »
représentant 'administration centrale. Mais avaéime la réunion des premiers ateliers, la
direction des Finances publiques avait élaboré remigr document de référence contenant
les orientations prioritaires pour la fusion (2QA@E2) et par rapport auquel les agents

pourraient se situer :

« Le participatif c’est bien, mais ce n'est pas mpus ‘on ouvre les portes, vous dites ce que vous
voulez'. Pour nous, 'objectif du participatif, seles faire réagir par rapport & un document gétéa
préparé par I'administration centrale, donc quiaitépas le document définitif, qui s’appelait Ehéma
du DOS [Document d’orientation stratégique]. Etschéma c’était un document qui n’était pas rédigé
c’était simplement des items, métier par métiere@yprincipes, engagements, valeurs pour la premiére
partie ».

Entretien avec un délégué du Directeur générafidasces publiques, 22 juin 2012.

Les propos de ce grand commis de I'Etat illust@rguel point les principes de la
démarche participative peuvent étre reformulés pé&we rendus compatibles avec une
administration hiérarchique au fonctionnement t@stralisé. Si pendant longtemps les hauts
fonctionnaires se sont tenus a distance de la barai#e ordinaire et des structures de gestion
(Bourdieu, 2000, p. 143), la généralisation du ngangent participatif a modifié, du moins en
apparence, cette configuration : la noblesse d'&atiésormais fortement incitée a recueillir
'adhésion des échelons inférieurs pour donner légiimité supplémentaire aux réformes
impulsées. La consultation des agents intervieainm®ins a la marge : Bercy définit la
méthode d’organisation de la consultation, élabhoreschéma de référence métier par métier
et les agents sont invités a se prononcer par rappees « suggestions ». En I'espace d’un

peu plus d’'un mois, pres de 750 ateliers locauxt eaganisés sur toute la France auxquels
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participent pas moins de 10 000 agents et cadees (fikrs d’entre eux provenant de la filiere

fiscale et un tiers de la filiere comptabilité)ijtsanviron 8 % des effectifs globaux.

La démarche participative entre alors dans saiéross phase qui se traduit par
I'organisation des rencontres de restitution ateaivde chaque interrégion en présence du
directeur général Philippe Parini ; celui-ci pemisase prévaloir d’avoir recueilli de vive voix
les avis de tous les participants aux ateliersem@ore, ces séances sont organisées selon un

protocole défini au préalable par I'administratmantrale :

« Le représentant de chaque métier avait pour omss$e dire I'essentiel de ce qu'il avait retenulae
démarche, pendant 3-4 minutes par séquence. EGleéagissait, répondait, dialoguait avec la salle.
C’était un exercice interactif ou |a, c’est le D@méme qui incarnait la fusion et qui venait sutdrrain
pour répondre directement aux agents... Ensuiteraleail d’arbitrage, sur les propositions, il a été
finalement assez simple parce qu’on a assistétasdes réunions inter-régionales, alors on enfethéa
bien ce que le DG répondait par rapport aux regtiia des rapporteurs et aprés on savait trésdeiequi
entrait dans le processus de validation, et cer'qllait pas rentrer ».

Entretien avec un délégué du Directeur générafidasces publiques, 22 juin 2012

Si la procédure a été tres encadrée en amont|edleaussi en aval : au terme du
processus participatif, chaque atelier produit weudnent qui est transmis a la direction
départementale, le tout étant synthétisé au niwgatrégional puis renvoyé a I'administration
centrale, dans la perspective éventuelle d’ameteldbocument d’orientation stratégique
(DOS). Les syndicats ne manquent pas de dénonaearéetére tres dirigé de ces ateliers
locaux qu’ils percoivent comme un moyen de conteutes instances de dialogue auxquelles
ils sont associés. En realite, I'objectif de I'admtration n’est pas véritablement d’instaurer
une forme de concertation concurrente, mais pldédtonférer une Iégitimité démocratique
au projet qu’elle a élaboré en créant de nouveapaaes de discussion pour les agents. A
l'instar du management participatif dans I'entrepr(Borzeix et Linahrt, 1988, p. 45), I'enjeu
est d’accréditer I'idée d’'une réforme élaborée emanht compte de l'avis du plus grand

nombre. Dans la note de bilan de la démarche paatice, il est d’ailleurs mentionné que
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« les participants considerent majoritairementriesf principes, engagements et références
énoncés dans la premiére partie du schéma de D@Seaonsensuels. En revanche, il
n'est pas fait référence aux points précis surdelsgle Document d’orientation stratégique
(DOS) finalement publié en juillet 2010 a pu étneeadé, si ce n'est le point sur I'injonction
a la polyvalence que certains agents ont considgnéene contradictoire avec I'exigence de
professionnalisme. Dans I'ensemble, le documerdl fg¥écarte donc assez peu du projet
initial : il dresse l'architecture des grandes nolss de la DGFIP, fixe des objectifs
relativement consensuels (« assurer une couveham@monieuse du territoire » ou encore
« améliorer la qualité du service rendu aux usagemst reste relativement flou sur les
moyens pour y parvenir. Il ressort néanmoins desrsieés consultations que les agents se
plaignent des suppressions d’emplois et du poids rgprésentent les indicateurs chiffrés.
Comme il n'est pas question de remettre en caug®imeipe du non remplacement d'un
départ a la retraite sur deux (qui s’éleve mémeuwxdur trois a la DGFIP), Philippe Parini
annonce son intention de limiter le nombre dintBoas statistiques régulant I'activité
guotidienne des agents. Tandis que le Plan anmupkedormance comportait 22 indicateurs
en 2009, ils sont ramenés a 18 I'année suivanter(@es comptes, 2011, p. 125). Outre ces
quelques inflexions, I'administration centrale éealsurtout la réussite de la consultation a
l'aune exclusive de sa dimension quantitative pré&se comme une garantie de sa

représentativite :

« Les participants aux ateliers, eux-mémes, oré oréeffet de levier. C'est-a-dire que s'ils enlgiant a
5 personnes, 5 collégues, voyez ca fait déja 60p@dSonnes qui ont été sensibilisées sur ce quais’é
passé, etc. Donc il y a eu un effet démultiplicateamplificateur, et @ mon sens, a la phase de
déploiement de la fusion, on ne serait pas allésiadte et aussi loin dans la fusion, si on n'apais fait
cet exercice la. Ca a été un facteur d’adhésiatiaecélération du processus.... Si les gens ont adhér
apres c'est plus facile de les faire entrer dardidpositif. Ca a été trés fédérateur ».

Entretien avec un délégué du Directeur générafidasces publiques, 22 juin 2012

® « Démarche DOS, Premier Bilan », Note pour le @&er général, 21 octobre 2009.
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Le raisonnement consistant a affecter a chaquécipartt un « effet levier » révéle
bien I'enjeu de la démarche : il ne s’agit pas tsttomposer un projet a partir de I'avis des
agents mais d’accréditer I'idée que la réformeésétumise a l'acceptation du plus grand

nombre, de facon a la rendre plus acceptable, \roéneersible.

Parmi la centaine d'agents que nous avons rennt@es sont ceux qui
connaissaient I'existence du Document d’orientagtmatégique. Les ateliers ont néanmoins
constitué des lieux de sociabilité professionnp#ieamettant a chacun de parler de son métier,
de découvrir I'univers professionnel de nouveaukkegoes et de se projeter dans un avenir
commun. Pourtant, ceux qui ont participé aux ateliéen conservent pas I'image positive

diffusée par ses initiateurs :

« Sur le papier, c'était séduisant I'idée qu'ill&tl imaginer comment mettre en place la fusionisvn
pratique, on a vite été décus. On avait deux résnpgar semaine mais on ne discutait pas des guestio
importantes, c'étaient des défouloirs pour les &gdhy avait beaucoup de discussions a la marge,
exemple, on s’est demandé pendant longtemps ¢$oilestes devaient étre ouvertes au public ou non.
Bon, ben ce n'est pas ce que j'appelle un enjedfoia fusion »

Entretien avec un chef de Service des impdts deggléers entré au Trésor public en 2005

Pour les agents qui s’y impliguent, la démarchei@pative suscite un horizon
d’'attente par le biais duquel ils sont amenés gatéér leur position dans I'administration.
Ici, la perspective d’une administration a inverdennait toute sa légitimité a ces nouvelles
arenes de discussion. Mais dans une configuratidesoprincipes généraux de la réforme ont
déja été arrétés, le « cadre participationnel >r pgprendre I'expression de Goffman (1987,
p. 147), s'oriente spontanément autour de congidésarelatives aux situations ordinaires de
la vie bureaucratique. Pour des agents qui évoldans un service singulier, qui ont une
mission circonscrite et qui n‘ont pas de visionbglle des implications de la réforme, il est

toujours plus facile de se prononcer sur les cardit matérielles de travail plutét que sur
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I'évolution des rapports hiérarchiques ou sur lemtours d'une nouvelle identité

professionnelle.

La direction des Finances publiques a ensuite bieéc pérenniser cette démarche
participative de plusieurs facons. La mise en pldee« Groupes d’Expression métier » a
permis d'institutionnaliser des échanges réguliendre agents d’'une méme sphére de
compétence, sans qu’on puisse mesurer leur impades décisions prisésLa démarche
participative a également été orientée en diredties organisations syndicales, notamment
sur le theme consensuel de 'amélioration des ¢immgdi de travail (Lochard, 2012, p. 184).
Sous I'impulsion de la CFDT, le partenariat aves $yndicats s’est d’abord traduit par
I'instauration d’Espaces de dialogues (EDD), desAxid’expression pouvant étre mis en place
a la demande des personnels pour résoudre lesteaifles problémes internes a I'intérieur
d’'un service. Les organisations syndicales ontigquessicipé a I'élaboration et a la diffusion
d'un Tableau de bord de la veille sociale, compd'sie batterie d’indicateurs mesurant
I'évolution des conditions de vie au travail. Ddes services déconcentrés, ces innovations
ont cependant été plus souvent percues comme jdestions imposeées par I'administration

centrale (voirsuprg que comme des mesures renforgant le pouvoir glEass

En définitive, la démarche participative a étéamnscrite a quelques thématiques et en
a laissé d’autres dans I'ombre : les réductionffetafs (entre 2002 et 2012, plus de 20 000
emplois ont été supprimé dans les Finances puldjgues restructurations induites par la
fusion et I'évolution des missions n‘ont jamais étéritablement mises en débat. Pour

'administration, l'usage du dispositif participa@tait triple. Premiérement, il s’agissait de

s’assurer I'adhésion des cadres dirigeants et deeio la contestation syndicale, de facon a

® En 2011, 177 Groupes d’Expression Métier se sauntis, auxquels ont participé plus de 1 200 agents.
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préserver ainsi la « paix sociale ». Le deuxiemeatip était d’orienter les débats relatifs au
changement organisationnel en privilégiant les tjes de valeurs, au détriment d’enjeux
plus clivants tels que les suppressions d’emploiaecroissement des taches qui en découle.
La troisieme ambition de cette procédure était aleférer une Iégitimité démocratique a la
réforme en faisant adhérer les agents a une séri@ricicipes consensuels (solidarité,
recherche de I'excellence, Service du public, $erde I'Etat, amélioration des conditions de
travail....). A cet égard, l'application de la dénfag@articipative a I'administration apparait

bien comme la combinaison entre des instances dsultation destinées a fabriquer du

consensus et un pilotage centralisé du changerenésg, 2005).

2. Les effets des dispositifs participatifs

La démarche participative ne se limite pas au e consultatif impulsé par les
hauts fonctionnaires pour conférer une légitimitdaaconduite d’'un changement déja
programmé. Ce type de « management » qui tendddfgser a I'ensemble du secteur public
a egalement des effets sur I'organisation du tratasur les représentations subjectives des
agents. Dans le cas de la Direction générale demndes publiques, le management
participatif est utilisé comme un moyen de rappevatbeux administrations — la Direction
générale des impots et la Comptabilité publiqueiHpggsentent des relations hiérarchiques et
des pratiques professionnelles treés différentefa Blupart des agents sont arrivés par hasard
dans I'une ou l'autre des deux filieres, le poiddal socialisation institutionnelle a longtemps
accrédité I'idée de deux cultures inconciliables.dpparence, tout les oppose, qu'il s’agisse
des traditions syndicales, de I'organisation dwataou encore des relations a I'usager. Or,
I'objectif & terme de la haute administration esndourager la mobilité des agents d’'une

filiere a l'autre pour faciliter le redéploiemeneésd moyens humains dans un contexte de
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réduction continue de I'emploi public (Jeannot, 20@ans cette configuration, l'incitation a

la participation est destinée a convaincre I'endendles agents qu’ils peuvent se projeter,
s’identifier et s’investir dans la nouvelle admtirégion en devenir. Elle se traduit néanmoins
differemment selon le niveau hiérarchique auquiel €hpplique : a destination des agents
subalternes, elle vise a favoriser leur intégraéiam collectif de travail dans la perspective de
rapprocher des pratiques professionnelles ; emoina pour les cadres intermédiaires, elle
prend une forme plus individualisée, consistanéux faire mieux accepter, par le biais du

dialogue, de nouveaux objectifs.

2.1 La participation comme intégration a un collectif de

travail

La structure emblématique de I'administration dearfces publiques est désormais le
Service des impbts des particuliers (SIP) qui irgesn son sein les activités des centres des
imp6ts (calcul et contrdle de I'impot) et cellesdasoreries (encaissement des paiements au
nom des finances publiques). Ces deux missionsamu des connaissances juridiques, des
compétences informatiques et des savoirs pratigpésifigues a chaque sphére d’activité.
Pour faire coexister ces deux univers mentaux eméame lieu, les cadres dirigeants des

directions départementales ont été invités a mettresuvre une démarche participative :

« Avant d’installer un SIP [Service des impbts gasticuliers], on mettait un groupe de travail paf
pendant plusieurs mois qui réunissait les agentpiefaisait en sorte de débattre de tous les sujet
pouvait porter sur les installations immobilieres, habitudes de travail mais aussi sur leur cdiaegu
métier, leur culture.... L'idée était de faire pardes agents pour qu'ils s’expriment et qu'ils mettsur
la table tout ce qui leur posait problemeriori ».

Entretien avec une cadre départementale des sedéceessources humaines, 2 avril 2012.

Au niveau des services déconcentrés, la méthodeuetpour préparer la création des

Services des impodts des particuliers consistera thaloguer les agents de catégorie B et C

bY

pour qu’ils apprennent a travailler ensemble. Latigpation est ainsi concue par la
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hiérarchie comme un moyen de rapprocher des expésect des représentations différentes,
formulées en terme « culturels ». La notion deucalest tres souvent mobilisée par ceux qui
doivent mettre en ceuvre une nouvelle organisatiortravail, car elle permet a la fois
d’occulter les rapports de domination au sein d’omme administration et de dénigrer toute
forme de résistance au changement en l'identizante incapacité a s’adapter. L'argument
culturel est également repris par un tres grandonerd’agents, souvent pour revendiquer non
pas une identité figée mais une conception du médieces représentations englobées sous le
terme de culture varient selon la place occupés tlarganisation et selon la position dans

I'échelle des postes et des qualifications.

Les équipes en charge de I'accueil des usagersiaau du-ront office sont les plus
directement touchées par les changements orgamsets : les agents qui y sont affectés
doivent étre en mesure de répondre a des questiontsuchent aussi bien au calcul ou au
contréle de I'impdt qu’a son recouvrement. Danscas, la participation s’effectue sur le
mode du volontariat. Pour ces fonctionnaires quiseet portés candidats pour incarner
« l'interlocuteur fiscal unique » aupres du conddble, il s’agit d’acquérir de nouvelles

compétences professionnelles destinées a mieurdépaux demandes des usagers :

« D'un point de vue personnel, c'est intéressaglacyir ses connaissances. Ca, c’est les biendaita
fusion. C’est valorisant d’avoir plus de compétencglus de responsabilités.... Et puis bon, il faut
regarder aussi le contribuable : la personne @ntvavec un probléme d'impét, elle est mensualisge,
s'occupe de tout quoi. Pour ¢a, c’est quand méneeréassite. Ici, on rectifie aussi les impositicies
contribuables sans qu’ils aient besoin d’'aller dassservices, alors qu'avant ils étaient ballakés lieu
a l'autre, c’était un peu galére. Maintenant oitdrtout ».

Entretien avec un contréleur affecté a I'accuesidané, 14 février 2012,

Pour cet ancien agent des imp6ts ayant intégr@muice d’accueil des contribuables,
la participation prend une double significationlle ese traduit par une intégration a un
nouveau collectif de travail ou les agents des dangiennes filieres doivent coopérer

étroitement et requiert pour chacun d’eux une palrce synonyme d’enrichissement en
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termes de connaissances. Mais cette réorganisatjgique également un surcroit de travail
qui n'est guére reconnu par la hiérarchie. Parddment, ce type de poste considéré comme
la « vitrine de la réforme’preste peu valorisé au sein de la nouvelle adtratisn. A la
différence duBack-office les horaires y sont fixes et non aménageablesuEn, le travail de
réception place les agents en premiére ligne dentéslles tensions et récriminations des
contribuables, d’autant que les usagers les plumnténts sont aussi ceux qui choisissent de
se déplacer et que les suppressions d’emploi prmrdgles phénomenes d’engorgement. Les
agents se trouvent ainsi tiraillés entre une nodiggal au travail & laquelle ils adherent
(celle de simplifier les démarches de l'usager),l'ietpossibilité pratique d'y parvenir
(Dujarier, 2006), faute de formation approfondiedet personnels en nombre suffisant. En
effet, la direction de la DGFIP a entrepris de letrser symboliguement ces postes de
réception du public mais les agents qui les ocaupendisposent pas des moyens pour les
assumer dans de bonnes conditions. Il n’en restengéns que l'intensification du travail qui
découle de la création de ces équipes fusionnéesreyéaussi des nouvelles formes de
solidarité entre agents. Dans les équipes d’acou@ént des fonctionnaires des deux filiéres,
la nouvelle organisation du travail se traduit pkas formes d’entraide entre colléegues
destinées a répondre a l'augmentation des tachetse Golidarité contribue a faire de la

participation un véritable point d’entrée dans oaveau collectif de travail.

La participation au travail ne prend pas la mémenéopour les personnels dack
office Les agents des anciennes trésoreries qui ombatéaints de rejoindre leurs collegues
du fisc dans les batiments ou étaient installésatesens centres des imp6éts, la congoivent

davantage sur le mode du renoncement :

" En 2012, les Services des Impots des Particubiersiccueilli sur 'ensemble du territoire envirbh
millions de personnes.
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« On s’est fait absorber, on est moins nombreux.s d8on a un appel qui concerne I'assiette, sieurt p
répondre, on essaye de répondre. Il y a des cafedés qu’ils entendent le mot payer ou recouvremen
ils nous passent la communication... Nous on dépenithdsiette. Le recouvrement ne peut pas se faire
sans l'assiette, donc nous, on est obligés de @oama amont la liquidation de I'impét. Par conteeix
dés qu'ils ont fait leur job, ils se désintéress#ed problémes de recouvrement, ce n'est pas iengort
pour eux ».

Entretien avec un contréleur chargé du recouvremeBIP, 12 avril 2012.

Ce contrbleur du Trésor ayant di muter dans unicgemajoritairement composé
d’anciens agents du fisc, envisage son intégrati@nouvelle organisation du travail non pas
comme une participation volontaire mais comme umsoiotion contrainte : la réforme est
présentée ici comme un marché de dupes incarn@rpafivage entre « eux » et « nous »
renvoyant aux deux anciennes filieres (I'assiettéeerecouvrement). Lorsque I'espace de
travail est organisé de facon a maintenir une tetr&éparation entre agents ayant des
prérogatives et des missions différentes, la fusiertraduit par un discours de méfiances
réciproques entre les deux collectifs : ceux datt@a filiere (« eux ») sont soupgonnés de

travailler moins et de ne pas étre soumis aux mém@sctions de polyvalence.

L’expérience de la participation est aussi étrogetriée a I'organisation spatiale du
travail et aux conditions matérielles dans les@selles agents sont amenés a coopérer.
L’entente et I'entraide sont d’autant moins impotés lorsque les agents de l'assiette sont

sépares de ceux du recouvrement par une cloisaoe, wo etage :

« On communique mieux quand on est dans le méneabul’est ¢ca aussi. Moi j'ai fait les deux, dans
un bureau tous ensemble et les agents a part.itd'étareur, il n'y a pas pire. L'assiette, c’ash travail
d’équipe. Il faut que tout le monde participe a@ches ».

Entretien avec une contréleuse chargée du recoevieem SIP, 24 mai 2012.

La participation a un méme collectif de travail uitdégalement des effets de
sociabilité et de socialisation qui se traduisemt yne transformation progressive de I'ethos
bureaucratique. Alors que le dispositif participde consultation préalable mis en place par
'administration centrale n'a guére permis de rapper les agents des deux filieres, les

conditions concretes de mise en ceuvre des selfvisiEmnés se sont révélées beaucoup plus
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décisives pour favoriser les échanges de savoite savoir-faire entre des fonctionnaires qui

se cotoient sans toujours se comprendre.

2.2 Du consensus au consentement

L’injonction a la participation prend une forme fdrente lorsqu’elle s’applique aux
cadres intermédiaires, c’est-a-dire a tous ceux apdupent des postes d’encadrement
opérationnel au sein d’unités territoriales (comesetrésoreries et les services des impobts des
particuliers). Tandis qu’elle visait a aider leseaty subalternes a surmonter les pesanteurs
dites « culturelles », la participation a destioatides cadres intermédiaires est présentée
comme un nouveau mode de « gouvernance », fondé sliamlogue et 'autonomie. L’enjeu
est de garantir le consentement et 'adhésion de gai sont a la jonction entre les objectifs

fixés par la hiérarchie et les contraintes queaetrent les fonctionnaires sur le terrain.

Précisons d’emblée que le positionnement des caititesmédiaires était assez
différent dans les deux anciennes administratidnda Comptabilité publique, la chaine
hiérarchique était relativement courte : les cofmlps placés a la téte des trésoreries
disposaient d’'une grande marge de manceuvre dgesti@an de leur unité et étaient associés
a toutes les décisions que prenait le « fondé der@o», chargé de seconder le Trésorier
payeur général. En revanche, a la Direction géadles impots, les structures déconcentrées
étant moins nombreuses et plus importantes ene tailes cadres qui en avaient la
responsabilité dépendaient donc d'une chaine lelfigare plus longue. Dans la nouvelle
administration fusionnée, ces deux schémas organisals disparaissent au profit d’'une
structure hiérarchique pluricéphale, beaucoup glosie pour la plupart des cadres

intermédiaires. La encore, les hauts fonctionnaieeta DGFIP envisagent le rapprochement

des deux univers professionnels sous I'angle geattcipation : a partir de 2011, est mis en
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place un dialogue de gestion unifié qui «s’appsie une démarche participative et de
responsabilisation® Il sagit l& dune étape parmi dautres d'un pESSUS
d’individualisation des carriéres consistant a inbgroles méthodes managériales du privé en
les adaptant aux spécificités des relations prfesslles du public. Aprés avoir été les mots
d'ordre pour réformer l'entreprise (Boltanski, Qbédlo, 1999, p. 150), les termes
d’autonomie, de pluricompétence et de disponibdi€iennent les critéres a I'aune desquels
sont évalués les « managers » du public. Organisévaau de la direction départementale, ce
dialogue de gestion se matérialise par une rereamitre chaque cadre intermédiaire et
plusieurs interlocuteurs (un représentant des vesss humaines, un responsable de la filiere
-fiscale ou comptable- et un membre de I'état mdgpartemental). Tandis que le contrat de
performance consistait en une évaluation a l'auledidateurs statistiques fixés par la
hiérarchie, cette nouvelle forme de gouvernemest amduites a vocation a associer les
cadres intermédiaires aux réformes, en les faipantiiciper davantage a la conduite du
changement. L'objectif affiché est de remplacemude d’échange unilatéral et descendant
par une communication organisée sur le mode dwglial, de facon a faire accepter de
nouvelles contraintes tout en entretenant l'illasi’elles s’accompagnent d’'une plus grande
autonomie (Supiot, 2005, p. 170). Comme instanctgyaative, le dialogue de gestion est
trées comparable a d’autres formes de dominatiom&usée ou les rapports hiérarchiques
sont masqués par une interaction en apparenceadgalou la convivialité et 'usage du
tutoiement sont de mise (Serre, 2009, p. 49) jderst de produire du consentement par le
biais d’une relation directe entre le cadre intadiaigée et son supérieur hiérarchique. Dans

le cas d’'une administration soumise a la réducgermanente de ses ressources, il s'agit

8 Circulaire du 31 mai 2011 du Directeur général filesnces publiques aux directeurs régionaux et
départementaux des fiances publiques.

° On retrouve cette forme de conduite du changemergein du secteur public dans d’autres pays,
notamment en Suéde dans les institutions de saatééla et Fagerstrom, 2008 p. 1 385).
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également de faire accepter aux chefs de postédesgité de remplir les mémes missions

avec des moyens en diminution :

« La question qu’'on essaye de poser dans le dialdg gestion, c’est ‘qu’est-ce que je peux changer
comme méthode de travail, pour effectivement réusdaire la mission avec la qualité attendue, mais
avec moins de moyens ?’ Pour c¢a, il faut réviserntegthodes de travail. Efficacité d’abord, efficien
aprées. Donc le moins de moyens possibles, pourearau méme résultat. Et sur ce principe, il y a un
blocage... La, la conduite du changement, c'est d® faccepter de ne plus travailler de la méme
maniere ».

Entretien avec une inspectrice principale, resgaesdu dialogue de gestion, 19 juin 2012.

Officiellement, I'objectif du dialogue de gestiostele remplacer un pilotage fondé sur
la régle et les indicateurs par un managementcgaatif qui favorise le consensus, la parole
et 'adhésion des agents. Mais dans un contextwugpression continue d’emplois publics,
I'enjeu n’est pas seulement d’'associer les chefsedeice au changement ; il s’agit surtout
de les impliquer dans la transformation active @esatiques professionnelles de leurs

subordonnés, de facon a ce qu’ils s’adaptent aiksb des moyens matériels et humains.

Il reste a se demander comment ces évolutions temlupar la diffusion du
management participatif sont percues par les catesmédiaires eux-mémes. Dans la
plupart des entretiens, les principes affichésl@adispositifs participatifs sont la source de

nombreuses désillusions :

« On a un dialogue de gestion annuel qui est résamx responsables de structures et a leurs aljoint
C’est intéressant qu’on nous donne I'occasion desrexprimer. Le probléme, c’est que depuis quelques
temps, on a des objectifs qui sont complétementrat$. Si on augmente certains indicateurs,
mécaniquement, on en dégrade d’autres. Donc lelcsdwant c'est de ne pas trop augmenter le premier
pour ne pas dégrader I'autre, puis essayer d'&geililes deux. Tout le monde le sait mais on costi&
faire de beaux indicateurs avec des noms barbare8prés, c'est difficile pour nous de porter la
contradiction auprés des équipes dirigeantes, Ites sont elles-mémes soumises a toute une batterie
d’indicateurs. C’est en cascade : le directeur gérdbnne des objectifs a I'inter-région, qui dortes
objectifs aux départements, qui les retraduiseses structures. Ca continue malgré les discours des
directeurs qui disent qu’ils sont a notre écoutguet les objectifs vont étre allégés... »

Entretien avec le responsable d’'un Service destsmpés particuliers, 21 mars 2012

Pour ce cadre intermédiaire arrivé au terme deas@ere a la téte d’'un Service des
impots des particuliers, la diffusion d’'un managatygarticipatif par le biais du dialogue de

gestion n’a pas empéché la reconduction d’'uneaeptr indicateurs statistiques. Ses propos
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montrent a quel point les dispositifs participateborés par les hauts fonctionnaires de
'administration centrale peuvent se heurter awbitbdes de travail et a I'ethos
bureaucratique des responsables des services @dt@s Certaines primes et promotions
étant conditionnées a la réalisation d'objectifsffids, les directeurs départementaux
continuent a se sentir évalués sur leur capaditéemdre ces objectifs et s’emploient donc a
les transmettre aux cadres intermédiaires quidpsrcutent ensuite a leurs agents. Dans un
contexte de réduction des moyens, cette conjon&itre impératif participatif et rappel a
'ordre hiérarchique donne aux cadres intermédiaie sentiment d’étre pris dans une
situation d’injonctions contradictoiresduble bind). le dialogue de gestion est a la fois une
instance participative ou ils peuvent faire étatleles difficultés quotidiennes et un mode
d’évaluation normé par des objectifs sur lesquislsriont aucune prise. Censé étre un lieu
d’échanges destiné a mettre en lumiere les difsulencontrées par les services, il apparait
comme un dialogue contraint ou les constats d'fisarfce peuvent a tout moment se
retourner contre celui qui les énonce. Les réastimmx dispositifs élaborés en partenariat
avec les syndicats pour améliorer les conditionsalail sont révélatrices de cet état d’esprit.
Présenté comme une déclinaison de la « démarchieipative »°, le tableau de bord de
veille sociale (TBVS) comporte des indicateurs késfonctionnement du service (temps de
travail, mobilité), a la santé et a la sécurité deents (accidents du travail, maladies
professionnelles) et se présente comme un suppéchahges et de dialogue entre les
personnels. La premiere année, la plupart des sautermédiaires ont rempli ces indicateurs
gu’ils ont ensuite transmis au service des resgsunamaines. Mais tres vite, ils ont renoncé
a les actualiser, conscients du risque d’objecipagrce biais d’éventuels dysfonctionnements

qui leur seraient ensuite imputables :

19 Note du service des Ressources humaines de latditggénérale des finances publiques du 12 avril
2010, a l'intention des directeurs régionaux etadgmentaux.
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« On nous a mis des tas de tableaux de veille Ispclas espaces de dialogue... On a mis une aertain
pression sur les responsables d'unité pour détéaesepersonnes en difficulté. Je pense que sivaitr
guelque chose, le chef de service ou le chef d& pasait mis en cause tout de suite, ¢a, c'est Sar
un plan administratif, jentends. lls considérenecc’est a nous par notre management de limiter au
maximum les risques, d’intervenir le plus en anpogsible. Moi, je me sens fusible dans beaucoup de
domaines, en tant que responsable d’'unité ».

Entretien avec un chef de poste d’'une trésorerimee rurale, 13 avril 2012

La dimension participative insufflée pour amélioles conditions de travail se heurte
ici aux rapports de confiance entre les cadresnrédiaires et leur hiérarchie. Pour ce chef de
poste d'une trésorerie éloignée geéographiquement laledirection départementale,
'enregistrement de la détérioration des conditidassie au travail est percu non pas comme
un moyen d’améliorer le quotidien de son servicasntcamme le risque d’étre tenu pour
responsable des effets de cette dégradation. freetde « fusible » est une claire illustration
de ce sentiment de fragilisation. Convaincus deplns avoir d’interlocuteur hiérarchique
direct a qui exposer leurs difficultés quotidiennles cadres intermédiaires considérent avec
un ceil circonspect ces dispositifs participatifisgs les aider a mieux comprendre les

difficultés de leurs équipes :

« Avec le nouveau tableau de bord, ils se mettesunapter le nombre d’arréts maladies, le nhombre de
gens qui ne prennent pas leurs congés... Pour st dieflicage des chefs de poste. Avec la réduction
des effectifs, la complication des applications, gens ne se sentent souvent pas bien au trav@dstt
un moyen d’en imputer la faute aux responsablessdesces. Ce sont des indicateurs qui sont |la pour
rendre visibles des problémes sans apporter asoiagon ».

Entretien avec le responsable d’'un Service destsrgdx entreprises, 4 juin 2012.

La montée en puissance des procédures de conti@me apparait ici entrer en
contradiction avec les principes du managementicgaatif. Alors que les organisations
syndicales ont été étroitement associées a larcotish de ce tableau de bord destiné a
ameliorer les conditions de vie au travail, sonliappon dans un contexte de défiance entre
les chefs d’'unité et leur hiérarchie a annihiléteéodimension participative. Convaincus que
l'autorité hiérarchique est de plus en plus coupé® réalités du terrain et suspicieuse a leur

encontre, les cadres intermédiaires se pensentositiop d’encadrants encadrés et se
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détournent des instances de dialogue qui leur rdtg@urtant destinées. L’impératif

participatif se trouve ainsi contrarié par des atiohs objectives ('augmentation de la charge
de travail, la montée du contrdle interne et I'¢l@ment de la hiérarchie) et par des
évolutions plus informelles comme la détérioratides formes de reconnaissance et la
dégradation des rétributions symboliques. Cettéabidsation des cadres comme « salariat de
confiance » (Bouffartigue, 2001), constatée danséade de I'entreprise au tournant des
années 1990, semble avoir gagné le secteur pudalits que la diffusion du management

participatif ait pu I'atténuer.

Ainsi, la démarche participative censée mieux aesdes agents a la nouvelle
administration, n'a pas produit l'adhésion escomaptd 'allongement des chaines
hiérarchiques induit par la fusion et la crise @eonnaissance des cadres intermédiaires ne se
sentant plus écoutés ni compris par leur hiérayanrie contribué a accroitre le sentiment de

défiance et a entacher de suspicion toute nouwetiative participative.

2. 3 La participation a I'aune des trajectoires des agents

Si l'injonction & la participation prend des formdi§férentes selon qu’elle s’adresse
aux agents d’exécution ou aux cadres intermédjagels ne signifie pas pour autant que
I'appréciation portée sur les dispositifs partitifsase déduise mécaniqguement de la position
hiérarchique. Contrairement a un sens commun baraégue largement répandu, I'adhésion
au management participatif ne se limite pas nos plun clivage générationnel, entre d’'un
c6té des jeunes qui seraient spontanément faverablla@ée d’'étre associés au changement,
et de l'autre coté des plus anciens qui y serar@taniquement hostiles. La perception de la

participation dépend en grande partie de la placs dlorganisation du travail et surtout de la
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trajectoire accomplie au sein de I'institution esdormes de mobilité antérieure (Awtl al

2010, p. 121-122).

Comme on l'a vu précédemment, l'instauration depab#tifs participatifs a la
Direction générale des finances publiques esttétrant liée a la mise en ceuvre de réformes
de structure susceptibles de susciter de fortéstadses internes. Pour autant, l'incitation a
participer n’est jamais présentée par la hiérarcimme un moyen d’assurer la « paix
sociale », mais plutét comme une fagon de surmdeseroutines bureaucratiques spécifiques
a chaque filiere. Dés lors, I'adhésion a la pgrtion doit étre analysée en référence a la
succession des postes occupés par I'agent au dougsmps car ces expériences accumulées
constituent un puissant révélateur du rapport gelei-ci entretient a sa mission et a
linstitution a laquelle il appartient. Dans unenddistration comme celle des Finances
publigues qui a toujours eu pour particularité fliof’'importantes possibilités de promotion
interne (Spire, 2012), les agents qui ont gravélgselons de cette fagon sont plus enclins que
d’autres a percevoir positivement les initiativestigipatives. L’exemple de la trajectoire de
ce policier devenu agent du Trésor public puis pramontroleur par liste d’aptitude, est a cet

égard éclairant :

« Dans le service, on fait des roulements entraifésrents postes... Moi je trouve ¢a bien que teut
monde participe... Je pense qu'il faut des formatiocmmmunes, pour gqu’on puisse répondre a toutes les
guestions. Bientdt, on ne fera plus la différertceresera tous des finances publiques ».

Entretien avec un contrbleur affecté en Trésor@idenars 2012.

Pour ce contrdleur qui n’avait qu’un faible bagagelaire en entrant au Trésor public
en 1986 et qui a gravi les échelons par promotidarme, I'administration des finances
publigues demeure l'institution qui lui a permismegresser, ce qui le conduit a s’identifier
pleinement a ses objectifs et a ses principes. i@é&mst son métier comme source

d’apprentissages, il a plutdt tendance a mettrenamt les aspects positifs des dispositifs
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participatifs qu’il associe aux campagnes de fomwnmatSa promotion sur liste d’aptitude
favorise un sentiment d’adhésion qui se manifestesdson discours par I'utilisation d’'un
«on » collectif qui englobe I'ensemble des agel&s finances publiques. Sa trajectoire le
conduit & s’identifier a 'administration qui luipermis de s’épanouir professionnellement, en

s’appropriant les objectifs et les principes avarnuar la hiérarchie.

A l'inverse, les réactions d’hostilité a I'égardsddispositifs participatifs émanent le
plus souvent d’agents qui ont conservé les mémaogatives et les mémes missions dans
des services ou les suppressions de postes sesgorddées. Dés lors, le theme de la
participation est souvent percu comme un subterpa@e contraindre a la mobilité dans la
perspective de détruire des emplois. Ce discoutigue est loin d’étre I'apanage des agents
subalternes. Ainsi, cette inspectrice principaldaaveille de la retraite se montre trés

dubitative a I'égard de la nouvelle entité promuenam de la participation :

«On a quand méme fusionné deux mondes différeatss de mode de travail, dans le mode
d’appréhension des choses, en faisant croire aléomtonde qu’on allait tous participer a parts égal
alors que ¢a pose énormément de problemes.... Mod, sgal a toujours été de ne pas me laisser
enfermer dans la position d’adjointe et qu’on masidére comme une responsable a part entiére.s. Mai
on m'a barrée a un moment donné. Quand jai essbyédécrocher la promotion d’inspecteur
départemental, on m’'a barrée pour étre chef dacgervQuand on voit passer certaines personnes pas
du méme sexe, on se dit ‘Pourquoi lui pourquoinpas?’... Je ne sais pas Si ¢a se passe comme ¢a dans
d’autres administrations, je pense que oui heiraillBurs, quand on voit la pyramide au niveau des
grades, c'est vrai que plus on monte et moinsaildg femmes hein.

Entretien avec une inspectrice principale, 15 raaf.

L’idée que la fusion ait pu garantir une participat« a parts égales » des agents des
deux anciennes filieres est fortement remise esec@ar cette inspectrice qui, arrivée en fin
de carriere, considere ne pas étre reconnue assa yaleur. Son regard critique est
étroitement lié a la contestation de regles img@gide promotion suspectées d'étre
défavorables aux femmes. Au ministére des Finaneesplus généralement dans
'administration (Bereniet al 2011), les femmes cadres ont de fait toujoursples de

difficultés que leurs homologues masculins a aacéda diplome égal — aux postes de
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directiort. Ayant la conviction de n’avoir pas été promueadtbur de ses compétences, cette
inspectrice principale se percoit comme totalensxtérieure aux réformes en cours. Cette
défiance tient en partie a sa conviction d’'uneieegrralentie par son statut de femme dans

une institution qui offre pourtant nombre de proimies internes.

Rapport au travail et rapport a la participationts&troitement liés a la succession des
postes occupés et a I'appréciation portée suajadioire accomplie. La participation dépend
a la fois de la trajectoire passée, de la postictuelle et des anticipations quant aux effets
gu’elle peut produire dans l'avenir, en référencs &rajectoires alternatives abandonnées
(Bourdieu, 1974, p. 14). Ainsi, les implicationssd#ispositifs participatifs sur I'organisation
du travail et les représentations qu’en ont lestsgee sauraient étre étudiés isolément : ils
doivent étre replacés dans lI'ensemble des relatliégarchiques et dans l'espace des

trajectoires accomplies et anticipées.

Conclusion

La réflexion sur la généralisation des dispositipgrticipatifs au sein de
'administration souléve la question des conditiaens lesquelles les agents peuvent
consentir a des réformes de grande ampleur. L'uee phrticularités de la méthode
participative est de développer des formes de glien marge des instances habituelles de
négociation, tout en maintenant une coopératiantétavec les syndicats. Dans son rapport
dressant le bilan de la fusion a la DGFIP, la Cdes comptes vante les mérites d’'une

« approche prudente et concertée » ayant permisnder les conflits (Cour des comptes,

1 e passage d’inspecteur & inspecteur principadésttrés discriminant (seulement 30 % de femmes)
et le passage a Administrateur des finances pudsitiast plus encore (13% de femmes).
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2011, p. 13). Cette maniéere de conduire le changeares’appuyant sur la consultation des
personnels et leur participation active a la réfarmend a se diffuser notamment dans la
Fonction publique territoriale. L’enjeu est de mn&®r le consentement des agents confrontés
a des réorganisations du travail qui s’accompagdemie détérioration des ressources et des
moyens mis a leur disposition pour assurer leussioms. Toute 'ambivalence des dispositifs
participatifs appliqués a la Fonction publique tidans cette contradiction : d’'un cété, les
hauts fonctionnaires de I'administration centrafiéclaent leur volonté d’associer tous les
agents aux réformes en cours en leur garantissgité § trouveront tous leur place ; de
lautre, ces restructurations s’accompagnent d'uffiminution des moyens et d'un
accroissement des contraintes qui pesent sur tresintermédiaires et leurs subordonnés
chargés de mettre en ceuvre les missions de squulde. || en découle une plus grande
défiance entre les services déconcentrés et I'éoshegntral dont les relations s’apparentent
désormais a un rapport de consentement contrag#.l@s, 'analyse de la participation ne
saurait se limiter aux dispositifs étiquetés comiels par I'administration : elle doit étre
pensée en relation avec I'évolution des nouveltemes de travail qui pésent sur les agents et
les rapports de domination qui perdurent entradiférents échelons. L’attention portée aux
expériences incorporées et a la succession desopssoccupées met en lumiére un autre
aspect que celui habituellement véhiculé par lesadirs convenus sur la résistance des
fonctionnaires au changement ou la permanenceulieses administratives. La participation
des agents aux réformes ne découle pas de tell aispositif managérial : elle dépend
davantage de la reconnaissance gu'ils recoivemgutehiérarchie et des possibilités qui leur

sont laissées de se projeter dans I'avenir.
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