QUELLE POLITIQUE DE FORMATION POUR LA
FONCTION PUBLIQUE?

A. RAHMANI (%)

Pour I'administration comme pour loute organisation, l'amélioration de ses perfor-
mances repose pour une large part sur le professionnalisme de ses personnels, sur
leur qualification et leurs capacités & s'adapler aux évolutions de leurs métiers
qu'exigent les modifications de leur environnement. Pour concevoir de nouveaux
domaines, ils devront acquérir des compétences nouvelles, pour gagner ¢n efficacité,
ils devront acquérir des compétences supériewres .

L'administration, bien plus que l'entreprise devra néeessairement articuler son
action autour de la formation de ses personncls dans ses deux dimensions : formation
initiale ¢t formation continue. La formation administrative revet une importance par-
(iculiere pour I'administration parce quelle est sans cesse appelée & recruter de jeuncs
fonctionnaires avee des niveaux de qualification divers, mais aussi parce que le sys-
teme éducatif ne prend pas sullisamment en compte les besoins de l'administration.
La formation continue est indispensable parce que le fonctionnaire est appelé A faire
unc longue carribre ¢t & gravir les divers cehelons el parfois a exercer des responsabi-
lités alors que rien ne garantit quil pourra conserver ¢t encore moins, améliorer ses
qualifications sans unc formation ¢n cours demploi 2. Autrement ditVadministration
publique ne peut s¢ désintéresser ni de la formation initiale méme si cerlaing aspects
peuvent lui échapper 3 ni de formation continue ¢n raison des investissements
lourds qu'elle suppose. Sl est vrai gue le sysieme de formation initiale a quelgue pew
gagné en maturité, N'insuffisanie implication, des seeteurs administratifs utilisateurs,
dans sa conceplion, $a IS Cn OCUVIC el son ¢évaluation a laiss¢ apparaitre quelgues

(*) Muitre de conférences a 'EN.A.

1§, VALLEMONT : Moderniser Iadministration. Gestion stratégique et valorsation des
ressources humaines.- Paris : Nathan, 1991, p. 91.

2 1. sdministration est en ce sens une véritable deole de formation.

3 Le systeme  de formation initiale spécifique & I"administration a subi de nombreuses
perturbations avec la suppression du concours d'acees i FE.NLA. et la fermeture de cen-
wres de formation administrative.



incohérences 4 . Pour mieux s'adapter aux évolutions des missions de I'Etat, la forma-
tion initiale doit &tre remaniée et mieux encadrée. Pour optimiser le systéme éducatif
et le potentiel de formation, elle doit &ure congue dans une perspective contractuelle
mettant en adéquation les besoins des utilisateurs et les capacités du systeme de for-
mation.

La formation continue, en revanche, n'a pas véritablement retenue ['attention des
diftérentes administrations. Quand elle est initiée, elle ne répond véritablement ni aux
besoins de l'administration ni aux aspirations professionnelles des fonctionnaires. Elle
se caractérise essentiellement par ;

- l'absence d'une pratique claire et cohérente de la formation continue qu'il s'agisse
de préparation aux examens et concours professionnels, de perfectionnement ou de
recyclage 5 ;

- un cadre juridique inadéquat et peu motivant dans la mesure ob nj I'obligation
pour 'administration d'assurer la formation, ni les droits du fonctionnaire ne sont défi-
nis de fagon précise. La formation est laissée - en pratique - & la discrétion des respon-
sables de I'administration, ce qui se traduit par des actions isolées, sans aucune trans-
parence ni objectifs réels;

- une inadéquation entre la formation et les besoins en raison de I'absence d'une
démarche d'évaludtion des besoins de formation et de définition des objectifs & attein-
dre;

- une insuftisance des moyens humains et matériels spécifiques & la formation
continue. Le nombre d'établissements chargés de la formation professionnelle admi-
nistrative est réduit. Ceux qui existent ne sont pas organisés dans ce but. Le matériel
pédagogique est insuffisant et les enseignants ne sont pas préparés pour la prise en
charge de ce type d'activités 6 '

4 La question de I'inadéquation formation / emploi ne se pose pas exclusivement pour les
q . . e . .

relations systeme éducatif / entreprises. les administrations publiques éprouvent égale-

ment des difficultés i recruter par voie de concours des personnels ayant un minimum de

qualification et ce. en raison du faible niveau des candidats.

5 Nous verrons plus loin a signification des différents concepts.

6 La formation de formateurs des adultes spécialisés en gestion publigyue fait tolalement

défaut. Les actions isolées qui ont €1é engagées avec 1assistance d institutions internatio-

nales n’ont pas ¢té orientées vers la satisfaction des besoins réels,



Bien qu'importants en eux-mémes, ces facteurs sont aggravés d'une part, par
I'absence d'une perception de la place de la formation dans les activités administrati-
ves et, d'autre part, par la prédominance du volontarisme. On peut en effet, relever
des gaspillages qui sont la conséquence

- d'une mauvaise utilisation des crédits consacrés 4 la formation sans aucun retour
réel d'investissement,

- d'une absence de stratégic de formation clairement affichée selon des procédu-
res transparentes,

- d'une absence de vision pluriannuelle assortie d'objectifs & atteindre.

Par ailleurs, la formation n'est pas la panacée, elle ne peut résoudre tous les proble-
mes que rencontrent les organisations pubhquu ce qui commande une analyse des
causes des dystonctionnements.

Aussi est-il important d'orienter les formations vers les domaines de gestion
courante dans un premier temps pour combler I'écart emplois/ profils du personnel
et procéder A des analyses de contenus plus avancées apres :

- une analyse des postes de travail et des fonctions de fagon a définir des profils de
compélences qui permettront des formations plus adaptées au premier emploi;

- une étude de 1'évolution des métiers et des qualifications qui permettra des for-
mations de préparation au changement;

- la mise en place d'un systéme de gestion des carriéres qui permettra, apres éva-
luation des compétences, la conception de plans individuels de formation orientés sur
un développement concerté de carriere 7.

Enfin, conguc comme un investissement, la formation doit déboucher non pas
sur un bilan (nombre d'actions, nombre de personnes formées, nombre de journées,
crédit consommé), mais sur une véritable analyse du retour d'investissement, de
I'impact sur l'organisation publique. Une telle analyse ne peut revélir un intérét que si
les objectifs de changements ou d'évolution ont éé préalablement cernés et traduits
en programmes pédagogiques.

7 La convergence des besoins de changements dans les administrations publigues et des
besoins de développement des fonctionnaires favorisent une démarche de formation orga-
nisée autour du développement de carriere.



Définir une politique de formation pour une administration publique, ¢'est définir
dans un cahier des charges des objectifs A atteindre, hicrarchiser les besoins 2 satis-
faire et prévoir les moyens nécessaires A un horizon déterminé.

Le calier des charges des objectifs 2 atieindre ne doit pas étre confondu avec le
cahier des charges de la formation 8 . 1l a pour but de définir le projet 2 réaliser qui
peut étre une amélioration des qualifications, I'accomplissement de projets profes-
sionnels ou I'introduction d'une culture de gestion etc... I est le fondement de toutes
les actions de formation.

La stratégie de lu formation implique la définition des actions prioritaires. Elle
releve de la compélence du plus haut niveau hiérarchique; elle constitue un point de
repere aux futurs arbitrages.

La stratégic peut exprimer une orientation quant aux méthodes de formation 2
privilgier (formation interne ou externe, formation résidentielle ou alternée, forma-
tion de longue durée ou formation de courte durée etc...)

La définition des moyens budgétaires est un acte important qui conditionne toutes
les opCrations ultéricures. En I'absence d'un cadre 1égal qui considérerait les dépenses
de formation comme des dépenses obligatoires correspondant A une partic de la
masse salariale, les arbitrages revétent une importance décisive.

On se rend bien compte qu'une politique de formation suppose que les organisa-
tions publiques ont dépassé leurs contraintes internes ¢t externes et qu’elles ont pris
conscience de la relation immédiate entre un projet de changement et unc politique
de formation.

Nous tenterons, par conséquent, de définir les grands axes d'une politique de for-
mation dans I'administration publique, en tenant compte du contexte juridigue actuel
et en énongant les principales ¢tapes d'un processus de valorisation des ressources
humaines.

A- LE CONTEXTE DE LA FORMATION

Il est indéniable que la formation peut fortement contribuer & la réduction des
¢earts de performance ou A I'adaptation des compétences au besoin d'évolution.

8 L¢ cahier de charges de la formation est un document important durant la phase d’exé-
cution du plan de formation. il précise fe besoin, les objectifs pédagogiques. la population
concernée et les durées.



Cependant, pour étre effective, cette contribution doit étre pergue comme un des €1¢-
ments du processus global de gestion d'une organisation, et comme un sous-
sysléme de gestion des ressources humaines; la formation doit sintégrer & une straté-
gie de l'organisation. Or, dans le contexte actuel I'administration publique ne parvient
pas i tradmrc ses missions en objectifs et, partant, & adopter des stratégies pour les
atteindre. La cause fondamentale doit étre recherchée dans une certaine culture de
service public jusque 13 exclusive de toute démarche managériale 9 .

Par ailleurs, pour étre suffisamment motivant pour les individus, un systeme de
formation doit prendre en compte la néeessaire convergence entre les besoins de
I'organisation et les attentes professionnelles des individus 10 Une formation essen-
tiellement centrée sur les besoins d'une organisation peut étre pergue comme une
contrainte. Clest pour cela que les facteurs d'ordre juridique et budgétaire peuvent
jouer un rdle déierminant dans la mise en place d'une véritable politique de formation
et de valorisation des ressources humaines. Un contexte juridique plus favorable,
accompagn¢ d'unc démarche de changement peut parlicipu au renforcement du dis-
positil d'amélioration des performances car, il est vrai aussi qua ¢OIé des nombreuscs
forces restrictives, il existe des Tacteurs incitatils ou inducteurs d'une politique de for-
mation.

1- Les facteurs restrictifs

Deux facteurs essenticls nous paraissent faire défaut aujourd’hui dans la politique
de formation : le cadre juridique approprié ¢t a culture de gestion stratégique des res-
sources humaines. Le premicer laisse & Uadministration des pouvoirs de décision trop
importants et le sccond déforme la véritable portée de la formation.

a- les facteurs d'ordre juridique

L'article 52 du déeret n® 85-59 du 23 mars 1985 fait en principe obligation aux
administrations :

- dassurer des actions de formation, perfectionnement et reeyclage pour une amé-
lioration constante de la qualification de leurs travailleurs, ¢t ce, en harmonic avee les
exigences de leur développement;

9 X. GREFFE : La formation des fonctionnaires & 1"économie publique : pour un nouvel
agenda. REF.AP. n° 49, p. 57.

10 A, MEIGNANT : Compétences collectives de formation. Revue Personnel ANDCP
n° 324, juin 1991, p. 24.



- de garantir la formation des travailleurs selon leurs aptitudes et les efforts fourn.;

- de réaliser ou de participer 2 la réalisation des actions destinées 2 garantir
I'adaptation des candidats & un emploi public.

Un décret - cadre vient de préciser cette obligation et de définir les modalités
dapplication 1. Or, en 1995, soit dix années aprés il n'a pas encore é1é pris. En outre,
si le décret du 23 mars 1985 énonce un principe général relatif a la formation en
cours d'emploi et & la formation - adaptation & un premier emploi public, il n'énonce
i les droits ni les obligations du fonctionnaire principal intéressé par la formation. De
[€tude de I'ensemble des textes relatifs au statut du fonctionnaire ressortent de nom-
breuses incohérences :

- la formation n'est prévue, qu'a l'initiative de I'administration, ce qui ne favorise
pas, I'effort individuel d'amélioration des qualifications,
- la réglementation ne prévoit ni le détachement pour formation en Algérie 12 ni

le congé - formation. Un fonctionnaire mis en formation de longue durée perd de
nombreux avantages liés 2 son emploi ou 2 un poste supérieur,

- les formations de courte durée ne sont pas valorisées et n'influent pas sur la car-
riére du fonctionnaire. La réglementation actuelle ne prend en compte que les forma-
tions supérieures a six mois et exclusivement pour I'avancement 3 'ancienneté 13 |

- la préparation aux examens et concours professionnels n'est pas prise en comple
en tant que formation continue. Sa prise en charge n'est pas définie et est laissée 2
I'appréciation de I'administration 14

- la relation entre la formation et la carriere est contenue dans les limites trés étroi-
tes. En effet, l'article 55 du décret du 23 mars 1985 pose un principe : "la promotion
seffectue...

L1 Déeret n° 96-92 du 3 mars 1996 relatif & la formation. au perfectionnement et au recy-
clage des fonctionnaires. JO.R.A. n° 16, 1996, p. 4.

12 ¢ détachement pour la formation i I'étranger est admis et permet de bénéficier d'une
bourse et du maintien de la rémunération de base. Ce n’est pas le cas pour une formation
en Algérie.

13 La circulaire n° 18-14 du 6 mars 1991 de la direction générale de la fonction publique
prévoit la bonification d’ancienncté d'une année par semestre de formation pour I'inscrip-
tion au tableau d’avancement.

14 Le décret exéeutif n® 95-293 du 30 septembre 1995 relatif aux modalités d'organisa-
tion des concours, examens et tests professionnels au sein des administrations publiques
ne donne aucune précision sur ce point.



- par concours ou examens professionnels organisés, le cas échéant, 2 la suite d'un
stage de formation ou de perfectionnement,

- sur titre, parmi les fonctionnaires qui ont obtenu les titres et diplomes requis,
dans la limite des emplois vacants”.

L'article 56 du méme décret précise que "les fonctionnaires justifiant de titres et
diplomes permettant I'acces & un corps supérieur dans leur filiere professionnelle, ont
vocation 2 bénéficier, en priorité, des mesures instituées a l'article 55".

LA encore, on s'apergoit que le stage de formation en vue de la préparation d'un
examen professionnel n'est envisagé que comme une éventualité. L'administration
prend rarement en charge ce type de formation 15 . On s'est rendu compte ces dernié-
res années que les fonctionnaires completement coupés de la formation, obtiennent
aux examens professionnels, des résultats trés en degd du minimum requis pour
changer de grade ou de corps.

La promotion_sur litre n'est reconnue qu'au fonctionnaire ayant obtenu un
diplome permettant 'acces & un grade ou & un corps supérieur au sien. On ne valorise
donc que les formations diplomantes et & la condition qu'elles soient reconnues et
valorisées 16 . 1l 'y a donc aucun lien entre la promotion et effort de formation conli-
nue par la participation 2 des cycles ou 2 des sessions de recyclage. Les fonctionnai-
res n'y voient pas d'utilité immédiate pour leur développement de carriere et
I'amélioration de leur situation sociale.

Enfin, les seuls critbres pris en comple pour la promotion au choix visés par
l'article 55 al. 2 sont :

- I'inscription au tableau d'avancement,
- 'ancienneté requise,

- I'expérience professionnelle suffisante.

.

15 Une expérience a 6té tentée par le Ministere des Affaires Etrangéres a donné de tres
bons résultats. Il s’agit d’une formation de neuf mois en résidentiel pour la préparation de
Fexamen d accds au corps des secrétaires et conseillers des affaires dtrangeres.

16 L.a post-graduation spécialisée (PGS) reconnue par le Ministere de I'Enseignement
Supéricur n’ouvre aucun droit alors qu'elle est d’une durde d’une année (700 heures).



I n'y est pas fait mention d'un effort quelconque de formation, perfectionnement
ou recyclage. On peut en effet regretter que les textes d'application du décret du 23
Mars 1985 n'aient pas accordée une plus grande importance a I'effort personnel du
fonctionnaire en matiere de perfectionnement et de recyclage. Les expériences étran-
geres montrent que les fonctionnaires ne sont motivés pour la formation que si celle-
ci a un effet direct sur le développement de carrire. En général le dossier du fonc-
tionnaire devrait comporter une fiche retragant les actions de formation auxquelles il
a participé. Le projet de décret actuellement en cours d'adoption semble aller dans
cette direction bien que de manitre assez timide.

Concernant les personnes exergant des fonctions supérieures aucun critére
d'acces li€ A une formation spécialisée en management n'est fixé 17 . (Ni dans un
domaine technique d'ailleurs).

Larticle 21 du décret du 25 juillet 1990 ne vise que des conditions générales
d'acces aux emplois supérieurs : une formation supcrieure et 'exercice pendant au
moins cing ans au sein du secteur public. Aucune condition liée 2 la formation n'est
exigée pour la préparation des fonclionnaires A exercer des fonctions de commande-
ment et des responsabilités 18

Au plan budgétaire, les régles de la comptabilité publique imposent de nombreu-
ses limites tant en ce qui concerne les dépenses de formation que la rémunération des
formateurs. En effet, les dépenses de formation sont des dépenses ordinaires, aucun
texte n'en impose le montant ni les conditions d'utilisation. En regle générale, les
dépenses de formation représentent les subventions aux établissements de formation
initiale alors que les dépenses de formation continue sont presque nulles 19 . La
nomenclature du-budget ne permet pas d'identitier les dépenses de formation par
exemple les rémunérations versées aux fonctionnaires durant les cycles de forma -

17 Décret n® 90-226 du 5 Juillet 1990 relatif aux fonctions supérieures de 1'Ltat.

I8 11 serait souhaitable de lier la nomination & des fonctions supérieures au suivi d’un
cycele supérieur de management public de fagon & faire acquérir au gestionnaire d’un
niveau hiérarchique aussi élevé, les comportements indispensables.

19 Dans une étude que nous avons réalisée dans le cadre d’un groupe de travail de 1 Insti-
tut international des Sciences Administratives, nous avons pu relever que les dépenses de
formation ne représentent que :

0.07 % du budget de fonctionnement,

0,11% des dépenses de personnel.

L’Etat ne dépense en moyenne que 164 DA par an ¢t par agent en formation continue.
Alors que la Suisse dépense entre 300 Fs et 2070 par agent, en France le bilan social fait
ressortir que 6.99 % de la masse salariale sont consacrés i la formation continue.

14



ion n'apparaissent pas dans le chapitre formation. L'absence d'une obligation de pro-
duire un bilan de la formation n'incite pas les administrations & mettre en place des
mécanismes de gestion administrative et financicre de la formation (cf. tableau des
dépenses de formation en annexe p. 29).

D'un autre ¢dté, la mise en ocuvre des actions de formation continue est rendue
difficile par le faible niveau de rémunération des intervenants individuels. En eltet,
lorsque 'administration fait appel 3 un organisme privé de formation, la rémuncra-
tion est déterminée par voie contractuclle et souvent sans aucun contrdle des colts.
Mais lorsqu'elle fait appel 2 un intervenant individuel (fonctionnaire ou enscignant) la
rémundration est prévue par le décret n® 84-296 du 13 octobre 1984 relatil aux
tiches d'enseignement 2 titre d'occupation accessoire. ce texte peu motivant rend de
plus en plus difficile le recrutement de collaborateurs occasionnels compétents 20

b- Les facteurs d'ordre culturel

C'est la pratique du management des entreprises qui a révélé - pourrait-on dire - la
place du facteur humain dans le succes des organisations. Les méthodes de travail.
les attitudes des gestionnaires ont changé avee la nouvelle pereeption de Félément
humain 21 . Les idées ont évolué des lors gu'on a compris - au fil des crises ¢conomi-
ques - que la survie des entreprises ¢lait fortement lice aux capacilés de leurs ressour-
ces humaines & s'adapter au changement d'environnement politique ou économique.

Pour résumer, nous dirons que le potentiel humain se mesure  quatre ¢léments
fondamentaux :

- la motivation des individus qui expriment le désir de se réaliser dans feur travail
et d'étre reconnus,

- les qualifications acquises du sysieme ¢ducatif ou de formation.

20 1} convient de noter que le déeret n° 96-92 du 3 mars 1996 vient d’amdéliorer wes sen-
siblement le cadre juridique en vigueur et notamment

- en imposant pour toute administration I'établissement Jd"un plan annuel ou pluriannuel
de formation dans le cadre d’une gestion prévisionnelle des ressources humaines.

- en prévoyant une évaluation annuelle de Pexéeution du plan par la direction gencrale de
la fonction publigue.

- en maintenant la rémundération du fonctionnaire.

- en définissant les avantages dont peut bénéficier agent formé.

21 . BOLLINGER : Les différences culturelles dans le management : comment chaque
pays pere il ses hommes ? Paris © Organisation, 1987,

4}



- le potentiel de chacun des individus qui permet de prétendre 2 I'exercice de res-
ponsabilité plus grande,

- la mobilité qui permet de diversifier les expériences dans des situations de tra-
vail.

Mais - et c'est le facteur le plus important - on a compris également que ces 6lé-
ments ne sont ni innés ni inépuisables. On peut les acquérir par un systeme éducatif
adéquat, on peut les développer ou tout au moins les entretenir grice & un systéme de
formation performant. Aussi, le management moderne sera-t-il orienté, pour
I'essentiel, vers I'encadrement de ces facteurs selon des méthodes variées mais visant
toutes, le maintien des niveaux de performances dans un environnement difficile ou
évolutif. Ce systeme de gestion des ressources humaines sera fondé sur les sous-
systemes de gestion des carritres, d'évaluation des compétences et du potentiel,
d'encadrement, de motivation et de formation.

Ceest la recherche d'une convergence entre la réalisation des objectifs de
Forganisation et la satisfaction des besoins professionnels et individuels des employés
qui assure le relatif équilibre des entreprises performantes. 1l est vrai cependant, que
I'entreprise trouve en elle-méme ses finalités, ses stratégies. En est-il de méme des
administrations publiques ? On sait que les structures administratives sont crédes
pour mettre en oeuvre des politiques décidées par des pouvoirs publics en fonction
de leur propre stratégie politique, elles ont pour mission de gérer les affaires publi-
ques.

La cultre du service public impose cette vision d'une administration ayant pour
but de permettre & la volonté politique de se concrétiser 22 . L'administration est per-
gue autant par les politiques que par les fonctionnaires comme un instrument neutre,
loyal et non partisan de I'exécution des décisions politigues.

Dans cette perspective, il était difficile sinon illogique de rattacher Iactivité de
F'administration 3 une quelconque efficacité interne, n'ayant pas en elle-méme de
finalité. Cette conception était d'autant plus confortable que I'administration n'était
point menacée par son environnement, et que les fonctionnaires élaient assurés de
conserver leur emploi et de surcroft d'avancer de manitre régulitre 3 mesure quiils
acquierent de l'ancienneté.

22 J. CAUDEN : Gestion des ressources humaines.- Paris : Berger-Levraul, 1988, p. 201.
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L'idée de medernisation de I'Etat a eu pour point de départ la volonté d'opérer un
changement culturel profond dans la gestion de 'Etat 23. soit par la recherche d'une
rationalisation de la gestion en vue d'une meilleure efficacité, soit par I'évaluation per-
manente des politiques 24 . La encore, la fonction ressources humaines commence 3
occuper une place de plus en plus importante et oit la formation contribue 3 la fois 3
réduire Ies écarts de performances collectives 25 et & accompagner les change-
gements

Le passage d'une culture de service public fondée sur une obligation d'assurer le
service public, & une culture d'engagement & produire des prestations de service de
qualité, au moindre codt, dans une relation au citoyen - client et non plus simple usa-
ger, exige un véritable bouleversement des pratiques, des idées recues et des pereep-
tions. Notre administration pour des raisons multiples - mais cerlainement par man-
que de volonté politique - n'a pas encore entamé sa mue. Pourtant. de nombreux fac-
teurs peuvent militer en faveur d'un changement profond 26 |

2- Les facteurs de changement et les domaines de progrés

Le constat généralement exprimé par les différents acteurs de la vie administra-
tive est que le changement est un point de passage obligé. Mais comment la fonction
ressource humaine en générale et la formation en particulier peuvent y contribuer ?
Les enjeux ne sont pas suffisamment claires et les solutions tardent 2 s‘exprimer.
Nous tenterons done-ici de situer le probleme et d'avancer quelques pistes de pro-
ares,

a- Les facteurs incitatifs

I est incontestable que la modernisation de la gestion publique en général ¢t de la
gestion des ressources humaines en particulier ne peul pas procéder de la seule
volonté des gestionnaires; d'abord. parce qu'elle implique la remise en cause des pra-
tiques antérieures et ensuite, parce qu'elle suscite la méfiance et des résistances.

Pour susciter I'adhésion de tous les partenaires, il faut une implication des pou-
voirs politiques , une volonté politique qui s'inscrit dans la durée selon une démarche

23 Commission efficacité de I'Etat : Le pari de la responsabilité.- Paris : Payot. 1989.
24 phillipe GALY : Gérer I'Etat.- Paris : Berger-Levrault. 1977,
25 Commission efficacité de I'Etal. op cit.

26 L¢ déficit en compétence de gestion est énorme dans 1"administration.
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cohérente 27 . La responsabilité des seuls fonctionnaires sur la conduite du projet de
changement n'aura pas d'efticacité, ne pas motiver les cadres dirigeants pour 8'y
impliquer serait une erreur. Les cadres dirigeants de I'administration doivent Etre au
coeur de la modernisation. Ce serait également l'occasion de leur redonner une cer-
taine légitimité et une crédibilité qui tendent 2 s'éroder avec les pratiques de I'Etat.

Le second facteur qui parait de nature 4 induire le besoin de développement des
compétences collectives dans I'administration procede de la structure des qualifica-
tions actuelles. L'analyse de la structure des ettectifs de I'Etat et des collectivités loca-
les nous montre que le personnel d'exécution sans qualification est prédominant 28 |
Ceci est le résultat des différentes intégrations des personnels vacataires.et auxiliaires
ne remplissant pas toujours les conditions d'acces aux emplois publics. D'un autre
coté, sous la pression des faits sociaux et des syndicats (en raison de linsuffisance des
salaires), la promotion s'est réalisée de fagon tres rapide et sans qu'elle soit accompa-
anée de formation. L'élévation du niveau de qualification du personnel subalterne
devient aujourd'hui une nécessité. La formation contribuera pour une large part 4
I'amélioration & court terme des performances.

La seconde caractéristique - liée & la précédente - est le sous-encadrement de
I'administration algérienne. 1 est évident que la formation A elle seule ne pourra pas
répondre 2 ce probléme. En effet, la notion de sous-cncadrement a une double signi-
fication quantitative et qualitative.

Au plan qualitatit, il est vrai qu'il y a une insuffisance du personnel d'encadrement
dont la solution résiderait dans le recrutement d'une part et la réduction des effectifs
d'exécution d'autre part.

Au plan quantitatit, le sous-encadrement tient au manque d'aptitude du personnel
qu'on peut séparer en deux catégories : le personnel dipldomé issu du recrutement
externe et le personnel d'encadrement non diplomé issu de la promotion interne. Les
mesures 3 prendre en matiére de formation pour chacune des catégories seront diffé-
rentes.

Pour la premicre catégorie, il s'agira d'améliorer les performances et le savoir-
faire; pour la seconde, il s'agira de combler I'écart du point de vue des connaissances
et du point de vue du savoir-faire.

27 Des réflexions ont eu lieu depuis mai 1992, mais elles n’ont pas été suivies deffet sur
le terrain.

28 61 % du personnel des communes ne sait ni lire ni erire d’apres les statistiques du
ministere de I'intérieur.
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Le troisieme facteur qui impose une politique de formation est le systéme de
fonction publique de carricre qui est peu & peu réhabilité. 1 faut, en effet, souligner
que le statut général du travailleur de 1978 a cu pour conséquence d'aligner le statut
des fonctionnaires sur celui des entreprises de telle sorte que la fonction publique a
perdu une partie de ses spécificités. Le retour 2 un régime de carridre strict impliquera
pour la fonction publique, la prise en compte de I'usure des connaissances, de la
durée de la vie professionnelle et des mécanismes juridiques de la promotion. Ces
mécanismes induisent des besoins de mise en situation de formation, de préparation
aux fonctions de commandement et de maintien des qualifications face & l'effet du
temps.

Une réflexion approfondice sur 'ensemble de ces paramétres permettra d'arréter
une stratégie de formation et d'identifier les domaines de progres possibles & court,
moycen et long termes.

b- Les domaines de progres

Des pistes de progres vers le développement des ressources humaines dans la
fonction publique peuvent étre exploitées  trés court terme. 1 s'agit en particulier de
I'évolution du cadre juridique ct budgétaire. A moyen terme, les efforts devraient ten-
dre vers la mise en place des nouvelles valeurs de la fonction publique et des syste-
mes de gestion des ressources humaines.

* Aux plans juridique et budgétaire

Nous avons montré précédemment que le cadre juridique actuel ¢t notamment le
déeret du 23 mars 1985, constituait une contrainte voire un obstacle i la mise ¢n
place d'une véritable politique de formation dans les différentes administrions publi-
ques. 11 serait done opportun de définir, de fagon claire, le cadre juridique de la forma-
tion 29,

En ce qui concerne la formation initiale, il sagira de définir les conditions
d'implication de I'administration dans le systeme ¢ducauf qu'il s'agisse de la forma-
tion administrative de base (centres de formation administrative) ou de formation
supéricure (Instituts, Ecoles, Universités). La définition de relations permanentes
entre les administrations et les élablissements de formation administrative permet-

29 Le déeret du 3 mars 1996 a apporté plusicurs réponses i ces questions. mais certaines
demeurent posées et notamment, le peu de ressources financieres mobilisées pour la for-
mation.
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trait d'orienter le systeme éducatif vers des formations répondant aux besoins réels et
actuels de I'administration.

En ce qui concerne la formation continue, le nouveau cadre juridique devrait défi-
nir d'une part, les obligations de I'administration et de I'autre, les droits et obligations
des fonctionnaires et notamment :

- les différents types de formation,

- les conditions de mise en formation,

- les priscs en charge financicres des actions de formation.

Du point du vue des obligations de I'administration, il serait judicicux que :

- chaque administration soit dotée d'un plan de formation pluriannuel (ou schéma
directeur de la formation) et d'un plan annuel,

- chaque administration inscrive de fagon obligatoire une quote-part de la masse
salariale comme dépense de formation soumise au contrdle des représentants des
fonctionnaires,

- toute promotion soit précédée ou accompagnée d'une action de formation adap-
tation aux nouvelles fonctions,

- tout cadre destiné & occuper des fonctions supérieures regoive unc formation au
management,

- T'effort de formation soit valorisé¢ de facor particulicre au plan de Ja carricre.

Du point de vue du fonctionnaire, outre l'obligation qui pese sur lui de suivre toute
formation initiée par I'administration, i faut lui reconnaitre le droit de demander toute
formation qu'il jugera nécessaire pour son développement professionnel ou pour son
besoin d'enrichissement individucl.

* Au plan organisationnel

Nous avons également souligné le degré d'influence de la culture du service
public sur les pratiques de gestion actuelles. Dans une perspective de modernisation
de la fonction publique on ne peut concevoir une contribution efficace de la forma-
tion sans qu'elle s'instre dans une politique globale de gestion des ressources humai-
nes. Ce qui implique & moyen terme une réflexion sur les outils de modernisation de
la fonction publique & mettre cn place tels que :

- le systeme de gestion des carricres,
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- le systeme d'évaluation des performances,
- I'évaluation des postes de travail,

- le systeme de rétribution / contribution,

- le plan de mobilité des fonctionnaires.

11 faut en effet, remarquer que si la formation est un outil nécessaire dans la valori-
sation des ressources humaines et dans leur motivation, elle n'est cependant pas suf-
fisante. Pour étre efficace, la formation doit tre finalisée, c'est-2-dire lui assigner un
objectif précis et mesurable qui peut étre considéré comme un projet A réaliser.

B - UNE FORMATION FINALISEE

En raison de I'impact généralement attendu de la formation et en raison des coits
quelle induit, tout le monde s'accorde pour s'inspirer des démarches de gestion de
projet et pour considérer la formation comme un véritable investissement 3. .
L'investissement-formation doit, en premier lieu, viser la réalisation d'un projet
d'amélioraticn, et en second lieu, s'appuyer sur une véritable décision d'investir impli-
quant le plus haut niveau de la hiérarchie et, en troisi¢me lieu, il doit &tre pris en
charge par une structure de concertation et d'assistance entre les différents acteurs.

En ce qui concerne l'administration publique cette démarche s'impose d'autant
que les besoins sont considérables, les possibilités nombreuses et les contraintes
importantes. Tous les besoins exprimés n'ont pas le méme degré d'influence sur les
objectifs de I'administration; toutes les actions de formation ne demandent pas de
mobilisation de moyens importants. 1l {aut done définir les priorités et les objectifs
attendus & des échéances déterminées.

1- La définition des aspects stratégiques

Délinir la stratégic de la formation c'est, pour le plus haut niveau de la hiérarchie
d'une organisation publique, répondre d'une part,  la question quel type de formation
privilégier et d'autre part, quelle finalité poursuivre 2 des échéances précises.

30 G. HAUSER. B. MASINGUL, I'. MATTRE et F. NIDAL : L’investissement forma-
tion.- Paris : Organisation, 1988.



Les activités couvertes par I'administration publique sont multiples et variées. Il y a
autant d'activités qu'il y a de missions assignées a l'administration. C'est dire, du
méme coup, qu'il est difficile de définir des besoins de formation dans
I'administration publique et qu'il est nécessaire que chaque secteur d'activité ait sa pro-
pre stratégie en liaison avec la spécificité de ses missions et les particularités des
métiers qui lui sont inhérents, Il est évident que l'autorité chargée de la fonction pub-
lique peut prendre en charge la satisfaction des besoins en formation des corps com-
muns 31 .

Ainsi, chaque administration aura a identifier les écarts de performances a expri-
mer ses objectifs :

* pour les domaines techniques,

* pour les aclivités de gestion,

* pour les activités économiques.

Dans cette perspective, on s¢ posera judicieusement la question de savoir si le
besoin urgent apparait au niveau des domaines techniques, des activités de gestion

ou des activités économiques. La stratégique pourrait consister en une hiérarchisation
des problemes et des objectifs.

Par ailleurs, on sait que les moyens budgétaires ne permettent pas de satisfaire
tous les besoins. Il est souvent indispensable d'opérer des arbitrages. La stratégie peut
également &tre assise sur la satisfaction des besoins en formation d'une catégorie
socio-professionnelle soit parce qu'elle constitue une catégorie sur laquelle repose la
mission de I'organisation soit parce qu'elle présente des écarts de performances qui
peuvent compromettre le programme de I'organisation.

On s¢ demandera par exemple s'1l faut :
* renforeer 'encadrement,

* améliorer les prestations de la maitrise,
* reconvertir les personnels d'exécution,

# adapter les nouveaux fonctionnaires A leur premier emploi...

31 Pans le but d’unification de la formation interministérielle. autorité chargée de la
fonction publiue poutrait recevoir de prérogatives a cet effet et les moyens nécessaires
pour la concrétiser.
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Nous savons, en effet, que les problemes se posent avec un certain degré de gra-
vité pour I'administration locale en ce qui concerne I'encadrement. Le probleme des
sur-effectifs ne peut pas recevoir un traitement unique dans toutes les administra-
tions : la formation reconversion du personnel sera un impératif dans les collectivités
locales et certains établissements publics, alors que la formation de I'encadrement est
un besoin évident dans les administrations centrales.

On peut, en troisiéme lieu, aborder la stratégic en terme de formation initiale ou
de formation continue. Est-il nécessaire d'investir dans la formation initiale ou plutot
dans la formation continue ? Il ne s'agit pas d‘alternative mais de priorité car, comme
nous I'avons noté, 'administration ne peut se désintéresser d'aucun des deux types de
formation. En revanche, dans une conjoncture particuliere, on peut &tre amener &
donner une priorité a tel ou tel type de formation pour éviter un dysfonctionnement
social. 11 faut se rendre compte que I'administration, en recrutant un fonctionnaire, elle
s'engage A lui maintenir au moins son niveau de qualification initial sinon son am¢-
lioration en cours de carrire.

Nous tenterons de présenter quelques pistes ¢t de suggérer certaines solutions
dans la conjoncture actuelle.

2- La démarche

Nous proposons une démarche d'élaboration d'une stratégie qui tient comple de
I'environnement actuel de 'administration publique. Elle repose sur trois éléments :

* |e projet & réaliser,

- le type de formation,

# |'objectif d'amélioration ciblé.
a- L'identification du projet

Chague organisation publique devrait étre capable didentifier le projet aréaliser a
travers un plan de formation, en répondant & la question quel objectif d'amélioration
veut-on atteindre ?

- Un besoin d'amélioration des compétences collectives 7 Pour une commune
par exemple améliorer la qualité des prestations fournies par les services aux
citoyens.



- Un besoin d'accompagnement du changement , La modernisation de la gestion
du secteur de 'équipement exige une meilleure conduite de de la maitrise d'ouvrage.

- Un besoin de changement culturel, exernple : le ministére du commerce devrait
pouvoir disposer de personnels capables d'assister les entreprises dans le domaine de
la concurrence et du contrdle de la qualité.

La seconde question pourrait étre : comment progresser 7 Clest-3-dire comment
préparer les conditions d'amélioration des programmes dans le temps ?

Exemple :

A court terme : on peut viser la consolidation du potentiel existant par des stages
de perfectionnement et de recyclage ou d'adaptation aux emplois.

A moyen terme : adapter l'organisation publique 2 I'évolution de l'environnement,
accompagner les mesures de libéralisation de I'économie. La formation contribuera 2
la transmission de nouveaux savoirs, un savoir-laire et au développement de nou-
veaux comportements des fonctionnaires face aux entreprises , aux usagers, aux
cofits et aux rendements. (Préparation aux nouveaux métiers, faciliter les projets indi-
viducls de carritre, préparation aux examens professionnels).

A long terme : 1a formation peut aider 2 préparer l'avenir par exemple :
- redonner aux services publics leurs vraies valeurs,

- préparer une administration capable de s'adapter,

- introduire de nouvelles méthodes de gestion,

- prévenir les risques d'inadaptation des fonctionnaires par une gestion des métiers
et des qualifications.

b- Le choix des types de formation

I s'agira d'une part de définir la priorité en ce qui concerne la formation initiale et
la formation continue et d'autre part de définir les objectifs 2 assigner aux grandes
actions de formation (savoir, savoir-faire ou savoir-&ire).

La encore, il n'y a pas de solution globale pour I'ensemble des organisations publi-
ques. Pour certaines, le sous-encadrement est tel qu'elles ne peuvent pas négliger la
formation initiale; pour d'autres le niveau de formation de base est si insuffisant que la
formation continue ne peut pas étre la solution. Enfin, pour certains secteurs,
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I'encadrement existe mais le niveau de performance est trés faible en I'absence de for-
mation continue.

Formation initiale et formation continue

Nous avons vu que la formation initiale posait aujourd'hui quelques problemes
dans notre systéme éducatif. Dans certains pays, le recrutement externe - en raison de
la disponibilit€ des compétences sur le marché de I'emploi - permet de satisfaire tous
les besoins. Bien plus, les personnes recrutées dans I'administration y sont qualifiées
par rapport aux emplois offerts. Le marché de 'emploi dans les pays en développe-
ment est tres étroit en raison des insuffisances du systéme éducatif et du systeme de
formation administrative. Les personnels recrutés pour un premier emploi public
n'ont aucune formation spécialisée et n'ont pas été préparés dans ce but précis. Si les
secteurs administratifs veulent recourir au marché de I'emplo, ils doivent s'impliquer
dans toutes les phases de la formation initiale de fagon 2 s'assurer de l'adéquation
entre les besoins et les profils de formation.

Cependant, le probléme qui se pose aujourd'hui dans la fonction publique est la
pléthore relative du personnel d'exécution et de maitrise et un besoin marqué en
encadrement. Il faut donc s'attendre & un ralentissement du recrutement dans les caté-
gories, mailrise et exécution et A une forte demande en cadres.

Aussi en matiére de formation initiale, le choix stratégique pour I'administration
publique pourrait consister :

Au plan interne : & mieux encadrer les établissements de formation supérieurs

sous-tutelle pour les orienter vers des formations plus adaptées a leurs besoins spécifi-
ques.

- Formations techniques : ingénieurs de conception avec connaissances
actualisées (nouvelles technologiques) :

* informatique,
* gestion de projets

- Formation administrative : plus tournée vers les techniques modernes de
gestion :

* comptabilité, .
* comptabilité analytique,

* contrdle de gestion,
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* communication,

# gestion des ressources humaines,
* technique d'aide  la décision,

* informatique.

A I'égard des établissements de formation supérieure (écoles, insti-
tuts, universités) relevant d'autres départements ministériels :

* développer le role de coordination de la fonction publique pour exprimer les
besoins de I'administration,

* introduire la contractualisation des objectifs avec les établissements {filiéres,
nombre, programme, encadrement),

* s'appuyer sur la généralisation du concours et la préparation aux concours exter-
nes pour améliorer les qualifications.

D'un autre cOté, nous avons souligné que la formation continue n'était pas organi-
sée au plan juridique, pas finalisée dans ses résultats, peu adaptée aux besoins. Une
politique de formation consisterait 4 identifier les objectifs & atteindre tels que :

* |a formation & un premier emploi,

# |'actualisation des connaissances et développement de la culture générale du
fonctionnaire,

* ]a formation / promotion / individualisée,

* |a formation / reconversion pour répondre aux problemes de sur-effectifs.
La recherche du changement

Le changement peut étre recherché & travers :

* le savoir,

* e savoir-faire,

* le savoir-€tre.

Acquisition et développement du savolr

Les actions de formation peuvent, au premier chef, avoir pour objectif
I'adaptation des individus 2 leur poste de travail par la transmission de connaissances
techniques ou de gestion. Ces formations sont souvent indiquées pour redresser les
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insuffisances du systéme éducatif ou pour compléter des formations initiales trop
¢loignées de la pratique professionnelle; mais ces formations au savoir peuvent cou-
vrir des domaines trés variés ;

- le savoir pour la promotion ou la reconversion,
- le savoir pour l'initiation ou I'adaptation i un poste de travail.

Ce type de formation doit étre encouragé mais orienté vers des besoins précis de
'administration publique. II peut s'adresser 2 toutes les catégories socio-
professionnelles occupant un emploi public sans posséder les qualification requises
en raison des intégrations successives, de la promotion interne trop rapide non
accompagnée de formation. La formation au savoir sera une condition essentielle du
changement des collectivités locales.

Le développement du savoir-faire

La formation passe & certains moments de "l'information-formation” fondée sur
le transfert de connaissance (savoir) 2 "une formation - initiatique” fondée sur la mai-
trise de l'application du savoir 4 des expériences de travail particulieres. 11 s'agit de
maitriser un métier, de I'exercice du commandement ou de la technique de commu-
nication...

Cest le type de formation-perfectionnement qui conviendrait le mieux aux admi-
nistrations dont le besoin est 1ié 3 un écart de performance., un manque d'aptitude qui
résulte d'une usure des habiletés. du changement d'environnement. des nouvelles
technologies etc...

La formation au savoir-&tre

La formation continue peut aller encore plus loin pour interpeller les valeurs pro-
fondes des individus et leurs comportements dans le milieu professionnel. Le profil
de comportement est 1ié a un poste de travail déterminé. Tous les postes de travail ne
font pas appel aux méme comportements (instituteurs, infirmiéres, agents de l'ordre
public, agents d'accueil, chefs de services...). A chacun de ces postes peuvent corres-
pondre des comportements précis qu'on peut acquérir grice A des formations appro-
priées.

Cest dans cet esprit que les administrations publiques & l'étranger ont créé des
cycles supérieurs de management qui visent 2 faire acquérir des compétences de ges-
tion ainsi que des habiletés en communication, en évaluation, en gestion des contlits
et en négociation.



En résumé, la politique de formation inexistante dans I'administration a généré
deux sortes de problemes : un déficit en qualification et une inadéquation des profils
de formation au besoin de I'administration.

L'absence de politique de formation n'est cependant pas étrangere a une certaine
culture du service public qui s'est développée en dehors de tout réflexe de manage-.
ment. La formation peut contribuer a redonner au service public ses valeurs & condi-
tion qu'elle soit finalisée et considérée comme un véritable investissement dont on
doit évaluer I'impact & moyen terme sur les organisations publiques. Cependant, si le
retour sur |'investissement-formation a toujours des effets positifs, il peut générer des
effets déstructurants si la conduite du changement n'est pas prise en charge par des
méthodes appropriées.
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