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Introduction

Uidée de "moderniser ¥administration" n'est pas nouvelle, Déja Napoléon 1% I'avait soutevée. Clest,
cependant, dans fes anndes quatre-vingts que fa nécessité de réformer les organisations publigues est
devenue un leitmotiv récurrent qui resurgit périodigquement sur fe devant de la scéne médiatigue.

Les stratégies visant & transformer le management public affichent alors des ambitions élevées :
transformer les comportements, faire évoluer la culture, insuffler un nouvel esprit de responsabiiité et
d'efficacité... Aprés 20 ans d'expériences foisonnantes, le bilan est cependant mitigé. Au-dela de la simple
mise en ceuvre formelle, Pinscription des outils dans les pratigues n'est pas évidente, Ceux-ci ont-ifs été le
support d’expériences récréatives et sans lendemain T Ont-ils masqué la pérennité de fonctionnements
bureaucratiques ? Ont-ils transformé en profondeur les pratiques et les comportements ?

Dans les villes, C'est essentiellement aprés la décentralisation, que le souci de réformer "administration a vu
le jour. Les mairies s'étalent volontairement tenues & I'écart des changements des années 60-70. La situation
a ensuite &té inversée. Au contraire, aujourd’hui, les mairies sont souvent considérées comme un exemple
& suivre. Pourtant, I'analyse des effets de la modernisation aboutit & des constats parfois contradictoires, En
1995, un dossier de La Gazette des Communes' sur la modernisation managériale laisse entendre qu'a
i‘enthousiasme des années 80 pour fe management succéde désormais une approche pius modérée, voire
critique. La réalité des apports des démarches de changement managérial dans la gestion des mairies y est
mise en doute. Les dirigeants territoriaux témoignent d'un certain désenchantement envers Fapplication
de démarches jugées "colteuses". Mais en revanche, ils estiment tout retour en arriére impossible. Aprés
une pértode ol coexistaient enthousiasme démesuré et rejets violents, vient un pragmatisme sensiblement
désabusé, qui conduit & relativiser les hypothéses fondamentales des outils porteurs de la vague de
rationalisation, mais n"excfut pas une inscription durable dans les pratiques.

Cette situation des villes au regard de la modernisation pose la question de Finscription dans les pratiques
des démarches ainsi engagées. Quel crédit accorder aux satisfecit, parfois tonitruants, des promoteurs de
démarches de changement ? Assiste-t-on & Pémergence d'un modéle original d’organisation conciliant les
prescriptions managériales et les particularités du contexte municipal ?

Cette communication se propose d'apporier une contribution au débat récurent sur fes effets des stratégies
de modernisation par la GRH # travers une analyse des transformations de la fonction d’encadrement. £n
effet. la fonction d'encadrement est au coeur des processus qui permettent aux démarches de
modernisation de se diffuser dans les organisations et d'exercer des effets concrets. Les dirigeants sont
frequemment & l'origine de intention de transformation et de impulsion du changement. Mais I'impact
et la pérennité des démarches dépend également du rble joué par fa hiérarchie intermédiaire,

Nous mohtrerons, dans un premier temps, I'intérét d'une analyse des transformations des réles des encadrants,
acteurs qui & l'instar des petites catégories de la fonction publique font "objet de peu de recherches et sont
mal connus, Nous développerons, dans une seconde partie, les résultats d'une recherche empirigue
analysant les effets des stratégies de modernisation sur tes rbles des encadrants, dans sept villes moyennes.

1. Les freins au changement dans les collectivités lacales, n°133%/41 octobre 1985,
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1. Le probléme récurrent des effets en profondeur des stratégies de madernisation

par la GRH engagées dans les organisations publiques.

Les stratéqies de modernisation de la gestion des ressources humaines des villes se sont notamment
caractérisées par l'introduction plus ou moins cohérente d'outils de gestion des ressources humaines
ambitionnant de réformer le management. Pour autant, les constats empiriques réalisés sur leurs
effets sont contradictoires (1.1). Les évolutions de la fonction d’encadrement peuvent alors constituer
un indicateur pertinent de la nature des changements organisationnels susceptibles de se produire
(1.2).

1.1 Les stratégies de modernisation par la GRH dans les organisations publiques
ont des effets incertains

Dans les organisations publiques et tes villes en particulier, les stratégies de modernisation de la
GRH ont des objectifs ambitieux. Cependant leurs effets sont incertains.

1.1,1 Des objectifs ambitieux

Contraintes de faire davantage dans un contexte ol les moyens se réduisent, les organisations
publiques se tournent vers le management pour améliorer |'efficacité des services rendus et
développer de nouveaux systémes de {égitimation (Burleau et Laufer, 1980). La plupart des villes
ont ainsi multiplié les innovations managériales. Celles-ci sont porteuses de mots d'ordre qui
supposent Fapprentissage de nouveaux comportements de la part des agents publics

* La responsabilisation. Cette idée motrice de la modernisation a fait I'objet d'un lent processus
de sédimentation dans les institutions et dans la culture des organisations publiques (Chaty,
1997). Elle se traduit par Faccent sur la délégation des responsabilités et la décentralisation des
structures. Responsabiliser suppose ainsi de transformer la gestion traditionnelle par les moyens
en une gestion par les objectifs. Cela va de pair avec une réduction de la hiérarchisation interne
{Louart 19987} et un accent sur la flexibilité des structures.

* La participation. Ce principe est souvent présenté comme la solution aux dysfonctionnements
de la bureaucratie. Il renvole & un modéle managérial qui relie la performance des acteurs & leur
capacité de négociation, Mais la participation a également une dimension politique. Alors que
la bureaucratie assure la mise en ceuvre de la politique choisie par Félecteur a travers la diffusion
des décisions par la hiérarchie, le management participatif est sensé permettre la réalisation du
principe démocratique par Passociation active de l'usager a la marche des services publics. Elle
permet la création d'une forme de démocratie directe qui succéderait a la démocratie
représentative. Dans une telle perspective les fonctionnaires sont un relais privilégié des besoins
du citoyen (Marsaud, 1996).

Dans les villes, la diffusion de ces principes de gestion a été le plus souvent réalisée par
intermédiaire du renouvellement et de la refonte de Vinstrumentation de gestion et
notamment de GRH.

1.1.2 Des moyens : des démarches incrémentales par 1a rénovation de Pinstrumentation de gestion

Les outils de gestion sont au coeur des stratégies de modernisation de la GRH engagées par les
organisations publiques. Uinstauration de nouvelles relations par des modifications de structure
est souvent insuffisante & produire des transformations et doit &tre relayée par l'instrumentation
de gestion (David, 1995). Dans le contexte public, le soud de maintenir I'équilibre social conduit
& privilégier des démarches incrémentales et instrumentées. La vague de rationalisation se
traduit par le déploiement simuitané dans les organisations d’une palette de nouveaux outils de
gestion.

Nous définissons l"outil de gestion comme « une formalisation de Pactivité organisée, de ce
qu'elle est ou de ce qu'elle sera, ou encore de ce qu'elle devrait étre » (Moisdon, 1997, p. 7).
Loutil de gestion, dans une approche instrumentale, est parfois percy comme relevant de la
simple intendance {Gilbert, 1996). Le postulat implicite est gue "{'organisation suivra®. Mais la
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rencontre enire outil et organisation est, de fait, souvent problématique. Les outils ne
concrétisent pas la volonté des dirigeants de maniére magique. lls induisent des processus
complexes d'apprentissages croisés, dont les effets définitifs ne sont pas donnés,

Dans les villes, le passage d'une approche administrative de la gestion du personnel & une
approche managériale de la gestion des ressources humaines se fraduit par la reconfiguration et
I'activation d'instruments traditionnels gue sont la formation, la rémunération, et la gestion des
carrigres, ainst que par la diffusion de nouveaux outils tels que Fappréciation (Priol, 1996). La
désignation du service spécialisé par le terme service ou direction des "ressources humaines” et
non plus "du personnel” est alors, la plupart du temps, corrélée avec l'introduction de nouveaux
outils de gestion qui apparaissent par “grappes” (Crozet, 1997). La direction des villes tend ainsi
A reconnaitre les avantages d'une gestion des ressources humaines, d'essence stratégigue et
participative, visant 3 accroitre la motivation des agents. Cependant, introduction de ces
nouveaux outils dans le contexte des villes ne suffit pas & transformer de maniére magique les
comportemnents des acteurs. Les constats réalisés sur leurs effets sont divers et contradictoires.

1.1.3 Des effets incertains

Malgré Yimportance des ambitions affichées par les stratégies de modernisation, les constats
réalisés en ce qui concerne leurs résultats sont mitigés,

Les démarches de gestion des ressources humaines engagées semblent échouer & instaurer
Vindividualisation des parcours professionnels tout autant qu'a améliorer I'intégration des
actions :

s Le statut permet en théorie d'adopter une gestion individualisée des déroulements de carriére
ef des rémunérations. Cependant, dans les villes, la plupart des tentatives d'individualisation se
soldent par un échec. Le déroulement de carriere est le plus souvent réalisé de maniére
égalitaire. L'intéressement li€ aux résultats demeure F'exception alors qu'il est souhalté par les
directeurs de ressources humaines {Desmarais, 1998). Ces faits conduisent certains auteurs &
formuler Fhypothése selon laquelle un ensemble de facteurs conduit & fimiter les effets des
pratiques de différenciation au sein des organisations publiques {(Verrier, 1989).

e Aussi, le management des hommes est-il essentiellement centré sur des pratigues de
mobilisation. Celles-ci ont pour objectif d'agir sur la satisfaction, la motivation et Fimplication
des individus tout en améliorant les caractéristiques du systéme décisionnel de |'organisation.
Cette mobilisation est recherchée & travers un "soft management”, gui ambitionne d'agir sur les
comportements, sans transformation profonde de fa structure et des pratiques de gestion,
L'absence d'articulation entre les pratiques participatives et les enjeux et décisions importants de
I'organisation conduit alors & des pratuques superficielles qui peinent a transformer
IForganisation (Crozet, 1998).

Certains chercheurs ont ainsi observé un important décalage entre les stratégies de
modernisation affichées et les pratiques observables. Cependant, d'autres observateurs
s'accordent au contraire sur le constat d'une réelle transformation des principes de gestion des
villes, depuis environ une dizaine d'années.

C. Soldano (2000} estime ainsi que la modernisation des années 90, au contraire des vagues de
rationalisation qui I'ont précédée, transforme profondément le gouvernement municipal, a
travers une mise en cause de la division entre le politique et I'administratif. Ce changement
résulte de la convergence des stratégies de deux catégories d'acteurs :

« des élus soucieux de trouver des solutions aux tensions financiéres et de redynamiser leur
action dans une conjoncture marquée par un certain déficit de projet politique ;

* une nouvelle catégorie de dirigeants territoriaux en ascension qui veulent démontrer leurs
compétences professionnefles de management, pour conforter leur statut. Ceux-ci mettent en
ceuvre des stratégies de carridres qui passent par Fappropriation des dogmes managériaux.

te “"gouvernement managérial® se caractérise alors par une interrelation forte entre les
fonctions politigues et administratives. Cette analyse est convergente avec les observations
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réalisées sur la haute fonction publique territoriale (Moreau et de Champris, 1996 ; Lamarzelles,
1997 ; Bodiguel, 1998, Roubiew, 1999.,.). Uinstauration de liens étroits entre maires et dirigeants
territoriaux, autour d'une légitimité renforcée de ces derniers, débouche en effet sur une
coproduction de 'action publigue.

Face 3 la divergence des positions affichées, la question qui se pose est cefle de la réalité des
transformations organisationnelles suscitées par les stratégies de modernisation. Pour apporter
une contribution 3 ce débat récurent, nous avons choisi d’analyser les transformations de
I'organisation & travers la fonction d'encadrement. Les encadrants constituent en effet un
échelon majeur de la propagation des changements dans 'organisation. Dans une certaine
mesure, les encadrants « sont l'orgariisation elfe-méme, participant & I'élaboration, mettant en
ceuvre, entretenant ses principes et ses normes de fonctionnement » (Benguigui, Griset et

Montjardet, 1978, p. 14).

1.2 Lintérét d'analyser les conséquences des stratégies de modernisation & travers la
fonction d’encadrement.

Nous avons choisi de désigner la population analysée 4 travers le terme “d‘encadrants”. A travers
cette désignation, notre intention est de distinguer des "cadres” la population étudiée. Les cadres
sont traditionnellement définis comme ceux qui participent & "exercice du pouvoir, détiennent des
responsabilités et possédent un niveau de formation supériewr & celui détenu par les autres
travailleurs (Garsou et Van den Hove, 1982). La notion de cadre sous-entend I'existence d’une figure
sociate, assimilée, dans les organisations publiques, aux fonctionnaires de catégorie A%,

le terme d'encadrant fait a contrario référence a la segmentation anglo-saxonne entre
“décideurs”, "experts"” et "encadrants" (Dietrich, 1998}, Il renvoie 4 'exercice d'une responsabilité
managériale. If suppose un découpage organisationnel des attributions. Les encadrants sont donc
des acteurs chargés d'encadrer une équipe, une unité, un service ou un ensemble de services, mais
qui n‘appartiennent pas a la direction générale. Le terme englobe une population hétérogéne en
termes saciologiques, professionnels ou statutaires. Nous avons exclu du champ de notre recherche
l'encadrement supérieur, dont la position est spécifique, et les “experts" n'ayant pas de
responsabilités d'encadrement.

L'encadrement est au coeur des stratégies de modernisation. C'est pourquoi il est possible de réaliser
une évaluation de leurs effets & travers une analyse des transformations affectant les rdles des
encadrants.

1.2.1 Les encadrants sont a la fois acteurs et objets des stratégies de modernisation,
qui supposent une déstabilisation de leurs réles

Dans les organisations publiques, comme dans les entreprises, les démarches de modernisation
mettent la fonction d'encadrement en pramiére ligne®. Mettre I'accent sur la place centrale des
encadrants dans la réalisation des transformations managériales est en effet devenu un lieu
commun. Lidée selon laguelle la "résistance au changement des cadres” serait une des causes
essentietles de I'échec des réformes est couramment avancée. Les cadres sont ainsi socupconnés
de développer des stratégies personnelles qui entravent le changement. Mais plus que cela,
'impact et la pérennité des démarches engagées dépend largement des atiitudes qu'ils
développent vis a vis de la modernisation (Bartoli, 1997). Les transformations sont moins rapides
et moins profondes que prévu quand les encadrants ne sont pas au ceeur de leur diffusion
(Létondal, 1997).

Réciproguement, les mots d'ordres de la modernisation que les encadrants sont chargés de
diffuser, tels que la responsabilisation, la participation ou fa prise en compte de I'usager, ont
pour conséquence immédiate une déstabilisation de leurs réles. Projets de services, gestion des

2. La catégarie A correspond aux emplols accessibles par concours externe aux Bac+ 3, la catégorie B aux emplois de niveau
bac et la catégorie C couvre les autres emplois.
3. Pour l'anaiyse de ce phénomene et de ses implicaticns dans les entreprises, voir notamment frouvé, 1998,

516



compétences, appréciation du personnel, sont par exemple des outils qui supposent Pexistence
d'un "nouvel encadrant™. Celui-ci pitoterait la performance de son équipe, motiverait les agents
de son service en différenciant leur contribution et serait responsable des résultats de son
service... « New public managernent requires new public managers » (Reichard, 1996).

Les démarches de modernisation doivent métamorphoser les roles pour exercer un effet en
profondeur sur les pratiques et les comportements. La transformation des organisations
publiques ne peut avoir lieu sans ce passage obligé, faute de quoi, derriére Pagitation liée & de
nouvelles pratiques, ne demeurerait que la permanence des comportements et des régles.

C'est pourquoi 'analyse des lignes de rupture et les points de stabifité qui caractérisent la
fonction d'encadrement des villes nous parait constituer une évaluation des résultats des
stratégies de modernisation engagees.

1.2.2 Papport du concept de role & Fanalyse de la fonction d’encadrement

Pour cela, nous avons choisi d’appréhender les transformations de la fonction d’encadrement
par l'intermédiaire du concept de réle. La notion de rdle est d'usage courant, sans étre pour
autant facile & définir. Les définitions du concept de role dépendent des conceptions de
['organisation qui les sous-tendent. En effet, on peut opposer deux approches :

» Une approche fonctionnaliste du réle qui en fait un systéme de contraintes émanant de la
structure formelie de Porganisation.

t'approche fonctionnaliste des roles part du statut et de la structure sodiale pour arriver aux
conduites (Beauvois et Oberlé, 1995). Le statut s'analyse comme un ensemble de droits et
d'obligations, socialement déterminés (de Coster, 1992). Linton (1945) définit ainsi le role comme
« Faspect dynamigue du statut ». Cette approche comprend les conduites humaines comme la
réalisation de modéles de normes propres & une culture donnée. Le statut de la personne
détermine totalement son réle. En conséquence, la distinction entre statut et rdle est de pure
forme. Cela revient a rattacher les conduites aux modéles d'action normatifs produits par la
sociéte, Merton (1957) a ajouté & cette approche la notion de "role-set", selon laguelle une
position sociale implique plusieurs réles associés, en fonction des positions des autres acteurs
sociaux, Cela conduit & une certaine ambivalence des roles.

Dans une conception fonctionnaliste, les rdles professionnels sont un ensemble de fonctions de
I'organisation : planifier, organiser, coordonner, commander et contréler (Fayol, 1916). Cette
conception des rbles diffuse une image rationnelle et ordonnée de V'encadrant. Dans
{'organisation, le comportement des encadrants est alors dicté par fe modéle d'organisation, les
personnalités n‘ayant qu'une action d'amendement du modéle,

Pour le chercheur, une telle conception conduirait a voir dans les rdles une simple émanation des
prescriptions formelles émanant des gestionnaires de |'organisation. l'adoption d'une telle
perspective supposerait alors de rechercher si les principes de la modernisation se traduisent
dans les systémes de prescriptions formels. Mais elle ometirait des éléments fondamentaux :

- Y'influence majeure des interactions informelles sur les réles ; Les structures sont partieHement
le résultat de luttes pour le contrdle et l'influence & l'intérieur de Porganisation. Les membres
de Forganisation peuvent subvertir les roles {Ranson et al, 1980). Négliger cet aspect risque de
conduire & des explications appauvries ;

- la capacité des acteurs a traduire et transformer les attentes dont ils font l'objet ;

- Vinfluence des éléments d'identité et d'appartenance extérieurs a l'organisation sur fa
définition interne des réles,

Une approche interactionniste qui définit le réle comme une émanation des interactions
informelles entre les acteurs

L'approche interactionniste part des actions individuelles élémentaires pour expliquer les
phénoménes socidux. Ces approches voient le systéme social comme un lieu d'affrontement
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entre les acteurs et d'entrelacement des stratégies individuelles, Dans ce modéle, le concept de
rdle part du niveau de la personne sociale (Stryker &t Statham, 1985). Pour Bales (1950}, ce sont
les roles adoptés par les uns et les autres, dans le cadre de groupes informels, qui vont
déterminer {a structure des statuts. Les personnes entrent en interaction avec des *définitions de
situations”, conceptions de ce que les autres vont &tre et faire. Celles-ci peuvent étre modifiées
dans P'interaction et produisent des attentes de comportement. Cette approche privilégie les
attentes subjectives communiquées et construites par fes acteurs sur les arrangements structurels
objectifs, et notamment le statut ou la position des personnes.

Dans une telle approche, les rdles professionnels se déduisent des activités observabies, selon
une méthodologie popularisée par Henry Mintzberg (1984). Limage de I'encadrant qul est alors
produite est celle hormme de communication et d'image, d'un manageur spontané, actif,
volontaire et peu structuré, tel un surfeur glissant sur une vague d'événements et de décisions
{Davoine, 1999), trés éloignée de [action managériale hyperstructurée de Fapproche
fonctionnaliste.

Adopter un tet point de vue dans notre recherche nous conduirait @ déconnecter les réles des
encadrants de la prescription managériale. Dans le cadre de notre problématique, cela laisserait
supposer qu'l est vain de vouloir relier la modernisation de la GRH dans les villes et les prafiques
des acteurs.

Les deux approches, fonctionnaliste et interactionniste, des réles induisent chacune des biais
quant au positionnement du chercheur par rapport 3 Fobjet étudié. Elles priviiégient un facteur
explicatif plutdt qu'un autre, ce qui conduit & des explications abusivement simplifiées des
phénomeénes expliqués (Bouchiki, 1990). Aussi nous a-t-l semblé nécessaire d'adopter une
conception alternative des roles qui permette une prise en compte simultanée des aspects
formels et informels de l'organisation, mais aussi de la structure sodale qui sous-tend les
conduites des acteurs et qui sont porteuses d'attentes de réles. Aussi, nous sommes-nous
tournée vers les modéles sociologiques tentant de dépasser la dualité entre individu et
structure.

* Afin de dépasser cette opposition, il est possible de développer une conception alternative du
rble, rattachée au modéle de fa structuration sociale développé par Giddens (1987}

Les travaux de Giddens offrent un cadre privilégié pour concevoir I'action organisée. En effet, ils
sont centrés sur le dépassement du dilemme entre objectivisme et subjectivisme, entre théories
de la contrainte sociale et celles de {'acteur. Giddens dépasse ce dualisme en proposant une
reconstruction fondée sur le concept de dualité du structurel’. Giddens définit fe structurel
comme « les régles et ressources engagées de fagon récursive dans la reproduction des systémes
sociaux » (1987, p. 444). Le structurel ne désigne pas des élédments objectifs et concrets qui
seraient indépendants de la subjectivité des personnes, mais des éléments gqui sont « hors du
temps et de Pespace, a 'exception de leur actualisation sous la forme de traces mndsiques »
{1987, p. 74}, H passe donc par la connaissance qu'ont les acteurs des régles, pratiques sociales
organisées et conditions de production de ces pratiques.

Cela conduit 3 une définition du réle comme « un ensemble de représentations partagées et de
relations d'interdépendance, attachées a une position dans I'organisation ». L'évolution des rdles
n'est pas appréhendée dans une perspective déterministe ni intentionaliste mais comme la
conséguence de phénoménes de structuration jamais achevés qui font intervenir les individus, le
systéme de gestion, et Porganisation (Bouchiki, 1990). Cette définition met 'accent sur plusieurs
aspects fondamentaux du concept de réle :

+ les rdles organisationnals se construisent dans l'interdépendance des positions. Ils sont & la fois
une émanation des ressources et contraintes structureiles et des interactions entre les acteurs,

4. Le traducteur de Fouvrage La constitution de la société, (Giddens, 1987} emploie ke terme de structurel pour traduire le
terme structure employé dans un sens abstrait et giobal, par opposition 3 une "structure”™ concréte qui serait observabie,
Cet usage étant généralisé parmi les auteurs francophones ayant cité Faeuvre de Giddens, nous I'emploierons également.
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¢ Les roles sont essentiellement le produit de représentations partagées de la réalité
organisationnelle.

L'approche de la fonction d’encadrement & travers le concept de réle se traduit donc par un
ensemble de conditions de 'accés au terrain et de I'interprétation des observations réalisées. Le
role, considéré dans une perspective structurationniste, situe la fonction d’encadrement au
coeur des processus de structuration qui construisent l'action, en méme temps qu'ils produisent
et reproduisent fe structurel. Cette modélisation a des conséquences sur ‘

- La problématique de recherche qui nous conduit & confronter I'observation des roles a la fois
aux principes diffusés par les docirines de la modernisation, aux régles de fonctionnement
émanant des systémes de gestion et aux stratégies des acteurs et des groupes.

- Des éléments de méthodologie : 'approche empirigue des roles dépend en effet du cadre
d'analyse sélectionné. L'observation des situations de travail propre & Fapproche activité, fait
partiellement abstraction du rattachement organisationnel des acteurs. Par ailleurs, Fapproche
par le modéle de la structuration, met I'accent sur I'influence des représentations et des
rationalisations de I'action sur la construction partagée des réles. C'est pourguol nous avons
choisi ¢'appréhender les rdles & partir des discours croisés des différentes catégories d'acteurs en
interaction.

Figure 1 - Systéme d'inscription des réles des acteurs en contexte de modernisation.

Principes de management doni sont porteurs les démarches et outils de modernisation

\ 4 . 4
Stratégies individueiles @ m Ensemble de régles
et collectives et procédures.
des acteurs. U U Structure sociate
; et organisationnelle,

A Pissue de cette clarification conceptuelle, I'évaluation des stratégies de modernisation de ia
GRH des villes suppose une démarche de recherche & plusieurs niveaux. Nous exposerons dans la
partie qui suit les objectifs et les conditions d'une recherche ayant pour objectif Fanalyse des
effets de la transformation de Finstrumentation de GRH sur les roles des encadrants,

1.3 Une enquéte auprés de 7 villes moyennes

La recherche que nous allons présenter ¢i aprés a eu pour objectif de confronter Feffectivité des
évolutions de la fonction d’encadrement aux prescriptions diffusées dans les organisations
publigues, avec une double perspective

+ une perspective descriptive. Il s'agissait de caractériser les rdles des encadrants territoriaux, population
mal connue. Les prescriptions dont les stratégies de la modernisation de la GRH sont porteuses
s'incarnent-elles dans ces organisations & travers des transformations effectives de la fonction
d'encadrement ?

s une approche explicative et compréhensive. || s'agissait de caractériser un éventuel fien entre les
transformations observées des réles de I'encadrement et les modifications des systémes de gestion des
ressources humaines. Les systémes ce gestion ont-ils absorbé les nouveltes prescriptions concernant
¥encadrement public, en lien avec les multiples démarches de modernisation conduftes dans les villes 7
Ont-ils un effet, positif ou négatif, sur i'évolution de la fonction d’encadrement ?

1.3.1 La démarche de recherche

Afin de répondre 4 ces interrogations, nous exposerons les résultats d'une recherche, menée
sous la forme d’études de cas, d’avril 2000 & février 2001, dans 7 villes moyennes caractérisées
par existence des démarches de modernisation affectant la gestion des ressources humaines,
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Cette enquéte a mobilisé trois sources d'évidence : ‘
- des documents acuels et archives, portant essentiellement sur les aspects RH du systéme de gestion,

- une observation "flottante" non sysiématique, susceptible d’apporter des éclairages complémen-
taires sur les données collectées,

- 160 entretiens réalisés auprés d'acteurs divers, parties prenantes de la relation hiérarchique -
dirigeants (13), encadrants (93} et agents (39) - ou.non - élus (8), délégués syndicaux (9), afin de
croiser les rationalités dans une perspective multi-acteurs.

1.3.2 Le terrain de Fenquéte

Les sept villes de la base d’'observation seront désignées dans les analyses qui suivent par une
lettre de I'alphabet. Elles ont une population camprise entre 30 et 150 000 habitants. Les équipes
qui les dirigent sont d'appartenance politique variée. Leur point commun réside dans la
rénovation ou la transformation récente de ‘instrumentation de GRH. Dans chacune d'entre
eles, les entretiens se sont attachés a croiser les représentations d'acteurs de positions diverses.
Parmi ces acteurs, les encadrants constitsent une population hétérogéne, qui regroupe trois
catégories :

* les directeurs représentent I'échelon immédiatement au dessous de la direction générale. 1ls
constituent un niveau de responsabilités assez clairement délimité dans les villes. Ce niveau est
occupé par des titulaires de grade qui varient en fonction de la taille de la ville mais qui le plus
souvent appartiennent a la catégorie A ;

* les encadrants intermédiaires se situent entre fe niveau n + 1 et celui de directeurs. Ceux-ci sont
amenés & encadrer des encadrants ;

» les encadrants de proximité {(ou n + 1) encadrent une équipe d'agents non encadrants. lis sont
done chargés de guider la mise en geuvre des aspects opérationnels. Cette catégorie comprend
aussi bien des cadres A, essentieliement dans les services administratifs, que des encadrants de
catégorie C essentiellement dans les services techniques.

Tableau 1 - nivean d'encadrement en fonciion de la catdeorie stavutaire.

catégorie / .

niveau d'encadrement A B C TOTAL
directeur 27 3 0 30
intermédiaire 1 16 6 33
proximité £ a 10 30
TOTAL 49 28 6 93

La représentativité statistique de notre base d'observation par rapport a une population mére
identifiée n'a pas été recherchée. Par de nombreux aspects {les pourcentages d'encadrants et de
non encadrants, la nature des acteurs...), elle ne respecie pas la répartition initiale des acteurs
dans les villes. Pourtant cette base d'observation est relativement représentative de certains
équilibres des villes : répartition par secteurs d'activités, par genres... La base d’observation
ayant été présentée, dans la partie qui suit nous allons montrer gue les réles des encadrants et
le succés des stratégies de modernisation par la GRH sont, en effet, intimement liés.

2. Un blocage des stratégies de modernisation de la GRH,

lié & la dualité des représentations de U'encadrement

U'observation des roles des encadrants montre que la transformation des pratiques managériales
atteint essentiellement les niveaux supérieurs de Vorganisation, tandis que Fencadrement
intermédiaire et de proximité continue a exercer des rdles traditionnels {2.1). 1l existe un lien
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réciproque entre fa nature des roles des encadrants et les conditions de la contextualisation des
nouveaux outils de GRH implantés dans les villes (2.2). En conséquence, c'est 3 travers une réflexion
partagée sur les rdles et positions des encadrants que les villes pourraient donner de l'efficacité aux
stratégies de modernisation qu'elles conduisent (2.3).

2.1 Un constat : Févolution des rdles est effective, mais limitée aux franges supérieures
de Fencadrement

2.1.1 Une évolution effective

Dans les villes de la base d'observation, on observe I'émergence de nouveaux roles des
encadrants qui marquent une rupture forte avec les réles traditionnels.

- Le réle de traduction s'exerce par la transmutation au quotidien des consignes, objectifs, régles -
ou directives. Au contraire du modéle bureaucratique pour lequel la fonction de la hiérarchie est
de transmettire sans la trahir, la volonté des représentants du peuple, ce rble suppose une
intervention de 'encadrant sur les consignes régles ou objectifs qu'il traduit en fonction de son
expérience du terrain et de son expertise du domaine d'activite.

- Le réle de maftrise des externalités se traduit par le contrdle de I'adéguation de ce quisort d'un
service ou de la collectivité, 3 différentes exigences en terme de forme, d'image, de qualité,
d'efficacité.... A contrario du modéle bureaucratique, caractérisé par un repli sur soi des
organisations, les villes se préoccupent de plus en plus des effets externes de leur action et de la
satisfaction des "clients, usagers” et du management de la “citoyenneté”. Cela se traduit par
¥émergence d‘un nouveau rdle de Fencadrement, centré sur la maitrise des effets sur Fextérieur
de F'organisation des actions menées dans les services.

- Le réle de pilotage relationnel se rapproche du traditionne! réle social du cadre, et consiste a
établir diverses liaisons informelles qui amendent ia rigidité des procédures décisionneles. Dans
ie cadre de la relation hiérarchique, il se traduit par une détente spectaculaire des relations qui
a 6té observée dans les vilies dés les années 80 (Hodara et Batte, 1987 ; Bossé, Charrier et Rutten,
1988). On est aujourd'hui loin du modgle bureaucratique caractérisé par une faiblesse
endémique des relations hiérarchigues. Ce role est aujourd'hui jugé indispensable & la
motivation des collaborateurs. Dans le cadre des relations avec d'autres services ou
administrations, il favorise la communication et le partenariat.

- Le réle d'adaptation des moyens consacre également une mutation des réles de gestion des
encadrants, malgré ie caractére contraignant des procédures et des régles. La forte
hiérarchisation et centralisation de la gestion des ressources ne conduit en effet pas & une
absence de marge de maneceuvre pour les encadrants. Certains d'entre eux ont une capacité de
négociation des moyens, qui est la conséquence d'une intervention croissante dans les processus
de gestion, méme en absence de pouvoir de déciston formel. Ce nouveau rble émerge & travers
une influence personnelle des encadrants sur 'obtention des moyens.

Ces nouveaux roles ont pour point commun de consacrer Pémergence de F'encadrement
comme acteur dans les villes.

Tablean 2 - Les deux référentiels empiriques de riles (suite du tableau page suivante).

Objet du rdle Référentiel traditionnel (- -) Référentie! adapté (+ 4}
Consignes ‘ Réle de transmission Réle de traduction
Mise en ceuvre des consignes, Pilotage itératif,

contrdte de leur réalisation | prise en compte des problémes
et retour au niveau supérieur. | d'usagers et de collaborateurs,

Expertise de mise en ceuvre expertise décisionnelle.
et d'information. Utilisation d'outils synthétiques.
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Objet du role

Référentiel traditionnel (- -)

Reéférentiel adapté {+ +)

Externalités

Surveillance

Controle par les écrits et
les procédures budgétaires.
Nature des externalités
prises en compte :
respect de la réglementation,
des procédures.

Maitrise des externalités

Par la culture et les
interactions informelles
Nature des externalités

prises en compte ;

qualité du service
public, image de la vilte.

Relations humaines

Supervision :
evitement hiérarchique

Motivation a travers
les moyens octroyés,
appel au sens
du service public
Pilotage individuel
des collaborateurs.
Coupure hiérarchigue
et entre les services.

Pilotage relationnel

Pilotage par 'écoute,
la convivialité,
Finformation, {'esprit d‘équipe.
Accompagnement
vers I'autonomie
et a responsabilisation,
souci d'implication
Attention aux relations
avec 'extérieur,

Ressources

Exécution des moyens

Mise en ceuvre des ressources
sous un contrdle pointilleux.

Adaptation des moyens

Conception et négociation
des moyens,

optimisation des ressources,

Ces nouveaux rbles ne concernent cependant pas de maniére égale tous les niveaux
d'encadrement. En effet, la fonction d'encadrement se décompose en deux configurations
distinctes d'exercice des réles d'encadrement.

2.1.2 Une coupure de la fonction d'encadrement en deux péles

Afin de déterminer comment ces référentiels sont mobilisés par les différentes catégories
d'acteurs, nous avons codé la présence des quatre nouveaux réles selon une échelle 3 4 niveaux®,
Pour chacun des encadrants et dirigeants, nous avons examiné les réponses & Fensemble des
questions posées.

Sur chaque réle, nous avons attribué la notation {+ +) en cas de présence importanie du réle
rénové, (+) en cas de présence plus mitigée, (- -) en cas de présente manifeste du réle traditionnel
et -} en cas de présence mitigée. Le résultat de ce codage montre gue les nouveaux réles
concernent essentiellement les franges élevées de I'encadrement {voir tableau 3 page suivante).

De cette analyse se dégagent deux configurations de réles qui ne sont pas exactement ajustées
aux référentiels empirigques définis ; la configuration hiérarchigue amendée, et la configuration
stratégique.

- La configuration hiérarchique amendée correspond aux rdles des encadrants de niveau
hiérarchique inférieur, Ceux-ci exercent des roles traditionnels, dans le cadre d'une organisation
“verticale. lls sont des transmetteurs de consignes et des contréleurs de leur exécution. lis disposent

5. Les paramétres sont établis sur la notation : traduction ++ (3}, traduction + (2), traduction - (1), traducticn - ().
(le ++ correspond & une présence importante du réle de traduction, le -- & une présence du role de transmission et
une absence du réle de traduction) ; maltrise des externalités ++ {3), maitrise des externalités + (2), maltrise des
externalités - (1), maitrise des externalités ~ {0) ; pilotage relationnel ++ (3), pilotage relationnel + {2), pilotage
relationnel - {1), pilotage relationnei -- {Q).

522



de tres faibles marges de manceuvres dans la gestion des moyens. Mais les effets négatifs du
modéle sont amendés par Fexercice massif du pilotage relationnel qui permet de pallier les
rigidités de la structure décisionnelie.

« Sur la gestion du personnel, je n'ai pas mon mot & dire, ¢a se décide tout au-dessus. » (6, prox,
ville E)

« Le plus difficile est de gérer les personnes. Chacun a son caractére, et ¢a n'est pas évident de
savoir bien prendre les gens. §'il y a un gros probléme je fais appel & mon responsable. Et aussi
il y a des décisions que je ne peux pas prendre tout seul pour étre couvert. Je ne fais rien sans
P'avis du CDS. On est obligés car sinon on a un retour de béton derriére. » (85, prox, ville F}

- La configuration stratégique correspond aux rdles des encadrants de niveau supérieur,
esserttiellement les directeurs et chefs de service, Elfe va au dela de cette premiére évolution &
travers 'affirmation des encadrants comme acteurs. Cette configuration stratégique comprend
des roles de traduction, de négociation et de Haison avec I'extérieur du service qui sont corrélés
entre eux. Ces roles ont en commun de supposer Faffirmation d’une influence de I'encadrant.

« Mon réle c'est d'étre une force de proposition pour le politique. Je suis un super technicien qui
fait des projets et les propose a une équipe municipale qui les entend ou ne les entend pas. C'est
moi aussi gui propose des orientations de travail au personnel. C'est toujours un échange car on
ne peut rien faire tout seul. 5i les équipes ne sont pas persuadées que c'est fa direction, cela ne
marche pas, Il y a un temps trés lourd pour faire comprendre les bonnes orientations au politique
et au personnel qui est plus fent & suivre. » (115, dir, ville C}

Il existe donc une segmentation de la fonction d'encadrement, qui se traduit par deux
configurations de roles trés différentes. L'analyse des effets de Finstrumentation de gestion
montre que cetie-ci tend & reproduire cette segmentation, qui constitue alors un réel obstacle a
la diffusion des innovations managériales dans 'organisation.

Tableau 3 - Apparition des nowveaus rbles en fonction du niveau dencadrement.®

Niveau Traduction Maitrise Pilotage Adaptation
d'encadrement | des externalités relationnel des moyens
Dirigeant 2.54 2,62 1,38 246
Directeur 243 197 1,83 200
Intermédiaire 1,65 115 2,24 1,52
Proximité 1,33 1,13 223 1,03
TOTAL 1.8% 1,56 2,05 1,63

2.2 Les effets de Finstrumentation de GRH sont liés aux représentations de I'encadrement
V'analyse des effets prescriptifs et incitatifs des outils de GRH nouvellement implantés dans les villes,

montre que leur contextualisation ne conduit pas a inscrire dans les pratiques la philosophie
managériale dont ils sont porteurs. Les blocages de Vinnovation sont alors liés aux effets des
représentations de I'encadrement et & la nature des roles des encadrants,

2.2.1 Les effets ex post de I'instrumentation de GRH sont limités

L'analyse des outils de GRH déployés dans le cadre des stratégies de modernisation montre que
fa philosophie managériale qui Jes sous-tend ne se déploie pas massivement et favorise relativement

6. Les critéres sont discriminants. Les nombres soulignés (+} et en italigues (-) correspondent & des moyennes par
catégorie significativement différentes (test t) de 'ensemble de I'échantiflen (au risque de 5 %).

Résultats du test de Fischer:

- traduction : V_inter = 8,49, V_intra = 0,66, F = 12,80, 1-p = »99,99 %.

- maitrise externalités ; V_inter = 10,14, V_intra = 0,70, F = 14,47, 1-p = >88,99 %.

- pilotage refationnei : V_inter = 3,60, V_intra = 047, F = 7,65, 1-p = 99,89 %.

- adaptation moyens : V_inter = 807, V_intra = 0,59, F = 13,62, 1-p = »99,99 %.
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peu d'apprentissages croisés. L'appréciation professionnelle, la description des postes et les
formations au management n'apportent guére de lignes de conduite & l'encadrement. La
contextualisation de ces outils ne conduit qu'exceptionnellement a une réflexion partagée sur
les roles respectifs des différentes catégories d'encadrement.

De méme, les dispositifs incitatifs (primes, avantages en nature, carriéres, incitations
symboliques...) ne sont pas articulés avec Pambition de transformation des comportements
affichée par les démarches de modernisation. Les incitations récompensent trés rarement
Fadhésion aux mots d'ordre de {a modernisation. L'image de I'encadrement qu'elles renvoient est
celle du "cadre" qui échange une disponibilité importante contre un statut et des avantages
reconnus dans Forganisation. Ce modéle concerne essentiellement I'encadrement de catégorie A

- Les fonctions d'encadrement les plus élevées sont valorisées matériellement {avantages en
nature, primes) et symboliquement (avantages en nature, lieux et conditions de travail...).

- En contrepartie, les encadrants concernés ont un temps de travail important, gage d'engage-
ment, d'implication et d'adhésion, tout autant que nécessité liée a 'ampleur des responsabilités
exercées,

Tablean 4 - Avantages et conditions de travail selon le nivean hidrarchique.

Heures supplémentaires moyennes Avantages en nature |Reconnaissance pergue
directeur 11,20 1,35 1,92
intermédiaire 7.33 1,09 1,70
proximité 6,47 0,41 1,34
TOTAL 8,14 ) 0,94 1,63

La gestion des incitations est donc fidéle a la tension observée entre deux catégories extrémes
d'encadrants : les cadres et les non cadres. Elle renforce cette représentation et a pour effet de
conforter la position d’acteurs des personnes supposées cadres et de créer des frustrations et un
sentiment de faible reconnaissance chez les encadrants non cadres.

Dans le domaine des prescriptions comme pour les incitations, le systéme de gestion des
encadrants et les représentations associées, découpent la fonction d'encadrement en deux
strates, dont seules les extrémités sont définies clairement. Ce découpage en deux zones
extrémes, est conforté par les représentations de la fonction d’encadrement observables dans les
villes de la hase d’observation.

2.2.2 Des représentations ambivalentes de la fonction d’encadrement qui favorisent une faible
évolution des roles

Les acteurs des villes ne se représentent pas la fonction d'encadrement comme une catégorie
homogéne. Uexamen des lexiques utilisés pour qualifier I'encadrement laisse ainsi apparaitre la
multiplicité des terminologies qui recouvre divers découpages de la catégorie.

Les modéles cognitifs de Fencadrement sont essentiellement structurés par deux aspects :

* par la distinction des métiers et des grades, les encadrants mettent I'accent sur la muliplicité
des figures rattachées & la fonction d'encadrement. Ces représentations conduisent a privilégier
{'ancrage professionnel dans la construction des réles. En effet, les professions ont pour

7. Tableau de moyennes. Les trols critéres sont discriminants. Les heuras supplérmentaires ont é1é codées par rapport au
temps de travail hebdomadaire annoncé par Ifinterviewé. ies avantages en nature et la reconpnaissance, par rapport a
Yimportance pergue par linterviewé de la variable, sur une échelie de 0 & 3. Les nombres en gras souligné (italiques)
correspondent A des moyennes par catégorie significativement différentes (test t) de I'ensembie de I'echantilion (au risque
de 5%). Résuitats du test de Fisher :

- temps de travail | V_inter = 169,78, V_intra = 42,90, F = 3,96, 1-p = 97,77%

- avantages en nature : V_inter = 6,53, V. intra = 0,63, F = 10,35, 1-p = 99,99%

- reconnaissance : V_inter = 2,36, V_intra = 0,49, F = 4,84, 1-p = 98,98%.
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caractéristique essentielle I'existence de certaines formes d'autonomie vis & vis de ta prescription
organisationnelie ;

* |a coupure symbolique entre cadres et encadrants "non-cadres” est également au cceur des
représentations des acteurs. La ligne de fracture se situe au niveau de la position organisation-
nelte des chefs de services et de la position statutaire de la catégorie A. Cette coupure laisse dans
Fombre une grande partie de 'encadrement.

Figure 2 - Termes qualifiant les encadrants utilisés par les différentes carégories d acteurs’

Axe 2 (22.8%) -

cDs

chef

agent
Axe 1 (62.8%)
higrarchie
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o directeur
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A maTtris% /i
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Uhétérogénéité et le flou des représentations de la fonction d'encadrement qui sont produites
dans les villes ont alors pour conséquence un déficit de représentations partagées sur les roles
des encadrants. A Pintérieur d'une méme ville on observe la cohabitation de conceptions
bureaucratiques et managériales des fonctions d’encadrement, et ce au plus haut niveau. La
fonction d’encadrement est souvent considérée par les dirigeants comme une boite noire dont
seules les externalités négatives sont évaluées. On se garde bien d'ouvrir cette bofte de peur
qu'elle ne devienne une boite de Pandore. En conséquence, les encadrants expriment
massivement le sentiment qu'il n'existe pas ou peu d'attentes de rbles les concernant. Cela se
traduit par 1a diversité des styles de management qui se dessinent en fonction de la personnalité
des individus et des contraintes du contexte dans lequel ils exercent leurs responsabilités.

Le flou des représentations des positions et des réles actuels et & venir des encadrants est un
obstacle majeur aux transformations des pratiques. En I'absence de mot d'ordre clair, les
encadrants se positionnent individuellement. Les attitudes favorables & la modernisation ne
sont pas toujours valorisées, .

Il existe donc un ensemble complexe de facteurs qui renforcent 'existence implicite d'un modéle
distinguant les "cadres” et les “non-cadres". Celui-ci est construit sur la base d'une cohérence
implacable entre les différentes dimensions observées

« les représentations opérent une segmentation entre "cadres" et “non cadres", dont la ligne
de fracture se situe au niveau de la position organisationnelle des chefs de services et de la
position statutaire de la catégorie A ;

« les réles exercés sont liés & la position au regard de cette ligne de démarcation, qui sépare des
"cadres” acteurs, négociateurs, traducteurs, et des “non-cadres” transmetteurs et exécuteurs de
consignes, contrdleurs et informateurs ;

* l'implication des encadrants dans la contextualisation des outils de gestion suit cette méme
démarcation. Les "cadres" y sont associés, tandis que des "non-cadres®, est attendue une mise
en ceuvre conforme des régles dont P'outil est le support ;

« enfin la gestion des cadres est également organisée autour de cette segmerntation,

8. Ce graphigue est une carte factorielle représentant un tri croisé entre lexigue de 'encadrement et nature des actewrs.

525



Entre ces deux extrémes identifides, la galaxie des encadrants est un ensemble intermédiaire
flou, qui est essentiellement V'objet des représentations liées au métier ou aux fonctions
spécifigues. Cet ensemble contient la majorité des encadrants des villes, mais est peu pris en
compte par les systémes de gestion.

2.2.3 Les blocages des processus d'innovation sont liés a [a coupure de I'encadrement

Cette cassure en deux poles extrémes de la fonction d'encadrement est largement a l'origine des
blocages de Finnovation. Elle conduit a des blocages de la contextualisation des outils de
gestion. Les outils sont tradults au niveau supérieur de organisation, mais ne le sont plus aux
niveaux inférieurs. Les réles des encadrants dans Forganisation conditionnent en effet leur
intervention dans la contextualisation des outils. '

Figure 3 - Les voles dans Uosrganisation et dans la mise en euvre des outils de gestion,

Role des
encadrants dans
{'organisation

Role des encadrants
dans la mise en ceuvre
des outils de gestion

Les "cadres" sont parties prenantes de I'adaptation des outils. te réle de traduction de
'encadrement supérieur intervient dans la contextualisation des outils de gestion. Cela se
traduit & leur niveau par un processus réciproque de structuration de Foutil par le contexte
organisationnel et de I'organisation par 'outil.

En revanche, les encadrants "non-cadres” sont assignés a I'exécution de Foutil. lls sont sensés le
diffuser dans les niveaux inférieurs, sans remettre en cause ses prémisses. Ce rdle limité conduit
4 un blocage de la contextualisation. Ainsi, il existe un lien entre la faiblesse des roles de
traduction exercés au cceur de I'organisation et le blocage de la traduction dont devraient faire
I'objet les outils de gestion.

Les méfaits d'une gestion top/down des changements dans les organisation publigues ne sont
pas étrangers & la conception de la structure organisationnelle comme la juxtaposition d'une
structure décisionnelle et d'une structure d’exécution. Les déficiences que nous avons relevées
dans le pilotage des outils de GRH sont en effet liées a la coupure en deux de Fencadrement. Ces
travers sont classigues :

« les démarches d'implantation se caractérisert par un défaut de flexibilité, qui interdit fa
traduction des intéréts des différents acteurs et la prise en compte des essais et erreurs ;

* |a participation des encadrants, surtout des niveaux inférieurs, aux processus de conception et
de contextualisation des outils de GRH est insuffisante. Les outils suscitent peu d'interactions
dans 'organisation ;

* le soutien des dirigeants 3 'innovation est limité. Le suivi de la démarche de contextualisation
ast insuffisant et les réajustements ou les piqQres de rappel que nécessiterait I'innovation ne se
réalisent pas.

Les stratégies de modernisation par les outils de GRH sont souvent envisagées comme une
maniére de changer en douceur, en évitant les bouleversements majeurs. il s"agit de transformer
les relations sans modifier fondamentalement I'organisation. Mais cette timidité dans
Finnovation est une source de blocage majeure. H existe alors un "cercle vicieux® qui veut que
les caractéristiques du contexte, du pilotage et de la conception de {'outil bloguent innovation
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qui échoue alors a transformer Forganisation et donc & favoriser une contextualisation plus
réussie. Pour rompre ce cercle vidieux, une étape majeure passe par la remise en question de la
dualité de la fonction d'encadrement, & travers une réflexion sur son rble dans Forganisation.

2.3 Vers de nouvelles stratégies de modernisation de la GRH fondées sur une meilleure
connaissance de la fonction d'encadrement

Le lien étroit existant entre métamorphose de {'encadrement et modernisation est largement
illustré par nos résultats. L'évolution des roles des franges supérieures de I'encadrement révéle les
transformations des organisations municipales : ouverture sur 'extérieur, intervention croissante
des usagers dans les processus d'information et de décision, mise en ceuvre d'un management
stratégique par la participation croissante de I'encadrement aux opérations de finalisation et & la
négociation des grands équilibres financiers de la ville... A I'inverse, la permanence des roles
traditionnels des encadrants de niveau hiérarchique inférieur va de pair avec une absence
d'évolution des principes d'organisation et du management des hommes dans les profondeurs des
organisations municipales. Aussi, Fenjeu de Ia modernisation des villes est-if désormais d'atteindre
les zones d'ombre que constituent 'encadrement intermédiaire et de proximité. H s'agit de rompre
la ligne de démarcation entre encadrement supérieur et encadrement de moindre niveau. Cette
*nouvelle frontigre" vient prendre la place vide laissée par la coupure traditionnelle entre
administration et politique. Pour cela la route est longue et les dimensions & prendre en compte
sont fortement imbriquées : gestion des cadres, représentations de la fonction d'encadrement et de
son devenir, contextualisation des outils de GRH.

2.3.1 Faut-il repenser la gestion des cadres 7

La "gestion des cadres” instaurée dans les villes n'a pas pour objectif d'inciter les encadrants a
faire 'apprentissage de nouveaux principes de management plus "modernes”. La prise en
compte d'une philosophie gestionnaire managériale n'est pas une stratégie efficace pour un
encadrant désireux d'accélérer ou de favoriser son déroulement de carrigre. Cependant, fes
encadrants ayant une position hiérarchique supérieure sont, a la fois, concernés par une gestion
des cadres et par une configuration spécifigue de réles.

La gestion des cadres instaurée dans les villes contribue implicitement & renforcer la “faille
organisationnelle” qui traverse la fonction d'encadrement. On peut donc se demander quelle est
la pertinence d’une segmentation de la gestion du personnel des villes, par la désignation des
cadres comme objet spécifique de gestion. L'appel a la responsabilisation de tous semble peu
compatible avec une gestion centrée sur {a valorisation d'un salariat de confiance.

Aussi les villes gagneraient-elles & repenser les effets de la gestion des cadres qu’elles sont en
train d'instaurer, et & entamer une réflexion sur les liens entre les systémes de gestion et les rdles.
Une telle réflexion suppose une clarification des positions des encadrants, afin de rompre avec
les représentations binaires de la fonction d’encadrement. Elle suppose également une réflexion
sur le devenir de la fonction d'encadrement.

2.3.2 Comment favoriser des représentations plus complexe de la fonction d'encadrement
et de son devenir ?

La premitre étape, consiste & rompre avec le modéle binaire de représentation de l'encadrement
pour construire des représentations plus complexes, mais articulées, tenant mieux compte de la
réalité des positions. Pour cels les villes devraient engager une réflexion partagée sur leur
fonction d'encadrement. Par aldleurs, cette réflexion doit conduire également & affiner les
représentations du devenir de la fonction d’encadrement, nécessaire pour lutter contre les
blocages de Finnovation.

Les dimensions internes des rdles des encadrants, bien que considérées dans les villes comme
relevant de Fintimité des sarvices sont essentielles pour V'organisation. Le role de traduction
notamment permet de créer un lien entre fa sphére politique et la sphére administrative et de
coordonner des actions raenées dans des domaines variés, au contact de clients/usagers aux
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aspirations diverses, voire contradictoires. La limitation du réle de traduction dans les niveaux
inférieurs de I'organisation est un obstacle considérable a P'articulation des différentes logigues
de ‘organisation et & la traduction des impuisions politiques. La représentation massive de
{'administration comme bras armé de la politique que produisent les élus fait beaucoup dans les
blocages de la transformation organisationnelle.

1l apparait donc que la transformation de la fonction d'encadrement dans les villes dait se
centrer sur Fapprentissage d'un réle de fraduction a tous les niveaux de I'encadrement. La mise
en ceuvre de ce réle dans toutes les parties de [‘organisation suppose cependant une
renégociation des équilibres internes. Elle ne pourra intervenir sans une véritable. prise de
conscience de sa nécessité. o B ' S '

Conclusion

U'examen des transformations des réles des encadrants permet d'expliquer les contradictions que
produisent les analyses des stratégies de modernisation engagées dans les villes. Selon le niveau de
{'organisation observé les constats peuvent étre opposés. Cela nous conduit & nuancer l'idée selon
laquelle on assisterait a une mutation de la gestion des villes, caractérisée par une renégodiation des
rapports entre administration et politigue. Nous avons en effet fait apparaitre que les
transformations observées par certains chercheurs se cantonnent essentiellement a la surface des
organisations. La transformation des organisations municipales demeure soumise & des blocages qui
se situent dans les profondeurs de |'organisation. Tout se passe comme si I'effacement progressif de
la frontiére entre la politique et la haute administration dans les villes se traduisait par ia constitution
d’une nouveile frontiere qui traverse désormais la fonction d'encadrement.

En centrant notre travail sur le réle des encadrants en contexte de changement organisationnel, nous
avons montré lincidence des évolutions de fa fonction d'encadrement sur la réussite des
transformations organisationnelles. Cette recherche a permis de souligner le lien puissant qui unit,
dans les villes, la conduite du changement et la transformation de la fonction d’encadrement. La
relation réciproque qui existe entre les blocages de Pévolution des roles et les blocages du
changement suppose une action forte et concertée, qui prenne en compte la construction des
représentations pour assurer {'effectivité de la modernisation des villes. De nouvelles voies s'ouvrent
alors pour les stratégies de modernisation de la GRH, qui passent par une réflexion partagée sur les
positions, les réles et le devenir de 'encadrement des villes,
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