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Avant-propos

Cet Examen sur la gestion des ressources humaines dans
["administration publique : Belgique est le premier examen national réalisé
par ’OCDE sur ce théme. Cet examen s’appuie sur le travail mené depuis
plusieurs années par le Groupe de travail sur I’emploi et la gestion publics
de 'OCDE (PEMWP, anciennement Groupe de travail sur la gestion des
ressources humaines, HRMWP) sous la direction du Comité de Ia
gouvernance publique de I’OCDE. Le cadre général de cet examen national
a été discuté et accepté par le PEMWP lors de sa réunion annuelle a la fin de
I’année 2006.

Parallélement au présent examen, la Direction de la gouvernance
publique et du développement territorial de I’OCDE méne également une
étude de 1’administration électronique en Belgique, intitulée Etudes de
["OCDE sur ['administration électronique : Belgique, qui sera finalisée a
I’automne 2007.

Ce rapport sur la GRH dans les administrations publiques belges étudie
I’élaboration et la mise en ceuvre des politiques de GRH dans
I’administration publique, remises dans le contexte plus large des valeurs
des administrations publiques. En régle générale, ces valeurs sont au moins
partiellement spécifiques au contexte. Plus précisément, ce rapport étudie si
les entités de gouvernement belges gérent la taille, les talents et les
compétences de leurs effectifs de maniére durable ; si les syst¢tmes de GRH
des différentes administrations publiques sont orientées vers la
performance ; s’il existe un équilibre entre la flexibilité et la cohérence des
régles de GRH au sein des entités de gouvernement et entre ces différentes
entités ; et enfin, si les valeurs promues par les administrations publiques
sont cohérentes avec les régles et les pratiques de gestion.

Les options de politiques publiques présentées dans cet examen sont
basées sur les lecons tirées de I’expérience d’autres pays membres de
I’OCDE ; toutefois, le processus de I’examen a permis un niveau de
concertation élevé avec les multiples acteurs concernés, permettant de
garantir au mieux la pertinence et la faisabilit¢ de ces options dans le
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contexte spécifique de la Belgique, et compte tenu des priorités particuliéres
aux administrations publiques étudiées.

En réalisant des examens de ce type dans d’autres de ses pays membres,
I’OCDE permettra non seulement d’aider les pays étudiés a envisager la
politique de GRH de leur administration publique dans une perspective
comparée, mais aussi d’encourager et de promouvoir un meilleur partage
des expériences entre les pays sur ces questions importantes. Un tel résultat
est possible grace a I’engagement d’un petit groupe de hauts dirigeants de
différents pays membres de I’OCDE tout au long de ce processus, a
I’examen officiel réalisé par le Comité de la gouvernance publique, ainsi
qu’a la mise a la disposition des autres pays membres de I’OCDE d’une
étude de cas approfondie, en I’occurrence ici la Belgique.
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L’emploi dans
Padministration
publique belge
semble étre
relativement
coiiteux,
fortement
réglementé, et
s’accompagner de
quelques
difficultés de
gouvernance
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Evaluation et recommandations

Le niveau de I’emploi dans le secteur des
administrations publiques' en Belgique, ainsi que
le niveau de rémunération” semblent relativement
élevés en comparaison avec les autres pays
membres de ’OCDE’, bien que cela ne constitue
pas en soi une indication du niveau de productivité
ou d’efficacité*. Une telle situation est inquiétante
dans la mesure ou les colits de rémunération par
employé ont augmenté plus rapidement dans les
administrations publiques que sur le marché
général du travail, et ou les effectifs publics ont
également progressé rapidement au cours des 10
derniéres années. Dans le contexte du
vieillissement de la population belge, une telle
situation ne manquera pas d’affaiblir la situation
budgétaire des différentes entités de gouvernement
et la durabilité des finances publiques.

Une partie de ces colts pourraient étre
transitoires et dus essentiellement a des
inefficacités dans le processus de fédéralisation.
De fait, le chevauchement des compétences entre
les différents gouvernements, ainsi que les
difficultés signalées pour le transfert de personnel
d’une administration publique a une autre entre les
gouvernements, pourraient s’amoindrir avec le
temps, au fur et a mesure du renforcement de
I’efficacité du systeme fédéral.

Une autre partie de ces colits semble plus
structurelle. Elle est peut-étre davantage liée a des
inefficacités systémiques et a des faiblesses de
gouvernance dans les différents systémes d’emploi
et de ressources humaines.
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En Belgique, les systémes de gestion du
personnel sont de fait trés réglementés, ce qui a
pour conséquences des cotts de transaction élevés
et des difficultés considérables pour la délégation
de I’autorité aux managers, pour la mise en ceuvre
d’une gestion basée sur la performance, ainsi que
pour la gestion de la taille de la main-d’ceuvre.
Cette situation est également source de tensions
entre la mise en application des régles statutaires et
la nouvelle vision de la GRH basée sur la
performance. Elle conduit également a une
mobilité relativement faible du personnel. De plus,
les différentes entités de gouvernement ont trouvé
des moyens innovants de contourner cette
réglementation trop lourde, notamment par un
recours accru aux contractuels et par la politisation
de leurs effectifs, ce qui, a son tour, aggrave les
problémes de gouvernance. Enfin, cette forte
réglementation a aussi eu pour conséquence la
judiciarisation de la relation entre employeurs
publics et employés, avec de longues procédures
judiciaires pour résoudre tout litige éventuel.

La réforme de la Depuis les difficultés économiques rencontrées
GRH est une par le pays dans les années 1990 et la chute de la
priorité de toutes  confiance du public a la suite de plusieurs
les entités de scandales politiques trés médiatisés, toutes les
gouvernements administrations publiques belges se sont efforcées
belges étudiées de réformer leurs systémes de gestion des

ressources humaines. Fortes d’un pouvoir accru
dans le domaine de la GRH, les entités de
gouvernement belges ont adopté différentes voies
de réforme.

Depuis les années 1990 en effet, le processus
de  fédéralisation s’est accompagné du
renforcement de I’autonomie des régions et des
communautés belges pour I’organisation de leur
propre administration publique. Dotées a ’origine
d’un systéme rigide de carriére imposé par le statut
Camus, les régions et les communautés sont
aujourd’hui libres d’organiser leur systéme de
gestion des ressources humaines dans le cadre des
Principes généraux établis par I’ Arrété royal sur les
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. . SO r 5
principes généraux (22 décembre 2000)°. Une
version révisée du statut Camus est toujours en
vigueur au niveau fédéral.

Malgré la similarité relative de certaines
réformes, le rythme et I’ampleur des réformes
varient considérablement entre les administrations
publiques, reflet des différences existant entre leurs
systémes de valeurs, leurs situations économiques
et leurs désirs de réforme respectifs. Il est
également possible que I’absence actuelle de cadre
théorique cohérent post-Nouvelle Gestion Publique
au niveau international inhibe les efforts de
réforme de certaines entités de gouvernement, et
en force d’autres a adopter des réformes
pragmatiques adaptées a leurs besoins spécifiques,
plutdét qu’a mettre en application des « réformes
modeles ».

Au cours des derni¢res décennies cependant,
toutes les entités de gouvernement belges ont
commencé a examiner leurs réglementations dans
le domaine de la GRH (nouveaux codes, nouvelle
classification des emplois, rationalisation des
niveaux et des grades, nouvelles échelles de
traitement) en vue de simplifier certaines régles
dans certains domaines de la GRH, d’introduire ou
de mettre en application une gestion basée sur les
compétences et une gestion basée sur la
performance, ainsi que d’assigner un rdle
spécifique a une haute fonction publique réformée.
Ces réformes de la GRH ont été mises en ceuvre
dans le cadre de réformes plus vastes de Ia
gouvernance des entités de gouvernement
(tableaux de bord prospectifs, enquétes de
satisfaction, refonte des processus, mesures de la
performance, etc.). Ces réformes sont largement
similaires aux tendances rencontrées dans les
autres pays membres de I’OCDE, bien que la
Belgique mette davantage que d’autres pays
I’accent sur le role des « mandats » pour les hauts
fonctionnaires et sur la gestion basée sur les
compétences.
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Les administrations publiques flamande et
fédérale semblent étre dans une phase relativement
avancée de la mise en ceuvre de leurs réformes, le
Gouvernement flamand ayant mis au point un
ensemble quelque peu plus cohérent de réformes
de sa gestion, y compris I’utilisation systématique
d’une «cascade » cohérente d’objectifs et
d’incitations a la performance, un certain degré de
délégation de la prise de décision, ainsi qu’une
structure organisationnelle cohérente avec la
gestion de la performance. Ces deux entités de
gouvernement ont d’autre part adopté des mesures
qui les éloignent du systeme d’emploi traditionnel
de carriére, en adoptant une certaine dose de
« broadbanding » (classification de fonctions
reposant sur des fourchettes salariales élargies) et
en ouvrant certains postes a I’entrée latérale dans
la fonction publique. La Communauté frangaise et
la Région de Bruxelles-Capitale ont, de leur coté,
opté pour une approche plus progressive de la
réforme, sans mesures rompant nettement avec le
systéme traditionnel basé sur la carriére, mais avec
une importance accrue accordée a la mesure de la
performance au niveau de 1’organisation, ainsi qu’a
la gestion des compétences. Quant a la Région
wallonne, elle a adopté la voie la plus inspirée par
la prudence et des réformes trés progressives, et
met explicitement 1’accent sur le maintien des
traditions et de I’attractivité spécifiques a 1’emploi
dans le secteur public. Elle est actuellement en
train de se réorganiser afin de mieux adapter sa
structure organisationnelle aux besoins engendrés
par la gestion stratégique.

Globalement, 1’histoire des réformes de GRH
dans les entités de gouvernement belges est celle
du passage d’un systéme de GRH centralisé, rigide
et fortement réglementé, a un systéme décentralisé
entre entités de gouvernement, avec quelques
tentatives de délégation des décisions de GRH a
I’intérieur des administrations publiques. Cette
transition a suscité des interrogations concernant
I’importance  réellement accordée par les
administrations publiques a la performance dans
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Toutes les entités
de gouvernement
devraient faire
particuliérement
attention a la
productivité et a
Defficacité de leur
personnel...

...en assurant un
meilleur suivi de
leurs effectifs et
de leurs coiits de
rémunération...

EXAMENS DE L’OCDE SUR LA GESTION DES RESSOURCES HUMAINES : BELGIQUE — ISBN- 978-92-64-03821-9 © OCDE 2007

leur GRH, ainsi que concernant la capacité des
administrations  publiques a  éviter une
fragmentation de leurs valeurs, de leurs politiques
et de leurs pratiques de GRH, a la fois dans les
différentes entités de gouvernement et entre ces
entités. Sur toutes ces questions, la situation varie
considérablement d’une entit¢ de gouvernement a
une autre en Belgique. Cependant, certaines
difficultés de long terme liées a des questions clés
de la gouvernance semblent persister dans
I’ensemble des entités de gouvernement, en
particulier : i) les difficultés relatives a la hausse
des effectifs et des cofits de rémunération ; ii) la
confusion des responsabilités politiques et
administratives ; iii) certaines incohérences entre
les réglementations et les pratiques en matiére
d’utilisation des cadres légaux d’emploi ; iv) ainsi
que la sur-réglementation des systémes de GRH.

A Tinstar de nombreux autres pays membres
de 'OCDE, la Belgique entre actuellement dans
une période de défis fiscaux et économiques, dus
au  vieillissement  démographique et a
I’augmentation consécutive de la demande en
services, associée a la diminution de la population
active sur le plan économique. La stratégie fiscale
du gouvernement repose en partie sur le
préfinancement de ces cotts supplémentaires par
I’augmentation des surplus budgétaires®. A lui
seul, ce fait justifie d’accorder une attention
spécifique a la productivité et a 1’efficacité des
personnels, autrement dit a leurs colts par rapport
a leurs productions, dans le contexte des
réalisations globales obtenues dans les différents
domaines de la politique publique.

D’importantes mesures doivent étre prises pour
garantir la durabilité¢ des politiques de 1’emploi a
long terme. Toutes les entités de gouvernement
belges gagneraient a améliorer la gestion
prévisionnelle de leurs effectifs, a réexaminer la
taille de leurs effectifs (notamment en réévaluant
leurs besoins fonctionnels par rapport aux tiches

qui leur incombent), les niveaux de leurs cotits de
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rémunération et les possibilités d’externalisation
rentables. Toutes les entités de gouvernement,
devraient renforcer leurs contraintes budgétaires et
se préparer a ce que les nouvelles priorités
politiques soient satisfaites sans pour autant
entrainer d’augmentation globale des effectifs.
Parallelement, les entités de gouvernement
devraient élaborer une stratégie de planification a
long terme de leurs effectifs, qui vise a en
améliorer la rentabilité et qui prévoit comment tirer
le meilleur profit des nombreux départs a la retraite
d’agents, et ceci en particulier pour les personnels
de grades inférieurs. Il est important que ces
nouvelles stratégies prennent en compte les
nouveaux défis que créent, pour la fonction
publique, le vieillissement démographique et
I’évolution de la demande en matiére de services
publics.

Pour que les efforts dans ce domaine soient
durables, il semble cependant crucial de supprimer
les incitations négatives créées par le financement
fédéral des colts de pension et des programmes
d’aide a [I’emploi dans les administrations
publiques régionales et communautaires’. En
Belgique, I’emploi social subventionné dans
I’administration publique est a la fois un probléme
d’emploi en général, dans la mesure ou 1’on peut
douter des avantages globaux de telles mesures,
ainsi quun  probléme de  gouvernance
intergouvernementale, puisque le cotit de ces aides
incombe de maniére disproportionnée au
gouvernement fédéral qui n’emploie qu’une partie
des effectifs financés par ces programmes.

Enfin, pour étre sr que ces colts transitoires
induits par le processus de fédéralisation
disparaissent bien avec le renforcement de
I’efficacité du fédéralisme, il est important
d’instaurer un dialogue entre administrations
publiques sur la question des effectifs et des cofts
de la fonction publique. Un tel dialogue est
nécessaire pour mieux comprendre les sources de
ces couts dans le processus de fédéralisation et
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pour trouver des solutions adaptées. Ce dialogue
pourrait mettre ’accent sur les chevauchements
fonctionnels existant entre les différentes entités de
gouvernement et sur la maniére de réduire les
couts de transaction du processus de fédéralisation.

...en renforcant Comme les administrations publiques de
leur systéme de nombreux pays membres de I’OCDE, toutes les
gestion de la entités de gouvernement belges ont indiqué assez
performance de la  clairement qu’elles €taient en train de passer a des
GRH et en systtmes de GRH accordant une plus grande
poursuivant la importance a la gestion de la performance de leur
délégation des personnel. A cet égard, les améliorations suivantes
responsabilités pourraient étre apportées a leur stratégie.
managériales

i. Renforcer la cohérence entre le cadre
geénéral de gestion et la gestion de la
performance

L’évaluation des systémes de gestion de la
performance des personnels dans les pays
membres de I’OCDE a montré que ['une des
conditions sine qua non pour que les systémes
soient plus performants est qu’ils doivent étre
intégrés dans une approche plus vaste de la gestion
stratégique, comprenant 1’examen régulier des
objectifs organisationnels, la délégation de
I’autorité et une plus grande attention accordée a
I’usager.

Globalement, I’ensemble des entités de
gouvernement belges ont mené de nombreux
efforts pour mettre en application de nouveaux
outils de gestion stratégique, tels que les tableaux
de bord prospectifs et le Common Assessment
Framework (CAF ou Cadre d’auto-évaluation des
fonctions publiques), et certains signes indiquent
que le recours a des cascades d’objectifs cohérents
se met doucement en place. Toutefois, 1’utilisation
de ces outils peut étre quelque peu détachée de la
gestion stratégique globale de ces organisations.
Cela signifie que, dans une certaine mesure, ces
outils semblent rester des outils de gestion isolés,
sans grand lien avec, d’une part, la fixation des

EXAMENS DE L’OCDE SUR LA GESTION DES RESSOURCES HUMAINES : BELGIQUE — ISBN- 978-92-64-03821-9 © OCDE 2007



18 - EVALUATION ET RECOMMENDATIONS

objectifs et 1’évaluation des objectifs et avec,
d’autre part, la prise de décision. Par exemple,
alors que certaines administrations publiques ont
recours a la budgétisation par programmes
(reclassification du budget et allocation des fonds
selon les domaines de I’action politique plutdt que
par types de moyens), les liens entre les indicateurs
de produits/résultats d’un coté et la budgétisation
de l'autre semblent étre trés limités. De plus, la
structure  organisationnelle des entités de
gouvernement peut ne pas étre configurée de
maniére optimale pour répondre aux besoins de la
gestion stratégique, les administrations publiques
fédérale et flamande étant les seules a avoir
procédé a une réorganisation compléte de leurs
institutions en vue d’une meilleure délimitation des
responsabilités entre 1’¢élaboration des politiques, la
réflexion stratégique et la fixation des objectifs
d’une part, et la mise en ceuvre des politiques et
I’obtention de résultats de 1’autre. Enfin, a
I’exception du systéme des mandats mis en place
pour la haute fonction publique, il ne semble y
avoir que peu de liens entre les outils de gestion
stratégique de ces organisations et la gestion de
leur personnel.

L’ensemble des administrations publiques, et
plus particulierement la Communauté francaise, la
Région de Bruxelles-Capitale et la Région
wallonne, pourraient ainsi considérablement
bénéficier d’une adaptation de tous leurs processus
et structures de gestion publique aux besoins de la
gestion de la performance afin de disposer d’un
cadre cohérent de gestion orient¢é vers la
performance.

En outre, a part dans les agences semi-
autonomes (dites a « arm’s-length »), la délégation
des régles de controle des moyens (et en particulier
des contrdles du budget et des effectifs) en matiére
de personnel semble étre limitée, malgré une
importance  relativement plus forte  dans
I’administration  publique flamande et des
développements intéressants dans 1’administration
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publique fédérale et la Communauté frangaise.
Cependant, quels que soient les niveaux de
délégation des contréles, la marge de manceuvre
managgériale est limitée par I’existence de cadres
généraux d’emploi trés rigides pour le personnel
statutaire et par des niveaux de rémunération
rigides. En outre, la liberté que les managers
auraient pu tirer du recours accru a un personnel
contractuel a été limitée par des pratiques visant a
maintenir 1’équité entre les différents types de
personnel (voir ci-dessous les remarques sur le
personnel contractuel).

Une bonne gestion de la performance du
personnel est impossible sans délégation
progressive de 1’autorité aux managers, mais il faut
noter que I’assouplissement des régles de controle
des moyens et le renforcement des libertés
managgériales nécessitent des managers hautement
professionnels et bien formés, ainsi qu’un systéme
de budgétisation adapté et des systémes de gestion
des performances organisationnelles et
individuelles bien roédés. Ces conditions préalables
semblent étre plus prés d’étre remplies dans les
administrations publiques flamande et fédérale,
méme si I’ensemble des administrations publiques
en Belgique devraient accroitre leurs efforts pour
mieux délimiter les frontiéres entre le politique et
I’administratif et investir dans les capacités de
leadership (voir plus bas).

Parallélement, 1’¢laboration et la mise en
ceuvre des politiques publiques en Belgique étant
déja morcelées entre les différentes entités de
gouvernement, ainsi qu’entre ministéres et
agences, il est important que les différentes entités
de gouvernement établissent des institutions et des
processus qui renforcent la coopération horizontale
et trans-sectorielle dans la fonction publique. De
fait, D’expérience d’autres pays membres de
I’OCDE montre qu’en I’absence d’une coopération
accrue, continuer d’avancer dans la direction de la
gestion de la performance accentuera 1’approche
compartimentée de 1’administration publique et

EXAMENS DE L’OCDE SUR LA GESTION DES RESSOURCES HUMAINES : BELGIQUE — ISBN- 978-92-64-03821-9 © OCDE 2007



20 - EVALUATION ET RECOMMENDATIONS

conduira a des inefficacités et au développement
de politiques inadaptées. Cela est particulicrement
important dans les administrations publiques telles
que le Gouvernement flamand, qui ont créé des
agences semi-autonomes et rencontrent plus de
difficultés a mettre en place une coopération entre
leurs agences.

ii. Utiliser la gestion des compétences comme
un outil de gestion stratégique

L’importance de la gestion des compétences
dans la GRH est particuli¢rement soulignée dans
I’ensemble des administrations publiques belges, et
comparativement plus encore que dans d’autres pays
membres de I’OCDE. Tel est particuliérement le cas
dans les administrations publiques flamande et
fédérale, mais les autres entités de gouvernement
avancent également dans ce sens.

Progresser dans la gestion des compétences est
un développement positif dans la mesure ou cela
permet d’intégrer la fonction de GRH dans les
objectifs globaux d’une organisation, ainsi que
d’homogénéiser les différents volets de la fonction
de GRH (recrutement, période d’essai, installation,
promotion, formation, développement, gestion de la
performance, mesures disciplinaires, récompenses).
Les administrations publiques qui commencent tout
juste a avancer dans la direction d’une gestion basée
sur les compétences, notamment la Communauté
francaise, la Région de Bruxelles-Capitale et la
Région wallonne, sont vivement encouragées a
continuer de développer leur cadre de compétences
et a faire de I’utilisation de ces compétences une
référence pour la formation et le développement de
leurs agents tout au long de leurs carrieres.

Il semble toutefois exister dans certaines
administrations publiques une tendance a accorder
une attention disproportionnée aux compétences,
presque comme si ’acquisition des compétences
était équivalente a ’obtention de résultats. Cela est
particuli¢rement le cas dans [’administration
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publique fédérale qui est allée jusqu’a baser la
plupart de ses incitations de GRH (formation,
primes et développement de carriere) sur les
compétences, plutdét que sur la performance réelle.
Cela semble aussi étre un risque dans les entités de
gouvernement qui commencent a mettre en
application la gestion des compétences.

De plus, jusqu’a présent, les cadres de
compétences ont surtout été utilisés comme base
d’un dialogue de formation entre agents et
managers, plutdt que dans le cadre de 1la
planification des effectifs et de la main-d’ceuvre.

Le role et la place de la gestion des compétences
pourraient ainsi étre revus de telle sorte que la
gestion des compétences reste un moyen de gestion
stratégique des organisations, et qu’elle ne vienne
pas remplacer la gestion de la performance ou
I’accent mis sur les résultats.

iii. Mettre [’accent sur le contrat psychologique
réciproque que constitue la gestion des
performances

Dans I’ensemble des entités de gouvernement,
on constate qu’une grande attention est accordée,
dans les systémes de gestion de la performance, a la
formation des agents. Il est toutefois important que
les évaluations de performance servent également a
d’autres décisions clés de GRH — les promotions, les
récompenses et les sanctions. Jusqu’a présent,
cependant, bien que les évaluations de performance
soient maintenant bien développées dans I’ensemble
des administrations publiques, elles ne restent que
faiblement liées aux systémes de promotion. Cette
situation est méme encore plus prononcée pour les
employés contractuels qui ne bénéficient pas de
parcours de carriecre dans les administrations
publiques. Quant aux autres récompenses,
I’administration publique flamande a mis en place la
rémunération liée a la performance, quoique d’une
maniére limitée, et la Région wallonne a aussi
I’intention de I’introduire & un certain degré pour
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I’encadrement supérieur sous mandat.
L’administration publique fédérale a introduit les
primes au mérite, mais elles sont basées sur
I’acquisition de compétences et non sur 1’obtention
de résultats de performance. Enfin, il n’existe
presque aucune sanction officielle appliquée en cas
de mauvaise performance.

Il est donc recommandé que les évaluations de
la performance ne deviennent pas des éléments
isolés de la gestion du personnel mais soient liées au
reste des processus de gestion des ressources
humaines, autrement dit le recrutement, les
incitations, les sanctions et les renvois. Réaliser des
évaluations de la performance des subordonnés doit
devenir partie intégrante de 1’évaluation des agents
ayant des responsabilités managériales. En d’autres
termes, ces derniers doivent étre évalués en fonction
de leur capacité a gérer de maniére proactive et
pertinente les ressources en personnel qui ont été
mises a leur disposition. L expérience internationale
montre toutefois que les évaluations de performance
doivent probablement étre utilisées a la fois comme
une réponse aux questions de mauvaise performance
et de développement professionnel du personnel, en
vue de mieux former les agents et de modifier
I’allocation des responsabilités des agents peu
performants, et comme un moyen de récompenser
les bonnes performances. En outre, 1’expérience
internationale montre que les administrations
publiques belges devraient rester prudentes dans
I’établissement d’un lien entre les incitations
salariales et les évaluations de performance, dans la
mesure ou la rémunération liée a la performance
peut étre difficile a mettre en place et source de
divisions potentielles. Il est nécessaire de mettre au
préalable en place un systéme de gestion des
performances qui fonctionne trés bien, avant de
pouvoir adopter la rémunération liée a la
performance avec des résultats positifs.
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La bonne
gouvernance en
matiére de gestion
des ressources
humaines devrait
étre
considérablement
amélioreée...

...par la
deéréglementation
des systemes de
gestion du
personnel...

...parla
rationalisation du
recours aux
employés
Statutaires et
contractuels...
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Pour qu’un systéme de GRH fonctionne bien, un
certain nombre de caractéristiques de gouvernance
doivent exister. Or tel n’est pas toujours le cas en
Belgique aujourd’hui. Plus précisément, il serait
souhaitable que [I’ensemble des entités de
gouvernement belges étudiées simplifient leur
réglementation sur ’emploi et homogénéisent leurs
régles, améliorent la cohérence entre des systémes
de gestion en pleine évolution et leurs valeurs
essentielles elles aussi en évolution, et renforcent la
transparence et la pertinence des systémes régissant
la délimitation des responsabilités politiques et des
responsabilités administratives.

Les administrations publiques belges ont toutes
commencé a simplifier leurs régles et leurs
procédures et gagneraient considérablement a
continuer dans cette voie. La déréglementation des
systémes de GRH (avec le maintien des garde-fous
nécessaires concernant les droits de procédure des
employés) sera essentielle au succés de la mise en
ceuvre de la gestion de la performance dans les
administrations publiques. Enfin cette
déréglementation sera nécessaire pour pouvoir
rationaliser 1’utilisation des employés statutaires et
des employés contractuels.

La Belgique semble étre un cas a part parmi les
pays membres de IOCDE en ce qui concerne
I’ampleur et I’importance croissante du recours au
personnel contractuel (soi-disant « temporaire » ou
«de mission ») par les administrations publiques.
En effet, certains gouvernements de pays membres
de ’OCDE ont modifié leurs statuts d’emploi pour
que tout leur personnel soit employé dans le cadre
de «contrats » de droit public ou de droit privé,
alors que d’autres procédent actuellement,
ouvertement et a dessein, au remplacement de leurs
employés statutaires par des contractuels. La
Belgique est un cas spécifique en ce sens que le
personnel contractuel y est employé conformément
a des régles qui sont clairement considérées comme
différentes de ce que devrait étre le cadre d’emploi
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général du personnel des administrations publiques.
En outre ’augmentation du nombre de contractuels
semble ne pas avoir été¢ planifiée, mais étre le
résultat du contournement trop fréquent des
réglementations de base sur 1’emploi. Ceci résultant
dans une situation dans laquelle une trés forte
proportion du personnel de long terme n’est pas
gérée de fagon adaptée.

Certaines entités de gouvernement belges
paraissent faire des efforts dans ce domaine. Ainsi la
Région wallonne a réussi a diminuer Iégérement la
proportion de ses agents contractuels dans ses
services centraux, bien que la proportion globale de
personnel contractuel reste élevée.

Une telle situation est trés peu satisfaisante du
point de vue de la gouvernance comme de celui de
I’équité, bien qu’il faille noter que les
administrations publiques font actuellement des
efforts spécifiques pour améliorer la gestion de leurs
employés contractuels. Les dirigeants de la plupart
des entités de gouvernement étudiées (la Région
wallonne étant 1’exception) reconnaissent que le
personnel contractuel est souvent utilis¢é comme
substitut des agents statutaires. Cette pratique
permet de contourner les conditions d’utilisation des
agents contractuels définies par 1’Arrété royal de
2000 sur les principes généraux. De plus, le
personnel contractuel ne fournit pas la flexibilité
que leur statut devrait normalement conférer, car la
plupart bénéficient de contrats a durée indéterminée
et les cas de licenciements ou non renouvellements
de contrats sont trés rares. Il semble que la raison
principale de I’embauche de personnel contractuel
tienne a la lourdeur du processus de recrutement des
agents statutaires, notamment en raison des
controles internes ex ante existant dans chaque
entit¢ de gouvernement, et, dans une moindre
mesure, a la procédure du Bureau de sélection de
I’administration fédérale (SELOR). De plus, avec un
niveau d’externalisation faible en comparaison avec
d’autres pays membres de I’OCDE, Iles
administrations publiques ont choisi de recourir une
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forte proportion d’agents contractuels pour remplir
certains postes parmi les moins qualifiés, tels que
les chauffeurs, le personnel de nettoyage ou le
personnel chargé de la restauration.

Sur le long terme, il existe deux types
(mutuellement exclusifs) de réforme que les
administrations publiques pourraient mener pour
faire face a cette situation :

1. Réduire I’emploi contractuel aux simples
agents temporaires dont I’embauche est
rendue nécessaire par une surcharge de
travail, ou en raison du départ d’agents, et
accroitre 1’externalisation pour les fonctions
de faibles compétences pour améliorer
Iefficacité.  Cette  voie  nécessiterait
cependant un format d’emploi statutaire
beaucoup plus flexible pour les employés
statutaires, associ¢ a une simplification et a
un allégement des procédures relatives au
recrutement, a la création des postes et
suppression de postes.

2. Réduire I’emploi statutaire a une fonction
publique  clé¢  relativement  limitée,
principalement dans les services centraux
des différentes entités de gouvernement, et
utiliser I’emploi contractuel pour toutes les
autres fonctions, y compris tous les emplois
des services délégués ou déconcentrés. Cette
voie nécessiterait cependant des mesures
complémentaires afin de garantir que le
recrutement des agents contractuels reste
équitable et non discriminatoire, mais aussi
dans le but de garantir une bonne gestion de
I’emploi contractuel en établissant des
parcours de carriére clairs pour les agents
contractuels et en réalignant les prestations
dont ils bénéficient (en particulier les
pensions) sur celles des agents statutaires en
poste.
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En attendant, il est urgent de fournir au
personnel contractuel des parcours de carriére sans
lesquels leur performance ne peut étre correctement

gérée.
...parla Parmi les pays membres de I’OCDE, les
clarification des administrations publiques belges étudiées se
responsabilités distinguent par la confusion de leur interface
politiques et politique/administrative, une situation source de
managériales et difficultés structurelles pour la mise en ceuvre de la
par gestion de la performance, et source d’un manque
Pinvestissement de clarté dans les responsabilités des hauts
dans les capacités  fonctionnaires. Une telle situation est probablement
de leadership... due a un ensemble de facteurs, y compris 1’existence

de gouvernements de coalition (bien que d’autres
pays membres de [I’OCDE possédant des
gouvernements de coalition soient dotés d’une
interface  politique/administrative  claire), la
nécessité de garantir la réactivité de 1’administration
publique, et une haute fonction publique
historiquement relativement faible en termes de
pouvoir et de capacité.

Premiérement, en raison de leur taille, les
« cabinets » créent de grosses difficultés en maticre
de gouvernance publique. Le rdle des cabinets
dépasse de fait leur mission habituelle de fourniture
de conseils politiquement sensibles aux ministres,
puisqu’ils garantissent le contrdle politique des
organes exécutifs. Cette pratique permet de
contourner les réglementations de GRH habituelles,
sape les tentatives faites pour accroitre la
responsabilité individuelle des hauts fonctionnaires,
brouille les parcours de carriere des agents qui
aimeraient atteindre des postes de haute fonction
publique, et réduit a rien les efforts réalisés pour
mettre en application la gestion de la performance.

Deuxiémement, il semble exister un degré
relativement ¢levé de politisation des postes de
hauts fonctionnaires, méme dans les administrations
publiques ayant ouvert le recrutement de leur haute
fonction publique et mis en place un systéme de
mandats pour les hauts fonctionnaires. L’expérience
des pays membres de I’OCDE montre que la
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politisation n’est pas nécessairement un probléme, si
et seulement si elle a été mise en place pour garantir
la bonne mise en ceuvre des politiques
gouvernementales  par  une administration
relativement « résistante », et sous réserve qu’il
existe une transparence absolue concernant les
postes soumis a ce systéme des dépouilles. Tel n’est
actuellement pas le cas en Belgique.

Pour faire face a ces difficultés, les différentes
administrations publiques belges ont pris les
mesures intéressantes suivantes : i) I’intégration du
personnel des cabinets dans la gestion stratégique,
en particulier dans le gouvernement fédéral et le
gouvernement flamand, ainsi qu’une réduction de la
taille des cabinets. Ces deux mesures semblent ne
pas avoir eu de résultats durables ; ii) la diminution
des ressources allouées aux cabinets (Région
wallonne par exemple) ; iii) la professionnalisation
de la gestion de la haute fonction publique, en
ouvrant le recrutement des hauts fonctionnaires et
en mettant en place un systéme de mandats (contrats
renouvelables en fonction de la réalisation de leurs
objectifs). Un systéme de mandats efficace devrait
pouvoir contribuer a garantir une meilleure
réactivitt ~de I’administration publique sans
I’implication inhabituelle de la sphére politique, et
ainsi contribuer a réduire la nécessité d’avoir des
cabinets de grande taille et des nominations
politiques aux postes de hauts fonctionnaires.

Il semble cependant que le seul résultat tangible
de ces mesures sur la délimitation des
responsabilités entre la haute fonction publique et le
cabinet ait été une coopération accrue entre les
cabinets et la haute fonction publique sur des
questions techniques dans certaines entités de
gouvernement. On est encore loin de la clarification
nécessaire des roles et responsabilités respectives
des cabinets et de la haute fonction publique, ainsi
que de la dépolitisation nécessaire des nominations
aux postes de hauts fonctionnaires.
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D’autres conditions préalables doivent é&tre
remplies pour qu’il puisse y avoir une délimitation
claire des responsabilités : ;) comme dans les autres
pays membres de I’OCDE, les administrations
publiques doivent investir dans le développement
des capacités de «leadership» dans leur haute
fonction publique, autrement dit dans les capacités
de leurs managers a faire en sorte que les
organisations atteignent des résultats ; i) toutes les
entités de gouvernement étudiées en Belgique
doivent aussi améliorer leurs processus de
coopération horizontale entre ministéres (et entre
leurs départements) dans la haute fonction publique
et aux niveaux inférieurs (pour que les cabinets ne
soient pas forcés de faire ce travail horizontal) ;
iii) il doit exister un fort engagement politique en
faveur de la dépolitisation.

...en assurant la Alors que les valeurs essentielles traditionnelles
promotion d’un du service public belge (impartialité, loyauté,
ensemble de probité, équité, etc.) sont inscrites dans le marbre
valeurs des différents textes réglementant la gestion des
essentielles fonctionnaires, les  différentes  entités de
cohérent gouvernement étudiées en Belgique ont récemment

fait des efforts importants pour transmettre
formellement a leur personnel de nouvelles valeurs
essentielles d’efficacité, de qualité et d’orientation
vers 1’usager. Cette transmission a été rendue assez
explicite dans les codes et processus de gestion, les
administrations publiques fédérale et flamande, ainsi
que la Région de Bruxelles-Capitale ayant fait des
efforts importants dans ce domaine. Dans
I’ensemble des entités de gouvernement, des outils
de gestion et réglementaires formels (outils de
gestion organisationnelle stratégique, systémes de
gestion de la performance du personnel, etc.)
semblent étre en place pour fournir un
environnement propice a 1’épanouissement de ces
nouvelles valeurs essentielles.

Cependant, ce changement dans le cceur des
valeurs essentielles est miné par la sur-
réglementation des procédures de GRH, qui
réduisent la flexibilité dans la gestion du personnel.
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Le cadre de
gouvernance
inter-entités de
gouvernement
pourrait étre
réformé pour
diminuer les
rigidités et
renforcer la
coopération
flexible et
DPapprentissage
mutuel
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De surcroit, il semble y avoir un hiatus entre les
nouvelles valeurs essentielles, et les pratiques et
régulations en matiére de GRH.

Avec I’évolution vers une plus grande flexibilité
de leurs systémes de RH, les entités de
gouvernement devront procéder a une clarification
de leurs valeurs essentielles et des changements
apportés a  leurs  réglementations  clés.
L’administration publique flamande a peut-étre déja
atteint ce stade et toutes les 1égislations (y compris
I’Arrété royal sur les principes généraux) doivent
étre homogénéisées avec les pratiques de GRH
réelles. Inversement, les changements des valeurs
essentielles reconnus par 1’ensemble des entités de
gouvernement nécessiteront une évolution des
systémes et processus de RH traditionnels dans les
entités de gouvernement ou cette évolution n’a pas
encore eu lieu.

Si la divergence des voies de réforme peut
s’avérer dynamique et créative dans un pays fédéral,
elle peut néanmoins étre aussi source de difficultés
et de rigidités, et engendrer des marchés du travail
multiples et petits pour les administrations
publiques, et une augmentation des colts de
transaction pour les compétences gouvernementales
partagées. La divergence peut également brouiller la
lisibilit¢ du systéme de gouvernance et le rendre
trop complexe et impossible & comprendre pour les
citoyens, les entreprises et les administrations
publiques elles-mémes. L’importance de ces
questions doit étre reconnue par les pays fédéraux.
Toutefois, comme dans un grand nombre de pays
fédéraux, I’absence de divergence entre les systemes
de RH des différentes entités de gouvernement n’est
pas justifiable en soi, tant que le systéme reste
lisible pour les citoyens, que la mobilité n’est pas
empéchée par la coexistence de statuts rigides, et
que la coopération fonctionne.

Une convergence minimale des systémes est
censée Etre maintenue aujourd’hui par 1’ Arrété royal
sur les principes généraux de 2000. Toutefois, cette
convergence, s’il en reste encore quelques ¢léments,
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est de plus en plus minimale. De fait, les principes
de I’Arrété ont été contournés par de nombreuses
pratiques gouvernementales, en particulier par le
recours croissant a un personnel contractuel (voir ci-
dessus). De plus, I’Arrété royal n’a pas empéché les
systtmes de GRH des différentes administrations
publiques d’évoluer dans des directions différentes.

Parallélement, il n’y a quasiment pas de
collaboration et de consultation sur la GRH entre les
entités de gouvernement (sauf entre la Communauté
frangaise et la Région Wallonne, mais ces deux
administrations s’adressent quasiment aux mémes
personnes)”®.

Les principes fixés par 1’Arrété royal sur les
principes  généraux  pourraient  ainsi  étre
considérablement réduits pour ne conserver que des
normes communes obligatoires minimales pour les
principes de gouvernance (telles que les droits
syndicaux, la sélection au mérite, etc.) Dans ce cas,
des sanctions crédibles devraient étre appliquées en
cas de non-respect de ces principes de base par les
différentes entités de gouvernement.

Parall¢lement, il est cependant important que la
coopération volontaire entre les entités de
gouvernement soit considérablement accrue par
I’institutionnalisation de la conférence ministérielle
des ministres de la fonction publique et par une
collaboration renforcée aux niveaux de la haute
fonction publique. Toutes les entités de
gouvernement pourraient aussi bénéficier d’une
mobilité accrue des employés entre administrations
publiques, en particulier aux niveaux de la haute
fonction publique (par le biais, par exemple, du
développement d’un cadre commun de compétences
pour les hauts fonctionnaires des différentes entités
de gouvernement). La mobilité inter-administrations
publiques pourrait naturellement étre promue et
organisée par le SELOR’ dont la gouvernance devra
vraisemblablement étre revue & moyen terme. Le
renforcement de la mobilité nécessitera aussi que
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des efforts spécifiques soient faits sur la question du
bilinguisme, en particulier pour les hauts
fonctionnaires.

Compte tenu du fait qu’elles servent en partie
les mémes populations, la Région wallonne et la
Communauté frangaise pourraient envisager de
renforcer leur collaboration, voire d’harmoniser
leurs régles de GRH pour permettre des carriéres
trans-administrations, en particulier aux niveaux de
la haute fonction publique'.
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Notes

1. Cette définition du secteur des administrations publiques vient de la
classification des Comptes nationaux et comprend I’ensemble des entités
de gouvernement de la Belgique.

2. A la fois globalement et par employé.

3. L’une des spécificités de la Belgique est que I’externalisation est
relativement faible dans 1’administration publique générale et que les
différentes entités de gouvernement ont probablement conservé en interne
des fonctions remplies par des agents moins payés.

4, Les données analysées n’incluent pas la quantité et la qualité des services
fournis par I’administration publique générale.

5. Principes généraux du statut administratif et pécuniaire des agents de
I’Etat applicables au personnel des services des gouvernements de
communauté et de région. Fait important, cet arrété a établi une série de
contraintes pour 1’organisation des différentes entités de gouvernement :
i) I’emploi statutaire et I’emploi contractuel ; ii) les droits et devoirs des
fonctionnaires, y compris la liberté d’expression, d’information, le devoir
de loyauté, d’intégrité, etc.; iij) les grands dispositifs de gestion des
ressources humaines, y compris un processus de recrutement objectif, les
dispositions disciplinaires, les congés annuels et autres, le redéploiement,
et les salaires maxima et minima.

6. Etudes économiques de la Belgique, OCDE (2007).

7. La majeure partie des colts de pension de tout I’emploi des
administrations publiques belges est assumée par le gouvernement
fédéral. En outre, ce dernier reste compétent en matiére de politique de
lutte contre le chomage et de rémunération. Dans le cadre de sa stratégie
pour réduire le chomage, le Gouvernement fédéral facilite I’emploi dans
les différentes entités de gouvernement des personnes n’ayant jamais
travaillé, en payant une partie de leur rémunération.

8. Dans la partie néerlandophone du pays, la Région et la Communauté ont
fusionné en une seule et méme institution.

9. Le SELOR est I’agence fédérale de sélection pour les services centraux de
I’administration publique fédérale, de I’administration publique flamande,
de la Communauté francaise, de la Région de Bruxelles-Capitale et de la
Région wallonne.
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10. Cette question ne se pose pas dans la partie néerlandophone du pays,
puisque la Région et la Communauté ont fusionné en une seule institution
appelée le gouvernement flamand.
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