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Culture organisationnelle et
administration intermédiaire.

MOHAMMED ZAOUAQ
Lauréat du cycle supérieur de 'ENA

Chercheur en droit public

Au sein de notre administration publique,
les structures intermédiaires dirigées par
des chefs de bureaux, de services et de
divisions dits « Middle
Managers » 1 assurent deux principales
fonctions, la premiére est celle de
catalyseurs des choix, des orientations et
des instructions du Top-Manager aux
profits des cadres exécutifs, tandis que la
seconde est relative a la garantie de I’ordre
interne au sein des différentes strates de la
pyramide administrative?.

De ce fait, malgré I’importance «de
facade » attribuée a ces « cadres

1 Les cadres intermédiaires sont dénommés
« Middle Managers » et « Middle-
rankingofficials » par les auteurs et les
spécialistes du management.

Voir : Julien Barrier, Jean-Marie Pillon et
Olivier Quéré, Les cadres intermédiaires de la
fonction publique : Travail administratif et
recompositions managériales de I'Etat.
https://www.cairn.info/revue-gouvernement-
et-action-publique-2015-4-page-9.htm.
2Dans ce sens Daniéle LOCHAK considére
que'l’administration est composée de strates
superposées et hiérarchisées au sein d’un
édifice qui va en rétrécissant de la base au
sommet”.

Daniéle LOCHAK, Le sens hiérarchique,
Psychologie et science administrative,
Publications du CURAPP, 1985, p.148.

médians »3, au sein des différentes structures
administratives, la réalité de leurs apports et
contributions a la performance et au
changement des modes d’organisation et de
travail de ces structures demeure peu
satisfaisante, et ce en raison du caractére
bureaucratique de notre administration qui
résiste a tout changement.

La résistance au changement, la persistance des
mémes techniques et pratiques au niveau de
I’organisation et des méthodes de travail, et la
reproduction des mémes  attitudes et
comportements professionnels constatés chez
les cadres intermédiaires, constituent une
conséquence directe d’un « héritage culturel »
fort et rigide, « enraciné profondément dans
la psychologie individuelle et collective »* de
tous les acteurs de nos organisations
administratives. De ce fait, cette culture
organisationnelle  contribue largement au
fagconnement  d’un  profil  professionnel
spécifique a nos cadres médians (I) et aussi a la
prédétermination des techniques d’organisation
et de gestion du travail au sein des structures
intermédiaires (11).

Pour les représentants de la haute fonction
publique, la fonction intermédiaire ne peut

étre attribuée a  n’importe  quel  cadre

3 Expression utilisée par Daniéle LOCHAK pour
désigner les cadres appartenant aux structures
intermédiaires.

Daniele LOCHAK, Le sens hiérarchique, op.cit,
p.151.

4Daniele LOCHAK, Le sens hiérarchique, op.cit,
p.148.
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administratif, dans la mesure ou il s’agit
pour eux d’un «grade » et d’un privilége
dont ne

doivent benéficier que les cadres répondant
a un profil professionnel spécifique et
modelé d’avance. Deld, les cadres medians
doivent avoir en premier lieu les mémes
compétences des cadres exécutifs et en
aucun cas il n’est accepté que ces derniers
aient des compétences professionnelles
similaires a celles des hauts fonctionnaires,
puisqu’ils sont per¢gus comme un pur
prolongement de la strate des exécutifs.

Au niveau des compétences cognitives et
professionnelles, on préfere les cadres
médians aux profils ordinaires en raison
leur incapacité a influer les choix & adopter
a D’occasion de la gestion des différentes
affaires et dossiers administratifs qui leurs
sont quotidiennement soumis (munis des
instructions des supérieurs), et aussi a leur
inaptitude a discuter/négocier les différentes
instructions, directives et choix émanant de
leurs supérieurs®.

En outre, les compétences moyennes des
cadres médians sont percues par les hauts
responsables comme une garantie de leur
permanence a la téte des «fiefs
administratifs » qu’ils occupent et des
multiples avantages qui en découlent. De
cette facon, les responsables supérieurs se
protégent contre toute possible concurrence
ou menace émanant de ces cadres, tant il est
vrai que le souci qui anime le choix des

5Notamment devant la réalité de notre haute
fonction publique caractérisée par I’acces de
plusieurs cadres intermédiaire, par
ancienneté, sans avoir les compétences
intellectuelles, cognitives ou professionnelles
requises, au rang de directeurs centraux (Top-
Managers).

profils par les supérieurs est moins la bonne
marche du service que la

certitude d’assurer leur continuité dans leurs
postes.

Au niveau des comportements professionnels,
les cadres médians ont intérét a faire preuve de
docilité a 1I’égard de leurs supérieurs, par contre
ceux parmi eux faisant preuve d’une forte
personnalité, en discutant les choix et les idées
des supérieurs, sont dans la plupart des cas
écartés et « mis au placard ».

Ainsi, ces cadres se trouvent dans 1’obligation
de cacher leurs vraies personnalités et d’adhérer
a La personnalité professionnelle © tacitement
exigée par les hauts fonctionnaires, et dont les
principales caractéristiques sont : la soumission
et I’acceptation des ordres, des comportements,
voire des tempéraments des supérieurs’, parfois
aux dépens des intéréts des services auxquels ils
appartiennent.

De ce fait, le modele de personnalité
professionnelle des cadres intermédiaires ancrée
dans notre culture organisationnelle, basée sur la
hiérarchie rigide et le contr6le, est une constante
de notre réalité administrative qui résiste au
changement, et qui trouve une partie de ses

6 Les spécialistes de la sociologie des organisations
considérent dans ce sens que ‘les agents
acquiérent une personnalité d’organisation
distincte de leur personnalité individuelle. En
définissant le role de chaque agent, I'organisation
détermine les valeurs dont il doit s’inspirer, les
faits sur lesquels il doit se fonder, les alternatives
devant lesquelles il se trouve placé”.

Bernard Gournay, Jean-Frangois Kesler, Jeanne
SIWEK-POUYDESSEAU, Administration publique,
PUF, Paris, 1967, p. 30.

7 Et ce méme ¢’il s’agit d’'un comportement qui
manque de professionnalisme ou indigne.
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gardiens et fervents défenseurs au niveau
des cadres médians eux-mémes. Et c¢’est la
le probléme !

La rigidité des modalités d’organisation et
de fonctionnement des institutions
intermédiaires  héritées de  plusieurs
décennies de gestion administrative, pousse
les cadres médians a suivre a la lettre
le« schéma directeur de gestion» tracé par
leurs précédents. Ce schéma implicite®qui
ne peut en aucun cas faire 1’objet de remise
en cause, de contestation ou de changement
est basé sur le dirigisme, la reproduction
des taches et I’évitement des projets
novateurs.

Le dirigisme dans 1’organisation du travail
nécessite des agents des structures
intermédiaires des comportements
autoritaires vis-a-vis des exécutifs, et ce
afin de garantir aux hauts fonctionnaires
I’exécution stricte et systématique de leurs
commandes. Et Toute mauvaise exécution
des instructions recues est automatiquement
attribuée aux exécutants subalternes, sur
dénonciation des cadres médians qui se
transforment en informateurs et rapporteurs
de preuves sur les fautes commises.

La reproduction des taches, a I’instar du
dirigisme, est une autre caractéristique du
travail des agents intermédiaires, dans la
mesure ou ces derniers considerent que leur
principale mission est la reproduction des
mémes mécanismes, manieres de faire, et

8 Ce schéma est implicite puisqu’il est composé d’un
ensemble de technique, de méthodes et de
comportements qui sont transmis oralement et dont les
cadres n’arrivent a comprendre « le pourquoi » qu’avec
la pratique et I'ancienneté.

que « tout changement ne peut émaner que
d’un mauvais cadre ». Ces attitudes

sont renforcées et encouragées par des top-
managers bornés dont 1’'unique but est d’éviter
toute interruption dans la marche quotidienne et
ordinaire de la machine administrative, sous le
fameux slogan « faites comme on a toujours
fait ! ».

Enfin, le dernier paradigme de la culture
administrative ~ sous-jacent  1’action  de
I’administration intermédiaire est «le
syndrome d’évitement des projets
novateurs». Ainsi, au sein de notre
administration, 1’expérience administrative se
résume a la recherche de la facilité dans la
maniére de faire et 1’évitement de la créativité et
de I’innovation sur tous les plan: procédure,
communication interne et externe, livrables,
etc.....ce qui pousse les cadres médians dans
leur quéte d’excellence a devenir « des pures
bureaucrates », passifs, sans vraie valeur
ajoutée a I’administration.

En définitive, il convient de dire que changer la
culture défensive-passive qui caractérise nos
organisations administratives passe en premier
lieu par une sensibilisation des ministres, en tant
que responsables  politigues de  notre
administration publique, de I’importance de la
conduite d’un changement organisationnel a
tous les niveaux, et de la réhabilitation du
role de I’administration intermédiaire pour
faire réussir et perdurer ce changement.

« Honorables ministres, la décision vous
revient ! ».
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Les fonctionnaires intermédiaires : une
catégorie fortement négligée

Badia BADDAG,
Chercheur en droit public

Chacun sait que le statut général de la
fonction publique (SGFP) au Maroc date
de plus de 60 ans. Il continue a régir les
situations juridiques de I’ensemble des
fonctionnaires des administrations
centrales de [I’Etat et des services
déconcentrés qui en dépendent, mais aussi
celles des personnels des collectivités
territoriales. Ledit statut a procédé a une
classification structurée en corps, cadres et
grades générant une panoplie de
rémunérations, de carrieres
correspondantes a des fonctions différentes
et complexes

En 2014, le Ministere chargé de la
fonction publique a recensé 534004
fonctionnaires dont 66% des fonctionnaires
sont des cadres (échelle 10 et plus), tandis
que 17% des fonctionnaires appartiennent
a chacune des deux autres catégories
(maitrise  (échelle 7 a 9) et exécution
(échelle 5 & 6))°. Quant & la haute fonction
publique, on peut en dénombrer quelques
705 hauts responsables (dont 28 secrétaires
généraux, 22 inspecteurs généraux, 206
directeurs des administrations
centrales...).

Par ailleurs, analysée sous I’angle
fonctionnel, on note que la Fonction
Publique marocaine se compose grosso

% www.mmsp.gov.ma
Pwww.lematin.ma: la réforme de la haute fonction
publique, un préalable a celle de I'administration

modo de 3 grandes catégories de
fonctionnaires : la catégorie de
I’encadrement  supérieur de  I’Etat
composée des grands commis de 1’Etat,
occupant les postes de direction et de
décision stratégique, suivie par la catégorie
des cadres intermédiaires, composee, elle,
par la grande masse des personnels, aux
statuts juridiques multiples et diversifiés,
exercant des fonctions d’encadrement
intermédiaire ou de décision de gestion
ordinaire ou courante ; suivie, enfin, de la
catégorie des fonctionnaires exergant les
fonctions de pure exécution. Cette derniere
catégorie est en voie d’extinction, suite a la
suppression progressive des échelles de 1 a
411 Bref, nous sommes donc en face d’une
administration dont la forme pyramidale
est caractérisée par une base inférieure
constamment en voie de rétrécissement, un
niveau moyen ou intermédiaire sur
abondant et un échelon supérieur pointu,
peu peuplé, auquel échoit 1’encadrement
supérieur de 1’Etat.

En termes d’études et de stratégie
de réforme, on constate une focalisation
des enquétes, des séminaires et colloques
sur la strate supérieure de la haute fonction
publigue, au détriment des autres
composantes de la pyramide
administrative. On en a pour preuve le
dernier forum de Skhirate organisée, le 27
février 2018, sur la thématique de la haute
fonction publique et son rdle dans la
conduite des changements au sein de
I’appareil administratif.

11 Suppression opérée en 2005et
externalisation des taches d’entretien et de
gardiennage.
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Cette grande manifestation a mis en valeur
le r6le central imparti a la haute fonction
publique en tant que relais entre le niveau
politique - les membres du gouvernement —
et le reste de la fonction publique. Les
autres niveaux de 1’appareil administratif,
en particulier la strate de 1’administration
intermédiaire, ne sont pas envisagés en tant
qu’entités  spécifiques méritant  une
démarche propre.

De ce fait, on peut se poser la
question de savoir si 1I’Etat opte pour le
siege le plus confortable en s’intéressant
d’une maniere privilégiée a la dite réforme
par le haut'? et en négligeant la question
des fonctionnaires intermédiaires, comme
si ceux-ci formaient une masse impossible
a saisir et a ordonner autrement que sous
I’angle de I’exécution. Cette approche
risque d’impacter [’estime des hauts
dirigeants au r6le important que le
fonctionnaire intermédiaire pourrait jouer
dans la mise en ceuvre des axes de leurs
stratégies. Ceci sans oublier de rappeler
que cette catégorie est au fait du cceur des
opérations. Elle peut concevoir et mettre en
ceuvre de nouvelles idées auxquelles les
cadres supérieurs n’ont peut-étre pas
pense.

*hkhkhkhkhhhhkhkhkhkhkkhkhkhhhrhhhhkhhhiiiiix

12forum organisé a Skhirate en date du 27 février 2018

Les cadres intermédiaires dans
I’administration publique : managers
médians ou simples relais ?

« L’avenir n’est pas déja écrit, il ne se prévoit
pas, il se prépare »*3

MOUNIR ZAOUAQ,
Chercheur en droit public

Dans ce papier, nous nous intéressons a
cerner la place des cadres intermédiaires
dans la chaine de gestion administrative,
en cherchant, surtout, & préciser leur sphere
d’intervention, la nature et les enjeux de
leurs missions au sein de 1’administration
publique.

Traditionnellement  assimilés a  des
« relais » entre le niveau supérieur, chargé
de la définition de la stratégie de
I’organisation et le niveau de sa mise en
ceuvre opérationnelle!, les cadres médians
doivent étre différenciés, a la fois, des
hauts fonctionnaires et, plus largement, des
« élites  programmatiques des politiques
publiques »'°, et des agents de la premiére
ligne qui sont directement en contact avec
les cibles de I’action publique — niveau
inférieur.

Cette définition met en évidence une
caractéristique principale de cette strate de
fonctionnaires ; a savoir la différenciation
des logiques qui traversent ses missions.
De plus en plus invités a faire « un va et
viens professionnel entre le stade de la
planification et de la stratégie et celui de

BMaurice Blondel, philosophe francais

“Henry MINTZBERG « Structure et dynamique des
organisations », Editions d'Organisation, Paris,
1982.

Bselon I'expression deWilliam Genieys, L'élite des
politiques de I'Etat, Les Presses de Sciences Po,
paris, 2008.
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I’exécution », et eu égard a la complexité
des situations ou ils sont appelés a
intervenir, les cadres intermédiaires se
verront transiter de différentes postures ; a
la fois managers et relais, encadrants et
encadrés, mais aussi «techniciens et
généralistes »'°,

Cependant, de maniére générale, 1’on
constate qu’une frange importante des
cadres intermédiaires s’apparente, de plus
en plus, a de véritables «managers
médians », c’est-a-dire a des cadres qui
supervisent et/ou organisent le travail
d’autres personnes (cadres moyens et
agents subordonnés), sur fond d’un
pouvoir hiérarchique exercé au sein d’une
entite publique, soit directement et/ou
suivant des regles ou des procédures
préétablies. Aussi, le fait que ces nouveaux
mangers médians soient formellement
investis de compétences d’organisation et
de supervision, leur offre une marge de
manceuvre substantielle pour aménager les
contraintes qui pesent sur les activités de
leurs services.

Néanmoins, afin de veiller & ’efficacité de
I’action des agents d’en bas, et par ricochet
améliorer la déclinaison opérationnelle des
démarches stratégiques (plans,
programmes, directives) définies en haut ;
face & des cas variables, mais aussi face a
des usagers de plus en plus exigeants, Les
middle-ranking officials’, ont intérét a
agir en coordinateurs et médiateurs,
plutot qu’en  traditionnels  « chefs
bureaucratiques », et ce en priorisant les
méthodes de travail en equipe autour de
projets d’administration. De méme, ils
doivent développer leur mission

16Ces deux figures du fonctionnaire ont été mises
en exergue par quelques analyses sociologiques,
notamment celle de Pierre Bourdieu.

17 Appellation adoptée par la littérature anglo-
saxonne qui est tres fournie sur la question.

de «traduction » consistant a donner un
sens a une panoplie de régles et assurer
I’adhésion des agents aux directives
arrétées, en termes de communication,
planification et d’anticipation.

D’autre part, soumis aux mots d’ordres
managériaux  supérieurs, les cadres
intermédiaires n’en demeurent pas moins
des acteurs clés dans la régulation de
I’administration en  contribuant au
processus de prise de décision. Plutét des
porte-paroles que de simples « courroies
de transmission », ces derniers s’attellent a
faire remonter les contraintes de gestion et
les attentes de la base pour une
reconsidération des stratégies et des
moyens mis en conception par les top-
managers.

Au centre de ce schéma théorique,
consacré depuis les annees 90 par les
apports du « New public management »,
I’accent est mis sur la logique de
négociation devant imprégner le modus
operandi desdits cadres, qui doivent faire
évoluer les pratiques en incluant les enjeux
des parties prenantes avec lesquels ils
interagissent, notamment a 1’échelon
territorial (usagers/citoyens, acteurs
politiques,  société  civile,  services
déconcentrés, secteur privé...) ; et ce dans
le but d’assurer 1’appropriation des
programmes d’action par 1’ensemble des
parties concernées.

Par ailleurs, cette entreprise n’est pas
souvent aisée et ne peut étre relevée que
par des profils professionnels tres
distingués tant en savoir, savoir-faire et
surtout en savoir-étre. En d’autres termes,
cela nécessitera un talent et surtout de la
créativité ! D’ou la nécessité d’une prise de
conscience chez nos décideurs publics de
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rendre la fonction publique médiane plus
attractive, capable de capter et d’attirer les

meilleures compétences livrées chaque
annee par le réseau des universités et des
établissements supérieurs de formation, et
¢éviter d’étre contraints a aller puiser dans

I’expertise privée, dont le profil ne cadre
pas nécessairement avec les besoins
specifiques de 1’administration.
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Déja parus

- Bulletin n°14 : Les procédures administratives
compliquées

- Bulletin n°13 : La hiérarchie administrative

- Bulletin n°12 : La déconcentration

> Les numéros précédents sont consultables
sur le site web : http://www.omap.ma
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