SOMMAIRE

HARMONISATION
DES POLITIQUES
i page 3

LA PASSATION
DES MARCHES
EN POLOGNE
¥ page 4

_ES REGLEMENTATIONS
FONT OBSTACLE
A UACTIVITE
~ ECONOMIQUE
K page 7

VERS UNE BONNE
GESTION PUBLIQUE
I page 8

_E POINT DE VUE D'UN
PREMIER MINISTRE
'SUR LA REFORME

1 page 10

’Volume I

Numéro 1

- 1995

OCDE/CCET et de la CE/PHARE |

inancée principalement
rar CE/PHARE

Soutien a I'amélioration des institutions
publiques et des systémes de gestion
pays d’Europe centrale et orientale

TRIBUNE
DE LA GESTION
PUBLIQUE

Bulletin trimestriel destiné aux praticiens de I’'administration publique

des pays d’Europe centrale et orientale

BIENVENUE A LA TRIBUNE DE LA GESTION PUBLIQUE

Le Programme Phare offre
son soutien

\f . epuis sa création en 1989, le Programme Phare de
1} I'Union européenne (UE) met des compétences &
it/ ladisposition de I'Europe centrale et orientale ety
encourage l'investissement afin de renforcer le développe-
ment d’économies de marché et de sociétés démocratiques.
Au fil des ans, aprés avoir ét¢ initialement concentré sur la
restructuration économique et la mise en place d'un envi-
ronnement libéral, il a mis également I'accent sur des poli-
tiques de I'emploi volontaristes, l'organisation de la sécurit
sociale et la réforme de 'administration publique.

La réforme de 'administration publique ainsi que le rap-
prochement des législations suscitent un regain d’intérét
maintenant que six pays d’Europe centrale et orientale ont
signé avec 1'Union européenne des accords qui ouvrent la
voie 4 leur adhésion.

Ces faits expliquent le volume considérable de I'aide four-
nie par le Programme Phare & SIGMA qui s'efforce de
répondre aux besoins de 11 pays. SIGMA aide les gouver-
nements & mettre en place les administrations publiques effi-
caces indispensables pour faciliter 'intégration des pays en
question aux organisations internationales ainsi que leur
adhésion a 'UE, appliquer des stratégies de développement
économique, utiliser efficacement les ressources de l'aide
étrangére et appuyer d'autres initiatives importantes.

Avec la Tribune de la gestion publique, on dispose mainte-
nant d'une publication nouvelle vivante qui permettra aux
spécialistes de I'administration publique d’échanger des
expériences et des informations en temps voulu. Ce bulletin
d’information s'efforcera de donner aux fonctionnaires
d’Europe centrale et orientale davantage de réponses aux
questions qu'ils se posent, de mettre 4 la disposition des déci-
deurs de la région des connaissances et des instruments per-
mettant d’élaborer des politiques de facon efficace et d’amé-
liorer la qualité de I'assistance technique accordée par les
donneurs.

Je m’associe aux autres lecteurs pour souhaiter chaleureu-
sement la bienvenue & ce premier numéro de la Tribune de la
gestion publique.

Robert Verrue, Directeur général adjoint,

Direction générale, relations économiques extérieures,

Union européenne

L’expérience de 'OCDE
.~ es responsables de la fonction publique en Europe
centrale et orientale ont une lourde charge de travail.
. Comme les décideurs de tout autre pays, ils sont
confrontés non seulement a des problemes tels que le cho-
mage ou le vieillissement de la population, mais aussi 4 une
lourde tiche supplémentaire : la refonte totale des structures
fondamentales de la société et de ['économie pour les rendre
conformes aux normes occidentales en théorie eten pratique.
Pour relever tous ces défis, il faut faire preuve de créativité,
d'énergie et de dévouement... et disposer d'institutions
publiques propres  faciliter |'élaboration et I'exécution effi-
cace des politiques.

Il y a trois ans, SIGMA a commencé 4 aider les gouver-
nements qui s'efforcaient de réformer leurs institutions
publiques. SIGMA, qui fait partie du Service de la gestion
publique de 'OCDE, met 4 la disposition de 11 gouverne-
ments la masse de connaissances techniques sur la gestion
publique accumulées au cours de nombreuses années
d’études et d'actions dans les pays Membres de 'OCDE.

Le lancement par SIGMA de la Tribune de la gestion
publigue, bulletin d’information périodique destiné aux pra-
ticiens de I'administration publique d’Europe centrale et
orientale, répond aux demandes d’informations sur les pra-
tiques de gestion en vigueur dans les autres pays. La Tribune
de la gestion publique espere ainsi encourager 'échange d'ex-
périences entre les fonctionnaires de la région et entre ceux-
ci et leurs homologues des pays Membres de I'OCDE. Une
telle interaction contribuera au renforcement des réseaux
nouveaux auxquels participent activement les professionnels

des grandes démocraties.

Chaque numéro de ce bulletin d’information permettra d’y
voir plus clair dans la gestion des dépenses, la coordination
des politiques, la gestion des services publics et la supervision
administrative et il donnera des apercus des publications et
programmes internationaux. Vos suggestions sont les bien-
venues pour faire de la Tribune de la gestion pubtique un bul-
letin d’information adapté a U'évolution de vos besoins.

Derry Ormond,

Chef du Service de la gestion publique, OCDE

MARCHE VERS
LE PROGRES
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Le bulletin est publié quatre fois par an :
par SIGMA, Programme de soutien a I'amé-
lioration des institutions publiques et des
systémes de gestion, pays d’Europe centrale |
et orientale. ‘

Les idées exprimées dans la Tribune de la -
gestion publique ne représentent pasles avis offi--
ciels de la Commission, des pays Membres de
OCDE, ni des pays d’Europe centrale et
orientale participant au Programme.

Les communications éctites sont les bien-
venues. Les idées d"articles et lettres doivent
atre envoyées au rédacteur 4 l'adresse ci-:
aprés. Le rédacteur se réserve le droit de

" modifier les textes communiqués pour des
raisons de clarté, de style, de syntaxe et de
mise en page sur la base, notamment, des
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UNE SITUATION BIEN EN MAIN

Droit et pratique dans la gestion publique slovéne

par Mirko Bandelj

o &

5 lexception des dispositions déterminant
I3 % la répartition des pouvoirs législatif, ex¢

N cutif et judiciaire et laffectation des
tiches de I'administration publique aux minis-
téres, la constitution de la République slovéne ne
contient pratiquement aucune stipulation
détaillée concernantles compétences et le pouvoir
du gouvernement.

Les principes constitutionnels suivantlesquels
le pouvoir exécutif est organisé nécessitent ainsi
une loi spéciale pour définir plus en détail I'ad-
ministration, sa position et ses fonctions et ce,
d’autant plus qu’en affectant des tiches adminis-
tratives aux ministéres, la Constitution accorde a
ceus-ci un degré de pouvoir et de libert¢ d’action
relativement élevé dans leur domaine de compé-
tence. Du fait de cette indépendance, il sagit de
savoir comment une exécution unifiée et intégrée
de la politique nationale peut étre assurée dans
tous les secteurs et domaines d'activité.

La loi relative 4 la puissance
publique comble un vide

Face 4 ces besoins, Iarticle 3 de la loi relative &
la puissance publique stipule que le gouverne-
ment— dans le cadre du pouvoir exécutif— dirige,
guide et coordonne l'exécution de la politique
nationale arrétée par le Parlement. Il veille égale-
ment 4 I'application des lois, des autres régle-
mentations et des textes généraux adoptés par le
Parlement. A cette fin, le gouvernement adopte et
propose les mesures (juridiques et économiques,
organisationnelles, et autres) nécessaires pout
exécuter les tiches relevant de Ja compétence de
Pétat dans divers domaines. Cette disposition
s'est cependant avérée trop rigide et floue et des
projets d’amendement ont été prévus pour bien
préciser que le gouvernement est 'organe central
chargé de formuler la politique nationale.

Larticle 3 a également pour caractéristique de
réduire sensiblement I'indépendance des minis-
téres en leur déniant le droit d’établir une législa-
tion. Larticle 6 de la méme loi indique que le gou-
vernement, qui inclut les ministres, conduit
Padministration de l'état. Le gouvernement
controle également D'action des ministeres, fixe
des principes politiques de base pour 'applica-
tion des lois et exécution des politiques et veille
4 ce que les ministéres coordonnent leurs fonc-
tions. En outre, il établit le cadre organisationnel
du gouvernement, des ministeres et de I'admi-
nistration dans son ensemble, et définit notam-
ment la politique 4 suivre en matiére dhoraires
de travail et d’effectifs.

Deux pouvoirs supplémentaires garantissentla
position centrale du gouvernement et son rdle de
liaison entre les ministeres. 1f a tout d’abord le
droit de faire opposition aux réglementations
ministérielles, et aussi d’empécher un ministre
d'adopter une loi ou de prendre une mesure sans
le consentement d’un autre ministre si la oi ou la
mesure en question a également des conséquences
dans la sphere de compétence de ce “rnier.

Le role central du Premier ministre

Le Premier ministre conduit et dirige I'action
du gouvernement, veille a I'unité des principes
directeurs en matiere de politique générale et
d’administration, coordonne les travaux des
ministres et formule des directives contrai-
gnantes & I'intention des ministres en fonction
des tiches découlant des directives gouverne-
mentales (article 20). Ce type de large pouvoir
s'avére fondamental pour harmoniser la politique
gouvernementale et nationale et la rendre cohé-
rente.

Pour permettre au Premier ministre d'exercer
efficacernent cette fonction critique, la loi a créé
le Cabinet du Premier ministre, dirigé par le
Secrétaire général du gouvernement. Celui<i
soccupe de organisation des sessions gouverne-
mentales et il veille également a I'exécution des
décisions et accomplit d’autres tiches en rapport
avec l'organisation des travaux au sein du gow
vernement et de ses services, s assurant notam-
ment de la compétence des groupes de travail et
veillant & ce que les séances de travail soit orga-
nisées de facon efficace.

Les réglements renforcent la loi

Les systémes de normes juridiques ne garan-
tissent pas 4 eux seuls la formulation d’'une poli-
tique intégrée et coordonnée. Ainsi, les procé:
dures suivies pour adopter et appliquer les
dispositions gouvernementales incluent un
ensemble de directives techniques et de méca-
nismes de sécurité. Les réglements officiels énon-
cent la procédure a suivre pour la prise et la mise
en ceuvre des décisions gouvernementales, ces
derniéres déterminantelles-mémes la dotation en
effectifs et organisation des services qui relevent
du Secrétaire général.

Le programme de travail du gouvernement
joue, du point de vue technique, un role crucial
dans la conduite d’une activité gouvernementale
harmonisée. Par l'intermédiaire de ce pro-
gramme, le gouvernement détermine les princi-
pales tiches 4 accomplir pendant une période
donnée, sur une base annuelle et trimestrielle, les
deélais 4 respecter et les organismes d’exécution.

En établissant des mesures juridiques ou régle-
mentaires, les ministeres doivent travailler de
concert. Cest ainsi que le Ministere des finances
doit étre consulté sur les conséquences budgé-
taires des mesures proposées tandis que le
Ministere des affaires étrangeres doit étre au cou-
rant de celles qui sont prises au plan internatio-
nal. Les ministeres doivent également collaborer
avec les services officiels, en particulier avecle ser-
vice chargé de la législation qui est habilité  juget

Photo : Gouvernement siovéne

Ljubljana, pittoresque capitale de la Slovénie

les propositions d'un point de vue juridique. La
commission officielle qui veille 4 I'harmonisation
des réglements slovénes avec ceux de I'UE joue
égalementun role important. Ce n’estqu’en coor-
dination avec d'autres organismes et aprés des
évaluations préliminaires qu’une proposition
peut passer au stade suivant du processus de déci-
sion gouvernemental.

Les réglements officiels comprennent un cer-
tain nombre de dispositions essentiellement for-
melles (et “formulatives”). Ces réglements consti-
tuent un mécanisme de sécurité supplémentaire
qui a pour but d’assuter la coordination prélimi-
naire des propositions pour faire en sorte que la
politique suivie soit bien harmonisée.

Examen final des comités

Une fois qu'une proposition est soumise au
gouvernement, le Secrétaire général s"assure tout
d'abord qu’elle répond aux critéres formels fixés
par les réglements en vigueur. Dans le cas
contraire, le Secrétaire général renvoie la propo-
sition 4 ses auteurs pour qu'ils la rendent
conforme aux procédures. Le Secrétaire général
la soumet ensuite aux organes officiels compé-
tents (comités).

1l existe au sein du gouvernement trois comi-
tés principaux chargés de s'occuper des éléments
constitutifs des propositions de décisions. Il s"agit
des comités de |'économie, de la stireté de 'état et
de I'administration publique. Un autre comité
soccupe des propositions faisant intervenir des
organismes publics. Parmi les membres des comi-
tés figurent des ministres et des Secrétaires d'Etat
s'occupant de domaines particuliers. Le fait qu'ils
discutentles propositions permetde formulerune
politique gouvernementale coordonnée. Ce n’est
qu'aprés avoir été examinée par les comités que la
proposition estinscrite 4 Uordre du jour d’une ses-
sion gouvernementale.

Mirko Bandelj, Secrétaire général du gowverne-
ment slovéne, peut étre joint aux numéros suivants :

1l (386.61) 125.91.31 ; fax (386.61) 22.42.07.

TGP - Page 3, Vol. |, No. 1, 1995



GERER LES DENIERS PUBLICS

Six mesures pour mettre en place

un sysiéme moderne de passation des marchés

par Pamela Bigart

établir un systéme de passation des mar-

chés fondé sur les principes d’une éco-

E nomie de marché aprés quatre décennies

de planification centrale ; tel est I'un des défis

auxquels sont confrontés les pays en transition,

mais ces défis seront relevés, affirme le repré-

sentantdu Fonds monétaire international (FMI)
4 Varsovie, Marcus Rodlauer.

Selon Rodlauer, “dans le cadre de la transi-
tion, la passation des marchés a une grande
importance en ce sens qu'elle refléte certaines
caractéristiques essentielles de la démocratie : la
légalité, la transparence et le contrdle et la limi-
tation du role de I'état”. Compte tenu de ces
objectifs, un certain nombre de pays ont créé des
services chargés de I'administration des marchés
publics et adoptent maintenant de nouvelles
législations. D’autres rédigent des textes de loi.

La Pologne est I'exemple d'un pays qui a pro-
cédé avec succes 4 une réforme de la législation
applicable aux marchés publics. Bien que chaque
pays entreprenne des réformes 4 sa fagon, un pro-
cessus logique en six temps peut faciliter I'adop-
tion d’'un systéme de gestion des marchés publics
de biens et services. Les paragraphes qui suivent
décrivent 'expérience récente de la Pologne en la
matiere.

Premiére étape : adopter des concepts

La Pologne a commencé 4 passer des marchés
publics bien avant qu'il n'existe des lois
modernes applicables 3 I'échelon national. Des
organisations internationales telles que la
Banque mondiale et le FMI ont apporté leur
concours pour faire en sorte que leurs préts
soient utilisés efficacement. De petits « ilots de
compétences » ont commencé 4 faire leur appa-
rition dans le pays mais au départ, il n’existait
aucune entité compétente pour gérer le proces-
sus global de changement. Compte tenu du lien
international étroit existant entre les politiques
concernant respectivement la passation des mar-
chés et le commerce extérieur et du fait de l'inté-
gration de la Pologne aux circuits commerciaux
régionaux et mondiaux, des pressions ont
commencé 2 s'exercer en vue de I'adoption de
principes de passation des marchés cohérents et
de grande portée.

Deuxiéme étape : répartir les responsabilicés

La Pologne a créé un groupe de travail inter
ministétie] placé sous 'autorité de I'Organisation
de la planification centrale. Le Conseil des
ministres a également créé un petit service
interne chargé de s'occuper des questions concer-
nant les marchés publics. Des fonctionnaires de
ces services ont acquis des compétences spéciali-
sées en effectuant des recherches et en partici-
pant a des programmes de formation dans divers
pays ayant une longue expérience des marchés
publics.

Le groupe de travail interministériel s'est
efforcé de gérer le processus de rédaction d'une
législation, mais cela s’est avéré difficile car en
Pologne, les ministéres ne procédaient que
depuis peu a des consultations, C'est ainsi que le
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service du Conseil des ministres a décidé de faire
établir les textes de lois 4 extérieur & Laide de
crédits de la Banque mondiale. Cette décision a
eu pour effet de confier la responsabilité des mar-
chés publics non plus en groupe de travail, mais
au service du Conseil des ministres.

Troisiéme étape : créer un cadre juridique

Le cabinet d’étude privé auquel le gouverne-
ment polonais a fait appel pour établir [a législa-
tion relative aux marchés publics s'est appuyé
pour une large part sur un cadre juridique mis
au point par une institution spécialisée des
Nations unies (la Commission des Nations unies
pour le droit commercial international
(CNUDCD).

Dix-huit mois se sont écoulés entre la prépa-
ration du projet de loi initial en décembre 1992
et 'adoption d’une loi en juin 1994. Le service
du Conseil des ministres a veillé a ce que cette
mesure soit compatible avec le systéme de gestion
publique polonais.

La communauté internationale a résolument
soutenu la Pologne au cours de ce processus en
examinant le projet de loi et en formulant des
observations & son sujet. Le service du Conseil
des ministres a organisé une réunion d’infor-
mation d’experts internationaux. Pour rendre
cette réunion plus efficace, le service 'a fait coin-
cider avec I'examen de la loi sur la passation des
marchés par les comités devant le Sejm
(Patlement). Ces réunions ont aidé a démontrer
au Sejm, aux médias et a la population dans son
ensemble combien il était important d’adopter
dans ce domaine une législation conforme aux
normes et aux principes internationaux.

La loi est entrée en vigueur quelque sept
mois aprés son approbation par le Parlement, le
1 janvier 1995.

Quatrieme étape : définir organisation

Le service du Conseil des ministres estdevenu
un noyau d’experts qui joue maintenant un role
fondamental aI'Office des marchés publics, orga-
nisme officiellement habilité & superviser les
marchés publics. Les travaux exécutés par le ser-
vice du Conseil des ministres entre I'été 1994 et
le début de 1995 — date 4 laquelle I'Office a ét
créé —ont permis d’entreprendre de nombreuses
activités avant méme que le nouvel office ne soit
créé et opérationnel.

Les responsables de la passation des marchés
se sont occupés des éléments clés qui condition-
nent |'application de la loi. Parmi ceux-ci figurent
la formation du personnel administratif et la
rédaction des textes constituant la base de la
législation relative 4 la passation des marchés.
Les travaux en cours du service ont également
facilité le recrutement et 'affectation aux emplois
nouvellement créés des meilleurs diplomés de
'Ecole d’administration publique. En outre,
comme il est parvenu 4 définir son role et ses res-
ponsabilités, le service a pu bénéficier du projet
FIESTA, qui, sous les auspices du Programme
Phare/UE, finance certaines de ses activités
d’une importance critique.

En décembre 1994, le Dr. Josef Zuk a accepté
d’étre nommé au poste de Président de I'Office
des marchés publics qui a alors cessé d’étre un
service spécialisé¢ du Conseil des ministres pour
devenir un organe de gestion pleinement indé-
pendant et opérationnel responsable des mar-
chés publics.

Cinquiéme étape : mettre en ceuvre le processus

La Pologne est passée au stade de I'action
concrete lorsqu'elle a décidé d’inscrire la ques-
tion de la passation des marchés a son pro-
gramme de réforme. Les activités ont eu pro-
gressivementun caractére de plus en plus concret
amesure que la réforme avancait. Aprés avoir mis
en place des cadres aussi bien législatif qu'orga-
nisationnel, la Pologne se concentre maintenant
sur la formation et sur le renforcement d’un sys-
téme au fonctionnement harmonieux.

C’est ainsi que la Pologne a assuré une forma-
tion poussée aux responsables de I'administra-
tion publique. Les autorités ont créé un réseau
de formateurs soutenus par des centres de for-
mation publics et privés. Le personnel de 'Office
des marchés publics a organisé initialement des
séances de formation avant de sélectionner les
éléves les plus prometteurs pour en faire eux-
mémes des formateurs spécialisés. Chaque for-
mateur a répondu 4 certains critéres précis et
toute la formation complémentaire des respon-
sables des administrations centrale etlocale a été
assurée par des personnes répondant officielle-
ment a ces critéres.

L Office des marchés publics veille 4 la qualité
des formateurs en organisant périodiquement
des cours & l'intention des instructeurs confir-
més, afin d’améliorer leurs compétences. En
outre, il utilise séparément un groupe de travail
interministériel bien rod¢, chargé d’¢laborer des
réglements qui faciliteront 'application sous
tous ses aspects de la loi relative 2 la passation
des marchés.

Sixiéme étape : maintenir le systéme

L Office des marchés veille 4 ce que la passa-
tion des marchés publics en Pologne continue a
se développer et soit conforme aux normes de
transparence et de controle fixées de facon a assu-
rer une utilisation efficace et appropri¢e des
fonds publics. 11 établit des statistiques, publie
des informations sur ses activités et examine
Uexécution de lensemble du processus.
Ultérieurement, il recommandera également des
modifications des procédures, de la loi et des
réglements pour améliorer les opérations.

En procédant 4 une planification minutieuse,
en faisant appel & des compétences extérieures et
en constituant un corps de fonctionnaires res-
ponsables et bien formés, la Pologne s’est dotée
d’'un systéme moderne et efficace de passation
des marchés publics. Lattachement de la Pologne
3 la réforme administrative dans ce domaine a
déja contribué a sa transition en cours vers un
systeme d’économie de marché.

Pamela Bigart a été conseillére pour les questions
de marchés'®ublics et d'audit externe, SIGMA.



Améliorer la gestion grace & un CCS

par Jak Jabes

y es compétences professionnelles sont
I considérées comme cruciales dans tous

It les pays de "OCDE pour assurer la qua-
lité et efficacité de P'administration publique
ainsi que pour maintenir une culture d’entre-
prise dynamique. Il est particulierement urgent
de préparer des fonctionnaires a des postes de
haut niveau dans le contexte de la transition

actuelle des pays d'Europe centrale et orientale.

Nécessité d’un corps de cadres supérieurs

Ces pays sont encore dotés de structures gou-
vernementales centrales caractérisées par des
ministéres sectoriels non coordonnés dont cha-
cun est entierement maitre de ses activités. La
coopération interministérielle et les négociations
dans le cadre des processus des décisions gou-
vernementales ne sont guére développées. La
“politique politicienne” joue encore un tole
important. En cas de changement de gouverne-
ment, et conformément aux veeux des nouveaux
ministres, les hauts fonctionnaires sont souvent

outre, sa création témoigne d’'une prise de
conscience de I'importance du secteur public,
qui constitue I'un des principaux leviers de la
transition économique.

Définition du corps de cadres supérieurs

Dans un document diffusé lors de la réunion
d'octobre 1994 du groupe de liaison SIGMA,
la définition suivante a été proposée pour le
corps de cadres supérieurs : “un systéme struc-
turé et reconnu de gestion du personnel pour
les postes non politiques les plus élevés de
I'administration (postes de cadres supérieurs de
Padministration)”.

Lacréation d’'un CCS a été envisagée de facon
différente dans chaque pays Membre de
POCDE. Certains pays tels que ' Allemagne, la
France ou le Royaume-Uni ont institué depuis
longtemps un ensemble de traditions appli-
cables 4 la carrigre de l'ensemble des hauts fonc-
tionnaires, en fixant des régles précises pour les
nominations & des postes de haut niveau.

« Qu’est-ce que c’est ? Un schéma do systéme cardio-vasculaire ? »
« Noh, c’est ['organigramme du ministére »

remplacés. Il en résulte un systeme d’adminis-
tration publique qui ne conserve aucune
mémoire ou expérience collectives. Les fonc
tionnaires - y compris les hauts fonctionnaires -
sont employés par des ministeres et non par le
gouvernement, ce qui ne fait qu’accroitre le cloi-
sonnement entre les secteurs.

La création d'un corps de cadres supérieurs
(CCS) peut faire avancer la réforme adminis-
trative et réduire ce cloisonnement. Ce corps
peut faciliter le développement des fonctions de
gestion inter-gouvernementale, améliorer la
qualité et 'efficacité de la prise de décisions ainsi
que I'ensemble du processus de gestion des res-
sources humaines au sein du gouv.:rnement. En

D'autres ont créé plus récemment des services
spéciaux i ce niveau. C'est le cas notamment
aux Etats-Unis (ot le “Senior Executive Service”
a été créé en 1978) et au Canada (o0 a été
créée en 1981 la catégorie des “membres de la
direction”).

Créer un corps de cadres supérieurs

Les gouvernements d'Europe centrale et
orientale qui souhaitent créer un CCS
devraient, dans un premier temps, envisager un
systeme solide mais simple. Les conditions a
remplir pour créer un CCS ne sont guére com-
pliquées. Les pays doivent mettre en place un
cadre juridique minimum avant de définir cer-

RESSOURCES HUMAINES

tains principes. Il s'agit essentiellement de défi-
nir Jes conditions d'admission, de créer une ins-
titution chargée de gérerle CCS etd’assurer une
formation spéciale A cet effet, de mettre au point
un systeme de classification et de description
des postes de haut niveau et de clarifier le sys-
téme de rémunération.

La création d'un CCS peut avoir le grand
mérite de susciter un changement d’attitude vis-
awvis de la gestion publique. Les pays en transi-
tion doivent coordonner les systémes d’¢labo-
ration des politiques et notamment instaurer
une coopération entre les ministéres, et har-
moniser les procédures utilisées pour fixer
l’ordre du jour des réunions officielles. Aux plus
hauts comme aux plus bas niveaux de la fonc-
tion publique, cela implique des modes de ges-
tion des relations et de l'information plus trans-
parents et moins égocentriques.

Avantages que présente un CCS

D'une facon générale, le CCS d’'un pays
d’Europe centrale ou orientale comprendra les
niveaux les plus élevés du gouvernement cen-
tral, c'est-4-dire le personnel considéré comme
faisant partie de la haute administration en
vertu de la réglementation de la fonction
publique. Ceux qui sont nommés selon des cri-
téres politiques seront exclus {et cette regle-
mentation ne s'appliquera pas 4 eux). Le CCS
sera géré soit par un ministére, soit par une ins-
titution chargée de gérer la fonction publique.
Il fournira au gouvernerment un corps restreint
de hauts fonctionnaires capables de gérer les
fonctions personnel et politique générale tout
en ayant une culture “fonction publique” fon-
dée sur une saine déontologie.

La formation du CCS entrainera la création
de postes convoités, ce qui permettra de freiner
la fuite des cerveaux en direction du secteur
privé. Pour créer un CCS qui attire des per-
sonnes hautement qualifiées, il convient de bien
réfléchir aux programmes de formation et aux
conditions de rémunération 2 offrir. La forma-
tion devient un instrument clé du programme
de développement.

La création d’'un CCS et la gestion et I'aide
appropriées dont celui-ci doit faire I'objet ulté-
rieurement montrent  tous les salariés du sec-
teur public l'importance accordée aux emplois de
la fonction publique. C’estun acte important qui
n’est pas seulement symbolique car les emplois
de fonctionnaires, dont 'image est franchement
négative dans les pays en transition, s'en trou-
vera sensiblement améliorée.

Jak Jabes, conseiller, SIGMA, peut étre joint aux
numéros suivants : tél (33.1) 45.24.13.12 ; fax
(33.1) 45.24.13.00; courrier électronique :
“jak.jabes@oecd.org”.
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JOUER LE JEU

Nous ne sommes pas des anges : un point de vue sur la corruption

par Hubert Izdebski

“ e pouvoir corrompt et le pouvoir

absolu  corrompt  absolument”.

Lauteur de cette pensée bien connue,
John Emerich Acton, se référait a la politique et
au droit constitutionnel mais ses paroles sern-
blent sappliquer aussi bien au domaine de l'ad-
ministration publique.

Les fonctionnaires sont des étres humains et
non des anges. En outre, 'administration
publique combine deux types de pouvoirs : celui
de donnerdes ordres aux citoyens et de leur accor-
der certains droits spéciaux et celui de disposer
des fonds et biens publics. Chacune de ces carac-
téristiques peut &tre la cause d’une corruption
dont la gravité augmente proportionnellement
aux pouvoirs accordés. Cette combinaison de
pouvoirs accroit le risque de corruption.

Les Frats modernes étant contraints d’accor-
der ces pouvoirs 4 I'administration publique, la
corruption peut parfois paraitre inévitable.
Cela implique cependant un point de départ
pour toute réforme de l'administration
publique. Les réformes doivent empécher la cor-
ruption. 1! existe deux types fondamentaux de
garanties contre la corruption qui ont été éla-
borés il v a des décennies dans le cadre de la
législation administrative des pays occidentaux.

11 s'agit de défendre la fonction publique, ces
deux termes (“fonction” et “publique”) impli-
quant un haut degré de développement de la
société, lié & des normes ambitieuses et des ins-
truments perfectionnés pour les faire respecter.
Le second type de garanties contre la corrup-
tion comprend des solutions appropriées au
niveau des structures et des fonctions. Depuis
le XIX® siecle, I'administration ne dispose heu-
reusement pas d'une combinaison parfaite de
pouvoirs absolus. Le libéralisme a abouti a des
limitations des pouvoirs de donner des ordres
et d’accorder telle ou telle faveur, soumettant
I'utilisation de ces pouvoirs & un contréle judi-
ciaire ainsi qu'a un contrdle politique (grice 4
la démocratie).

La démocratie s'est traduite par une limita-
tion de plus en plus marquée du pouvoir de pas-
ser des marchés, et ce grace a |'élaboration d’une
législation spécialisée et 4 la privatisation. En
revanche, les systtmes communistes centralisés
qui faisaient largement appel aux commandes et
aux licences ignoraient les véritables passations
de marchés.

Les pays postcommunistes qui se transfor-
ment chacun 2 leur facon en états libéraux,
démocratiques et & économie de marché, se
trouvent dans une situation trés particuliere en
ce qui concerne les aspects de la réforme de ['ad-
ministration publique relatifs 4 la corruption.
Pour introduire des régles d’équité dans la
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société en général et dans l'administration
publique en particulier, ils doivent créer une
fonction publique et limiter les pouvoirs qu'a
administration de passer des commandes et

d’accorder des licences.

En se dotant d’économies de marché, ces pays
doivent mettre en place un systtme de passation
des marchés transparent éliminant les causes de
corruption dans le secteur privé et comme la pri-
vatisation ne peut se faire du jour au lendemain,
ils doivent mettre en place un systéme permettant
de controler l'utilisation qui est faite du vaste patri-

moine de I'état. Cette tiche est loin d'étre facile.

Suivant l'expérience polonaise, les respon-
sables politiques et les hauts fonctionnaires peu-
vent également souhaiter de conserver d’impor-
tants pouvoirs en ce qui concerne l'octroi de
licences et l'utilisation des fonds publics, et limi-
ter la concurrence au niveau de la passation des
marchés. Les licences ont donc été considérable-
ment élargies en 1992 et la loi sur les marchés
publics {entrée en vigueur le ler janvier 1995)
laisse subsister un pouvoir discrétionnaire exces-
sif. Plus les responsables politiques et les hauts
fonctionnaires disposent de pouvoirs, plus le
risque de corruption de leur part est grand.

Hubert Izdebski, avocat au Cabinet I & Z Legal
Counsellors, Varsovie, peut étre joint aux numéros
suivants : tél (48.22) 49.83.04; fax. (48.22)
48.26.26.




GESTION PUBLIQUE DANS LES PAYS DE L"OCDE

Les gouvernements examinent les réglementations
qui entravent I'activité économique

par Géran Normann et J. David Enriquez

<= ans toutes les économies de mar-

L w che, les entreprises doivent sup-
A/ porter toutes sortes de colts et
de charges dans le cadre de leurs relations
avec I'état. Il s'agit non seulement des
paiements directs a4 l'état sous forme
d’impots et redevances, mais aussi des
dépenses li¢es au respect de normes régle-
mentaires, des charges administratives et

des pertes d’efficacité qu'imposent ces
~ divers impératifs.

Lensemble de ces “cotits liés au respect
des réglementations” suscite souvent des
plaintes de la part des entreprises qui
déplorent le temps perdu & s'informer
d’une réglementation, a remplir des for-
mulaires officiels ou 4 attendre la réponse
des pouvoirs publics 2 des demandes
diverses. Ces cotits prennent également
la forme d'une perte de temps li¢e aux
obligations imposées par plusieurs ser-
vices officiels différents, ou aux formali-
tés administratives a4 accomplir en
matiére fiscale ou réglementaire.

Naturellement, les réglementations
diverses — et les dispositions administra-
tives correspondantes — ont pour but de
résoudre des problemes. Elles rendentles
lois effectives, fixent des regles de fonc-
tionnement aux marchés pour assurer un
traitement équitable aux entreprises, aux
syndicats et aux consommateurs et
s'efforcent d'atténuer les dysfonctionne-
ments du marché, Bien que ces inter-
ventions soient censées réaliser des objec-
tifs souhaitables du point de vue de la
politique gouvernementale, leurs cofits
peuvent étre supérieurs a leurs avantages.

Cestainsi que, comme 'a expliqué un
rapport du Parlement canadien de 1993,
“nous établissons des réglementations
pour améliorer le bien-étre de la popula-
tion et paradoxalement, si les réglemen-
tations sont mal préparées ou mal
concues, elles peuventavoir l'effetinverse
en rendant beaucoup plus difficile, pour
une entreprise, la tiche consistant & réa-
liser les gains de productivité dont
dépend largement, en derniére analyse,

I'élévation de notre niveau de vie”.

Lorsque I'on examine les cots liés au
respect des réglementations, en particu-
lier, quatre problemes et leurs consé
quences appellent notre attention :

¥ Les pertes de temps résultant des
formalités administratives se traduisent
par des cotits supplémentaires qui entrai-
nent eux-mémes des pertes de bénéfices.
Le rendement du capital s'en trouve
réduit, ou bien les consommateurs en
font les frais en payant des prix plus éle-
vés. 1 peuten résulter, sur les marchés du
travail, une augmentation du nombre
d’emplois mal rémunérés ou méme des
licenciements.

* Un autre probléme tient a la diffi-
culté de quantifier ces cotts eta 'absence
d'instruments pour les mesurer. Ces
cotits ont rarement fait l'objet d'études
approfondies, sauf peut-étre ceux qu'im-
plique la mise en ceuvre de la réglemen-
tation fiscale.

# Un troisi¢me aspect 4 signaler est la
nature régressive des cotits administratifs
suivantla taille de I'entreprise. Des études
ont indiqué que le secteur qui souffre le
plus est celui des petites et moyennes
entreprises (PME), dont la contribution a
la création d’emplois et a la croissance
économique est considérable.

“ Il faut également signaler I'impact
négatif des codts liés au respect des regle-
ments administratifs sur la productivité glo-
bale de I'¢conomie, les niveaux d’emploi et
les investissements directs étrangers.

Estimation des coits

Ces cotits sont réels et considérables.
Cest ainsi qu'aux Pays-Bas, une étude a
estimé que les colits imposés par le res-
pect des reglements administratifs repré-
sentaient plus de 2 pour cent du produit
intérieur bruten 1993. Des répercussions
aussi sensibles aI'¢chelle de I'ensemble de
Péconomie montrent combien il est
important de limiter au maximum la
charge qu'impose le respect des régle-
ments administratifs.

A cette fin, le comité de la gestion
publique de 'OCDE a entrepris, dans le
cadre d’une activité appelée “méthodes de
gestion de l'administration publique
propres a encourager les entreprises pri-
vées”, une étude systématique des charges
qu'impose le respect des réglementations.
Deux projets sont actuellement exécutés
simultanément dans ce domaine.

Le projet sur le cycle de vie analysera la
nature et l'impact des interactions
publiques/privées pour différents types
d’entreprises selon le secteur d’activité et
les différents stades de leur cycle de vie.
Cette étude permettra de déterminer des
indicateurs des charges qu'impose aux
entreprises privées, le respect des régle-
mentations. Le projet relatif a la réaction
des pouvoirs publics décrira et analysera
les politiques élaborées pour réduire les
obstacles administratifs a Iactivité éco-
nomique. En comparant les pratiques en
vigueur dans les différents pays, on per-
mettra aux gouvernements de s'inspirer
de l'expérience des autres.

La gestion publique peut jouer un 1ole
important en favorisant un environne-
ment favorable a l'activité économique
caractérisé par de faibles charges et des
programmes d'expansion des entreprises
d’un bon rapport cotit/efficacité, Ce sont
]a deux des principales responsabilités de
ceux qui établissent les réglementations et
des autres hauts fonctionnaires. Un envi-
ronnement favorable a l'activité écono-
mique encourage la croissance écono-
mique et la création d'emplois.

Pour atteindre ces objectifs, il est indis-
pensable de mieux comprendre la nature
et 'ampleur des cotits qu'impose le res-
pect des réglementations ainsi que les
charges que représentent celles-ci d’une
facon générale afin de déterminer les
meilleurs moyens de les réduire.

Goran Normann, administrateur princi
pal, et J. David Enriquez, consultant, font

partie du Service de la gestion publique de
'OCDE.
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DANS LE POINT DE MIRE DE LA TRIBUNE
Assurer une bonne gestion publique

par Bob

< atransition en Europe centrale et orien-

H rale comporte au moins trois dimen-
S+ sions différentes — économique, sociale
et démocratique. La gestion de chacune de ces
dimensions dépend des capacités de gestion.
Pour mettre en place ces capacités, I'appareil
d’Etat doit étre transformé et ['administration
publique réformée. Un tel changement est une
condition nécessaire — quoique non suffisante
— du processus de transition.

Dans toute la région, les décideurs se sontlan-
cés dans une vaste opération 4 long terme impli-
quant des réformes constitutionnelles, institu-
tionnelles, politiques, juridiques et sociales. Ils
agissent dans un contexte économique difficile
caractérisé par un ordre du jour trés chargé qui
ne s'est allégé dans aucun des pays de la région.
Dans l'intervalle, les capacités d’élaboration des
politiques, en particulier 'emploi du temps des
ministres et de leurs équipes sont saturées, et la
réforme administrative ne fait pas I'objet d’une
attention suffisante, ce dont patissent la qualité
et la cohérence des politiques.

Les gouvernements commencent 4 réaliser

qu'il est impératif d’améliorer le rapport
cotit/efficacité du processus d’élaboration des
politiques et de le rendre plus convivial et trans-
parent. Pour assurer |'intégrité voulue, ce pro-
cessus doit également inclure U'institutionnali-
sation de la lutte contre les abus et garantir des
possibilités de participation aux citoyens. En
bref, les modalités d’élaboration des politiques
doivent étre renforcées par le biais d'un pro-
gramme de réforme de [administration
publique comportant de multiples aspects.

De nouvelles lois ne suffisent pas

Parmi d'autres évolutions dans le secteur
public d'Europe centrale et orientale, on voit se
multiplier les organismes, fonds et entités admi-
nistratives de divers types. Cette prolifération
affaiblit les capacités d’élaboration des poli-
tiques —en particulier la coordination — et rend
problématique le controle des dépenses. De
nombreux pays en transition comptent sur une
législation pour résoudre leurs problemes mais
les cadres juridiques modernisés applicables au
secteur public n’en sont encore qu'a un stade
embryonnaire.

Rares sont les gouvernements de la région
qui ont adopté des lois relatives & la fonction
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publique. Ces lois font défaur dans certains
endroits et les lois organiques des institutions
de contréle budgétaire et financier ne suffisent
pas. Des lois sur les procédures administratives
ont été adoptées dans plusieurs pays mais il
arrive qu’elles n’ajent ni la portée, ni les méca-
nismes d’exécution voulus pour entrer en
vigueur, En méme temps, les gouvernements
créent de nouvelles entités officielles et pren-
nent des engagements sans véritable systéme de
vérification, sans plans d'exécution bien définis
et sans estimations de cotits précises.

Bien qu'il soit important de disposer du type
approprié de législation pour mettre en place
une structure de base afin de gérer la transition,
il n'en reste pas moins nécessaire de disposer
des instruments clés de gestion des politiques
utilisés dans les pays de 'OCDE, notamment
de services administratifs intégrés et d'un bud-
get. Malheureusement, les services sont encore
trop faibles pour répondre aux besoins de
I'Europe centrale et orientale. De plus, le lien
vital entre les processus de décision relatifs au
budgeteta la politique centrale reste insuffisant.

Les ressources publiques étant tres limitées,
les gouvernements doivent accorder davantage
d'attention aux procédures de gestion des
dépenses, et notamment & celles qui sont appli-
cables 4 la passation de marchés publics de biens
et services. Si on ne les modifie pas, ces procé-
dures risquent de fausser la répartition des res-
sources, d’empécher la stabilisation du déficit et
de ne pas constituer une base solide pour un
véritable controle financier. En fait, des méca-
nismes de dépenses non transparents tels que
des garanties de prét risquent d'étre introduits
sans dispositifs de controle adéquats, ce qui ne
fera qu'exercer des pressions supplémentaires
sur des budgets déja serrés.

La réforme budgétaire conditionne égale-
ment la réforme administrative car elle permet
aux gouvernements d'offrir des incitations et
des instructions quant aux changements a opé-
rer, La réforme budgétaire n’a cependant guere
avancé. Préoccupés par les déficits et leurs
propres pouvoirs, les ministéres des finances
doivent étre encouragés par les gouvernements
a participer directement au processus global de
réforme.

Fonctionnaires laissés pour compte

Les fonctionnaires n'ont recu qu'une forma-
tion théorique limitée dans des domaines essen-
tiels tels que la comptabilité, les techniques de
gestion, la programmation informatisée et les
compétences inter-personnelles. En outre, les
écoles d’administration publique ne disposent
ni des programmes, ni du personnel qualifié

nécessaires pour former leurs éléves 4 des postes
dans la fonction publique.

Des conditions de travail défavorables ne
font qu'aggraver les incertitudes et 'absence de
compétences de base. La société a une image
négative des fonctionnaires du fait du role que
jouait précédemment la bureaucratie du parti.
La communication avec les collegues etles supé-
rieurs hiérarchiques est difficile et les responsa-
bilités des fonctionnaires sont trés cloisonnées.
Les fonctionnaires n'ont guére la possibilité de
participer aux décisions affectant leur travail et
leurs responsabilités.

En outre, ils sont anxieux au sujet de leur ave-
nir dans la mesure ot des organismes et des
ministeres sont créés, regroupés et supprimes.
Leurs protections et leurs droits garantis par la
loi sont suspects tandis que les décideurs
s'efforcent de les influencer ou de leur imposer
leur point de vue sur le plan politique. Le
concept de service public professionnel et apo-
litique ne progresse que lentement dans une
région ou depuis des décennies, la société tout
entiére, a commencer par 'administration, était
soumise aux dikrats de quelques hommes tout
puissants. Les budgets publics limités n'offrent
guere d'espoir de relever les salaires, qui sont
bas, et la charge de travail a augmenté de facon
exponentielle, en particulier dans les services
qui s'occupent du secteur des entreprises en

pleine croissance.

Sous I'effet combiné de ces facteurs, on a
assisté 4 une fuite des cerveaux vers le secteur
privé, ce qui n’a fait qu’aggraver le probleme que
pose le faible niveau de formation et d'instruc-
tion des fonctionnaires. Etant peu motivés, ils
n'accordent guére d’attention aux besoins des
citoyens, et notamment des chefs d’entreprise,
qui dépendent de I'appareil d'Etat dans leurs
activités quotidiennes.

Dans les limites des budgets 4 leur disposi-
tion, les gouvernements doivent transformer la
gestion du personnel de facon 4 créer une fonc-
tion publique professionnelle et efficace et fon-
dée sur le mérite, opérant pour le compte du
gouvernement et en derniére analyse, des
citoyens qui U'ont élue. Il est également urgent
de définir plus clairement les niveaux supérieurs
de I'administration et de préciser le point de
jonction entre les niveaux politique et adminis-
tratif du gouvernement.



DANS LE POINT DE MIRE DE LA TRIBUNE
en Europe centrale et orientale

Bonwitt

Les groupes d'intérét font obstacle 4 la réforme

Bien que les décideurs aient réalisé d’une
facon générale que la réforme de I'administra-
tion publique est une nécessité, leur détermina-
tion a fléchi. Cela tient essentiellement & ce que
les gouvernements doivent faire face a des
demandes difficiles 4 concilier. De plus, les auto-
rités ne se rendent pas compte que les avantages
de la réforme sont supérieurs a ses colits, notam-
ment en temps et en ressources, et elles doivent
faire face également 2 la résistance de groupes
d’intérét bien établis. 11 est largement reconnu
que la réforme de 'administration publique ne
bénéficie guere du soutien de groupes
influents.

En outre, la minorité qui profite du statu quo
est souvent bien placée pour faire échouer les
mesures visant 4 assurer un changement sus-
ceptible d’étre bénéfique & l'ensemble de la
société. Clest ainsi que les entreprises d'Erat
ayant des contacts privilégiés avec les dirigeants
politiques et bénéficiant d’opportunités com-
merciales se méfient parfois des changements —
tels que'adoption d'un systéme de passation des
marchés transparent et ouvert 3 la concurrence
—qui risquent de compromettre leurs privileges.

Les nominations & caractére politique cor-
respondent souvent 4 une tradition bien ancrée
dans 'administration et les dirigeants ne sont
pas nécessairement disposés 2 des compressions
de personnel, de peur que leur popularité ne
s'en ressente. La réforme est également consi-
dérée comme un processus risqué et désagréable
par les fonctionnaires, malgré leurs conditions
de travail difficiles. Les systemes réglementaires
sont particulierement dangereux pour les réfor-
mateurs car ils assurent des avantages 4 de mul-
tiples groupes d’intérét, aussi bien parmi les res-
ponsables des réglementations que parmi ceux
qui sont sournis & celles-ci. I faut donc faire
preuve de courage politique et de détermination
pour vaincre les résistances que suscite la
réforme. Des efforts d’¢ducation de toutes les
couches de la société peuvent aider 4 confondre
ceux qui prétendent que la réforme administra-
tive fait courir des risques a I'ensemble de la
population, tout en réduisant 'influence d’'une
minorité que favorise provisoirement le report
de la restructuration institutionnelle et qui ne
voit pas plus loin que son intérét immédiat.

Risques et effets positifs

Malgré les obstacles, il convient de mener
une action concertée en vue de transformer les
institutions publiques, en particulier lorsqu'on
examine I'autre option. Le secteur public est res-
ponsable du cadre juridique et administratif
dans lequel opérent les entreprises. Il influe sur

les décisions relatives a la production etles cofits
de production par le biais d'une multitude de
contréles réglementaires, services, transferts,
impdts et incitations financiéres.

Le secteur public est également un acheteur
important pour le secteur privé et il influe par
conséquent sur la répartition globale des res-
sources. 1l influe en outre sur l'efficacité éco-
nomique, le rythme de I'innovation technolo-
gique et organisationnelle, 'orientation et la
rapidité de I'ajustement structurel et le cotit que
doivent supporter les utilisateurs des res-
sources. Les mesures prises par le secteur public
déterminent également les progres réalisés au
niveau des privatisations, de la réforme bancaire
et de la protection de I'environnement et elles
influent fortement sur l'intégration des pays
d’Europe centrale et orientale et des économies
riches d'Europe occidentale et d’autres régions
du monde.

En conséquence, si une administration
publique est incapable de s'acquitter de facon
responsable de ces tiches importantes, cela a
d’énormes conséquences. Cest ainsi que si les
lois et les réglementations sont incompatibles
ou appliquées de facon incohérente, les cotits et
risques de ['activité économique augmentent, et
ce 4 un moment ol les pays d’Europe centrale
ou orientale commencent tout juste & dépasser
le stade le plus difficile de la transition écono-
mique.

Lesprit d’entreprise risque d’étre étouffé par
les handicaps que censtituent les facteurs
d'inefficacité ou la corruption liés aux soumis-
sions d'offres, aux permis de construire, aux rac-
cordements aux réseaux d'eau ou d’électricité et
4 'approbation de normes. Le carcan bureau-
cratique imposé aux entreprises risque égale-
ment de décourager les nouveaux investisse-
ments aussi bien nationaux qu'étrangers et par
conséquent d'affecter 1'équilibre budgétaire, la
compétitivité économique et les perspectives de
croissance réelle. Des obstacles ne répondant a
aucune nécessité peuvent également encourager
la recherche de bénéfices & court terme aux
dépens de l'investissement a long terme et créer
un climat dans lequel les politiques officielles
sont régulierement ignorées. En pareil cas, il
peut étre vain d’espérer combler |'écartentre les
pays en transition et les pays plus prospéres.

Etant donné que des couches entiéres de la
population ont du mal  joindre les deux bouts,
des mesures défavorables a la croissance éco-
nomique et entrainant une aggravation des
conditions de vie de la population risquent de
provoquer des troubles sociaux et au phéno-
méne d'exclusion. Le fait que le gouvernement
néglige d'autres aspects de la réforme adminis-

trative essentiels au développement de la démo-
cratie et notamment au renforcement de |’état
de droit, ne font qu’aggraver le probleme.

Si les fonctionnaires n'ont pas de sens
civique, si les personnes chargées de faire res-
pecter la loi et de passer des marchés publics
acceptent des pots de vin, si les regles sontadop-
tées sans consultation de la population et si les
citoyens n'ont pas la possibilité de faire appel de
décisions réglementaires arbitraires, le soutien
a la démocratie naissante se relachera. En fait,
dans leur majorité, les citoyens de tous les pays
d’Europe centrale et orientale se déclarent
mécontents de la facon dont la démocratie pro-
gresse sur leur territoire, invoquant des
exemples tels que ceux qui précedent pour expli-
quer leur sentiment de malaise.

Le manque de respect & I'égard du systéme
politique et le sentiment d’aliénation qu'il ins-
pire se traduisent par un soutien moins résolu
de la population aux partis au pouvoir, une
diminution de la participation aux élections,
des violations fréquentes et flagrantes des lois
et réglementations et le sentiment croissant que
les institutions publiques proprement dites sont
illégitimes etinadaptées. Si ce sentiment se géné-
ralise, la transition d’une démocratie pluraliste
a économie de marché pleinement intégrée 4 la
communauté internationale risque de s'en trou-

ver compromise.

Bien que des signes aussi inquiétants soient
visibles en Europe centrale et orientale, certains
éléments indiquent également que les citoyens
choisissent une approche plus positive pour
exprimer le sentiment de frustration que leur
inspire le “déficit démocratique”. Beaucoup
S'efforcent de se prendre en charge en créant
spontanément des organisations non gouver-
nementales et en affirmant leurs droits dans la
presse et devant les tribunaux. En bref, ils exi-
gent un gouvernement qui rende des comptes,
au lieu de se soumettre & des dirigeants qui,
selon eux, ne parviennent pas a diriger le pays,
ou qui empéchent 'avénement d'une société
civile respectueuse des libertés et des droits fon-
damentaux. Toutefois, sans une progression
sensible de la réforme de l'administration
publique, le risque d’'un effondrement de la
démocratie et d'une forte aggravation des ten-
sions au sein de la société ne peut érre exclu.

suite page 14

TGP - Page 9, Vol. |, No. 1, 1995



TGP - Page 10, Vol. |, No. 1, 1995

P e A S NPCER R AN A IERD PTITEIREEY =M

AUX AVANT-POSTES DE LA REFORME

e gouvernement letton dirigé par le Premier
[ ministre Maris Gailis (ancien ministre de la
1} réforme administrative) encourage active-

ment ['établissement entre U'état et la population de
nouveaux rapports adaptés aux impératifs d'aujour
d’hui. Ses objectifs priovitaires consistent notam-
ment & assurer la sécurité du pays, & promouvoir le
développement rural, & encourager le systéme d'édu-
cation et, d’une facon générale, & poursuivre la trans-
formation d'une administration de style postsovié-
tique en une fonction publique efficace axée sur les
services. Sur ce dernier poinl:;_ la Tribune de la ges-
tion publique en a appris davantage sur les plans
du dirigeant de 43 ans grdce ¢ une interview véali
sée & Riga.

PMF : La Lettonie a donné la priorité absolue

& la réforme de son administration, contrairement
@ certains pays d’Europe centrale et orientale.
Pourquoi en estil ainsi et comment votre gouverne-
ment définitil les rapports entre ['état et la popula-
tion durant cette phase d'édification nationale 7

Gailis : J'ai occupé différents postes au sein
du gouvernement depuis les élections législa-
tives de 1990 et j'ai pu constater & quel point le
processus de décision laissait 4 désirer. Dans
bien des cas, nous ne savions méme pas fixer
des priorités. Nous avons tous vu & quel point
ceux qui travaillaient pour le gouvernement
manquaient de professionnalisme.

Avant les élections de 1993 destinées a dési-
gner les membres du Parlement (Saeima), la
Lettonie était dotée d’un systéme d’administra-
tion publique de type soviétique. Au poste de
Vice-ministre des affaires étrangeres, il m’a été
donné la possibilité¢ de réformer la structure
administrative de ce ministére, en m'inspirant
des structures existant dans les petits pays
démocratiques occidentaux. On peut dire que
cela a été un projet pilote par rapport a ce qui
allait suivre.

Lorsque nous avons commencé 4 définir le pro-
gramme de notre parti pour les élections de 1993,
nous étions déterminés & changer I'ensemble du
systtme d’administration publique. En fait, les
trois priorités absolues de notre parti étaient la
réforme du systeme juridique, la réforme écono-
mique et la réforme de 'administration publique.
Ni la premiére, ni la seconde n'étaient possibles
sans la troisiéme. En approfondissant la question

Donner la priorité

A la réforme :

Gailis : “...nous étions déterminés a changer I'ensemble du systéme d’administration publique”

de I réforme de administration publique, nous
avons reconnu que la répartition des responsabi-
lités entre ['état et les citoyens constituait un pro-
bleme trés sérieux.

PMF :La Lettonie est I'un des rares pays en tran-
sition & avoir adopté une loi moderne sur la fonc
tion publique. Quel est pour vous le bilan de cette
legislation et quelles seront les incidences des élec-
tions nationales prévues dans wvotre pays cet

automne sur la stabilité de la fonction publique ?

Gailis : La loi sur la fonction publique a été
trés difficile 4 adopter. Elle a mis sept mois au
lieu de trois & &tre soumise au Saeima. Cela tient
a l'attitude critique des membres du Parlement
et de I'ensemble de la population vis-a-vis des
fonctionnaires. Les gens disaient: “des fonc
tionnaires ? Pas question . “Ils sont corrom-
pus”. “Que peuton attendre de ces gens?”
“Mieux vaut ne plus en entendre parler”.

Notre parti, qui a gagné les élections et formé
un gouvernement de coalition a déclaré alors
que si la situation était véritablement si mau-
vaise, il nous faudrait nous concentrer sur 'amé-
lioration de I'administration publique. La loi
sur la fonction publique élaborée par le minis-
tere de la réforme administrative indique que
chaque personne travaillant pour 'administra-
tion a la possibilité de subir un test préliminaire
suivi d’une formation etd'un examen pour étre

titularisé.

Le financement de la formation a fait 'objet
d’un débat trés animé. De nombreux opposants
ont demandé pourquoi il fallait former des gens
aussi peu compétents. Ce projet continue 4 étre

critiqué. Deux mois apres I'adoption de la loi,
ceux qui y sont hostiles disaient : “maintenant
que vous avez réformé la fonction publique, ot
sont les résultats 7”. Nous avons réussi a conser-
ver les fonds nécessaires 4 la formation et
j'espére que nous enregistrerons quelques résul-
tats, touten sachant que cela prendra sans doute
quelques années.

Je ne pense pas que les élections puissentvéri-
tablement mettre un terme 4 la réforme de
I'administration publique. Nous avons d'ores et
déja créé une école d’administration publique
chargée d’exécuter le programme de formation
et créer également un service de la fonction
publique qui a pour but de développer le sys-
téme administratif. Les opposants aux réformes
peuvent réduire les crédits alloués aux activités
de formation ou rendre payante T formation
assurée aux fonctionnaires. Je pense que si
n'importe lequel des partis pragmatiques gagne
les élections, la réforme de ladministration
publique se poursuivra. Il est évident que des
fonctionnaires incompétents peuvent entraver
le développement de la nation tout entiére.

PME : I est tout & fait évident que la Lettonie
constitue un cas & part et j’aimerdis savoir pourquol.
D’autres pays connaissent des problémes similaires
mais il est impensable d’avoir avec tous les Premiers
ministres de la région le genve d'entretien que j'ai
aujouwrd’hui avec vous. Il doit y avoir en Lettonie
quelque chose qui vous donne la possibilité d’agir
ainsi, peut-tre votre conviction personnelle ? Ou bien
y atil quelque autre aspect de la situation de la

Lettonie qui vous le permet ?
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