Les évolutions récenes towchant ln fonction publique en Europe
CEMETAIE 6 OTIENALE e sagin sy

La Commission européenne avait souligné, dans ses "Avis”
de 1997, Uinsuffisance des capacités administratives des
dix pays candidats. Il est clair que ces lacunes entravent la
mise en oeuvre de [acquis communautaire, mais elles
limitent également la possibilité offerte & ces pays de
recevoir des fonds structurels.

ux termes de ces Avis, un procédé
permettant  d’améliorer cette capacité
dministrative consistera 2 se doter d’une
fonction publique permanente et professionnelle. A
cette occasion, la “dépolitisation”, la stabilité et le
professionnalisme trouveront leur place dans
I'administration du pays candidat, notamment dans
les domaines ot I acquis doit étre mis en oeuvre. Les
conclusions de la Commission ont provoqué
Jévolution de la fonction publique dans les dix pays
en suscitant un investissement politique plus
important en faveur du processus.

SIGMA apporte sa contribution an résean

Tnage Bank/Peter Till

également des documents techniques sur la fonction
publique et elles offrent des liens avec d’autres sites
similaires qui sont susceptibles d'intéresser les
administrateurs de la fonction publique.

Dans ce contexte, SIGMA a lancé un réseau et une
activité d'évaluation pour faciliter et assister 'évolution
de la fonction publique dans les pays candidats et pour
préciser les normes applicables 2 la fonction publique
dans les Etats membres actuels de 'Union européenne
et dans ceux qui postulent 4 le devenir. SIGMA a
facilité l'organisation en réseau et les échanges
professionnels entre les hauts fonctionnaires
responsables du développement de la fonction
publique en organisant, en 1998, la premiére réunion
des chefs des fonctions publiques dans les pays
candidats. Les conclusions de cette réunion mise sur
pied en coopération avec l'Académie fédérale
autrichienne de [l'administration publique sont
présentées 2 la page 8.

Un site Internet a été créé pour faciliter les échanges
d'informations sur le développement de la fonction
publique. Il poutra éwe consulté a Padresse
http://www.oecd.org/pumal/sigmaweb.  Ces pages
contiennent des lois sur la fonction publique et d’autres
textes de droit administratif applicables dans les Ertats
membres et dans les pays candidats. Elle proposent

Lévaluation des administrations

SIGMA se propose d’aider les pays & évaluer I'état ou
la qualité de leur administration en précisant dans
quelle mesure ils se conforment 4 certaines normes
nécessaires pour que 'administration soit stable et
professionnelle et qu'elle soit soumise 2 la loi. Ces
normes de la fonction publique sont inspirées des
principes du droit administratif en vigueur dans la
plupart des Etats membres de I'UE et de la
jurisprudence de la Cour de Justice européenne (CJE).

Au travers de ses décisions, la cour a formulé des normes
de performance valables dans les différentes
administrations des Etats membres. Au travers de cette
action, elle a fourni une contribution importante 4 la
mise en place d’un ensemble unifié de principes de droit
administratif admis par I'ensemble des Etats membres,
ensemble connu comme Espace administratif européen
(EAE). LEspace administratif européen et les principes
de droit administratif, de méme que les normes inspirées
de ces principes font 'objet de l'article de Francisco
Cardona aux pages 4 et 5.

Suite & la p.3 P>



LaTribune de la Gestion Publique a récemment sollicité votre réaction sur le contenu de cette lettre
dinformations. Nous voulons remercier ici les soixante-cing lectewrs (pour la plupart des universitaires et des
Jonctionnaires de ministires) qui ont pris la peine de répondre au questionnaire. Le taux de réponse de ce
deusciéme sondage des lecteurs n'a pas éé suffisant pour donmer des dléments statistiquement valables sur vos
opinions en tart que groupe, mass il permet de dégager certaines observations,

G Vatre apinion

La plupart des réponses constatasent que les articles de TGP éuaient bien écrits, de bonne longuewr, et quiils
éaient utiles pour établir des contacts. Dans Lensemble, cens: parmi vous qui ont répondy - les trois quarts
desquels éuasent dles hommes de plus de 35 ans diige - ont noté les articles sur une échelle & cing points comme
érant “habituellement compréhensibles” et “habiruellement utsles”. La majorité souhaite que TGP poursuive
en offfant & la fois des articles de fond qui soient plus longs et des nouvelles bréves, des présentations de lvres
et des listes de publications. Plusieurs lecteurs ont dit quiils appréciaient lapproche comparative adoptée
devant les questions de la gestion publique.

Certains lecteurs ont dit soubaiter trouver plus danalyses, ou pour le moins plus de références & des sources
bibliographiques, ainsi que plus darticles de nature pratique. Les sujets qui ont suscité le plus dintérét auprés
des personnes qui ont répondu sont (en ordre de priovité décroissante) : la fonction publique et la gestion du
personnel ; le contrile de ladministration ; les questions relatives au centre de gouvernement ; la
décentralisation ; linterface entre le citoyen et Ladministration ; la corruption ; léducation et la formation.
Ceste parution de TGP porte sur un des sujets retenus comme priovitaires par les réponses envoyées.

Environ un tiers des réponses provenast de lecteurs d' Europe centrale et orientale. Plus de la moitié de ces
derniers -- et pratiquement tous les auteurs des réponses des autres pays - disposent d'un accs & [Tnternet et
Souhaiterasent que les annonces et que les sommaires des publications de SIGMA dans leur domaine dintérée
leur soit communiqué i leur advesse électronique.

Pres de la moitié de ces lecteurs transmet & minimum trois personnes leur exemplasre. Le nombre dabonnés
TGP a augmenté denviron 10% depuis le dernier sondage. Nous estimons le nowmbre de lecteurs & 6000,

Notre intention est dutiliser vos commentaires et de répondye & vos souhaits, et nous accueillerons volontiers

vos contributions.
Belinda Hopkinson, Rédactrice-adjointe
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P suite de la p.1

SIGMA constatera si et dans quelle
mesure les pays candidats  se
conforment aux principes du droit
administratif européen et aux normes
européennes sur la fonction publique.
1l s'efforcera de vérifier la structure
juridique mise en place dans les pays
concernés et dans quelle mesure la
légalité, I'impartialicé et la
responsabilité des fonctionnaires sont
respectées par la loi et la pratique.
L'évaluation constatera également si la
qualité des nominations faites et les
colits du personnel sont contrélés et
examinera les normes appliquées pour
la gestion du personnel dans les
administrations. Enfin, elle tiendra,
compte des initiatives en cours et des
résultats qu'on en attend, notamment
pour ce qui est de la capacité des pays 4
gérer le processus d’adhésion 4 I'UE.

Ce qui distingue surtout cette initiative
d’autres projets qui font le point de la
situation des administrations nationales
réside dans le fait que celui-ci ne fait pas
porter son évaluation sur les solutions
adoptées en matitre d’organisation et il
ne vérifie pas si un certain type de
fonction publique est en place ou ne
I'est pas. Le projet est bati sur la
conviction que rien ne s'oppose a ce que
les  fonctions  publiques  soient
différentes d’'un pays a I'autre, comme
Cest le cas dans les Etats membres de
I'UE. Si le projet constate que certaines
normes ne trouvent pas leur place dans
un pays donné, une proposition pourra
étre faite 4 son gouvernement sur les
mesures 3 prendre pour améliorer la
performance des fonctionnaires et pour
se conformer 2 des normes européennes
changeantes sur la fonction publique.

Un défi

La mise en place dune fonction
publique professionnelle et impartiale
est, dans quelque pays que ce soit, une
entreprise 2 long terme. Dans les pays
qui ont connu le communisme, certains
problémes demeurent et des obstacles
restent a franchir. Uun de ces derniers

est, naturellement, la nécessité d’avoir
des résultats 3 court terme tout en étant
contraint de répondre aux besoins avec
des moyens dont on ne peut attendre
des résultats qu'a long ou 4 moyen
terme. La mise en oeuvre d’une
législation sur la fonction publique, la
construction d’institutions pour la‘
fonction publique et I'élaboration de
systémes pour la gestion du personnel
sont tous des investissements dont les
pays ne peuvent pas prétendre tirer des
résultats 4 trop bréve échéance.

Une autre difficuleé provient de
I’assimilation des fonctionnaires 4 tous
les autres employés. La notion du
fonctionnaire qui est investi de la
puissance publique au titre de la loi et
qui exerce une certaine responsabilité
n’a rtraditionnellement pas eu
d’incidence sur la réglementation des
conditions d’emploi pour ce groupe. Il
a été soumis au code général du
travail, et il en est ressorti une
fragmentation des administrations ol
chaque institution de Etat devenait
un employeur indépendant offrant
rarement une possibilité de carritre
prévisible.

En outre, une fonction publique
soumise au code général du travail
donne facilement naissance 4 un systéme
de dépouille, c’est-a-dire 2 une situation
dans laquelle les fonctionnaires perdent
leur place lorsque le gouvernement ou la
direction des affaires change. Lorsque la
fonction publique est réglementée par le
code général du travail, aucun dispositif
ne protege les fonctionnaires de ce type
d'intervention et, ce qui est plus grave,
les procédures de sélection et de
recrutement qui garantissent le choix du
candidat le plus méritant font défaut. I
en résulte une méfiance de la part des
responsables  politiques ou  des
responsables 4 Pégard du personnel en
place. Rien ne garantit que le personnel
en place a été recruté en fonction de
critéres professionnels, et les nouveaux
dirigeants préférent sentourer de
personnes qu’ils connaissent et dans
lesquels ils savent qu’ils peuvent avoir
confiance.

De la méme manitre, dans beaucoup de
pays, les hauts fonctionnaires ne se
pergoivent pas comme des agents
permanents de ’Etat auquel ils doivent
la loyauté, mais ils se sentent redevables
4 'homme politique ou au responsable
a2 qui ils doivent leur poste. Le
sentiment et la pratique d’une
coordination et de la prise de décisions
exercés un niveau politique par des
agents qui ne sont pas considérés
comme permanents, et qui ne se voient
pas eux-mémes comme tels, n'est pas
seulement responsable de goulots
d'étranglement dans le processus
décisionnel et dans celui de la gestion
administrative, mais il renforce la
méfiance traditionnelle qui existe entre
le niveau politique et les niveaux
inférieurs de 'administration qui sont
permanents. Larticle du journaliste de
Prague, Ondrej Benda, sur la réforme
de la fonction publique tchéque,
aborde ce probleme du “goulot
d'étranglement” 4 la page 19.

Certains de ces obstacles et de ces traits
caractéristiques constituent des
obstacles 4 la mise en place d’une
fonction publique permanente et
professionnelle dans un certain nombre
de pays candidats. Il faut du temps pour
convaincre les gens et leur faire
comprendre les avantages associés 2 une
autre mani¢re de penser, et cela ne va
pas sans entrave ni sans livrer de
combat politique.

La révision des lois en vigueur

Il faut ajouter que des pays qui ont
récemment adopté des lois sur la
fonction publique en effectuent
actuellement la révision. La mise en
place  d’une fonction  publique
permanente et professionnelle n’est
donc pas seulement un processus a long
terme, mais elle est aussi une un
exercice d’essais et d’erreurs. C’est une
des raisons pour lesquelles il convient
d’adopter des lois de caractére général,
quitte 2 réglementer les aspects plus
secondaires par décret par exemple.

Suite &4 la p.9 >
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Des fonctions publigues pour [ Espace admindstrasif envopéen

par Francisco Cardona

Courtesy photo

Francisco Cardona

Les décisions de la Cour européenne de justice,
Jointes & [interaction  croissante  des
administrations publiques des Etats membres
de UUE les unes avec les autres, ont pour
résultar la mise en place dun “Espace
administratif  européen” dont le
Jonctionnement repose sur des principes
communs. En préparant leur administration
nationale & ladhésion & [UE, les pays
candidats doivent tenir compte de cette
tendance qui a naturellement des répercussions
sur la réglementation et sur le mode de
Jonctionnement de leur fonction publique.

e droit administratif est un ensemble

de principes, de regles et de

réglementations qui déterminent
lorganisation et la  gestion de
Padministration publique et ses relations
avec les citoyens et le public dans son
ensemble. L'espace administratif est la
circonscription géographique dans laquelle
le droit administratif est uniformément
appliqué. Traditionnellement, cet espace
administratif correspondait aux frontiéres
territoriales des Etats souverains. Le droit
administratif  national  applicable 2
I'intérieur du territoire d’un Etat souverain
est élaboré en conformité avec la
constitution de ce pays, les activités
législatives de ses assemblées parlementaires,
les décisions prises par ses autorités
administratives, et les jugements de ses
tribunaux nationaux. Au sein de 'UE, cet
espace administratif national souvre 2 une

O
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dimension supranationale. En d’autres
termes, I'espace administratif déborde les
frontiéres nationales.

Ce fait nouveau pose deux questions. En
premier lieu : peut-on légitimement parler
de normes communes dun Espace
administratif européen (EAE)
supranational qui déborderait les frontiéres
des Etats souverains ? En deuxiéme lieu,
dans la mesure ot ce serait le cas, quelles
seraient les caractéristiques communes
fondamentales qui permettraient aux
fonctions publiques nationales et i leurs
administrations de se conformer 2 ces
normes supranationales ?

Les traités de Rome et de Maastricht n’ont
voulu imposer ni de modéle particulier de
droit administratif, ni de modele
d’administration publique (ni méme d’un
modele de fonction publique devanr étre
mis en place par les Etats membres de
PUE). Tl nexiste pas, dans ce domaine,
d’ acquis communantaire. Et malgré cela, la
question d’un droit administratif commun
a tous les Etats souverains intégrés dans
'UE est Pobjet de débats depuis les
premiers jours de la Communauté
européenne (CE). Cela sans qu'un résultat
clair nait été acquis.

Une Constitution européenne ?

Il demeure que les traités européens sont
passés au cours de ces derniéres années, d’'un
ensemble d’arrangements de nature juridique
liant des Erats souverains 4 un ordre juridique
intégré de caractére vertical, conférant 3
toutes les personnes ou entités de droir,
quelles soient publiques ou privées, sur
Pensemble du territoire de la CE, des droits
et des obligations sanctionnés par les
tribunaux. Ce processus porte 'image d’une
transformation de la CE, depuis une entité
inter-gouvernementale régie par le droit
international vers un systtme de gestion
publique et de droit administratif fondé sur
une constitution supranationale encore
indéterminée. Dans ce processus de
transformation, la  Cour de Justice
européenne (CJE) a joué un réle clef
notamment par l'usage fréquent fait de
Particle 177 du Traité de Rome par les
tribunaux nationaux.

4

Depuis les années 1960, la CJE Sest
impliciternent référée aux traités comme 3 une
loi constitutionnelle. A heure actuelle, elle fait
explicitement référence aux traités comme 4 la
“charte constitutionnelle”, ou plus simplement
comme 2 la “Constitution de la
Communauté” (voir cas 294/83, Les verts
contre Parlement, 1986, DCE, 1339). Sur
cette base, Pargument a été avancé qu'un
systéme de gestion publique avait été mis en
place et que ce dernier ne cessait de prendre de
I'ampleur. En outre, ce systtme pénétre
progressivement, et en vient méme 3
remplacer, les modes de gestion publique qui
fonctionnent au sein des frontiéres nationales,
et jusqu'a Papproche au droit international, tel
qu'il avait été traditionnellement regu par les
Etats souverains.

Un acquis communautaire pour les
administrations publiques ?

Il semble qu'une sorte d’assimilation
européenne gagne le droit administratif, au
travers de l'interprétation jurisprudentielle
de la CJE, et son élaboration de principes
généraux du droit administratif. Ces
principes du droit administratif sont
empruntés a des régles bien établies du droit
administratif dans les Etats membres et ils
leur est donné une portée européenne dans
Pacception et la nouvelle formulation qu'en

donne la CJE.

Les principes clefs du droit administratif
européen sont les suivants :

® ’administration au titre de la loi et de la
certitude légale.

® Réparation interim.

® La responsabilité non-contractuelle de
I'administration publique.

® .a non-discrimination.

® La proportionnalité.

® La protection des attentes légitimes.

* Le droit d’étre entendu au cours des
procédures administratives et le droit A une
procédure équitable.

® Le droit 4 une administration efficace,
capable de mettre en oeuvre de maniére
effective le droit européen.

® Le droit 4 la déclaration des motifs des
décisions administratives.

¢ Le contré6le de 'administration et le droit
de mettre en cause les décisions



administratives devant les tribunaux.
® 1 célérité des actions de 'administration
publique et de ses décisions.

Ces principes peuvent étre classés en quatre
groupes : ['état de droit, louverture et la
transparence, la responsabilité, et lefficience
et l'efficacité de I'administration publique.
Ils sont tous reliés, mais il fallait leur
donner un ordre d’importance, nous
chercherions sans doute un systéme dans
lequel Iétat de droit 'emporterait sur les
autres principes, olt, en d’autres termes,
I'ouverture, la  transparence, la
responsabilité et U'efficacité apparaftraient
dans leur dépendance de I'état de droit. II
peut étre fait valoir que le principe de la
certitude juridique, ou I'état de droit, est
‘élément  maitre lorsquil s'agit de
performance des administrations publiques
dans les Etats membres de 'UE, dans la
mesure ol les principales caractéristiques
requises dans ce contexte sont la fiabilité et
la prévisibilité des actions et des décisions
de l'autorité publique, et de fagon corollaire
la disparition de l'arbitraire.

Ces principes sont 4 la base d’'un droit
administratif européen qui sapplique 2 tous
les acteurs des territoires des Ftats membres de
I'UE, et notamment les fonctionnaires, les
administrateurs  publics, les tribunaux
nationaux, et les personnels politiques et les
lient. En d’autres termes, les principes du droit
administratif lient juridiquement entre autres
tous les acteurs qui sont susceptibles
d’influencer le comportement des agents de
Etat et d’orienter la conduite de 'Etat. De ce
fait, les principes du droit administratif, pris en
ce sens, ne constituent pas seulement une sorte
&’ acquis communautaire, mais ils modelent
également les comportements caractéristiques
des acteurs publics de tous les Erats membres
de 'UE dans leur nature elle-méme.

Par ailleurs, la mesure dans laquelle ces
principes du droit administratif sont
effectivement présents dans les dispositions
réglementaires qui régissent la fonction
publique et 'administration publique, et
ol ils sont respectés et mis en oeuvre dans
la vie quotidienne, permet de constater si
un pays donné a effectivement la capacité
de mettre en oeuvre et de sanctionner
I acquis communautaive conventionnel de

manitre fiable. II peut étre affirmé que
I'une des conditions qui permettront aux
pays candidats de devenir des partenaires 4
part entidre de I'Espace administratif
européen sera qu'ils rendent la présence de
ces principes du droit administratf
clairement visible et actifs dans leur
administration publique nationale.

Lattente de la fonction publique

La réglementation applicable 4 la fonction
publique, inspirée de ces principes du droit
administratif, joue un rdle fondamental
dans les administrations publiques dans la
mesure ol elle fixe des normes impératives
a tous les agents de I'Etat. Si I'on veut que
les fonctionnaires prennent effectivement
en compte ces normes, il est nécessaire de
développer une approche particuliere 4 la
fonction publique. Les fonctionnaires ne
sont pas simplement les employés des
institutions publiques. Cela signifie que les
réglements qui leur sont applicables ne
doivent pas étre les mémes que celles qui
régissent les rapports de travail et les
rapports contractuels entre des employeurs
et des salariés du secteur privé.

Cela est di au fait que derriére la relation
qui existe entre les fonctionnaires et I'Etat
se trouve un élément important : la
nécessité qua leur pays de veiller & ce que
I'administration réponde aux normes du
droit constitutionnel et administratif. Cet
élément est propre au droit administratif.
Méme sil est présent dans certaines
relations de travail du secteur privé, il est
clair que cela ne peut en étre la
caractéristique principale.

La fonction publique qui est nécessaire 4
I'Union européenne de ce jour doit étre
capable de s'acquitter, avec une intégrité
professionnelle suffisante, des exigences qui
lui sont imposées par le droit administratif
au regard de la certitude juridique, de
Pouverture, de la transparence, de la
responsabilité, de lefficacité et de
Iefficience. Le respect de ces principes
permet 2 'administration publique de se
conformer & cette exigence fondamentale
qu'est U'exercice de la puissance publique
de manjere fiable et prévisible en
conformité avec la loi. Ces principes sont

5

RESSOURCES HUMAINES

également essentiels & D'éthique de la
fonction publique.

Pour quelle puisse se conformer 2 ces
principes, la fonction publique doit étre
dotée d’une réglementation spécifique, d’un
statut qui établisse le droit de ses membres
a4 une carritre professionnelle dans
Padministration publique. Cette carriére
doit étre ouverte 2 tout citoyen qui réunit
des conditions légales spécifiques, tenant
compte de ses mérites. Simultanément, ce
statut doit déterminer clairement les droits
et les devoirs des fonctionnaires.

Le fonctionnaire doit bénéficier d’un
traitement équitable et et suffisant qui soit
connu de tous et bien réglementé. Le statut
du fonctionnaire, outre qu’il garantisse son
recrutement et sa promotion sur la base du
mérite de Pimpétrant, doit également
comporter des dispositions disciplinaires
adéquates, une formation systématique et
régulitre, une évaluation de ses
performances, et un contrdle approprié. Ce
nest qua ce prix que le fonctionnaire
pourra se conformer aux principes du droit
administratif précisés plus haut. Cela est
clairement une responsabilité qui incombe
a2 I'Etat. Les administrations qui se
préparent 2 assumer un role de partenaire
de plein exercice au sein de I'Espace
administratif européen devront sengager
clairement 2 ce sujet.

Méme il nlexiste pas  dacquis
communautaire pour la fonction publique
et Padministration de I'Etat, 1'évolution
dans ces domaines des pays candidats
pourra constituer soit un élément moteur
puissant, soit au contraire une entrave
majeure vers I'intégration européenne. La
raison en est que ces principes du droit
administratif constituent un “acquis
communautaire informel”, qui peut seul
permettre la transposition réelle et la mise
en oeuvre de ' acquis communautaire formel
découlant des traités des réglements et des
directives européennes.

Francisco Cardona est Conseiller pour la Gestion de la fonction
publique, avprés de SIGMA. Il peut étre contacté 3 Paris au tél.:
(33.1) 45.24.13.74; fax: (33.1) 45.24.13.00; e-mail:
francisco.cardona@oecd.org. Voir également TGP, Vol. 111, No. 6,
1997, pp 8-9.

Vol. V. N° 2, marslavril 1999



La réforme de la fonction publique en Hongrie

par Zoltin Hazafi et Zséfia Czoma
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En Hongrie, le parlement a décidé, en
1992, de réglementer par la loi, le
statut des fonctionnaires. Le
gouvernement actuel passe en revue les
dispositions qui régissent le service
public. Les principaux objectifs de cette
revue sont de standardiser les réglements,
introduire la formation continue et de
créer un code éthique. Cer article est un
résumé de lensemble de ces objectifs.

a fonction publique hongroise se

base sur les caractéristiques
traditionnellement reconnues,
qui sont, entre autres, les suivantes :
une stabilité du personnel ; une

structure salariale érablie au niveau
central ; des barémes de traitement
liés, d'une part, aux différents
échelons, d'autre part, aux grades ; une
promotion au mérite, etc. Les
fonctionnaires sont classés en quatre
catégories en fonction du niveau
d'étude et de [l'ancienneté : les
titulaires d'un dipléme universitaire
ou d'érude supérieure appartiennent a
la premiére ; les titulaires d'un
baccalauréat appartiennent a la
deuxiéme ; le personnel technique et
de secrétariat aux deux derniéres
catégories. Les dirigeants constituent
une catégorie & part et des dispositions
spéciales leurs sont applicables en
matiére de recrutement, de
rémunération et de congé.
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“La loi du 1992 portant sur le statut des fonctionnaires

a contribué a ce que les bases d'un Etat constitutionnel

soient rapidement établies. En définissant au niveau

légal le statut des fonctionnaires, la loi a joué un role

stabilisateur
changement de régime.”
<

Le gouvernement fixe par décret les
conditions d'acceés aux différentes
fonctions et les procédures d'examen.
Le recrutement est normalement
effectué sans concours sauf dans le cas
du secrétaire général des collectivités
locales et du chef des agences
administratives déconcentrées du
gouvernement qui font l'objet d’un
concours. La vacance d'emploi doit
néanmoins étre annoncée dans le
journal officiel du ministere de
Vintérieur.

Les nouvelles initiatives de réforme

pendant la

La loi du 1992 portant sur le statut
des fonctionnaires a contribué i ce que
les bases d'un Etat constitutionnel
soient rapidement établies. En
définissant au niveau légal le statut des
fonctionnaires, la loi a joué un réle
stabilisateur pendant la période
transitoire du changement de régime.
En méme temps, divers problemes ont
été  identifiés au  niveau du
fonctionnement au cours de plus
d'une demie décennie. Ces problémes
incluent les difficultés lides au systéme
de rémunération, 2 'adaptation des
diplomes dans la classification des
fonctionnaires et |'établissement d’un
systtme de gestion informatisé de
Padministration. En  plus  des
problémes fonctionnels, les tiches
concernant l'établissement de la
nouvelle structure du service public en
rapport avec l'adhésion de la Hongrie
a I'UE, celles ayant trait au
développement institutionnel, ainsi
qu'a la rationalisation de 'effectif du
personnel se sont présentées comme de
nouveaux défis vis-a-vis du
gouvernement.
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période transitoire du

Le programme de réformes
administratives qui a été lancé en 1995
et 1996 a prévu la révision de la loi
mise en cause. Plusieurs éléments de la
révision ont déja été réalisés. Le
gouvernement actuel continue A réviser
le systeme juridique de la fonction
publique, en particulier dans le
domaine de l'uniformisation du
réeglement, de la formation continue,
et de la gestion de {'échique.

La révision a visé a :

® Rendre plus uniforme des régles
applicables & la fonction publigue. Le
systéme hongrois a la particularité de
ne pas disposer d'une loi unique sur le

statut des agents publics ; le
gouvernement a récemment mis en
place une commission chargée

d’examiner la possibilité d'harmoniser
davantage les différents statuts
différents, et d’élaborer un projet de
loi concernant les modifications
nécessaires 2 |' harmonisation.

® Renforcer la séparation des éléments
administratifs et  politiques dans
ladministration publiqgue. On a
introduit des postes spéciaux distincts
de ceux que remplissent les
fonctionnaires de carriere pour les
conseillers qui travaillent au cabinet
du ministre.

® Introduire un systéme d'examen pour
les  dirigeants, reposant sur des
conditions uniformes de qualifications
techniques ou professionnelles.

® Démarrer la formation continue des
fonctionnaires. La modification la plus
importante de la réforme se trouve
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Zsdfia Czoma

dans la création d'un systeme de
planification et de financement 2 long
terme concernant la formation
continue des fonctionnaires. En vertu
des dispositions, au cours des années
prochaines, la formation sera assurée
par un plan national 3 moyen terme
(sur quatre ans) dans lequel on aura
défini les éléments importants de la
politique du personnel du
gouvernement, les directions de la
modernisation de la fonction publique,
ainsi que les points de vue rartachés
aux préparatifs d'intégration a I'UE.
Sur la base des objectifs et des
principes formulés au niveau du
gouvernement dans le plan national,
les ministéres tenant aussi compte des
besoins se présentant dans leurs
branches sectorielles, prépareront des
plans annuels. L'établissement d'un
nouveau systéme de plan pourra
contribuer 4 ce que la formation
continue soit mieux centralisée et
planifiée, en tenant compte 2 chaque
moment des possibilités de
financement du budget central.

® Rendre plus souple le systéme de
rémunération lié & la performance.
Malgré les avantages du systéme de
carritre, la rigidité du systtme de
rémunération a rendu difficile la
motivation du personnel. En effer,

l'avancement plus ou moins

RESSOURCES HUMAINES

“La modification la plus importante de la réforme se

trouve dans la création d'un systéme de planification et

de financement a long terme concernant la formation

continue des fonctionnaires.”

automatique peut avoir des effets
négatifs, qui se traduisent par une
démotivation des fonctionnaires, une
diminution de recrutement externe et
une difficulté de la mobilité dans
I'administration  publique.  Pour
améliorer la performance dans la
fonction publique, on a modifié la loi
selon laquelle employeur dispose d'une
certaine latitude concernant
I'ajustement de la rémunération. Aux
termes de la modification, 'employeur
peut augmenter ou réduire la
rémunération du fonctionnaire de
20 % par rapport au niveau fixé par la
loi en fonction de la performance du
fonctionnaire intéressé. La mesure de
la déviation positive a récemment été
élevée 4 40 %.

® Gérer le régime de 'éthique. L'éthique
de la vie publique revéte aujourd'hui
une priorité élevée méme en Hongrie.
La réforme de l'administration
publique qui est en cours doit prendre
en compte les aspects éthiques lors de
la définition d'une nouvelle politique
de gestion publique. La législation
portant sur le statut des fonctionnaires
a signifié une rupture avec la
conception ayant existé dans le passé
sur la base du Code du Travail. La
perte de valeurs intervenue tout d'un
coup a introduit un sentiment
d'incertitude parmi les fonctionnaires.
Par conséquent, il est nécessaire de
formuler les nouvelles valeurs au
niveau de la législation.

L'application des expériences étrangéres aux

plans de réforme

Au cours de I'élaboration des plans de
réforme, on examine en principe
I'expérience des pays qui ont une
tradition remarquable sur les domaines
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touchés pour servir les éléments
adaptables 4 une  conception
correspondante aux exigences

hongroises et aux normes européennes
4 la fois. La participation hongroise
aux différents projets des organisations
internationales permet d'échanger des
expériences pratiques et scientifiques
dans un cercle élargi, comme la
participation aux groupes de travail de
PUMA, et notamment & ceux qui
s'occupent de la corruption et de
I"éthique de fonction publique et des
ressources humaines.

Zoltan Hazafi, Ministére de Ulntérieur, et Zsdfia Czoma,
Bureaw du Premier Ministre, peuvent étre contacté par
fax : (36.1) 26832.18 ; ou par
zsofia.czoma@meh. hu.

e-mail
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Les responsables des fonctions publiques lancent un résea régiona

Les hauts responsables de dix pays de
UEurope centrale et orientale candidats
& Dadmission dans I'"UE se sont réunis
a  Vienne  pour  débartre  de
Uamélioration des capacités
administratives générales de leur pays 4
atteindre les normes exigées pour
Dadbésion. Les participants & cette
rencontre qui avait été organisée par
SIGMA et par I"Académie autrichienne
de ['administration publique, ont
étudié les implications des évaluations
faites par la Commission européenne &
Poccasion des Avis qu'elle avait rendus
en 1997, et de ses Rapports de
progression,  sur  Dévolution  des
fonctions publiques de la région. les
participants ont décidé de constituer
un réseau professionnel.

a rencontre entre les hauts

responsables des fonctions

publiques de ’Europe centrale
et orientale a eu lieu en méme temps
que se tenait la réunion des directeurs
généraux responsables de
Padministration dans les Etats
membres de 'UE sous la présidence
autrichienne. Les représentants de la
“Troika”’, de la Commission
européenne et de 'Institut Européen
d’Administration publique (EIPA)
ont pris la parole devant les
personnalités d’Europe centrale et
orientale pour décrire le réle et les
réalisations du réseau installé dans les
Etats membres de 'UE.

Le réseau des chefs de la fonction
publique des pays d’Europe centrale
et orientale prendrait la direction du
projet SIGMA intitulé “Fonctions
publiques et administration de I’Etat
dans les pays d’Europe centrale et
orientale une analyse des pays
candidats 4 d’adhésion 2 I'Union
européenne.” En outre, le réseau se
réunirait tous les ans pour échanger
des expériences, et il fournirait un
site Internet d’information sur les
systtmes de fonctions publiques
nationales. Les participants ont
donné un accueil favorable 2 la
proposition faite par I’Autriche de
tenir la réunion en paralléle avec la

Tribune de la Gestion Publique

réunion des Directeurs généraux
responsables de D’administration
publique dans les Etats membres de
I'UE. SIGMA a été invité 2 présenter
des projets de conclusions de la
réunion du réseau aux Directeurs
généraux, le 13 novembre.

Définition de 'AE

La réunion a examiné un document sur
I’Espace administratif européen (EAE)
et ses débats ont porté sur le contenu
de 'EAE de méme que sur les raisons
de sa naissance, malgré I'absence d’une
réglementation de la CE ou d’une
autorité de I'UE dans ce domaine
(exception faite de la passation des
marchés de ’Etat et de certains aspects
du contréle financier et de 'audit). La
définition de 'EAE devrait abourtir 2
une meilleure connaissance de ce que
les candidats doivent nécessairement
viser en matiére de réforme de
I’administration. Cette compréhension
peut &tre acquise autant par le pays
candidat que par la Commission
européenne dans le contexte de son
processus d’évaluation. Elle peut aider
4 préciser les ordres du jour et 2
fournir des orientations pour les
projets de jumelage et pour les autres
projets d’assistance pris en charge par
la Commission. Les participants a la
réunion ont demandé i SIGMA
d’approfondir son analyse de 'EAE, en
particulier pour ce qui est de la
jurisprudence de la Cour de Justice
européenne, compte tenu des travaux
réalisés dans ce domaine par les
Directeurs généraux de P'UE.

Evaluation des progres de la réforme

de la fonction publique

Les personnalités présentes i la
réunion ont accepté d’y apporter une
contribution sur le fond en
communiquant des informations de
qualité destinées aux chapitres des
rapports de progression de la
Commission européenne consacrés &
la capacité administrative, de maniere
2 faire progresser la réforme de la
fonction publique dans le contexte de
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I'adhésion, de sorte que progressent
simultanément la connaissance de la
situation dans les pays et celle des
besoins de réforme. Les participants 2
la réunion se sont accordés sur la
préparation d’un projet (le “Projet
FPAE”), comme ils ont accepté de
mener des évaluations de concert avec
SIGMA sur les progrés réalisés
compte tenu des paramétres retenus
pour 'EAE. Le réseau a accepté de
fournir des ¢léments pour ’analyse,
de faciliter les travaux d’experts
nationaux indépendants, de contréler
les résultats et de diriger la mise en
oeuvre du projet.

Les débats

Au cours de la réunion, une table
ronde sur les perspectives ultérieures
de réforme administrative a démontré
qu’il  exisrait des  programmes
importants, en grande partie communs
aux pays concernés, bien que ces pays
en fussent A des points différents sur la
route des réformes. Les éléments
communs comprenaient des efforts
destinés 4 :

* Augmenter le souci des performances
aupres des organes de gestion.

® Améliorer la capacité d’attirer et de
conserver des personnels hautement
qualifiés, gérer de manitre plus
efficace les niveaux les plus élevés de la
hiérarchie, et améliorer la gestion des
personnels et des systémes de salaires,
certains pays envisageant la possibilité
de mettre en place un systéme de
rémunération tenant compte des
performances.

® Renforcer la confiance du public
dans la fonction publique, et
impliquer plus directement la société
civile dans 'administration ; renforcer
les mécanismes de contréle et les droits
des citoyens.

Les pays ont relevé qu’il existait un
besoin croissant de consolider les
réformes antérieures de la structure
juridique, d’adopter des réglements



d’application et de renforcer la mise
en oeuvre. La réforme de la fonction
publique est pergue comme un
élément essentiel des efforts mis en
oeuvre pour renforcer les capacités
administratives.

Une présentation a été faite aux
participants du processus de jumelage.
Celui-ci intéresse le réseau 2 plusieurs
titres :

® Une amélioration de la gestion du
personnel et un renforcement des
systtmes de  formation  seront
nécessaires pour faire en sorte que les
avantages des jumelages soient acquis.

¢ Les départements responsables de la
fonction publique pourront eux-
mémes tirer avantage des projets de
jumelage.

e Le développement de systémes de

gestion sectorielle et horizontale doit
étre mené simultanément de maniére 3
assurer la mise en place d’un systeme
administratif équilibré.

Les représentants de la présidence de
P'UE et des administrations publiques
de la Bulgarie, de la Lettonie, de la
Lituanie et de la Pologne ont fait part
de leur expérience dans la préparation
des fonctionnaires 2 'adhésion 4 'UE.
Une grande importance a été donnée
au fait que la formation devait étre
envisagée dans le contexte des
programmes de “professionnalisation”
et de stabilisation de la fonction
publique, laquelle devait 2 son tour
étre percue comme 'un des éléments
d’un processus plus vaste de réforme
administrative.

Au cours de la réunion, il a écé décidé
que SIGMA serait chargé de lancer un

site informatique pour fournir des

RESSOURCES HUMAINES

informations et de la documentation sur
la  législation, la  gestion, le
développement, la recherche et les
débats relatifs 4 la fonction publique. Le
site peut a présent &tre trouvé i

http://www.oecd.org/puma/sigmaweb. &

" Le terme de "Troika” s'applique aux présidences
immédiarement précédente, actuelle et immédiatement
successive de ['UE : il s'agissait donc, en novembre 1998,
respectivement du Royaume-Uni, de ['Autriche et de
U'Allemagne.

Cer article est fondé sur les conclusions de la réunion des chefs
de la fonction publique des dix pays candidats a l'adhésion 4
LUE de ’Europe centrale et orientale tenue en novembre 1998.
Pour plus d'informations sur le résean, contacter Staffan
Synnerstrom au tél. : (33.1) 45.24.13.15; fax : (33.1)
45.24.13.00; e-mail : staffan.synnerstrom@oecd.org.

Caurtesy phato

Staffan Synnerstrim

» suite de la 2.3

Dans son article publié aux pages 10 et
11, Vidmantas Adomonis explique
pourquoi et comment la Lituanie se
prépare 4 adopter une nouvelle loi sur la
fonction publique alors que la

précédente n’avait pas plus de quatre
ans d’4ge. La loi lettone sur la fonction
publique qui est entrée en vigueur en
1994 est en cours de réforme, et en
Estonie, des éléments de la loi
actuellement en vigueur sont également
en cours de révision.

Alors que la loi polonaise n’est en
vigueur que depuis 1996, une nouvelle
loi sur la fonction publique a été
adoptée par le parlement en décembre
1998. Mais le nouveau texte a été
transmis par le Président de Ila
République au Tribunal constitutionnel
pour y étre examiné.

En Hongrie, le premier des pays
candidats 2 se doter d’'une fonction
publique en 1992, la réforme de la
fonction publique actuellement en
cours prévoit de soumettre les
fonctionnaires et les employés de I'Etat
a4 une nouvelle structure juridique. Ce
processus est décrit dans larticle signé
de Zoltdn Hazafi et de Zséfia Czoma,
aux pages 6 et 7.
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Une évolution continue de la fonction
publique est nécessaire dans le contexte
de Padhésion a4 'Union européenne. 1l
s'agit d’un processus a4 long terme qui
n'exige pas seulement des lois et des
institutions, mais également la capacité
de les mettre en oeuvre. En nombre de
pays candidats, les solutions qui avaient
été retenues demandent A étre révisées
et les capacités de mise en ceuvre
devront étre renforcées. ¢

Staffan Synnerstrim est Conseiller Senior chargé de la
Gestion de la fonction publique auprés de SIGMA. 11 peut
étre contacté & Paris au tél. (33.1) 45.24.13.15; fax:
(33.1) 45.24.13.00; e-mail: staffan.synnerstrom@oecd, org.
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Un nowvean projet de loi en Lituanie pour doter le pays d’une fo

par Dr. Vidmantas Adomonis

Phato prévée 4 titre courtais

Dr. Vidmantas Adomonis

En Lituanie une nouvelle loi sur la fonction
publique, actuellement en projet, devrair
remplacer la loi sur les hauts responsables de
[’Etat, qui avait été adoptée en 1995.
Larticle qui suir présente les principaux
éléments du nouveay projet de loi en se
référant aux lacunes de la loi actuellement
en vigueur. Il est prévu que la nonvelle loi
sur la fonction publique soit adoptée par le
parlement & la fin du mois de mai 1999.

ne loi sur les hauts responsables

de U'Etat avait été adoptée par la

Lituanie le 4 avril 1995, cinq ans
aprés que le pays ait recouvré son
indépendance. Cet instrument est fondé
sur une notion restrictive de la fonction
publique. Elle ne sapplique qu’aux
personnes qui sont employées par les
ministéres et d’autres organismes de
I'administration centrale, régionale et
locale qui figurent sur une liste proposée
par le gouvernement et approuvée par le
patlement (Seimas).

La liste recense quelque 19.000
fonctionnaires en deux catégories. Les
fonctionnaires de niveau “A” assistent les
responsables politiques aux niveau de
I’Etat ou au niveau local dans Iexercice
de leurs fonctions. Leur contrat prend
fin avec le mandat du responsable
politique. On considére que les
fonctionnaires de niveau “B” sont
employés A titre permanent. Tous les
fonctionnaires sont soumis a la
législation commune du travail.

Tribune de la Gestion Publigue

La loi de 1995 ne dispose pas des moyens
de garantir que les fonctionnaires
répondent 4 des normes exigeantes de
compétence qui assureraient au public
des services de bonne qualité. Dans ces
conditions, la confiance du public dans
leur fonction publique n’est pas acquise.
Le “fonctionnaire moyen” de la Lituanie
est assez peu expérimenté. En outre, le
manque de formation initiale et
I'insuffisance des fonds consacrés 2 la
formation, ainsi que lattitude désinvolte
des fonctionnaires et de leurs supérieurs
4 I'égard de la formation, ont pour
résultat  que les connaissances des
fonctionnaires ne sont pas maintenues 3
jour. Il n'est guére étonnant, dans ces
conditions, que le public se plaigne de la
mauvaise qualité des services.

La CE reléve les lacunes

En 1997, alors que la loi sur les hauts
responsables de I'Etat était en vigueur
depuis deux ans, la Commission
européenne avait fait état, dans son Avis
sur la candidature de la Lituanie 2
Iadhésion & D'Union européenne,
d’importantes lacunes dans les capacités
administratives de la Lituanie. Elle y
relevait que la fonction publique n’avait

L'Avis de la CE relevait également que
malgré Dexistence d’une structure
permettant la mise en place d’une
fonction publique permanente, le
systeme devait étre complété. L'absence
de procédures assurant le développement
des carrit¢res ajoutait au manque de
motivation et aux attitudes non engagées
au regard de la formation. La
Commission avait relevé que malgré
I'existence de certains fonctionnaires de
grande qualité, il demeurait de maniére
évidente des lacunes graves dans
beaucoup de secteurs de 'administration.

Le nouveau projet de loi

Le gouvernement lituanien a retenu, dans
son programme pour la période
1997-2000, la réforme de 'administration
publique parmi ses principales priorités.
Le  projet  Phare “Réforme de
Padministration publique en Lituanie”
pour 1997 avait lancé un sous-projet pour
la “Rédaction de la nouvelle loi sur la
fonction publique”. Avant que ne
commence la procédure de rédaction, les
membres du groupe de rédaction s'éraient
familiarisés avec les principes de
I'organisation des fonctions publiques de
pays Membres de 'UE, grice 4 des ateliers

“Compte tenu de l'objectif stratégique que s'est fixé la Lituanie —
I'adhésion a 'UE et a TOTAN — le projet de loi sur la fonction
publique est fondé sur des principes partagés dans 'ensemble de

'espace administratif européen: I'état de droit, le principe de

carriere, la neutralité politique, 'égalité et la transparence.”

pas la stabilité nécessaire. A I'origine de
cette situation, elle considérait que les
fonctionnaires manquaient d’indé-
pendance politique, en particulier
lorsqu’ils occupaient des postes de
responsabilité, et qulils  éraient
insuffisamment rémunérés. Il en
résultait  un  taux  élevé  de
renouvellement des personnels et une
“fuite des cerveaux” au profit du secteur
privé. L'insuffisance des rémunérations
est également a P'origine d’'un manque
de motivation et de ressort qui peuvent
favoriser la corruption.
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organisés par SIGMA. Des experts
allemands, autrichiens, belges,
britanniques, espagnols et francais
avaient contribué 2 ces ateliers.

Au cours de ce processus de rédaction,
des suggestions avaient été faites par des
experts appartenant a I'Institut canadien
de l'administration publique et 2
I'Institut de droit comparé Max Planck.
Un premier projet de loi sur la fonction
publique a été terminé en février 1998.
Apres avoir éeé érudié par les ministeres
et les organismes, puis approuvé par le



pion publique efficace

gouvernement, le projet a été soumis au
parlement en janvier 1999.

Les grandes lignes du projet de loi

Compte tenu de 'objectif stratégique
que s'est fixé la Lituanie — I'adhésion a
I'UE et 2 TOTAN — le projet de loi sur
la fonction publique est fondé sur des
principes partagés dans I'ensemble de
'espace administratif européen : I'état de
droit, le principe de carriére, la neutralité
politique, 'égalité et la transparence.
Lobjectif d’ensemble du projet de loi est
de mettre en place une fonction publique
efficace. Dans cette perspective, il crée
un statut de la fonction publique et met
en place le fondement juridique pour la
réglementation et la gestion de la
fonction publique.

Le projet de loi adopte une notion
large de la fonction publique, au titre
de laquelle sont fonctionnaires, outre
les employés des institutions de
I'administration centrale, régionale et
locale, les personnels chargés des
services  publics, tels que les
enseignants, les agents de police, ou les
pompiers. Le projet de loi concerne
plus de 200.000 fonctionnaires. La
législation sur le travail et les autres
textes juridiques qui s'appliquent aux
relations du travail, sappliqueront aux
fonctionnaires dans la mesure ol ils
sont compatibles avec le projet de loi
et avec les autres textes juridiques qui
s'appliquent aux fonctionnaires.

Les fonctionnaires seront divisés en quatre
groupes : les fonctionnaires de carriere, les
fonctionnaires d’obédience politique ou
nommés ad personam, les hauts
responsables et les employés faisant
fonction de fonctionnaires. Les
fonctionnaires sont ensuite divisés en trois
catégories, qui reprennent les niveaux de
formation de [Déducation nationale
lituanienne, et en trente grades.

Tous les fonctionnaires, a 'exception de
ceux qui sont d’obédience politique ou
qui sont nommés ad personam, sont
recrutés par concours ouvert et sur leur
mérite. Les procédures de recrutement
seront compatibles avec le principe de la

DANS LE POINT DE MIRE DE LA TRIBUNE

liberté de mouvement parmi les pays de
I'UE. La citoyenneté lituanienne ne sera
pas requise pour les personnes qui
postulent 4 un emploi dans la fonction
publique, A condition qu’ils soient
résidents en République de Lituanie ou
dans un Etat membre de 'UE ou de
I'OTAN, et que ces arrangements sur la
citoyenneté soient réciproques.

effectuées dans le contexte de la
formation professionnelle continue.

La formation des fonctionnaires sera
financée par I'Etat et par les
municipalités. Le budget de 'Etat et les
budgets des municipalités comprendront
une ligne destinée 2 la formation des
fonctionnaires dont le montant sera de

“Lobjectif d’ensemble du projet de loi est de mettre en place

une fonction publique efficace. Dans cette perspective, elle

crée un statut de la fonction publique et met en place le

fondement juridique pour la réglementation et la gestion de

la fonction publique.”

Les éléments qui entrent en compte
dans le développement de la carritre
d’un fonctionnaire sont la promotion,
la mobilit¢ et le transfert. La
performance d’un fonctionnaire sera
évaluée tous les ans par ses supérieurs
directs et, dans |'éventualité de résultats
qui lui seraient défavorables, il serait
évalué a nouveau par une commission
d’évaluation. Si I’évaluation constate
une performance exceptionnelle, le
responsable de Uinstitution qui prend la
décision finale peut accorder &
I'impétrant  une gratification de
performance excellente. Si, au contraire,
la performance est insuffisante, le
responsable de linstitution peut
rétrograder le fonctionnaire.

La rémunération sera composée d’un
salaire de base fondé sur le grade, d’une
bonification d’ancienneté, d’une
bonification de “performance excellente”,
et de compléments de salaire tenant
compte des conditions de travail.

11y aura trois types de formation pour les
fonctionnaires : une formation initiale,
qui permettra d’acquérir les
connaissances et les compétences
nécessaires au cours de la période
probatoire ; une amélioration continue
du niveau de qualification ainsi que des
cours sanctionnés par un diplome de
maitrise en administration publique ; ou
encore des études de troisitme cycle
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1 2 5 pour cent du montant total de leur
masse salariale.

Le projet de loi précise également les
devoirs et les droits des fonctionnaires,
leurs responsabilités, y compris leur
responsabilité civile personnelle, les
incitations, les conditions de travail, les
garanties sociales, les circonstances
motivant la perte du statur de
fonctionnaire, la gestion de la fonction
publique, et les dispositions pour la
période de transition. Les dispositions
prévoient que la mise en oeuvre de la
nouvelle loi ne prendra pas moins de
cingq ans aprés son adoption, compte
tenu des importants changements
qu'elle provoquera. &

Dr. Vidmantas Adomonis est Vice Ministre, au Ministére de
la  Réforme de [administration publique et des
administrations locales, en Lituanie. Il peut érre contacté &
Vilnius au tél. : (370.2) 750.770 ou fax : (370.2) 750.083.
Concernant un entretien avec le Président de la Lituanie
Mounsieur Valdas Adambkus, voir TGP VollIV, No. 5
septembrefoctobre 1998.
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I1 propase une approche comprehensive pour endiguer la corruption

Par Jeremy Pope

Phozo prétée & titre courtois

Jeremy Pope

Transparency International (T1) est une
organisation non  gouvernementale
consacrée a laccroissement de la
responsabilité des gouvernements et & la
lutte contre la corruption internationale
et nationale. Son action est ancrée dans la
conviction que la lutte contre la
corruption wa d'avenir et west méme
possible qu'a la condition que routes les
parties prenantes sy consacrent, qu’il
sagisse de I'Etat, de la société civile ou du
secteur privé. TI propose la mise en place
d'un ‘systéme national de défense de
Uintégrité”  destiné tout d'abord &
empécher la corruption, au lieu de sen
remettre & la répression aprés qu'elle ait en
liew. Dans les lignes suivantes, le
Directeur exécutif de TI, Jeremy Pope,
présente Lapproche adoptée par T1.

“étude rétrospective des victoires et

des échecs dans la lutte contre la

corruption révele les obstacles
suivants :

a) Le pouvoir limité dont dispose le
sommet de la hiérarchie : une nouvelle
administration peut avoir le souci de
lutter  effectivement contre la
corruption, mais elle hérite d’une
administration corrompue qui fait
obstacle aux efforts faits pour réaliser
un changement.

b) Labsence d’engagement au sommet
de la hiérarchie : sans un engagement
évident, 'autorité morale nécessaire fait

Tribune de la Gestion Publique

défaut pour mettre en oeuvre les lois et
pour punir les personnes coupables de
corruption, par ailleurs, les autorités
chargées de faire respecter la loi ne
croiront pas que les actions de nature
répressive menées contre  des
personnalités puissantes bénéficieront
du soutien des responsables de I'Etat, et
le public n’aura pas confiance dans
Vintention  sérieuse  des  hauts
responsables.

c) Des promesses trop ambitieuses
provoqueront des attentes peu réalistes
et impossibles & satisfaire, et elles
entraineront par conséquent une perte
de confiance du public.

d) Des réformes qui ne sont pas
coordonnées : personne ne reconnait la
paternité des réformes, et personne ne
prend i cceur le fait que les réformes
soient mises en oeuvre et qu'elles soient
maintenues a jour.

¢) Des réformes qui s'en remettent trop
4 la loi ou 4 des mesures coercitives : ceci
conduit a la répression, 2 des excés du
pouvoir de sanction de la loi et 4 la
naissance d’autres formes de corruption.

f) Des réformes qui “ignorent” le
sommet de la hiérarchie et $'en prennent
au “lampiste” : si la loi est appliquée de
manitre injuste et inégale, elle perd
rapidement son effet de légitimation ou
de découragement.

g) Lincapacité de mettre en place des
dispositifs institutionnels qui aient une
plus grande permanence que ceux qui
meénent les réformes et Iéchec du
gouvernement dans sa  tentative
d’impliquer les acteurs de la société
civile et du secteur privé, qui sont dans
la meilleure position pour lui donner
leur appui.

La construction d’un
garantie de Uintégrité

systéeme de

Toute société dispose, d’une maniére
ou d’une autre, d’un “systéme national
de garantie de l'intégrité”, mais la
volonté de mettre les différents
éléments — société civile, média,
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différentes institutions de I’Etat, etc.
—~— en perspective dans leur ensemble
peut, elle, étre nouvelle. Pris dans ce
contexte global, chaque élément d’un
systtme de ce type corrobore et
enrichit 'un ou 'autre ou "ensemble
des autres éléments, mieux que ne
Paurait fait un faisceau de systémes
distincts fonctionnant de maniére
relativement isolée.

Dans la mesure ou le systtme est
entierement biti sur un unique “pilier”
(peut étre sur un “dictateur bienveillant”),
ou sur tres peu d’entre eux, il est
susceptible de s'effondrer. Il peut sembler
fonctionner % court terme (comme c’est le
cas pour les opérations propreté menées
par les gouvernements militaires lorsqu’un
gouvernement civil corrompu  est
renversé), mais I'absence d’un systéme
opérationnel de garantie de l'intégrité en
provoque I'effondrement progressif.

Cette approche débouche ainsi sur une
nouvelle forme de diagnostic et un
reméde potentiel. Au lieu de prendre en
considération  Pune ou [autre
institution (par exemple, le systéme
judiciaire) et de se concentrer sur un
programme de réformes pris pour lui-
méme, nous nous efforgons de prendre
en compte les interactions et des
considérations d’efficacité. A titre
d’exemple, on peut s'interroger sur la
valeur d’un systéme judiciaire solide et
“propre”, et prét a défendre I'état de
droit si la corruption subsiste dans la
police, parmi les inspecteurs, les
procureurs et les avocats.

Les “piliers” réels peuvent varier, et
varient effectivement, d’une société 2
Pautre. Certains seront plus forts,
d’autres plus faibles. Mais il y aura
toujours des choix 2 faire pour tenir
compte de ces facteurs (par exemple, 2
Singapour, 'absence de liberté de la
presse est compensée par un bureau de
lutte contre la corruption trés présent).

Le Séminaire national pour I'intégrité

Le Séminaire national pour l'intégrité est
un dispositif mis au point par
Transparency International pour étudier



de manitre systématique et rénover les
systémes nationaux de défense de l'intégrité.
Ses points d’ancrage sont les suivants :

a) Le postulat que les personnes qui habitent
dans un pays connaissent et comprennent
leurs problémes bien mieux que ne le fait un
expert étranger. Personne mieux que les gens
du lieu ne peut appréhender les dynamiques
sociales, [histoire et les réalités politiques qui
sous-tendent ['apparition de la corruption
dans une société. Et expression “les gens”
désigne autant la société civile (y compris le
secteur privé) que le gouvernement.

“Les

conséquences

économiques

LETHIQUE DANS LE SECTEUR PUBLIC

Tmage Bank/Pierre-Yoes Goavec

diffusée en dautres pays au bénéfice
d’exercices similaires. Ceci ne concerne pas
uniquement les “parties prenantes” de
Padministration publique, mais également les
ONG (parmi lesquels les groupements
professionnels et les associations de métiers),
les médias et les partis politiques de
I'ensemble de I'éventail politique.

Un groupe est constitué, réunissant des
personnalités investies du pouvoir de
décision. Sur une durée de quelques jours une
série de débats est organisée pour des petits
groupes, sous la direction d’'un modérateur

d’une  corruption

envahissante, et les tendances récentes a la démocratisation ont

accru la pression qui pese sur ceux qui détiennent une fonction

publique, pour qu'ils respectent des exigences de responsabilité

et de transparence dans Pexercice de leurs fonctions.”

b) Tous doivent convenir que la question de
I'intégrité transcende les divisions en partis
politiques, et elle devrait donc étre un domaine
dans lequel P'unanimité peut étre faite.

¢) En I'absence du soutien de la société civile,
aucune politique de réformes menées par le
gouvernement pour faire pitce A la
corruption ne peut étre crédible ni couronnée
de succés.

Dans ces conditions, l'ensemble de
opération est congue et conduite par les
participants locaux, et les contributions
externes y sont apportées uniquement sous
deux formes: la facilitation du processus (qui
est souligné ci-dessous) et I'enseignement,

Iy

permettant 3 lexpérience acquise d’étre

qui résume 'essentiel des échanges sur un
tableau 4 pages tournantes. Chaque groupe a
pour tiche deffectuer le diagnostic du
probléme qui se pose et de proposer des
solutions (dans toute la mesure du possible
de caractere pratique et réalisable).

Les débats bénéficient d’informations
d’abord sous la forme de rapports sur des
séminaires similaires menés en d’autres
pays, mais également sous la forme du
TI Source book on National Integrity
Systems. (Le Source Book, qui est &
présent traduit en onze langues, peut
étre trouvé  sur  Ulnternet A
http://www.transparency.de.). En outre,
les modérateurs, ainsi que les
organisateurs retiennent une série de
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questions trés précises, qu’ils soumettent
4 la discussion des petits groupes.

Chaque sujet est abordé au cours d’une
session de synthese, et il en résulte un “plan
d'action”. Ce qu'il faut retenir, C’est que des
mesures pratiques sont retenues (et non
simplement une “liste de veeux”) et la
responsabilité de la suite qu'il conviendra de
leur donner est attribuée aux personnalités
présentes en méme temps qu'un calendrier
est retenu pour les actions entreprises. Ces
éléments peuvent constituer la base d’un
séminaire de suivi qui sera tenu une année ou
une année et demi aprés pour évaluer les
progres accomplis, repérer les obstacles et
améliorer le plan d’action 2 la lumiére de
Iexpérience acquise et devant le changement
des circonstances. Le plan d’action peut
également constituer la base de discussions
avec des bailleurs de fonds.

Quelques mesures 2 la fois couronnées de
succes et portant sur le fond démontreront au
public que les responsables de I'Etat luttent
sérieusement contre la corruption. Des codes
d’éthique ou de nouvelles regles sur la
passation des marchés publics n'auront, par
exemple, que peu d’effet s'ils ne sont pas
soutenus par des organismes indépendants,
comme l'ombudsman, les institutions
suprémes de contrdle des comptes, ou des
organismes de lutte contre la corruption.

Les conséquences économiques d’une
corruption envahissante, et les tendances
récentes A la démocratisation ont accru la
pression qui pése sur ceux qui détiennent une
fonction publique, pour qu'ils respectent des
exigences de responsabilité et de transparence
dans I'exercice de leurs fonctions. S7il est vrai
qu'il n'existe pas de solution miracle dans la lutte
contre la corruption, et que lhistoire, la culture
et le systéme politique de chaque pays ou région
sont uniques, comme peut ['étre son niveau de
développement économique et social, il existe
malgré tout des similarités dans les systeme
nationaux de défense de Fintégrité et les lecons
apprises sont souvent transposables. ¢

Jeremy Pope est le Directenr exécutif de Transparency
International (T1). Il peut étre contacté par courrier électronique
a : jeremypopel @compuserve.com. Le Secrétariat international
de TI est & Outo-Subr-Allee 97 - 99, 10585 Berlin, Allemagne ;
Jax : (49.30) 343.820.44; e-mail : ti@ransparency.de. Pour plus
de renseignements, consulter le site informatique de TI
& : hup:lfwww. transparency.de.
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Sunir pour lutter contre ln corruption

Par Bart W, Edes

Deux: importantes conférences internationales,
tenues en fevrier 1999 & Washington D.C., ont
mobilisé des centaines de participants dans la lutre
contre la corruption.

Cinq cent délégués, en provenance de 89
pays, parmi lesquels plusieurs Etats
d’Europe centrale et orientale, se sont
réunis les 24 aux 26 février 1999 dans la capitale
des Etats-Unis pour élaborer des approches qui
puissent servir de modeles dans le contexte de
P'imposition de lintégrité parmi les principaux
responsables de la justice et de la sécurité. On
relevait parmi ces délégués des hauts responsables
des administrations publiques dont le domaine
d'expertise éuait la corruption des agents de Erat et
lintégrité dans lexercice des fonctions publiques,
et qui avaient, du fait de leurs responsabilités une
autorité toute particulitre dans la lutte contre la
corruption des hauts fonctionnaires.

Ces personnalités ont fait un tour d’horizon sur les
conséquences de fa corruption, ils ont analysé les
pratiques couronnées de succes en matitre de lutte
contre la corruption, ils ont envisagé de nouveaux
efforts menés en association entre plusieurs pays
pour contrdler et améliorer les actions entreprises
dans la lutte contre Ia corruption, ils ont passé en
revue les normes applicables en matitre de
conduite éthique et ils ont tiré les lecons des
initiatives nationales, régionales et internationales.
Dans ce contexte, lattention a porté 4 la fois sur les
aspects de la “demande” et sur ceux de I “offre”. Le
Vice Président Al Gore, qui accueillait et présidait
cette réunion, a déclaré “il arrive que les efforts
menés au plan international avec le meilleur de
nous-mémes, pour batir des économies et des
démocraties plus fortes sont parfois minés par la
corruption, et aucune corruption mest plus
destructrice que celle des hauts fonctionnaires de
['Eat”. Le vice président a souligné, tout comme
dautres orateurs, quaucun pays nest a Iabri de la
cotruption et que tous peuvent tirer avantage d une
collaboration organisée pour la combatre.

Le premier jour, les délégués ont abordé la question
des “Régimes d’éthique dans le secteur public” ; les
dispositions concretes que les pays adoptent pour
mettre en place des systémes éthiques efficaces, et
des programmes ainsi que des organismes leur ont
été présentés. Il convient de citer, parmi les
questions qui ont été abordées, les normes de
conduite pour les agents de I'Ftat, les controles
internes et [a responsabilité ; les systémes de gestion
du personnel équitables et impartiaux ; la

formation et le conseil en matiere d'éthique; et la
transparence financiere. Les délégués se sont
penchés sur toutes ces questions dans le contexte
dinstitutions telles que les bureaux d’éthique, les
organismes indépendants denquétes et les
systemes de protection et d’alerte.

Dans son allocution douverture aux déégués, le
Secrétaire général de I OCDE Donald Johnston a
rappelé que les pays Membres de FOCDE “ont
partagé leur réflexion sur les outls quudlisent les
gouvernements pour empécher la corrupton et
pour promouvoir U'intégrité dans le secteur public.
Ils ont éaboré le concept d’ ‘infrastructure de
Péthique’ qui permet aux Membres d’évaluer leurs
propres forces et faiblesses dans la protection de
Pintégrité de leur propre administration publique”.
1l agjouté que “dans ces conditions, en avril dernier
(1998), les pays de TOCDE ont adopté une
Recommandation sur Famélioration de la
conduite éthique dans la fonction publique, qui est
construite sur ces principes de gestion de [éthique”.
Le Service de la Gestion Publique de POCDE est
chargé de la mise en oeuvre de certe

Recommandation.

D’autres séances plénitres ont été consacrées 2 la
qualité de la gestion publique et 4 la réforme de la
réglementation ; aux structures réglementaires
nécessaires pour assurer l'efficacité des mesures de
lutte contre la corruption et de la poursuite des
contrevenants; aux questions soulevées et aux
problémes posés par Iimposition de I'intégyité
parmi les hauts responsables de la justice et de la
sécurité ; au role que les valeurs religieuses sont
susceptibles de jouer comme motivation en faveur
de lintégrité et de la lutte contre la corruption ; et,
enfin, aux stratégies qui auraient pour effer de
rendre visible la corruption. Au terme de la
conférence, les délégués ont adopté une dédlaration
souscrivant & un ensemble de principes de lutte
contre la corruption et de garantie de Pintégrité
dans les milieux des hauts fonctionnaires de la
justice et de la sécurité. 1a dédaration peut éure lue
sur le site Internet : hup://wwwiusia.gov/integrity.

Le rble du sectewr privé

Immédiatement avant le programme du vice
président, e Centre de Développement de
I'OCDE avait organisé, en collaboration avec 16
organisations partenaires, une conférence de deux
jours sur la “Lutte contre la corruption dans les
pays en développement et dans les économies en
émergence”. Cette manifestation a donné

Toccasion 2 des entreprises locales et aux filiales de
multinationales de sentendre sur les maniéres
d'inciter le secteur privé 2 participer 3 la lutte contre
la corruption.

Deux messages clef ont passé au cours de la
conférence. En premier lieu, la lutre contre la
corruption est inséparable de la volonté de faire des
affaires. 1l est de I'intérét du secteur privé de
fonctionner dans un environnement de
concurrence opérationnelle, oli la loi a le dernier
mot. En second lieu, pour faire obstacle 3 la
corruption, il ne suffit pas de Sen remettre au
gouvernement et 4 la sociéeé civile. Pour que la lutte
contre la corruption soit couronnée de succés, le
secteur privé doit sengager de manitre active.

La conférence a engagé les entreprises
muldnationales 2 renforcer l'observation de la loi et
des traités internationaux, 3 adopter des codes
d’éthique et des programmes de formation dans le
domaine de I'éthique ; et 2 créer des tétes de pont
pour la défense de I'éthique par des partenariats
avec les autorités locales, mais également par la
diffusion de normes éthiques auprés de leurs
partenaires commerciaux. La conférence a
également invité les entreprises locales 4 agir 2 titre
individuel, dans le contexte dassociations
professionnelles indépendantes, et dans des
partenariats avec des administrations locales et de Ia
société civile, de maniére, par exemple, A contribuer
a la réforme du systme judiciaire, des douanes, et
des procédures de passation des marchés publics.

Lensemble des informations qui ont été réunies
seront présentées en une publication, qui sera
publiée ultérieurement cette année. Celle-ci est
congue pour servir de guide pour le secteur privé et
elle expliquera pourquoi et comment la corruption
colite cher aux entreprises ; elle retracera Pévolution
des normes internationales des affaires ; elle fera le
point des actions que le secteur privé peut mettre
en ocuvre pour défendre l'intégrité ; et elle précisera
quelques sources d’assistance. Il est prévu que des
séminaires de suivi soient organisés dans plusieurs
pays pour sensibiliser une nouvelle génération
d’entrepreneurs aux dangers de la corruption et
aux moyens dont ils disposent pour la combattre
efficacement. ¢

Bart. W Edes est Adminisiraten principal pour la communication aupris de
SIGMA. I pess étre contecté it Paris a #6l. : (33.1) 45.24.79.00; fac : (33.1)
45.24.13.00 ; e-mail : bart.edes@oecd org. Pour plus dinformations sur la
conférence orgemisée par le Viee Président des E. U, Al Gore, contacter ln Masson
Blanche & Whingion D.C., au . : (1.202) 456.70.35. Pour en savoir phes
sur linttiative de {OCDE, contacter Trtne Hors & Paris, ay 8, : (33.1)
45.24.95.82; forx: (33.1) 45.24.7943 ; e-mail : srenehors@oecd.org.
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GESTION PUBLIQUE ET INTEGRATION EUROPEENNE

Flaborer des straségies pour les campagnes d information sur [UE

Par Simon James

Pour combler le déficit d'information
concernant les questions européennes, il est
impératif de mettre en place & grande échelle
des campagnes d'information nationales
dont les résultats ne se feront cependant
sentir qu'apreés plusieurs années. Larticle
suivant reléve sommairement les messages
stratégiques de ces campagnes, en se fondant
sur lexpérience acquise par des  pays
récemment entrés dans ['Union européenne.

e déficit d’information sur les

questions européennes est

probablement plus important qu'on
ne I'imaginait dans les pays candidats, et il
faudra par conséquent rapidement lancer
des campagnes d’information. “Planifier
le plus t6t possible” est le principal
message A retenir du séminaire organisé en
décembre 1998 par SIGMA pour le
Comité polonais pour [Pintégration
européenne, au bénéfice de plus de 100
responsables des grandes orientations du
pays et de ceux qui y modelent I'opinion
publique. Des experts qui avaient
contribué aux campagnes d’information
sur 'UE en Autriche, en Finlande, en
Norvége et en Sutde 4 occasion de la
dernitre vague d’expansion de 'Union ont
décrit comment leurs pays avaient planifié
leurs campagnes, comment le public y
avait réagi et quelles étaient les questions
soulevées au cours des campagnes de
référendum.

Qui, quoi, quand ; ou, pourquoi et
comment ?

Les résultats clefs (du point de vue
descriptif et prescriptif) du séminaire
peuvent étre énumérés comme suit :

® Dans tous les pays, la population était
au départ largement ignorante, et bien
souvent peu motivée, au regard de I'UE.
La premiere phase de la campagne
autrichienne était uniquement consacrée a
inciter la population 4 trouver de 'intérét
dans 'UE.

® Compte tenu de 'importance du déficit
d’information, la campagne d’information
ne peut étre qu'une entreprise i long
terme. En Autriche, en Finlande et en
Suéde, la campagne d’information a pris
toute son ampleur deux ou trois ans avant

le référendum ; elle ne I'a fait en Norvege
que six mois avant.

®* En Finlande et en Norvege, les
campagnes d’information ont été menées
par des unités de fonctionnaires. En
Autriche et en Sutde, les campagnes ont
été sous-traitées dans le secteur privé.
Dans les quatre pays, une coordination
étroite a été nécessaire entre les
responsables des choix politiques et les
exécutants.

pour expliquer lincidence qu'aurait
'adhésion a4 'UE : en ayant recours aux
technologies de I'information, aux réseaux
d’enthousiastes, 4 des jeux d’enfants, et
méme 3 une opérette populaire en
Finlande. Les adversaires de I'adhésion
I'UE ont souvent recours 4 des arguments
et  des symboles qui font appel au champ
émotionnel, et il est difficile au
gouvernement de s'engager dans la méme
voie. Les mythes sur Plimpact de

“Le déficit d’information sur les questions européennes est

probablement plus important qu'on ne 'imaginait dans les
<

pays candidats, et il faudra par conséquent rapidement lancer

des campagnes d’information.”

® Dans chaque pays, les sondages
d’opinion ont montré qu’il subsiste un
grand nombre d’électeurs indécis, mais
que leur nombre diminue au fur et 2
mesure que la campagne se déroule.

® Le gouvernement doit choisir sil lui
convient de lancer une campagne
d’information neutre (comme ce fut le cas
en Finlande) ; s’il doit donner son soutien
de maniére indirecte & un débat, par
exemple en apportant un financement aux
ONG qui participent 2 la campagne ; ou
alors §il souhaite s'engager ouvertement
dans une campagne en faveur de I'Union
européenne. Quelle que soit 'approche
suivie, il est primordial que toute
information fournie par le gouvernement
soit objectivement exacte. Il reste que,
pour neutre ou exacte que les
informations sefforcent d’étre, il est
inévitable que certains adversaires les
accuseront d’étre faussées.

* S’il est contre productif de distribuer de
grandes quantités de données a ensemble
des électeurs, il convient que le
gouvernement mette des informations
déraillées 4 la disposition des citoyens qui
en effectuent la demande. Clest
notamment ce qu’a fait Autriche avec
son “Livre de faits” de 300 pages.

® Aucun des quatre pays n’a, pour sa
campagne, eu recours i une publicité
“choc”, ni A une approche coliteuse ou
clinquante, qui aurait été critiquée par le
public et par le parlement. Ils ont, en
revanche, trouvé des approches créatives

I'adhésion 2 'UE ont joué un réle
important dans le débat. En Norvege, on
avait affirmé que les concombres courbés
seraient interdites par I'UE.

® Les organisations non-gouvernementales
(ONG) ont joué un rdle important dans les
débats sur 'adhésion a 'UE, que ce soit
comme véhicules pour les informations, ou
comme commentateurs et comme
participants actifs 4 la campagne en faveur
et contre 'adhésion. Dans la mesure ol les
opinions sur 'adhésion 2 'UE ne tiennent
pas compte des frontitres entre les partis,
les ONG sont susceptibles de devenir les
principaux interlocuteurs du débat.

® Les négociations sur les conditions
mises 2 l'adhésion d’'un pays & 'UE
susciteront beaucoup d'intérér. 1l
conviendra d’étre ouvert en présentant
leur évolution, et de contréler la
définition qui est faite de leur succes.

® S’il est naturel que les efforts aient
surtout pour objet les résultats du
référendum, il est nécessaire de tenir
compte des besoins ultérieurs en
information: 'Autriche a considéré qu’il
était nécessaire de relancer sa campagne
un an aprés la tenue de son référendum. &

Simon James est Administrateur pour [élaboration des
politiques, la coordination er la réglementation, aupres de
SIGMA. Pour obtenir plus de renseignements sur les travaux
de SIGMA au sujet de Uinformation relative & I'UE, il est
possible de le contacter au tél. : (33,1) 45.24.13.13 ; e-mail :
simon.james@oecd.org. Pour des précisions sur les campagnes
d’information dans certains pays candidats, voir TGP, Vol. IV,
Nos. 3 et 5, 1998.
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DERNIERE HEURE

thﬂgement OfP ublic Service Refbrm édité par J. Corkery, T. Ould Daddah, C. O’Nuallain et T. Land

a réforme de ladministration

publique dans la volonté de s'adapter

aux pressions et aux exigences d’un
monde en changement est un défi
important. Le besoin d’avoir les moyens
nécessaires pour gérer les programmes de
réforme est en principe admis par tous.
Mais plus d’attention est nécessaire lorsqu’il
sagit de déterminer comment cette capacité
doit étre acquise, ou méme ce en quoi elle
consiste exactement.

Cette étude comparative que nous devons 4
PInstitut international des sciences de
Padministration et au Centre européen
pour la gestion des politiques du
développement reléve les questions qui
doivent étre résolues si 'on cherche une
approche opérationnelle et durable 4 la mise
en place des capacités. On retiendra parmi
ces conditions un soutien politique explicite
sur une durée suffisante; un objectif et une
stratégie clairement définis; un organisme
chef de file qui bénéficie d’un crédit, un

prestige et un accés au pouvoir suffisants;
une communication et une consultation
suffisantes entre tous les acteurs et les
bénéficiaires; une implication sans réserve
de tous les ministeres dans les tiches de
repérage des difficultés et de mise en oeuvre
des programmes; et enfin, un contrdle, un
retour d’informations et une évaluation qui
soient efficaces.

Létude reprend les lecons acquises par
Pexpérience de la gestion des processus de
réforme de la fonction publique dans onze
pays dont les contextes historique,
politique, économique et social sont
différents, et en se fondant sur cet examen,
elle élabore des marqueurs de la capacité
institutionnelle nécessaire pour gérer des
programmes de réformes complexes et pour
élaborer des directives sur les meilleures
pratiques. Les pays étudiés sont la Belgique,
le Botswana, le Cameroun, le Canada, la
France, I'Irlande, le Malawi, le Mali, le
Royaume-Uni, le Sénégal, et la Zambie.

Les points communs qui ont été observés
dans le processus de réforme dans les pays
industrialisés comme dans les pays non
industrialisés sont plus nombreux que les
différences. 1l semblerait que
“universalisation” des problemes conduise
% une sorte de normalisation des solutions.
En ce sens, tous les Etats sont aujourd’hui
en transition. Il reste que Pexigence 2
laquelle les pays en développement sont
confrontés “est double, puisque les
gouvernements doivent d’abord
comprendre avant de construire et de
réformer. Cette situation spécifique
implique que ces pays doivent
indubitablement apprendre des autres et
tenter des expériences, mais quils ont
également des lecons 2 donner. ¢

Management of Public Service Reform, A Comparative Review of
Experiences in the Management of Programmes of Reform of the
Administrative Arm of the Central Government, International
Insitute of Adminis Sciences Me iphs, Volume 8, 1998, 338
pages. ISBN : 90 5199 421 4. NLG140. A commander auprés de :

IOS Press, Van Diemenstraat 94, 1013 CN, Amsterdam, Pays Bas.
Fax : (31.20) 620.34.19 ; e-mail : order@iospress. n.

Profils de lu Gestion publique sur husp:/fwww.oecd.orglpumalsigmaweb

Comme indiqué dans TGP Vol. IV, No. 6,
nov/déc 1998, SIGMA a entamé la mise 3
jour des Profils de la gestion publique dans les
pays d’Europe centrale et orientale, dont la
dernitre édition date de 1995. Les profils de
neuf pays ont dés A présent été achevés et
sont disponibles sur llnternet 2
http://www.oecd.org/puma/sigmaweb. Ces
profils décrivent la structure et l'organisation
des administrations publiques en : Bulgarie,
Estonie, Hongrie, Lettonie, Lituanie,
Slovaquie, Slovénie, et en République
tchéque. En outre, un profil de pays
entierement neuf a été ajouté sur Je site pour
I'Ancienne République Yougoslave de
Macédoine. Dans les mois 4 venir, des
chapitres mis 4 jour, concernant 'Albanie, la
Pologne, et la Roumanie, seront ajoutés pour
compléter la série de 12 profils.

Chaque profil de pays comprend les méme
dix sections, permettant ainsi la comparaison
d’un pays a lautre : Contexte politique ;
Structure constitutionnelle ; Autorité
législative ; Pouvoir exécutif central ; Liaisons

de Pexéeutif (par exemple avec la présidence
et avec le patlement) ; Gestion du petsonnel ;
Contrdle et recours administratifs
Administration de 'intégration européenne ;
Plans de réforme et de modernisation ; et
Statistiques clefs (sur le budget de I'Etat et
Pemploi dans I'administration).

Devant lintérée régional croissant porté 2 la
gestion publique, et 'importance toujours
plus grande de certaines questions (telles que
I'adhésion & I'Union européenne, la
décentralisation, le role des ONG), plusieurs
nouvelles sections thématiques ont été
ajoutées 4 chaque chapitre national : Cest,
par exemple le cas pour le pouvoir exécutif et
les partis politiques ; le pouvoir exécutif et la
société civile organisée ; les administrations 2
un échelon infra-national ; Paudit externe et
le contréle ; et la mise en ceuvre de I'acquis
communautaire.

Le texte a été enrichi de " liens hypertexte "
aux autres sites Internet qui offrent des
précisions complémentaires sur des sujets

particuliers. Ces derniers comprennent des
liens avec les versions Internet des
publications précédentes de SIGMA qui
fournissent des informations comparées sur
les pays d’Europe centrale et orientale. Cest
le cas, ainsi pour le Document SIGMA No.
12, Profils par pays des systemes de formation
pour le service public 5 le Document SIGMA
18, La védaction des lois et la gestion
réglementaire dans les pays d'Europe centrale et
orientale ; et pour le document Internet sur
les Profils des centres de gouvernement dans
les Pays d'Europe centrale et orientale.

SIGMA mettra a jour les Profils de la gestion
publique dans les pays d’Europe centrale et
orientale au fur et & mesure que les
informations lui sont communiquées. Les
lecteurs qui auraient aimé consulter le
document Internet, mais qui ne disposent
pas d’'un acces régulier au World Wide Web,
pourront demander & SIGMA des copies
imprimées des différents chapitres nationaux
(a l'adresse indiquée 2 la page 2).
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LADMINISTRATION PUBLIQUE DANS LA PRESSE

L'Albanie se dote d’un Ombudsman, elle
sorganise contre la corruption

Les Iégislateurs ont décidé, par leur vote,
de créer un office d’ombudsman dont le
réle sera de recevoir les plaintes du public
contre le gouvernement et contre
I'administration. L'ombudsman sera
également chargé de protéger les droits des
citoyens. Signalons également que le
Ministre de la Justice Thimio Kondi a
signé la Convention européenne contre la
corruption. Source : ATSH, par RFE/RL
Newsline.

Une Loi contre la corruption et une fusion
de ministéres en Estonie

Le parlementaires estoniens  ont
unanimement adopté une nouvelle loi de
lutte contre la corruption, qui était en
gestation depuis trois ans, rapportent ETA
et BNS. Aux termes de cet instrument, les
hauts responsables de I'Etat sont tenus de
fournir un compte rendu détaillé de tous
leurs biens financiers et de leurs
transactions. La liste des fonctionnaires
concernés a été enrichie, et elle comprend
3 présent également les ambassadeurs et les
responsables des chaines de télévision et de
radio. La nouvelle loi stipule également
que les hauts responsables devront
continuer 2 présenter des déclarations
financiéres pendant les trois années qui
suivent leur cessation de fonctions. La loi
comprend en outre un code d’éthique.
Dans un autre contexte, le gouvernement
démissionnaire a approuvé la fusion du
Ministere des  Routes et  des
Communications avec le Ministére de
I'Economie. Sources : ETA et BNS, par
RFE/RL Newsline; Ministere estonien des
Affaires étrangéres; Baltic Times.

La Lituanie et I'Estonie adoptent des lois
sur POmbudsman

Le Président lituanien Valdas Adamkus a
signé une loi sur lombudsman
parlementaire. En vertu de cette loi, cing
ombudsmen seront nommés par le
parlement pour un mandat de quatre ans
pour examiner les plaintes des citoyens
portant sur I'administration publique et
sur les abus de pouvoir du gouvernement,
de 'administration, des administrations
locales et des autres institutions. Il nest
cependant pas de leur pouvoir de faire
enquéte sur les activités du président, du
premier ministre, des membres du conseil
des ministres, des parlementaires, des
juges, et d’autres hauts fonctionnaires.
Dans le méme sens, 'un des derniers actes
du Parlement de I'Estonie, avant sa

dissolution préalable aux nouvelles
élections, a été d’adopter une loi conférant
au Chancelier de justice les fonctions de
Pombudsman. Sources : BNS (Lituanie) et
ETS (Estonie) par RFE/RL Newsline.
Une ouverture croissante dans les
institutions de 'UE

Les Commissaires européens ont décidé de
rendre public les éléments concernant
leurs intéréts financiers, et ceux de leur
famille, et de sinterdire d’exercer des
fonctions ailleurs qu'a la Commission. Ces
nouvelles régles se fondent sur un code de
conduite adopté en novembre 1995, qui
interdit aux commissaires d’exercer
d’autres emplois et d’accepter une
rémunération pour les discours qu’ils sont
appelés & prononcer, et qui leur impose de
déclarer toute prise en charge de leurs frais
de voyage ou de logement par les
organisateurs d’une manifestation. De son
coté, le Parlement européen prend des
dispositions 4 la suite de la requéte
présentée par 'Ombudsman européen
Jacob Séderman demandant A disposer de
pouvoirs d’enquéte plus étendus lorsqu’il
est appelé 4 examiner des plaintes du
public au sujet d’actes supposés de
mauvaise  administration  par les
institutions de P'UE. On s'attend 4 ce que
le Parlement fasse siennes, en avril 1999,
les conclusions d’un rapport préparé par le
MPE espagnol Laura De Esteban
demandant ['abolition des régles au titre
desquelles les institutions de 'UE peuvent
refuser 2 Vombudsman lacces 4 des
documents “afin de respecter le secret”, et
qui permerttent aux fonctionnaires qui
répondent 4 ses enquétes de ne pas
témoigner avec franchise. Source
European Voice.

Les E.U. accucillent une conférence
internationale sur la gestion publique

Les 14 et 15 janvier 1999, le Vice-
Président des E.U. Al Gore a accueilli et
présidé une conférence internationale
intitulée “Transforming Governments in
the 21st Century: A Global Forum on
Reinventing Government” (Transformer
les gouvernements au 21¢me sieécle: Un
échange mondial sur la réinvention de la
gestion publique). Des responsables de
haut niveau, représentant 45 pays, parmi
lesquels la Hongtrie, la Pologne et la
République tchéque, ont participé au
programme, qui sest déroulé &
Washington D.C. Les orateurs ont
souligné limportance de la gestion
publique dans le contexte de Ia

mondialisation, et ils ont insisté sur le lien
qui existe entre la gestion publique, les
progres de 'économie et la démocratie.
Donald J. Johnston, Secrétaire-Général de
I'OCDE, qui était 'un des organisateurs
de la manifestation, a déclaré que “les
outils de gouvernement joueraient un réle
clef dans le maintien et le renforcement de
la démocratie, notamment dans les
domaines de [I'éducation et de la
communication.” Les participants ont
échangé leurs réflexions sur la facon de
promouvoir une gestion publique plus
efficace au service des citoyens. Parmi les
mesures annoncées par le Vice-Président
Al Gore pour donner suite 2 la conférence,
il convient de citer la création par FOCDE
d’un “groupe de personnalités éminentes”
qui sera chargé d’étudier les questions de
gestion publique et de présenter un
rapport i la conférence de I'année
prochaine. Le Brésil accueillera le “Second
échange mondial sur la réinvention de la
gestion publique” en 'an 2000. D’autres
précisions sur la conférence pourront étre
obtenues sur I'Internet a:
http:/fwww.21stcentury.gov.

La Commission lance une consultation sur
les concessions

La Commission européenne a décidé le
23 février 1999 de lancer une consultation
sur l'application des régles du marché
unique 2 certaines formes de partenariat
entre des entités publiques et le secteur
privé, et en particulier aux concessions.
Cette consultation se basera sur un projet
de Communication interprétative visant 2
éclaircir comment les principes du Traité
CE concernant notamment la non
discrimination, la liberté d'établissement
et la libre prestation de services, ainsi que
les Directives sur les marchés publics,
doivent étre appliqués aux contrats de
concession ou similaires. Suite 3 la
consultation de tous les milieux intéressés,
qui prendra fin au mois de mai 1999, la
Commission adoptera la Communication
interprétative dans sa version définitive.

"La coopération entre le secteur public et
le secteur privé se développe de plus en
plus dans tous les Erats membres, car elle
peut représenter une réponse trés efficace
aux besoins d'investissement public.
Toutefois, il est essentiel d'assurer un cadre
transparent et ouvert 2 la concurrence pour
le partenariat public-privé dans le contexte
du marché unique" a commenté M. Mario
Monti, Commissaire au marché unique.”

Source : Site Web de la CE.
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Por véformer la fonction publique tehéque

Par Ondrej Benda

Cet article a été publié, dans sa version
originale, par The Prague Post daté du
3-9 février 1999. Compte tenu de
lespace disponible, TGP en présente ici,
avec [Dautorisation de [éditeur, une
version abrégée.

"analyse faite en octobre 1998, par
l'organisation non gouvernementale
Fonds national de formation (FNF),
de Iétat de P'administration publique

tcheque a révélé des déficiences
importantes dans les domaines des
ressources humaines, des structures

organisationnelles, de I'efficacité et de la
préparation 3 lentrée dans ['Union
européenne. En outre, I'étude a confirmé
ce que I'UE savait de longue date : le fait
que les tchéques navaient aucune approche
organisée pour régler ce probleme.

D’aprés I'analyse du FNE, le mauvais état
des ressources humaines dont dispose le
gouvernement est imputable au grand
nombre de personnels qualifiés qui
quittent le service public, 'absence de
programmes de formation normalisés et
un manque de motivation, de
responsabilité et de fiabilité individuelle.

Le rapport déclare que Pargent est la
raison la plus commune qui justifie le
départ des fonctionnaires expérimentés. A
ce fait, s'ajoute I'absence d’un systéme
cohérent de progression de carritre et
d’évaluation du travail, vide les bureaux
de I’Etat et aboutit & “un intérét zéro [dans
le service public] de la part des nouveaux
spécialistes” conclut le document.

“Avant ma nomination au poste de
Ministre, déclarait le Ministre de
I'Intérieur Vaclav Grulich, dont les
services sont responsables de
I'administration de I’Etat, notre
département de législation produisait
quelque dix lois par an. A I'heure actuelle,
nous en préparons 47, et nous sommes
désespérément a court de personnel, parce
que ce travail requiert des juristes ayant de
cing 2 sept ans d’expérience.”

L’Etart est aussi confronté au manque de
confiance du public. D’aprés un sondage,
mené par 'organisme de sondage IVVM
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en mars de lan dernier, 48% des
personnes interrogées estimaient avoir été
victime d’un traitement injuste de la part
des fonctionnaires.

“Le mauvais état des ressou
gouvernement est imputable

qualifiés qui quittent le

programmes de formation
motivation, de responsabilité

Mettre en place une administration
professionnelle

N

Une solution 2 ces problemes, compte
tenu de expérience de V'UE, consiste a
mettre en place une fonction publique
professionnelle, qui créerait des carri¢res
et justifierait la fierté personnelle
d’appartenir 4 la fonction publique. §’il
est certain que Etat ne pourra jamais
concurrencer le secteur privé en termes
de salaires, il peut offrir d’autres
avantages, tels que la garantie d’un
emploi & vie ou lassurance d’une
évolution professionnelle.

La clef de votite d’'un systeme de ce type
en République tcheéque est le nouveau
projet de loi sur la fonction publique, dont
on prévoit 'entrée en vigueur en 2003.

D’apres le responsable de I'étude du
FNF, Jarmila Modrd, le besoin de
disposer de fonctionnaires bien formés a
pour corollaire la nécessité de
normaliser le systéme éducatif pour tous
les employés de I'Etat.

“Personne n'enseigne aux fonctionnaires [de
'administration centrale] des compétences
générales telles que la communication, la
gestion des ressources humaines et la
psychologie,” affirme Modr4.

Monsieur Grulich déclare cependant
que son Ministere de I'Intérieur a déja
pris contact avec des universités pour
assurer des cours préparatoires.
“ Indépendamment des compétences
‘habituelles” 7, dit-il, Iéducation
portera également sur une préparation
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psychologique pour le service. ” “ Les
travailleurs de ’Etat doivent se rendre
compte quils sont A pour les gens, et
non le contraire. ”

rces humaines dont dispose le
au grand nombre de personnels
service public, 'absence de

normalisés et un manque de
et de fiabilité individuelle.”

Les lacunes de Lorganisation

Mais la composante humaine n'est qu'un
aspect du probléme. Létude du FNF
révele également des lacunes importantes
dans la structure organisationnelle de
I'administration de 'Etat. Dans la mesure
ol le systtme de 'administration centrale
dispose de qualifications professionnelles
et de droit insuffisants, personne na
autorité pour prendre les décisions
importantes, si ce n'est les fonctionnaires
du sommet de la hiérarchie.

En outre, la carence en administrateurs de
niveau moyen, dont la tiche est de faciliter
la communication entre les districts locaux
et I'autorité centrale, a pour résultat que
90% des décisions sont prises par 6% du
personnel des ministeres.

A cela, il faut ajouter que les structures
organisationnelles sont telles que deux
départements de districc — par exemple,
pour les transports et pour
Penvironnement doivent
communiquer par 'intermédiaire de leurs
vice-ministres respectifs, si ce nlest
directement par le conseil des ministres,
en  surchargeant les lignes de
communication.

Bien que personne ne puisse estimer, 2
I’heure actuelle, le cotit de la réforme de
la fonction publique, il se chiffrera
certainement par dizaines de millions
de couronnes. ¢

Ondrej Benda est journaliste au Prague Post. Il peut étre contacté
par fax & Prague au (420.2) 2487.5050. Le Prague Post est en
ligne au hup : lfwww.praguepost.cz. Voir également entretien
avec Yvonne Streckovd, dans TGP, Vol. IV, No. 6, 1998.
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et orientale -- est une initiative conjointe de FTOCDE et de I'Union européenne. Financée principalement par le programme Phare de

I"'UE, cette initiative vise a aider treize pays en transition 4 mener 2 bien la réforme de leur administration publique. I'Organisation
de coopération et de développement économiques est une organisation intergouvernementale qui regroupe 29 démocraties 3 économie de
marché avancée. Le programme Phare accorde des aides financiéres A ses partenaires d’Europe centrale et orientale jusqu'a ce qu'ils soient
préts 4 assumer les obligations liées 4 la qualité de Membre de 'Union européenne.

I e Programme SIGMA -- Soutien 4 Pamélioration des institutions publiques et des systémes de gestion dans les pays d’Europe centrale

Les Programmes Phare et SIGMA couvrent les mémes pays: Albanie, I'ancienne République yougoslave de Macédoine, Bosnie-Herzégovine,
Bulgarie, Estonie, Hongtie, Lettonie, Lituanie, Pologne, République tchéque, Roumanie, Slovaquie et Slovénie.

Créé en 1992, SIGMA dépend du Service de la gestion publique de TOCDE, qui fournit des informations et des analyses d’experts sur la
gestion publique aux décideurs et facilite les contacts et les échanges d’expérience entre responsables de la gestion du secteur public. SIGMA
offre aux pays bénéficiaires la possibilité d’avoir acces & un réseau de responsables expérimentés de 'administration publique, 3 des
informations comparatives et & des connaissances techniques rassemblés par le Service de la gestion publique.

SIGMA vise a :
o aider les pays bénéficiaires 4 rechercher des méthodes de gestion publique propres 2 améliorer I'efficacité de leur administration et 2
encourager les agents du secteur public 4 respecter les valeurs démocratiques, I'état de droit et les régles de I'éthique;
o contribuer 4 mettre en place dans les pays des structures au niveau de 'administration centrale afin de relever les défis posés par I'inter-
nationalisation et par les plans d’intégration & I'Union européenne;
o soutenir les initiatives de 'Union européenne et des autres donateurs visant 2 aider les pays bénéficiaires 4 entreprendre la réforme de
leur administration publique et contribuer 2 la coordination des activités des donateurs.

Dans Pensemble de son travail, SIGMA s'emploie en priorité 4 faciliter la coopération entre les gouvernements. Cette démarche comprend
Ia garantie d’un soutien logistique 4 la constitution de réseaux de praticiens de I'administration publique en Europe centrale et orientale et
entre ces derniers et leurs homologues dans d’autres démocraties.

SIGMA intervient dans cinq domaines techniques : les Stratégies de développement de I'administration publique; 'Elaboration, la
coordination et la réglementation des politiques; la Gestion du service public; le Contréle financier et P'audit de I'Erat. En outre, une unité
du Service d’information diffuse des publications et des documents sur support électronique sur des sujets intéressant la gestion publique.

AGENDA

Les prochains événements

10-11 juin 1999, Paris, France. "The Englargement of the EU -- Last Developments”; Séminaire international pour experts dans la série
des Grands débats. Contact : Cicero Foundation. Tél : (33.1) 43 80 18 21 ; fax : (33.1) 42 67 92 04 ; e-mail : cifo@compuserve.com; site
Web: http://ourworld.compuserve.com/homespages/cifo. En anglais.

13-16 juin 1999, Ramat Gan, Israel. The Fourth Jerusalem International Conference on Ethics in the Public Service, “Ethics in the
Information Age”. Contact : Dan Knassim Ltd., PO. Box 1931, Ramat Gan 52118, Isragl. Tél. : (972.3) 613.33.40 poste 213 ; fax :
(972.3) 613.33.41 ; e-mail : congress@mail.inter.net.il. En anglais.

14-25 juin 1999, Gainesville, Floride, Etats-Unis. Sixth International Training Programme on “Utility Regulation and Strategy”. Une
collaboration entre le Public Utility Research Center et la Banque mondiale. Contact : Public Utility Research Center, PO Box 117142,
Matherly Hall 205, University of Florida, Gainesville, FL 32611, U.S.A. Tél. : (1.352) 392-6148 ; fax : (1.352) 392-7796; e-mail :
purcecon@dale.cba.ufl.edu; site Web: http://www.cba.ufl.edu/eco/purc. En anglais.

21-23 juin 1999, Strasbourg, France. “La gestion des performances et la haute fonction publique: la clef d'une meilleure efficacité?”
Contact : Mme. Sabine Henni, Secretariat du XVéme Congres sur la formation et le développement de la haute fonction publique, Ecole
Nationale d'Administration (ENA), 1 rue Sainte-Marguerite, 67080 Strasbourg Cedex, France. Tél. : (33.3) 88.21.44.71 ; fax : (33.3)
88.21.44.79 ; e-mail : billon@ena.fr. En anglais et en francais.

Priere de noter que tous les programmes indiqués dans ce calendrier ne sont pas ouverts & tout praticien de ['administration publique ou an
public en général. Les précisions sont fournies divectement par lorganisateur qui peut étre contacté pour de plus amples venseignements. Si votre
organisation prévoit un événement pouvant intéresser les lecteurs de la Tribune de la Gestion Publique, priére de communiquer les informations
a SIGMA (adresse en page 2). Un calendrier plus compler des événements pourra étre trouvé i: hitp:/fwww.oecd.orglpumalsigmaweb.




