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Copernic : le manager,
soleil de la fonction publique...

Dés le moment ol le projet Copernic fut esquissé par le ministre fédéral
de la Fonction publique de la législature 1999-2003, bon nombre de res-
ponsables et de militants syndicaux — par exemple, ceux de la commis-
sion Fonction publique d'Ecolo, j'en ai été l'acteur et le témoin —
actionnérent la sonnette d'alarme. En vain, notamment parce qu'ils s’at-
tirerent des réponses naives du type : «Ah, vous étes contre la moder-
nisation !?», avec une réfutation expéditive en forme de commentaire,
implicite sur leur corporatisme, et explicite sur leur mépris pour «la
demande de !'opinion». Et il a vraiment fallu attendre les dérapages et
I'ensablement final de I'entreprise pour que le PS s'en distancie un petit
peu, tandis qu'Ecolo continua a se taire.

On peut s'interroger sur ce qu'était ou est encore «la demande de I'opi-
nion». Par exemple quand elle fut travaillée par un questionnaire-bidon,
en fait une animation publicitaire du genre concours de plage. Donc sans
autre résultat que la réclame, ni méme dépouillement. Mais dira-t-on, il
y avait en tout cas une grande émotion suscitée par «/les dysfonctionne-
ments» qu'avaient révélés I'affaire Dutroux et les poulets a la dioxine. On
pourra en conséquence s'interroger sur le rapport — nul — entre Copernic
et l'organisation toujours défaillante du systeme polices/tribunaux/pri-
sons, d'une part, entre Copernic et la fort lente gestation d’'une simple et
balbutiante agence fédérale pour la sécurité alimentaire, d'autre part.

On doit s'interroger également sur le fait que depuis longtemps des gou-
vernants s'en tiennent en matiére de fonction publique a des lieux com-
muns et des jérémiades. Et ignorent complétement — a la différence du
patron privé qui leur sert de référence héroique — les problématiques
réelles de leur outil, de leur usine, et tout autant les multiples réformes,



ou tentatives de réforme qui se sont succédées depuis des années.
Autant dire que pour un nombre croissant de ministres, le travail sur la
chose publique s'arréte a la conférence de presse annongant un projet
quelconque.

On doit s'interroger enfin sur le lieu commun spécifique que représente
I'invocation de «la modernisation». C'est quoi «la modernisation» ? N'y
a-t-il pas en toute hypothése plutdt des modernisations a opérer, diffé-
rentes dans différents départements et domaines ? Et croit-on sérieuse-
ment que le souci de perfectionner et renouveler outils et méthodes n'ait
ni existé, ni donné des résultats, nulle part ? Mais peut-étre ne s’agit-il
pas de cela.

Il est symptomatique en l'occurrence que la déclaration gouvernementa-
le ait prévu une étape de diagnostic — une synthése des diagnostics des
années précédentes aurait déja été instructive — et que ce diagnostic
n’ait jamais été produit. L'invocation, plus ou moins véhémente et en tout
cas répétitive de «la modernisation» reléve en fait d'un procédé rhéto-
rique éculé : incantatoire, elle valorise sans frais celui qui I'énonce et
entend disqualifier celui qui d'aventure ne se joindrait pas au choeur.

Il reste donc a se demander quel est le projet réel derriére la réclame,
I'injonction et le mépris de ceux qui prénent ladite modernisation, sinon
de ceux qui la propagent par bétise aveugle, ou borgne.

Mettre en perspective et décrire Copernic

Le présent numéro conjugue a cette fin des articles de mise en pers-
pective et des contributions plus descriptives de I'opération Copernic.
Dans des registres différents, voire avec des hypothéses contrastées ou
opposées, l'ensemble me parait confirmer que Copernic, c'est le
contraire d'une modernisation, et bien un essai réactionnaire : régres-
sif, vers un stade féodal par certains cotés autoritaires, et capitaliste pri-
maire par d'autres, notamment une forme de ce patrimonialisme qu'on
aurait pu croire réservé aux pays dominés du Sud et de I'Est.

Les deux premiers articles, que votre estimé rédac'chef a rédigés en sa
qualité de militant du service (au) public, visent a cerner deux enjeux
principaux. D'abord dans le rapport capital/Etat/services publics, ou I'af-
firmation que «/'Etat, c'est nous» raméne a une ambition démocratigue,
a ce qui fut une conquéte et la réalisation de droits pour tous et est
aujourd’hui attaqué, par Copernic notamment. Le deuxiéme texte entre-
prend d'examiner la question de la politisation/dépolitisation de la fonc-
tion publique dans sa logique particuliére et en rapport avec la qualité de
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I'action publique, y compris en esquissant quelques axes stratégiques de
réforme.

La contribution suivante, de Steve Jacob et Jean-Louis Genard, du
Laboratoire d'études et de recherches en administration publique
(LERAP-ULB), comprend une description assez compléte de I'opération
Copernic. A l'usage du lecteur non fonctionnaire en particulier, ces élé-
ments nous ont paru nécessaires a une bonne compréhension du dos-
sier. De plus, I'approche de Jacob et Genard considérant plutét favora-
blement ladite modernisation, il est tout-a-fait intéressant de noter que
leur bilan est ravageur (et converge avec le notre) : «administration en
miettes», politisation accrue et démotivation des fonctionnaires, la réfor-
me s'élaborant sans eux et contre eux, en particulier sans mobiliser I'é-
thique de service public qui est le potentiel le plus précieux. On se
demande en passant quel syllabus de management élémentaire a pu
apprendre une telle démarche aux abrutis du SP.A qui ont piloté I'affaire.

Sur un mode qui reléve plutdt de l'ethnologie participante, le lecteur
découvrira ensuite, sous la plume de Didier Coeurnelle, la plaie que for-
ment les multiples et trés colteux consultants, extérieurs et privés, aux-
quels les peres de Copernic ont fait appel.

Nous avons ensuite demandé la contribution de syndicalistes de la
CGSP, qui ont été en premiére ligne, et le seront a nouveau pour arréter
la casse : Guy Biamont, pour un bilan, Roland Vansaingele pour des
propositions d'actualité et Noélla Liesenborghs pour nous éclairer sur
le probléme connexe de la réduction des missions et pouvoirs de la Cour
des Comptes, c'est-a-dire du conseiller spécial en titre du Parlement.
Nous disions féodalisme, et patrimonialisme. Les cabinets ministériels
pourront bientdt arranger leurs affaires a leur guise : vive Lernhout-
Hauspie & C°!

Et quelques autres réflexions

La prétendue modernisation comporte en particulier une apologie du
manager, c'est un de ses aspects régressifs les plus évidents : «/e chef»,
¢a ne se dit plus, mais le charisme et le pouvoir sont bien ses attributs;
le pidgin anglo-saxon sonne plus soft. Une équipe de quatre jeunes cher-
cheurs du Labo-RAP susnommé nous fait bénéficier des premiers résul-
tats d'une recherche-action qu'elle a menée dans deux administrations.
Par certain coté — manque de perspective historique, d'expertise du ter-
rain, statut imprécis des hypothé&ses — elle pourra paraitre mériter l'iro-
nie de Coeurnelle & propos des consultants. Mais le soin apporté a une
description synthétique donnera d'abord au lecteur une vue plus concré-



te de ce que peuvent recouvrir dans le vécu de fonctionnaires les notions
gigognes de modernisation et de «modeéle managérial». Le lecteur,
notamment le fonctionnaire actif, regrettera en passant I'absence dans
I'analyse d'une bonne partie du référent : les qualifications, savoirs et
pratiques concrétes des travailleurs des services publics, des cadres
opérationnels en particulier. Mais surtout, les yeux des chercheurs lui
donneront a voir ce que la réalité — invalidant en somme les hypothéses,
et ce pourrait étre un résultat — révele du discours managérial : une plus
grande politisation, et une moindre transparence du pouvoir. Quelque
doute qu'on ait sur la pertinence d'une sociologie des identités dont se
réclament les auteurs, le résultat est imparable.

Nous avons ensuite voulu faire place a une réflexion sur le role possible
des utilisateurs, et leur capacité de se défendre contre les effets de la
privatisation d'un service public productif, celui de I'électricité. Loin des
plaintes sur les files au guichet (encore qu'on puisse s'attendre a de pro-
chaines mauvaises surprises pour les moins fortunés), Claude
Adriaenssens nous emmeéne sur les pas des propositions de la
Coordination Gaz-Electricité-Eau de faire des «ménages» un acteur col-
lectif ; ou coopératif a suggéré plus tard le MOC.

Enfin nous abordons la dimension internationale de la libéralisation de
nos services publics : avec Laurent Pirnay pour ce qui concerne |'é-
chelon européen, avec Pierre Jonkheer et Frédéric Misrahi pour I'é-
chelon mondial, celui de 'OMC a I'heure de Cancun.

On apergoit bien que cette dimension de la mondialisation, quoiqu’es-
sentielle, est encore trop peu débattue par les citoyens, a raison notam-
ment de l'efficacité des écrans flous ou opaques interposés. Il faut pour-
tant bien noter que rien ne tombe du ciel : ce sont «nos» dirigeants qui
font Cancun comme le Conseil européen. Les mémes qui ont fait
Copernic, et que nous devrons pousser a faire un effort pour culbuter le
projet. Aprés tout, une révolution astrale, ¢ga peut aussi étre un retour au
point de départ. Moment de considérer un changement d'orbite, plus
démocratique, avec un meilleur service public.

Michel Godard



L’Etat, c’est nous ?

Michel Godard*

A I'neure d'une libéralisation qui détruit nos services publics et reven-
dique une inspiration anglo-américaine, d'aucuns y voient |'expression
d'une sorte de mouvement naturel de nos sociétés. Les lieux communs
psychologisant pour le décrire ne manquent pas : individualisme, refus
des hiérarchies, sens des responsabilités et de linitiative,... sont
déclarés nouvellement en croissance, et incarner la post-modernité, sa
dénonciation du trop d'Etat. Et dans une fausse symétrie, instaurant leur
prise de parole, des experts nous signifient qu'entre ceux qui sont pour
et contre, la polémique est stérile, que le fait social est la. Bref, ces
experts ont choisi leur camp. Car il s’agit bien d'une guerre, et méme pré-
cisément d'une revanche sur les batailles gagnées par les salariés de
nos pays, jusque dans les années 1970.

La guerre est forcément aussi psychologique et idéologique, avec sa part
de camouflage verbal plus ou moins habile. Au registre des nouveautés
terminologiques, la libéralisation du secteur de I'énergie a produit par
exemple «/’éligibilité». Non que de distingués constitutionnalistes y aient
proposé un quelconque condensateur du droit de vote des étrangers,
toujours pas libéré, lui. |l s’'agit seulement de la noviangue eurocratique,

Sollicité comme militant de la CGSP et fonctionnaire, I'auteur & développé les idées
du présent texie au cours de divers débats. Une premiére version, sous le titre «L'Etat,
c’est nous : la libéralisation du secteur de I'électricité est une atteinte aux principes
du service public» a é1é publiée avec les actes du colloque organisé le 4 octobre 2002
par la coordination Gaz-Electricité-Eau de Bruxelles (voir dans ce numéro des CM, la
contribution de Claude Adriaenssens).



qui nous annonce que, non seulement et dorénavant le client sera roi —
discours marchand attendu sinon éculé, qui inspire aussi la réclame pour
Copernic — mais qu’en outre, s'agissant d'électricité, le consommateur
sera «éligible». Nous voila tous heureux élus potentiels... contre la Bible
qui annongait beaucoup d'appelés... Ah la belle fée qui nous illumine.
Coca-Cola veut m'élire chaque jour...

Plus banal déja, le discours de l'attaque copernicienne contre les ser-
vices publics se drappe dans l'auto-proclamation de modernisation et
dans le bla-bla managérial.

Services publics / Etat / Capital

Cette logomachie métaphorique a au moins le mérite involontaire de rap-
peler a la fois qu'un certain type de service public renvoie a un certain
type d'Etat et qu'un certain type d'Etat renvoie a un certain type d'orga-
nisation du capital,

Par exemple, s'interroger sur les Ponts & Chaussées, sous Louis XIV, ne
peut aller sans se demander quel type de capitalisme, marchand, était
en cours de développement au temps ou I'Etat, c'était lui, Louis. Et la
question mobilise d'autres termes, aujourd'hui par exemple, au temps de
I'Euro et du Caprice des dieux.

Par nécessité discursive, I'exposé ci-aprés comprend donc deux cha-
pitres successifs de réflexion : a quel type de capitalisme avons-nous
affaire, portant quel type d'Etat ? Et ensuite : ce type d'Etat, quelles
sortes de services requiert-il ?

Capital / Etat

Avec a l'esprit la belle formule qui reléve que le temps est la dimension
spécifique du capital — cycles, taux, innovations,... — et I'espace celle de
I'Etat - ses frontiéres, ses lois, ses taxes, sa monnaie,... — l'espace-
temps qui nous occupe aujourd'hui est celui de I'Europe. Depuis
quelques décennies, la concentration et la croissance économiques ont
uni une quinzaine de pays qui avaient entre eux environ 85 % de leurs
échanges extérieurs. Avec I'Etat européen, ces échanges sont mainte-
nant «intérieurs» : sur un territoire, il y a une monnaie et une banque cen-
trale, des «critéres de convergence» fixés et imposés, une législation
économique européenne (notamment sur la concurrence), et il n'y a plus
de frontiéres pour les capitaux et la main-d'ceuvre. Certes, cet Etat est
confus, brouillon, en particulier dans son articulation aux Etats-nations
hérités du XIX* et du XX* siécles (dont certains gardent un pied en
dehors), mais il n'en a pas moins les pouvoirs et attributs d'un Etat. Non
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démocratique pour l'essentiel, technocratique,... ¢'est une autre ques-
tion : I'Etat belge des années 1830 n'était «démocratique» que pour 1 %
de la population, ce n'en était pas moins un Etat.

Ce ré-aménagement étatique-territorial, porté par le capital européen et
support de son développement, est concomitant d'une restructuration
financiére et technologique majeure. Méme si la «nouvelle économie»
connait depuis peu des hoquets boursiers, la révolution informaticielle a
effectivement bousculé tous les secteurs, les pertes et modifications
d'emplois en témoignent suffisamment. Et surtout, il a fallu financer cette
restructuration. Sous la métaphore médicale de «crise», le tournant néo-
libéral des années 1980 signifie' que le financement de la restructuration
passe par une régression sociale : la part des salaires et revenus assi-
milés dans le PIB recule, celle des revenus du capital augmente ; il y a
ainsi blocage de la plupart des salaires, et mises au chdémage massives,
mais encore mises en cause du salaire indirect, notamment de la Sécu-
rité sociale, des tarifs sociaux les plus divers et en général des services
publics (comme I'enseignement, ce fut en Belgique le plus manifeste).

Parallelement, se développe un processus dit d'internationalisation et
supposé nouveau - |e concept et la nouveauté sont discutables?. |l suf-
fira de noter ici que cette internationalisation fait des acquis sociaux,
érodés mais globalement maintenus en Europe de |'Ouest, une origina-
lité alors qu'ils ont été pratiquement éliminés dans le Tiers-monde, I'an-
cien, celui du Sud, et sauvagement démantelés dans le nouveau, celui
de I'Est européen®.

Dans le cadre d'un article introductif a2 une réflexion sur les services
publics, le lecteur voudra bien payer d'indulgence un exposé synthétique
qui est tenu a la brieveté, mais en retenir les éléments pour la suite des
débats.

Etat / Services publics

Ces acquis sociaux, et leur role central dans la croissance économique,
ont formé modeéle, et celui-ci a été pourvu de divers labels — fordiste,
keynésien, social-démocrate, rhénan,... — tous qualificatifs visant I'Etat,

T Voir la n*203, 1996, des CM, «Néolibéralismes, rencuvellements régressifs et totali-
tarisme marchand= (1996), en particulier J. NAGELS «Du capitalisme sauvage au
capitalisme civilisé et du capitalisme civilisé au capitalisme débridé=, pp. 33-87 ; p. 62

2. Voire I'analyse de Jacques NAGELS, «La mondialisation des marchés financiers el
celle des marchés financiers asiatiques», CM n°215, pp. 7-28.

3. Voir le n*214 des CM, «A I'Est, dix ans de recyclage des nomenklaturas» (1939).
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les politiques publiques menées, notamment en Europe de I'Ouest dans
I'aprés deuxiéme guerre mondiale.

La caractéristique centrale de ce modele est la gestion d'un compromis
politique avec la classe ouvriére, le fruit — multiforme d'ailleurs —~ d'une
bataille politique d'environ un siécle et demi, d'une insurrection démo-
cratique tout aussi longue de cette classe ouvriére®.

Ce qui s'est défini au plan du capital comme mouvement de restructura-
tion et de financement, le tournant néolibéral des années 1980, a aussi
requis un tournant idéologique, discursif. A droite, il suffisait de remuer
le fond archéo-libéral, I'égoisme du boutiquier et ses variantes pour
jeunes cadres dynamiques. A gauche, ce fut un peu plus compliqué et
destructeur : en plus du réformisme sans réformes, mais avec partage
des gains de productivité, d'un gateau en croissance, il fallait vendre
désormais la stagnation du gateau, et I'austérité, la réduction de la part
populaire. Difficile d'expliquer plusieurs années durant que les profits
d'aujourd’hui portent ici les désinvestissements de demain et le chéma-
ge d'aprés-demain, en effet.

Aux premiéres loges, en pratique et dans les discours, se sont trouvés
et se trouvent les services publics, domaine ol la responsabilité directe
du capital, du «marché» et les prétendues nécessités de la concurrence
ne peuvent pas servir de paravent. Le tournant fut radical, hors de la
social-démocratie en fait pour un Blair et ses émules, ou louvoyant pour
d'autres, qu'on pense, pour ce qui concerne la Belgique, a la «consoli-
dation stratégique» de Belgacom, & la liquidation du secteur bancaire
public et a la privatisation accrue de celui de I'énergie, mais aussi a la
déchirure avec le monde de I'enseignement®, a la crise chronique du sec-
teur des soins de santé. Sans oublier la faillite de la Sabena, les pro-
blémes annoncés de la SNCB et de La Poste.

Cette simple énumération engage a un effort de clarification. Non pas de
classification, mais bien de repérage de logiques différentes a I'ceuvre
dans le vaste ensemble que le langage commun regroupe a l'enseigne
des services publics, en se souciant d'ailleurs souvent plus de régime de
propriété des outils ou de statut des agents que des fonctions remplies.

4. Sous le titre «Démocratie, insurrection permanentes, les CM ont consacré daux numé-
ros (185 et 186 en 1992) a essayer de montrer le réle dynamique el historique en cette
matiere du mouvement ouvrier, contre une bourgeoisie toujours réticente. Par exemple
aujourd'hul, tant pour le vole des étrangers que pour le fonctionnement européen.

5. Voir le n°220 des CM «Ecole@business.com», nov.-déc. 2001,


mailto:Ecole@business.com%C2%BB

Michel Godard 11

Quatre types de fonctions seront distingués, notamment au regard des
possibilités d'action des citoyens.

Au plus classique, et renvoyant a la violence fondatrice des Etats, les
fonctions régaliennes méritent a I'évidence un traitement particulier. En
effet, armée, police, justice, finances ne fournissent pas a proprement
parler un service aux citoyens : elles incarnent en derniére instance la
reproduction, le maintien d'un ordre, plutdt démocratique actuellement.
Se posent a propos de ces appareils essentiellement des questions
d'Etat de droit, de cadre |égal a fixer a leur activité, de controle du res-
pect de ce cadre et enfin de pertinence de leur action en matiére de
délinquance (de droit commun entre autres). Mais aussi de financement,
dans un secteur a productivité nulle et ol les salaires doivent bien suivre
I'évolution moyenne. Penser a la misére informatique des tribunaux, aux
bredouillements de la police sanitaire dans la dioxine ou |'ozone.

A coté du «baton», dont il vaut mieux économiser l'usage, la «carotte»,
I'organisation du consentement, les fonctions idéologiques. Historigue-
ment, elles ont été assumées par I'Eglise. Sous I'Ancien régime et enco-
re pendant le XIX* siécle, le clergé catholique et les paroisses ont cou-
vert tout ce champ. Se sont ajoutés depuis écoles, médias et diverses
formes d'assistance et encadrement social. Outre la particularité de ces
services de servir autant, voire davantage, ceux qui les donnent que ceux
qui les regoivent, on notera qu'ils sont souvent organisés sur un mode
«privé», d'indépendance apparente par rapport a I'Etat (et plus récem-
ment aux sponsors et aux publicitaires), voire sur un mode marchand
(plus ou moins subventionné). Se posent dans ce domaine des questions
de diversité idéologique, d'espace pour la pensée critique, et structurel-
lement, de financement. A fortiori quand I'humeur est aux restrictions
pour le bas-clergé.

Dans une troisieme logique, il y a les fonctions de service non produc-
tives : organisation des soins de santé, des loisirs, des voyages, garde
des enfants et des personnes agées,... Le qualificatif ne vise pas une
forme d'inutilité, mais bien le fait que la prestation de ces services ne
s'incorpore pas dans la production de biens marchands (mais bien dans
leur consommation, qui peut valoir cher). Entre autres du fait de pos-
sibles renvois vers la sphére de I'économie domestique — comprendre
sur le dos des femmes — le financement de ces services est lui aussi
dans la cible des politiques d'austérité.

Enfin, quatrieme logique, les fonctions productives. Il s'agit |a de biens
ol des entreprises publiques sont actives au méme titre que des entre-
prises privées, n'était une situation de monopole national dans certains
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cas. Selon les pays et les époques, ou les cycles (premiers investisse-
ments non rentables), les produits les plus divers peuvent étre en cause
(tabacs, alcools, armes,...), et le terme de services étre un peu extensif ;
et il faut y inclure les services d'étude, recherche, contréle (travaux
publics, infrastructures, ... électricité). Pour simplifier, on y assimilera les
activités du secteur financier et du secteur commerce et transport qui
relévent de la circulation du capital. Vis-a-vis de ces fonctions, la straté-
gie néolibérale a plutot visé la simple liquidation de patrimoine pour ali-
menter le budget courant, ou la privatisation qui permet de réduire cer-
tains salaires et les prestations vers un public peu solvable.

Il faut y insister, les quatre axes évoqués ne constituent pas des classe-
ments empiriques d'organismes divers. Telle institution concréte, par
exemple un hopital religieux, a pu remplir des fonctions a la fois idéolo-
giques et de service non productif ; ou, autre exemple, une université
remplit a la fois une fonction idéologique (fabriquer des politologues,
fagonner des cadres,...) et une fonction de service productif en recherche
technologique ; ou encore, une société de transport fournit des services
pour les loisirs, les navetteurs et les marchandises.

Socialisme et démocratie

Retour sur l'insurrection démocratique, pour noter qu'elle a visé trois
domaines. D'abord et tout bonnement, elle revendiquait le droit & une
qualité de vie pour tous. Par exemple, que tous les enfants puissent aller
a l'école — ce fut longtemps contesté - indépendamment des revenus de
leurs parents. Ensuite, elle exigeait que la collectivité des citoyens et
usagers ait le controle de la gestion, des objectifs et des moyens (et non
telle ou telle confrérie ou communauté par exemple) et que les plus-
values dégagées ou les colts imputés assurent un accés généralisé.
Enfin, elle a voulu que les travailleurs eux-mémes — la comme ailleurs —
aient leur mot a dire sur cette gestion, sur leur propre emploi,

Si le tournant néolibéral a mis en cause I'ensemble de ces trois domaines
du compromis social-démocrate, il faut enfin mettre en évidence une des
modalités particuliéres de la crise «blairiste» de la social-démocratie. De
1999 a 2003, elle a pris en Belgique, a l'initiative du ministre SP.A de la
Fonction publique, le patronage de «Copernic», un peu prétentieux pour
de pitoyables cumulets politiciens de parachutages et relotissements
dans les services publics, mais somme toute pas usurpé s'il s'agit de
caractériser une révolution réactionnaire, a 180°, dans la gestion de ces
services. |l s'agit bien, sous I'impulsion de nos nomenklaturas, de priva-
tisation proto- ou pré-capitaliste (médiévale ?) des appareils d'Etat : avec
Vandenbossche, «/e management prime le droit», et des éléments de
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base de ladite démocratie bourgeoise sont mis en question, comme le
contréle parlementaire des budgets et dépenses (la Cour des comptes
est promise a un role décoratif du genre Andersen), tandis que le Conseil
d'Etat verrait sa section de législation réduite comme peau de chagrin.
Pour ne rien dire de la privatisation-politisation compléte de la direction
générale des services, ni de l'individualisation des rapports de travail
imposée aux fonctionnaires du rang.

Ni le socialisme, ni I'électricité

Les considérations ci-avant font I'objet d'autres contributions a ce numé-
ro des CM, mais elles méritent un développement particulier pour les ser-
vices productifs, ol le domaine de I'électricité peut servir d’exemple®,

La premiére incidence du modeéle conceptuel proposé est de réclamer
une attention pour la double logique qui traverse le secteur de la pro-
duction et de la distribution. Car il s'agit d’abord d'un service productif,
essentiel aux entreprises qui ne fonctionnent plus a I'eau, ni a la vapeur,
ni au diesel. La question des profits, et des transferts de profits, est pour
elles déterminante. Tout comme celle des choix stratégiques, voire géos-
tratégiques qui vont de pair, en termes de filiéres de production, de diver-
sification des dépendances énergétiques, de perspectives écologiques.

Mais il s'agit aussi d'un service aux particuliers. De ce point de vue, par
I'effet historique des réseaux, la notion de droit individuel et collectif au
raccordement et a des tarifs payables et unifiés — hors co(t réel indivi-
dualisé — s'est imposée, et beaucoup plus récemment, celle d'un seuil
minimum de service : c'est la logique de service non productif qui a fini
par prévaloir, en termes de sécurité, de santé et de dignité humaine
(méme s'il reste beaucoup a faire).

Les deux logiques interférent, et on n’a pas fini de se demander qui pro-
fite de quoi. Il vaut mieux continuer a se poser la question, car les deux
logiques requiérent des choix différents. Quand elles interférent moins,
comme on le voit a la SNCB, du fait du passage a la voiture et au camion,
et a La Poste, du fait du développement des télécommunications, c'est
I'utilisateur peu ou pas solvable qui est dans le colimateur, ainsi que les
salariés par conséquent.

Le deuxiéme type d'incidences concerne le développement de |'Etat
keynésien pour tout un ensemble de services. Nos sociétés n'étaient pas
passées au bolchévisme sans le savoir (encore que quelques toqués

6. Voir, dans ce numéro des CM, le développement spécifique de Claude Adriagnssens,
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I'aient affirmé dans la derniére période). D'autant que I'existence de ser-
vices publics classiques s'est toujours accompagnée du recours a des
entreprises privées — penser le rapport séculaire entre les Ponts &
Chaussées et le secteur privé de la construction — c'est plutdt l'interdé-
pendance entre économie privée et secteur public qui a été en cause, et
d'ailleurs parfois pronée par des politiques trés conservateurs :
Napoléon Ill et les Saint-Simoniens, De Gaulle et le Plan,...

Dans le cas de I'électricité, en Belgique, le caractére mixte était spécia-
lement touffu, mais nul ne doute que le secteur privé y a trouvé large-
ment son compte. Il y a eu aussi des effets d'aubaine, pour les tra-
vailleurs du secteur et pour une multitude de petits mandataires publics.

Cette deuxiéme dualité de régime, privé/public, renvoie a d'autres objec-
tifs, L'idée de contrbler démocratiquement les secteurs-clés de I'écono-
mie d'un pays - finances et énergie (pour les transports et télécoms, cela
allait de soi) — a été portée dans notre pays — par la FGTB, expressé-
ment a partir de son congrés de 1956 — et il n'y a pas lieu de considé-
rer que c'était une extravagance romantique. Qui dira pourquoi il faudrait
y renoncer ? Ou pourquoi ce controle ne devrait pas aujourd’hui étre un
enjeu — a I'échelon économico-politique pertinent — pour la démocratisa-
tion de I'Europe ?

Sans attendre, et pour ne pas reculer la perspective, il faut évidemment
agir a I'échelon national et régional. Vaste perspective pour nos élus,
pour les citoyens, pourvu que nous ne croyions pas trop aux vertus de
I'oligopole anonnées a I'enseigne de la libéralisation. Il n'y a aucune
nécessité de réemprunter les chemins de |'électricité US ni ceux du rail
britannique, que du contraire.

Et ce qui vaut pour les services productifs vaut a fortiori pour les autres,
qui ont été au centre de l'attaque copernicienne.



Politisation de I'administration
et qualité de I'action publique

Michel Godard

La volonté déclarée de «dépolitisation» des administrations publiques
s'accompagne souvent d'une proclamation corollaire d'innovation, de
modernité. Passe encore dans le chef de partis novices comme Ecolo,
mais du coté des vieilles bourriques libérales, de quelle belle innocence
le gouvernement arc-en-ciel 1999-2003 a-t-il été pourvu ! Le résultat, au
top copernicien, parle de lui-méme : on n'a vu a l'arrivée pratiquement que
des chefs de cabinet ministériel'. C'est donc le moment de rappeler que
la «politisation» des administrations publiques a été historiquement la
régle et non l'exception, que les discours sur la dépolitisation ont été épi-
sodiques, et peu suivis d'effets, et qu'il y a lieu de se demander pourquoi.

Dans un deuxiéme temps, on se demandera si c'est mauvais pour la
santé - de nos institutions, des citoyens,... — et, la réponse pouvant étre
affirmative, s'il échet on évoquera quelques remédes a préconiser.

Le propos vise ici les administrations fédérales et régionales, le cas des
institutions communales d'encadrement de la population demandant un
développement particulier, notamment sur leur autonomie réelle et la
spécificité des effets idéologiques de leur fonctionnement déclaré animer
la «cellule de base de la démocratie»?.

1, Voir la liste établie par Genard et Jacob, dans ce numéro des CM, pp. 40-41.

2. On retiendra en passant que la politisation y st plus directe, avec bourgmestre et éche-
vins en prise directe sur une administration souvent peu étofée, et racrutée par eux,
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Une logique de systéeme

Au regard de I'analyse de I'Etat et de ses services présentée ci-avant, il
peut paraitre redondant ou pléonastique d'indiquer que, le pouvoir d’Etat
d'un capitalisme plus ou moins démocratisé — selon les époques — fai-
sant intervenir des partis politiques, ceux-ci se soucient de la maitrise
qu'ils relaient ou croient exercer sur les outils et la machinerie publique.
Au demeurant, la différence entre les agents du pouvoir élus et les non-
élus est d'autant plus mince que leur pouvoir s'exerce sur une masse de
non-électeurs (au XIX*® siécle, notamment, mais on y revient), au bénéfi-
ce d'une minorité que ne divisent que des querelles accessoires : le
modéle fondateur de I'administration est militaire, et I'intérét général n'est
pas présumé étre le souci des mercenaires.

Il est important de noter en plus que de «grands commis» de I'Etat — sou-
vent, il est vrai, plutdt au stade de I'éméritat — ont régulierement, depuis
des décennies, tenu des propos assez carrés au sujet de la politisation.
La référence comme argument vaut ici son pesant de coquetterie rhéto-
rique sans doute, elle désigne aussi une tension spécifique, a expliquer :
«La politisation de la fonction publique est partie intégrante du systéme
politico-administratif belge», voila ce qu'écrivait en 1974 un haut fonc-
tionnaire — qui avait connu, jeune, la réforme Camu des années 1937-39
— dans un ouvrage de doctrine synthétisant a la fois son expérience per-
sonnelle et vingt cing ans d'enseignement a I'UCL?. Variante : «... la poli-
tisation a dominé la (création de la) fonction publique (wallonne et) fran-
cophone», écrit en 2001 un autre haut fonctionnaire qui a vécu, dans les
années 1980-90 l'installation des nouvelles administrations. De plus,
ayant connu précédemment «/'intervention politique occultée» qui, au
niveau fédéral, détournait la réglementation de son sens déclaré, il a
espéré en des voies nouvelles «davantage empreintes de modernité et
d'efficacité» et doit conclure que «/'on ne propulse pas impunément des
fonctionnaires a obédience politique affirmée a la direction d'institutions
pour lesquelles ils n'ont aucune expérience antérieure ni aptitude admi-
nistrative particuliére»*.

Le fait semblant globalement établi, il n'est pas inutile de préciser de quoi
il s'agit, et en particulier de distinguer plusieurs pratiques.

3. André MOLITOR, L'administration de la Belgique, IBPS-CRISP, Bruxelles, 1974 ;
p. 303.

4, Daniel NORRENBERG, «Communautés et Régions, terrains d'élection d'une- politisa-
tion généralisée~, in Pyramides, n*3, 2001, pp. 17-29. Voir également J-L. GENARD,
dans ca méme numéro des CM, ainsi que ses travaux récents cités passim.
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Dans un premier domaine, celui des recrutements, les régles sont pure-
ment et simplement contournées pour engager, souvent massivement,
des «contractuels», c'est-a-dire sous un régime de droit privé et au gré
du prince. Le dispositif est celui du partage entre partis au gouverne-
ment, et de I'entretien par chacun d'une clientéle, au demeurant pas
forcément sincére ou trés convaincue, ni trés reconnaissante : au lieu de
passer des concours publics, régis par le statut des fonctionnaires, le
candidat passe aux «permanences sociales» des partis. Les réserves de
recrutement réglementaires comportent des milliers de lauréats, mais les
gouvernements invoquent — en mentant effrontément et cyniquement -
I'urgence, ou encore le caractére temporaire ou la spécificité des emplois
a pourvoir. Si bien que nombre de départements comptent une bonne
moitié de contractuels depuis des années et des années. Les proportions
et leur permanence démontrent en tout cas le mensonges®.

Dans un deuxiéme registre, ladite politisation vise & peupler les hiérar-
chies dirigeantes de chefs et sous-chefs susceptibles de fonctionner
comme relais zélés pour les instructions descendantes du ministre de
leur famille ; mais aussi de verrous pour les propositions et avis jugés
intempestifs qui montent des services d'exécution, ou encore de freins
pour les instructions d'un ministre d'une autre famille. Accessoirement,
le nombre des chefs est multiplié sans autre raison que de former un
réseau plutét qu'un «arbre» et de favoriser le contournement des élé-
ments-freins : la plupart des départements sont atteints d’hydrocéphalite
depuis longtemps. Le dispositif s'apparente a un jeu de stratégie entre
les trois clans de la nomenklatura, si on considére I'exercice de |'auto-
rité, mais pour nombre de départements prestataires de services, la
dimension clientélaire fonctionnelle ne doit pas étre négligée : il s'agit
aussi d'assurer aux clients extérieurs |'accés rapide aux bons guichets,
par la porte des domestiques.

Dans un troisieme registre, mais on pourrait considérer en somme une
contagion de la logique du précédent, ce sont toutes les promotions du
niveau des cadres (des agents de formation universitaire) qui sont I'ob-
jet de marchandages dés le passage du premier échelon au deuxiéme,
les cadres intermédiaires fournissant une réserve — réglementairement,
la réserve — pour la sélection des cadres supérieurs®,

5. Alain STENMANS, «Pratiques de politisation des administrations publiques», in
Pyramides, n°3, 2001, pp. 31-53.

6. A. MOLITOR, op. cit., p. 35 et p. 300 ; et D, NORREMBERG, op. cit., p. 25.
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On doit enfin traiter séparément une pratique qui combine certains traits
des deux premiéres, mais a le plus souvent pour premier objet le reclas-
sement des personnels de cabinets ministériels, en fin de législature, par
création d'organismes nouveaux et d'utilité improbable (hormis le reclas-
sement). On procéde la par «primo-nominations», de I'huissier jusqu'au
directeur général, sur simple appel public bidonné et avec des délais
ultra-courts : les listes des lauréats circulent bien avant que les mérites
des candidats n'aient été comparés par le gouvernement (il est arrivé
qu'elles s'égarent). Peu de temps aprés l'organisme s'avére effective-
ment inutile, inutilisable, ou trop chétif : il est alors supprimé et fusionné
avec un département existant, dans un parachutage collectif, qui court-
circuite a la fois les recrutements et les promotions selon les procédures
normales. En variante, le bidule perd toute fonction, devient un fossile
vivant et offre de longues sinécures.

Au regard des quatre pratiques ici distinguées, le projet Copernic com-
bine les traits des deux premiéres et de la quatriéme : recrutement
contractuel (avec des épreuves pour rire), gonflant le top et le doublant
d'organes nouveaux, lesdits conseils et cellules stratégiques.

Dépolitisation

Le développement des services publics au-dela de la sphére des fonc-
tions et départements d'autorité, au cours d'un siécle et demi et spécia-
lement sur le mode keynésien apres 1945 en Belgique, a impliqué une
technicisation diversifiée et croissante des prestations, et des agents qui
les assument. Le progrées technique lui-méme touche I'ensemble des
fonctions, notamment via l'informatisation depuis deux décennies (méme
pour le plus banal travail administratif), et le niveau d'éducation scolaire
augmente dans I'ensemble de la population, y compris celle des agents
des services publics. L'image courtelinesque demeure, notamment dans
I'imaginaire et le discours politico-médiatiques, des pratiques fossiles et
ponctuelles I'entretiennent, mais elle ne rend pas compte de la dyna-
mique réelle.

Or les pratiques d'obédience s'accommodent mal de ces logiques tech-
niciennes, les allégeances tiennent mal la route quand qualification et
expérience sont requises. Du coté de la nomenklatura, il est devenu
impossible de ne pas mettre les qualifications et les mérites en avant.
Dans le discours certainement, et pour les plus réalistes, dans quelques
essais pratiques «éclairés» : c'était déja la portée de la réforme Camu a
la fin des années 1930.

Mais encore, du coté des agents et des cadres opérationnels comme
des experts, il est chaque fois, sinon chaque jour, plus insupportable
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d'étre dirigés par des «pistonnés et parachutés» aux qualifications
médiocres ou nulles. La pression est, de ce coté, massive : il ne suffit
pas de I'esquiver en diagnostiquant une «démotivation» aussi vague que
psychologisante.

A cet égard, Copernic apparait comme une tentative réactionnaire de
contourner le probléeme de la qualification et de I'expérience des diri-
geants en invoquant la compétence et le charisme managérial — tests
psychologiques en bandouillere — comme substituts. L'opération fait de
ceux-ci les paravents d'un sursaut nomenkla-touriste, avec plus de poli-
tisation comme objectif et résultat?.

Pour la perspective historique, deux éléments doivent encore étre
relevés. En premier, il faut souligner que la poussée du discours «quali-
fication & mérite» des années 30 a été paralléle a celle d'un anti-politis-
me parfaitement réactionnaire, c'est-a-dire dirigé contre les nouveaux
venus socialistes et le suffrage universel masculin conquis-concédé en
1919. Le voisinage de l'anti-politisme avec le corporatisme anti-démo-
cratique ne saurait étre néglige.

La résistance aux «nouveaux venus» — comprendre FDF, RW, VU - est
également typique des années 1970. Mais elle signale plutét, ou tout
autant, a ce moment, la déstabilisation de la famille PSC-CVP: le recy-
clage de ses brebis passe par une nécessaire réaffirmation de I'a-poli-
tisme revendiqué par cette famille dans I'aprés-guerre, comme gestion-
naire ou centriste, selon. On en retrouve trace dans bien des productions
du Gerfa.

C’est mauvais, docteur ?

Un plaidoyer général pour I'Etat de droit implique certainement une
reconnaissance du politique, contre le poujadisme et les attaques fas-
cistoides qui le visent, mais tout autant un effort démocratique contre
I'Etat patrimonial et maffieux. Cet Etat, souvent dit faible en Belgique, est
en réalité trés fort, comme la glu dans un tunnel : on n'en sort pas faci-
lement. Bref, la qualité des services publics est un enjeu démocratique,
politique donc. De méme que l'accés ouvert a tous de I'emploi public.

Sauf a se passer de services publics — comme le bourgeois qui ne veut
pas payer d'impots pour |a piscine municipale, parce qu'il peut choisir de
s'en mettre une dans la villa, et/ou d'aller dans les mers chaudes quand
il y pense — il parait normal de revendiquer que nos services, qui fonc-
tionnent pour la plupart et principalement avec nos salaires indirects
(impdt professionnel et cotisations sociales), soient performants.

2 Voir, pour le résultat, les deux articles du Labo-RAP - ULB dans ce numéro das CM.
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Premier corollaire : que les agents qui forment les organismes et assu-
rent les prestations soient qualifiés. Et méme les meilleurs. Premigre
observation : le clientélisme au recrutement des contractuels fait obs-
tacle a cela - il n'y a dans ce cas aucun seuil de qualification (ce qui
n'empéche pas, nombre de braves gens d'en étre et de s'appliquer). Sauf
a plaider pour des loteries, il faut donc tabler sur des examens sérieux.
Mais encore, pour les recrutements réglementaires, Copernic a remplacé
les concours sur qualification par une sélection psycho-technique, suivie
d'un choix par les managers, comprendre les fonctionnaires politisés (et
méme parfois, les délégués des Cabinets). Etant entendu que bien des
concours pouvaient étre améliorés, dans le nouveau systéme la référen-
ce aux qualifications s'estompe : c'est une perte séche pour notre servi-
ce public. Et soit dit en passant, aucun patron du privé ne s'offre un tel
luxe (sauf exception ponctuelle).

Deuxiéme corollaire : que les administrations soient dirigées par des
cadres qualifiés, expérimentés et reconnus par ceux qu'ils doivent diri-
ger. Deuxiéme observation : «/e poisson pourrit par la téte». Car la poli-
tisation de la carriére hiérarchique au niveau des cadres signifie concré-
tement, et depuis des années, une espéce de contre-sélection : un cadre
trop compétent pourrait manquer de souplesse, c'est bien pire que le
contraire ; et les fluctuations électorales étant ce qu'elles sont, un futur
promu gagne a la discrétion ou méme a la modestie des idées®.
Tendanciellement, la proportion des incompétents augmente donc,
confirmant l'ironique Principe de Peter. L'hydrocéphalite des administra-
tions, signalée ci-avant comme nécessité du développement de réseau,
c'est aussi une dilution de la compétence a leur téte, et une perte pro-
fonde du respect aux échelons opérationnels.

Une des fonctions particuliarement touchée est celle d'état-major, en par-
ticulier tout ce qui concerne les études, la recherche et la documentation
(avec leur dérivé, la formation sectorielle). Le cercle vicieux du recours
aux «consultants» s'installe ainsi, surenchére de médiocres compé-
tences internes et externes. Mais aussi choix stratégique de garder la
main, du coté du politique, sur une noria de chargés de missions enco-
re plus souples que les «pistonnés-parachutés» d'hier qui n'inspirent
guére, ni confiance ni respect intellectuel.

Ce dernier point conduit aux cabinets ministériels, qui précisément orga-
nisent le recours aux consultants. Ces cabinets sont composés pour une

8, D'expérience personnelle, je signale la bonne performance d'un jeu sur quatre
«cartes= de parll : deux détenues par I'agent.... et deux par le conjoint |
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part de fonctionnaires en congé en quéte de promotion (bis : souples,
pas trop compétents), et pour une autre de militants, plutét sans emploi
au départ, et généralement sans expérience ni compétence administra-
tives (on ne parle pas ici du personnel d'exécution qui, lui, est le plus
souvent durement sélectionné), ni méme militantes dans le domaine
d’'action du ministre. Certes, pour les familles politiques installées sans
trop d'interruptions — catholiques, en téte jusqu'il y a peu, et socialistes ;
libéraux assez handicapés — une sorte de milieu professionnel finit par
se constituer, spécialement dans les matiéres les plus sensibles, comme
les Finances. Mais la tonalité d'ensemble n'est pas a la compétence, d'ol
le recours compulsif aux consultants. D'autant plus compulsif qu'on se
méfie, a tort et a raison, de I'administration.

S’il faut reconnaitre un mérite, sans doute involontaire, a Copernic, c'est
d'avoir pointé cette carence de fonction stratégique, la mascarade étant
d'avoir présenté le recours au manager et son parachutage comme solu-
tions, de méme que ceux des cabinets dans lesdites cellules straté-
giques. D'autant que I'autre probléme majeur que représentent les cabi-
nets, c'est leur interventionnisme dans le fonctionnement des services.
Que la vision stratégique soit floue, soit, nous avons les hommes poli-
tiques et les équipes que nous élisons. Mais que des incompétents et
partisans se mélent du fonctionnement quotidien, jusque dans le détail
ancillaire?, est un gage de confusion, notamment dans le développement
des circuits clientélaires déja évoqués. Avec un cabinet, alias cellule
stratégique «dans» |'administration, ce ne peut étre que pire.

Pour le reste, et notamment une psycho-sociologie du milieu, on ne peut
que renvoyer a la relation de son expérience par Alain Eraly. Sauf «/’é-
quation personnelle», que les bons maitres recommandent et qu'on
regrette un peu de n'y pas trouver, la description qu'il donne du fonc-
tionnement hystérique des cabinets est proprement stupéfiante, et géné-
ralement reconnue pour bien vue par ceux qui ont eu a en connaitre'’.
Bref, dans une optique de démocratisation de I'action publique, il faut
certainement inclure des propositions a propos des cabinets.

Quelques pistes

Une des difficultés de la situation, c'est que I'ensemble évoqué forme
systéme, que se bousculent des soucis de court, moyen et long termes.

9, Le recrutement ou le déplacement d'une femme d'ouvrage peut mobiliser un cabinet,
jusqu'au ministre lui-méme parfois |

10.  Alain ERALY, Le pouvoir enchainé - Etre minisire en Belgique, Labor, Bruxelles, 2002.
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Et encore, que les probléemes évoqués, pour étre généraux ne s'en pré-
sentent pas moins de maniéres trés diverses, chaque ministére (voire
administration d'un ministére), parastatal ou organisme y ajoutant sa
touche propre.

On pourrait commencer par évoquer I'amont du recrutement, les forma-
tions scolaires et académiques. Et constater que, en matiére de ges-
tion, leur éventail est totalement dominé, et méme presqu'exclusivement
occupé par les métiers du privé : le droit administratif est regardé comme
imbécile par les civilistes, la gestion publique comme un improbable
sous-produit de la business administration, de ses comptables et de ses
boursicoteurs. Sans sous-estimer la nécessité d'une formation générale,
I'existence de cursus spécialisés — en droit et économie, notamment —
devrait retenir I'attention. Elle pourrait aller de pair avec des formations
complémentaires pour d'autres professions (ingénieurs, architectes,
archéologues, médecins,... ) et avec la création de filieres pratiquement
inexistantes dans le privé, comme |'urbanisme. Ce qui est plus évident
pour le niveau supérieur — mais n'oublions pas que |'obligation scolaire
court jusqu'a dix huit ans — doit aussi pouvoir se penser pour certaines
formations professionnelles du secondaire.

Il parait probable qu'une telle évolution de I'offre scolaire et académique
ne peut aller sans un renforcement de la fonction d'étude et recherche
dans les administrations évoquée ci-avant. Ce qui se fait en matiére d’ho-
pitaux universitaires pour la médecine devrait bien pouvoir étre réalisé
pour les métiers de I'administration (oublions un instant la concurrence
inter-universitaire).

Un deuxiéme ordre d'intervention concerne la sélection. Comme indi-
qué, ce vocable ne désigne plus un examen-concours sur base des qua-
lifications, mais bien un passage devant des psychologues, et un abou-
tissement dans des fonctions ol, sous prétexte de simplification et de
souplesse, la qualification n'est souvent plus mentionnée non plus. Ce
que la démocratisation relative de I'accés a I'enseignement a conquis se
trouve aussitdt dévalué'. |l faut simplement chasser ces psychologues-
la. Et n'en garder que quelques uns s'il est prouvé qu'ils peuvent faire
quelque chose pour la santé mentale (diagnostic, et s'il se peut, défini-
tion d'emplois adaptés aux handicaps).

1' 1. Surle jeu compétence/qualification, Il faudrait pouvolr donner suite en milieu admi-
nistratif au travail de Marcelle Stroobants, Savoir-faire et compétences au travail,
Pressas de I'ULB, Bruxelles, 1993,
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Si nous passons du coté des agents en fonction, il est un secret de poli-
chinelle que les problémes de formation continue représentent un
enjeu constant. D'abord parce que I'évolution technique est constante,
mais aussi parce que cette formation prend du temps et de I'énergie.
Avec pour effet paradoxal que ce sont souvent les agents les plus dyna-
miques qui en bénéficient le moins. Et qu'elle est sous-développée aux
niveaux d'exécution — la on bricole — et mal adaptée, disons, au niveau
supérieur ol quelques congrés et séminaires relévent plutdét du graduat
en tourisme.

L'enjeu est ici d'organiser cette formation de maniére adéquate (bis,
recherche et études en interne), de la reconnaitre en certifiant les résul-
tats de maniére impartiale, et de I'encourager en reconnaissant les cer-
tificats dans la progression pécuniaire des agents qui les ont obtenus. Le
dénigrement de «I'ancienneté» par les arrivistes qui n'ont que faire de
I'expérience doit &tre refusé sans état d'ame, mais il est normal que leur
reconnaissance soit complétée par celle des efforts de qualification.

Se pose enfin la question de I'accés aux fonctions dirigeantes, des pro-
motions en général, qu'il faudrait en tout cas réserver a des agents
compeétents, sans ou avec politisation des choix (dans ce cas, pour limi-
ter les dégats). La formule des brevets d'encadrement, tend a faire
consensus, mais elle est loin d'étre en phase de réalisation. Elle pose en
effet un double probleme. D’abord celui d'intégrer des aptitudes pra-
tiques : on ne coupera pas a des formules de stages longs (deux ans
dans le systéeme de I'ENA frangaise). Ensuite celui de fixer un ou des
programmes académiques pertinents, dont les éléments n'existent pas
tous, comme indiqué. Pour piloter I'un et I'autre, il semble entendu qu'une
école d'administration soit nécessaire. Seule la Communauté frangai-
se vient d'en annoncer le lancement.

A supposer que les brevets d'encadrement se mettent en place, les titu-
laires formeront une réserve de recrutement pour les fonctions diri-
geantes. C'es! sans doute sur cette base que la question des mandats
de la haute direction des départements pourra étre examinée honnéte-
ment : s'agissant de personnes vraiment compétentes, issues de I'admi-
nistration et en connaissant le fonctionnement, rien n'empéche qu'elles
alternent des fonctions de direction effective et des fonctions d'expertise.

Il reste a dire un mot des cabinets. Leur fonction politique devrait étre
affirmée et exclusive, a charge pour chaque ministre de choisir des col-
laborateurs aussi qualifiés qu'il voudra. Les bons ouvriers ont des bons
outils, les bons ministres devraient choisir de bons collaborateurs. Mais
il devrait étre exclu que les cabinets constituent une sorte de mini-admi-
nistration, continuellement en porte-a-faux. Outre que I'administration a
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une obligation générale de loyauté, le relais par les dirigeants manda-
taires devrait suffire a assurer la collaboration la mieux inspirée et la plus
dynamique.

Au total, les pistes esquissées pourront donner une impression de truis-
me : pour la qualité de I'action publique, il faut développer et encourager
la qualité des agents publics | Ce ne sera peut-étre pas suffisant, mais
c'est incontournable. Et s'il faut y insister, c'est précisément parce que
cela ne va pas de soi, et depuis trop d'années, coperniqueries incluses.

Il faut sans doute souligner également que I'administration publique
continue a fonctionner, malgré la valse au fop des managers et consul-
tants. Pourvu qu'on ne touche pas trop aux services opérationnels, aux
travailleurs et cadres de terrain. Ou mieux, qu'on commence a les
entendre et répondre a leurs besoins. Il ne s'agit pas d'un basisme un
peu anar, mais du réalisme le plus carré.



L’administration en miettes : entre
réforme et révolution copernicienne

Steve Jacob et Jean-Louis Genard”*

Un contexte favorable

C’est notamment autour de ce que les médias et, bientdt, I'opinion
publique appelleront les «dysfonctionnements» de I'administration (liés a
I'affaire Dutroux, & la crise de la dioxine, au décés d'une demandeuse
d'asile lors de son expulsion, efc.) que se joueront les élections de 1999.
Elles consacreront la victoire des familles libérale et écologiste. Pour la
premiére fois depuis des décennies, les sociaux-chrétiens seront rejetés
dans I'opposition. Trés vite (fait inhabituel), un gouvernement dit arc-en-
ciel se constituera, regroupant les écologistes (Ecolo et Agalev), les libé-
raux (PRL et VLD) et les socialistes (PS et SP).

Les priorités du Gouvernement sont contenues dans la déclaration gou-
vernementale prononcée par le Premier ministre devant le Parlement, le
14 juillet 1999. Le premier chapitre de celle-ci porte sur |'objectif de
réforme de I'administration, se proposant de reconstruire «une adminis-
tration efficace et attentive»'. Pour ce faire, cing priorités sont dégagées.
Tout d'abord, afin d'établir un diagnostic, un audit externe des adminis-

e Université Libre de Bruxelles - Laboratoire d'études et de racherchas en administra-
tion publique (Labo-RAP),
1. La vole vers le XXI* siécle. Déclaration gouvernementale prononcée devant le Parle-

ment le 14 julllet 1999 par le Premier ministre Guy Verhofstad! et accord de gouver-
nement, Bruxelles, SFI, 1999, p. 20.



26

trations évaluera I'action de celles-ci et leur besoin en personnel. Ensui-
te, en matiére de recrutement, les partis de la majorité s'engagent a
signer un pacte de dépolitisation de |'administration. Troisiemement, afin
d'éviter les frustrations de certains fonctionnaires vis-a-vis des cabinets
ministériels, la déclaration gouvernementale prévoit une nouvelle relation
entre |'administration et le cabinet. Ensuite, considérant que la surabon-
dance de textes juridiques compromet I'adage «nul n'est censé ignorer
la loi» et freine «la créativité des citoyens et des entreprises et leur sens
de l'initiative»®, le nouveau gouvernement entend réduire de 10 a 25 %
de cette charge administrative. Enfin, pour accroitre la visibilité et I'ac-
cessibilité des administrations, le gouvernement ambitionne qu'elles
communiquent vraiment et que des guichets de contacts et d'informa-
tions soient créés. Le programme est donc ambitieux. |l s'actualisera
principalement dans ce qu'on appellera la réforme Copernic.

A vrai dire, comme on s'y habituera rapidement par la suite, il y a la lar-
gement effet d'annonce. D'ailleurs, la volonté de modernisation adminis-
trative est loin d'étre neuve. De nombreuses politiques de réforme de la
gestion publique orientées vers les usagers ont été antérieurement ini-
tiées, en particulier depuis le début des années 90 : radioscopie des ser-
vices publics (1991), exigences de motivation des actes administratifs
(1992), charte de |'utilisateur des services publics (1993), loi sur la publi-
cité de l'administration (1994), institution des médiateurs fédéraux
(1995)"... S'il fallait déceler une différence entre ces expériences passées
et la récente réforme Copernic, elle résiderait avant tout dans la globalité
de I'ambition de cette derniére et dans sa volonté de toucher aux struc-
tures, voire aux fondements mémes de I'administration, qu'il s'agisse par
exemple de |'orientation client, de la modification du régime des rémuné-
rations des hauts fonctionnaires calqué sur le privé, de la refonte des
procédures d'engagement ou de l'introduction de toute une panoplie de
logiques managériales.

Une nouvelle maniére de faire la politique :
management et communication

La réalisation de ce programme de modernisation administrative est
confiée a Luc Van den Bossche (SP.A) qui regoit le titre de ministre de
la Fonction publique et de la modernisation de I'Administration. Luc Van

Ibid., p. 22.

3. J-J. LEGRAND, «La modernisation de I"'administration publique fédérale: évolution et
perspectives», dans C. Gobin et B, Rihoux, La démocralie dans tous ses étals.
Systémes politiques : entre crise et renouveau, Louvain-la-Neuve, Academia Bruylant,
2000, pp. 178-178.
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den Bossche n'est pas novice sur la scéne gouvernementale, Il fut un
éphémére ministre de I'Intérieur suite aux démissions ministérielles suc-
cessives? qui ont marqué la fin du gouvernement Dehaene Il. Mais sur-
tout, auparavant, il faisait partie de I'équipe régionale flamande dirigée
par Luc Van den Brande (CVP) ol il était, précisément, déja en charge
de la fonction publique. La, son action, guidée par le modéle hollandais,
s’est avant tout employée a réduire les frontieres entre les secteurs
public et privé par l'introduction de concepts managériaux (benchmar-
king, assessment, bottom-up)*® et a remodeler la structure organisation-
nelle de la fonction publique, notamment en recourant a la sous-traitan-
ce, voire a certaines privatisations.

Son nouveau projet, dénommé donc Copernic en référence au célebre
astronome polonais, entend opérer une révolution qui, selon lui, devrait
combler les multiples insuffisances du systéme administratif fédéral. ||
s'agit en fait de porter au niveau fédéral I'ambition qui a marqué sa pré-
sence au gouvernement flamand.

Evoquer le nom de Luc van den Bossche dans ce contexte n'est pas ano-
din : tant dans le contenu que et surtout dans la maniére, la réforme revé-
tira son empreinte. Elle sera ainsi portée au pas de course par un homme
qui donnera l'impression de vouloir balayer tout sur son passage, impo-
ser ses idées plus par sa rapidité que par l'argumentation, ne laissant pas
a ceux qui s'y opposaient le loisir de faire parler leurs propres arguments.

Cette rapidité et |a faiblesse des réactions politiques que suscita la réfor-
me au départ furent en elles-mémes des symptomes. Symptome tout
d'abord d'un climat, marqué par les traumatismes des échecs récents de
la puissance publique, dans lequel personne n'osait prendre la respon-
sabilité de s'opposer aux élans réformistes. Symptome aussi du triomphe
de la voie néolibérale dans laquelle I'idéologie managériale incarnait I'in-
novation et la réussite, s'imposait comme la promesse d'un monde enfin
efficace, soucieux du client, fait de flexibilité et d'adaptabilité, a distance
des lourdeurs bureaucratiques, basé sur la responsabilisation... Sympto-
me enfin d'une maniére de faire qui, au nom précisément de 'efficacité
manageériale, allait faire fi des procédures de concertation habituelles,
notamment avec les syndicats, comme des procédures juridiques nor-

4, En raison de I'évasion de Marc Dutroux et du décés de Sémira Adamu lors de son
expulsion du territoire.

5 La réforme Copernic s'inspire des recettes managériales élaborées par des cher-
cheurs anglo-saxons (cf. C. HOOD, «A public managemen! for all seasons (in the
UK) 7=, Public administration, 1991, vol. 61, n°1 ; pp. 3-19). Au-dela de I'importation
des concepls, celle réforme en conserve - sous couvert de modernité - 1a terminolo-
gie, créant de la sorte une «noviangue» peu compréhensible du grand public.
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malement réservées a des actes politiques, en particulier de cette
ampleur. C'est que dans I'ambiance de crise de |égitimité du politique qui
prévalait alors, toutes ces instances souffraient du poids de leur contri-
bution aux échecs du passé. Ainsi les syndicats de la fonction publique
furent-ils systématiquement laissés de coté. Ainsi, le Parlement ou le
Conseil d'Etat apparurent-ils avant tout comme des obstacles qu'il s'agis-
sait de contourner et dont les arguments étaient invariablement inter-
prétés comme des résistances au changement. Comme il I'affirmera lui-
méme on ne peut plus explicitement, pour Luc Van den Bossche, il s’agis-
sait de jouer le management non pas avec mais contre le droit. La se
révélait sans doute le rapport de Luc Van den Bossche a la démocratie,
dont il n'hésitera pas a dire qu'il «(I')aime mais pas trop»*.

Alors que sur le moment-méme, la rapidité avec laquelle le ministre
entendait mener sa réforme pouvait apparaitre comme le signe d'une
force de conviction et d'une volonté politique rare dans ce domaine,
comme d'ailleurs l'indice d'une capacité a se donner les moyens de sa
politique, peu de temps plus tard, cette méme rapidité se révélera avant
tout le masque d'une profonde impréparation. Ne serait-ce qu'eu égard
a l'ampleur du colt de la réforme ou encore a la fausseté de certaines
promesses, comme par exemple celle portant sur I'augmentation sub-
stantielle de I'ensemble des barémes de la fonction publique fédérale
(contrairement aux promesses initiales du ministre, seules les fonctions
dirigeantes connaitront un accroissement trés significatif de rémunéra-
tion, conduisant d'ailleurs a une accentuation considérable des écarts de
salaires dans la fonction publique, a Iimage de ce qui se passe dans le
privé).

Avant d'en analyser succinctement le contenu, il est utile de s'arréter
brievement sur la maniére dont le ministre a cherché a imposer la réfor-
me Copernic, tant cette maniére est significative d'un rapport nouveau
au politique de la part des gouvernants. «La note Copernic a été rédigée
de concert. Cela veut dire qu'une position assez spécifique a été
adoptée. Je ne crois pas que ce soit en menant un débat avec 60 000
fonctionnaires qu'on changera quoi que ce soit. Le plan de changement,
les grandes lignes, la philosophie, sont des questions réservées a I'éli-
te. Qu'on le veuille ou non, un petit groupe porte la responsabilité du
texte et de son exécution»’.

6. I. LEMAL, «Moins d'un million de réponses & la consultation», Le Soir, mercredi 19
Juillet 2000,

7. Entretien publié dans le numéro «Management et Etal de droit~ de Pyramides, revue
du laboratoire d'études ef de recherches en administration publique, n*2, 2007, p.
164.
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Le ministre de la Fonction publique est un habitué de la «politique de com-
munication». Il en a largement testé I'efficacité en Flandre ol, comptant
parmi les «Flamands connus», il ne cesse d'occuper le devant de la scéne
médiatique et de jouer de sa popularité, participant a de multiples émis-
sions radio-télé, bien au-dela des seules émissions politiques puisqu'il uti-
lise les médias a des fins «publicitaires»®. C'est ainsi que le projet Coper-
nic «innovera» également en matiére de processus de |égitimation poli-
tique, En effet, a défaut d'impliquer les fonctionnaires ou de recevoir I'as-
sentiment du Conseil d'Etat, Luc Van den Bossche va tenter d'obtenir I'as-
sentiment de la population au travers d'une «consultation populaire». Pro-
jet fortement soutenu au sein du Conseil des ministres tant par Guy
Verhofstadt que par Louis Michel. Bref, a I'ancienne démocratie délibéra-
tive et a ses multiples instances de concertation, le nouveau gouverne-
ment oppose une démocratie d'opinion.

Contrairement & ce qu'annongait I'esprit de la déclaration gouvernemen-
tale, le projet Copernic n'a donc en réalité pas fait I'objet d'une large
consultation des acteurs, pas plus d'ailleurs qu'un audit externe des
administrations publiques n’a permis de dégager «les lignes de force des
réformes nécessaires»® puisqu'un tel audit ne sera trés rapidement plus
a l'ordre du jour. Comme I'affirme la citation précédente, le texte du pro-
jet Copernic est avant tout le fruit d'une réflexion personnelle du
ministre'® et de son équipe.

Nouveau rapport a la démocratie, usage de stratégies de communication
plutét que de discussions et de délibération, logique managériale plutot
que politique, la réforme Copernic fut sans doute, dans un contexte tout
a fait particulier d'affaiblissement de la légitimité politique, le symptéome
d'une maniére, nouvelle et inédite en Belgique, de faire de la politique.

L'exemple le plus significatif en est précisément celui de la consultation
populaire. Outre son coit exorbitant et sa conception irrecevable d'un
point de vue sociologique, le recours a une telle «enquéte» — il s'agit
plutdt d'un procédé, qui ne pouvait que confirmer ce qu'il induisait, c'est-
a-dire un mécontentement de la population a I'égard de I'administration
- entendait simplement obtenir I'assentiment de la population, court-cir-
cuitant le débat public comme le débat parlementaire. On sait d'ailleurs

8, Par exemple, la 22 juin 2002, la chaine publique La Deux a diffusé une émission réa-
lisée par les services du ministre de la Fonction publique en collaboration avec des
experis en communication.

9, La voie vers le XXI* siécle, op. cit., p. 20.

10.  Chambre, Documents parlementaires, Questions &t réponses, n°1900, 24 mai 2000,
p. 6.
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que, politiquement, le principal reproche que I'on peut apporter a la poli-
tique du sondage (bien fait) est qu'elle tend a individualiser le rapport aux
enjeux politiques sur base des opinions régnantes, sans susciter la dis-
cussion, et donc sans porter de véritable fonction pédagogique ou de
vertu citoyenne, obligeant celui qui est confronté au probleme en ques-
tion a entendre les opinions de l'autre. Plutdt que de «se faire une opi-
nion», il s'agit simplement de «donner son opinion», et cela, en général,
sans information autre que les images ambiantes.

Une vaste campagne de protestation s'éleva d'ailleurs contre cette enqué-
te publique considérée soit comme une tentative de plébiscite, soit
comme un référendum qui «dégage un parfum de barbe a papa, de Dis-
neyland sur fond d'Atomium et de belgitude sirupeuse»' ou encore
comme «un coup de pub pour hussards en goguette»'. L'absence d'im-
plication des syndicats poussa la Centrale chrétienne des services publics
(CCSP) a mener une campagne de protestation dans la presse sous la
forme d'un autocollant posé sur une boite aux lettres sur lequel apparait
la mention «Pas de publicité S.V.P., méme pas celle du gouvernements.

Sur un total de 8 200 000 formulaires envoyés, seulement 757 810
réponses ont été réceptionnées, soit un taux de réponse de 9.2 %. Et
des résultats de ce sondage, il ne fut d'ailleurs plus jamais véritablement
question par la suite, ils étaient inutilisables (notamment faute d'un mini-
mum d'information sur les répondants — année de naissance, sexe, rési-
dence, niveau de formation).

Devant les protestations et I'échec de la consultation populaire, et afin
de remédier a la non-implication des fonctionnaires dans les premiers
pas de la réforme, et plutdét que d'entreprendre de véritables consulta-
tions politiques, le ministre de la Fonction publique investira ensuite des
budgets considérables dans des «opérations de marketing». Pour le
ministre, si leur participation a I'élaboration de la réforme parait super-
flue, par contre I'adhésion des fonctionnaires a son projet — des fonc-
tionnaires pris individuellement et non pas des organisations représen-
tatives de ceux-ci — est fondamentale et exige un effort de sa part. A ce
sujet, Luc Van den Bossche constate que depuis son arrivée au dépar-
tement il est dans «/'impossibilité de communiquer avec les 60 000 fonc-
tionnaires faute de canal de communication»'3. C'est pour cette raison

11.  J-P. KEIMEUL (fonctionnaire au MET), «Référendum barbe & papa. Carte blanches,
Le Soir, lundi 19 juin 2000, p. 2.

12. M. LEGRAND (président du GERFA) cité par D. Vanoverbeke, «La consultation popu-
laire sur le grill», Le Soir, samedi 10 juin 2000, p. 5.

13.  Sénat, Documents parlementaires, Annales, jeudi 25 rhai 2000, 2-47, p. 15.
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que le budget 2000 a accordé 5.3 millions d’euros dont 2 ont été affectés
au sondage et 3.3 a la communication, c'est-a-dire avant tout a de I'in-
formation controlée par le ministre.

Les axes de la réforme

Les modifications structurelles

Les relations entre le politique et I'administration

La réforme de la structure administrative a pour but déclaré d'opérer
«une délimitation plus claire entre le politique et I'administration»’* et d'é-
voluer «vers une nouvelle structure de management»'s proche des
recommandations contenues dans les études de I'OCDE. C'est dans
cette optique que sont créés des conseils stratégiques, des comités de
direction, des cellules stratégiques et de nouveaux départements.

L'adaptation de la structure administrative a une culture du management
s'inspire d'une philosophie qui considére «/'administration (comme) plutét
apolitique, qui exécute fidélement et loyalement des objectifs politiques,
esquissés et fixés par un gouvernement»*s,

Schématiquement, la répartition des rbles au sein de la nouvelle struc-
ture de base du service public fédéral s’opérera de la fagon suivante :

14, L. VAN DEN BOSSCHE, Fondements de la modemisation de 'administration fédéra-
le, document inadit, p. 1.

15, Ibidem, p. 2.

16. Gouvernement fédéral, Vers une modernisation de l'administration fédérale, 16 tévrier
2000, note inédite, p. 19.
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Le conseil stratégique sera, au sein de chaque service public fédéral, le
véritable relais entre le ministre et I'administration. Ses missions sont mul-
tiples. Tout d'abord, il formule des avis relatifs aux politiques mises en
ceuvre afin de garantir une bonne administration. Ensuite, il examine les
projets de budget, de cadre et les plans politiques présentés par le comité
de direction. Enfin, c'est le conseil stratégique qui définit et évalue les
mandats et les contrats de gestion des différentes agences. Sans s'attar-
der sur la gestion journaliére des départements, le conseil stratégique doit
«vérifier si le comité de direction se penche sur les bons problémes»'".

La composition de cet organe reléve de la compétence du ministre et
regroupera le président du comité de direction, le directeur du secréta-
riat personnel, le responsable de la cellule stratégique ainsi que certains
experts externes qui jouent le réle d'administrateurs indépendants.

Chaque service public fédéral sera doté d'un comité de direction qui
assure des missions de management et de préparation de I'exécution
des politiques. Ce comité se compose des responsables des administra-

17.  Gouvernement fédéral, op. cit., p. 20.
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tions concernées, des directeurs fonctionnels des départements verti-
caux sur lesquels nous reviendrons ultérieurement et du responsable de
la cellule stratégique.

Outre les modifications organisationnelles, il faut insister ici sur le fait que
la composition de ces comités de direction obéit & une logique de man-
dats. Ainsi, leurs présidents sont-ils nommés pour un mandat de six ans,
ce qui, contrairement a I'ancienne stabilité d'emploi des hauts fonction-
naires risque évidemment d'accroitre 'allégeance de ceux-ci a |'égard
des ministres. La procédure de sélection associe le Selor (ex-SPR), qui
opére une présélection des candidats et remet une liste de présentation
au ministre qui, sur cette base, choisit le lauréat.

Par plusieurs aspects, cette procédure se différencie des procédures de
sélection utilisées jusqu'alors. Ainsi, négligeant radicalement les risques
de conflits d'intéréts (pensons par exemple a un manager de l'industrie
pharmaceutique devenant haut dirigeant du ministére de la Santé), sera-
t-elle ouverte a des candidats issus du privé alors qu'auparavant les
nominations des hauts fonctionnaires faisaient I'objet de promotions
internes, souvent a vrai dire peu transparentes et ou, en dépit des régles
de classement, la politisation régnait en maitre. Ainsi, les nouvelles
procédures feront-elles appel a des techniques d'assessment, sup-
posées tester les capacités de /eadership des candidats, épreuves dont
I'organisation sera souvent confiée a des sociétés de management ou de
consultance. Des techniques au co(t exorbitant (environ 1500 euros par
candidat), dont le statut sera plusieurs fois repensé, et dont la fiabilité
laisse souvent perplexe tant par exemple elles ont pu évaluer comme
«peu aptes» ou «non aptes», des candidats qui avaient fait largement
leurs preuves par ailleurs, ajoutant bien entendu a la démotivation des
fonctionnaires qui en furent les «victimes». Ainsi, les nouvelles procé-
dures de sélection abandonneront-elles la pratique des classements des
candidats auxquels le ministre ne pouvait se soustraire lorsqu'il procé-
dait & une nomination's.

En réalité, pour ce qu'elles ont fonctionné et contrairement aux objectifs
avoués, ces nouvelles procédures, non seulement n'endiguérent en rien
la politisation, mais contribuérent plutét a la renforcer ou du moins a la
légitimer a nouveaux frais. En plus, bien entendu, du fait que ces nou-
veaux organes contribuérent & développer un sentiment de démotivation
dans le chef de hauts fonctionnaires, potentiellement placés sur une voie
de garage au profit de «managers» issus du secteur privé a qui il serait

18. A PIRAUX, Lexique de termes administratifs de la Fonction publique fédérale,
Bruxelles, Labor, 1996, p. 42.
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fait appel pour des missions limitées dans le temps. Cette nouvelle phi-
losophie de la direction administrative laissait en effet entendre que I'ad-
ministration ne disposait pas en son sein des compétences nécessaires
permettant la modernisation. C'est d'ailleurs 'idée qu'exprimait claire-
ment Luc Van den Bossche lui-méme lorsqu'il affirmait qu'il «est évident
que le collége [des secrétaires généraux] existant n'est pas en mesure
de réaliser la modernisation»'*,

Chaque service public disposera également d'une cellule stratégique
qui assiste le conseil stratégique et le comité de direction dans la pré-
paration et |'évaluation des politiques pour la durée de la législature. La
taille de ces cellules est définie par le gouvernement au début de chaque
législature et se compose indistinctement de personnes internes ou
externes a I'administration. Ainsi des services d'études, des fonction-
naires statutaires ou des contractuels extérieurs s'y cotoieront.

Alors que la déclaration gouvernementale prévoyait d’établir «une nou-
velle relation entre I'administration et les cabinets ministériels»*°, le pro-
jet de Luc Van den Bossche va plutdt chercher a supprimer les cabinets
tels qu'ils existaient jusqu'alors, les limitant & un secrétariat personnel du
ministre. Oscillant entre une volonté de supprimer I'omniprésence de
cabinets qui tendent en réalité a se substituer a I'administration, et la ten-
tation somme toute inverse de renforcer encore cette logique interven-
tionniste en la plongeant, via les conseils et cellules stratégiques, au
ceeur-méme des administrations, cette tentative du ministre est
demeurée largement lettre morte. Les cabinets ministériels I'emporteront
finalement largement sur ses velléités réformistes, et le nouveau gou-
vermement veut enterrer celles-ci.

Les réaménagements de I'organigramme fédéral

Les ministéres traditionnels ont également fait I'objet d'un réaménage-
ment en profondeur et sont répartis entre des services publics verticaux
et horizontaux : 14 au total, soit le nombre des ministres... Chacun des
départements est dorénavant dirigé par un seul ministre. Toutefois, un
ministre peut diriger plusieurs services publics.

Il est prévu qu'a chaque nouvelle formation de gouvernement des ser-
vices publics de programmation (SPP) seront chargés d'apporter une
réponse aux programmes temporaires couvrant des problématiques

19. Chambre, Documents parlementaires, Questions et réponses, n®1900, 24 mai 2000,
p. B.

20. La voie vers le XXI* siécle, op. cit., p. 22.
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générales a I'ensemble de la fonction publique fédérale. Le choix des
domaines «temporaires», comme I'environnement,... laisse perplexe. De
facto, il s'agit des secrétariats d'Etat.

Le nouvel organigramme de la fonction publique se présente comme
suit :

Emploi,
travaii o1 usb'“"': 5
Intérieur Justice Finances concerla- | aredunac
tion environ-
sociate ||| "emen
Econo-
e mie, Mobilité
ém Défense | [ SECUME | | pug, | | et trans-
classes port
moyennes|

Les services publics fédéraux horizontaux, au nombre de quatre, rem-
plissent des fonctions de support et de direction, c’est-a-dire que pério-
diquement ils «déterminent surtout le comment et non le quoi»?'. L'ob-
jectif est de décentraliser les politiques opérationnelies en matiére de
coordination (intégration de la politique, gestion des projets, communica-
tion externe), de ressources humaines (sélection, gestion du personnel,
...), de moyens financiers (controle budgétaire, audit interne), d’utilisation
des nouvelles technologies de l'information et des communications. De
plus, la réforme entreprend une réorganisation de certains services, par
des divisions, des fusions ou des suppressions selon les cas, plus ou
moins fonctionnelles. Ces modifications structurelles n'ont guére soulevé
de contestation car elles étaient considérées comme une voie d'aména-
gement de la réorganisation nécessaire de I'appareil administratif.

La «managérialisation»

Par sa note, le ministre de la fonction publique envisage une réforme
totale, c’'est-a-dire qui modifie en profondeur tant les structures que les
mentalités de I'administration fédérale. Le chapitre 3 du projet Copernic

21.  Gouvernement fédéral, op. cit., p. 22.
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intitulé «Mission et valeurs» éclaire sur la conception que Luc Van den
Bossche se fait des idées de service public et d'intérét général. Selon lui,
la mission des pouvoirs publics est d'améliorer la qualité de la vie, de
consolider le bien-étre et la prospérité, d'améliorer la santé et de renfor-
cer la sécurité. Le point de vue le plus précis, et peut-&tre le plus nova-
teur dans cette vision des services publics, est sa volonté de «transfor-
mer la fonction publique fédérale en une organisation moderne, sou-
cleuse du client»*,

Cette conception d’'une administration prestataire de services au profit de
«clients» va d'emblée susciter des réactions négatives. Sur ce point,
Michel Damar, secrétaire général du ministére de la Fonction publique,
«préfére I'expression client-citoyen. On est loin des assujettis au parfum
napoléonien, et méme des ayant-droit. Mais cela n'a rien a voir avec les
clients d’une entreprise privée (...). Le concept de client-citoyen est celui
d'une personne qui a droit a une prestation de service public a part entié-
re parce que c'est elle, citoyenne payant ses impéts, qui lui confére sa
légitimité»**, Plus engagé, Henri Gaino, ancien commissaire au Plan de
France, considére que le «service public ne s'adresse pas a des
consommateurs mais a des citoyens. La substitution du client au citoyen,
c'est ce par quoi le service public cesse d’'étre un probléme politique et
moral pour devenir une simple question technique : la fin du pacte répu-
blicain, le début de la société de marché»*:.

Un des grands objectifs poursuivis par la réorganisation et la moderni-
sation des services publics fut une tentative d'amélioration du service aux
«clients». En effet, «/le client de ces services, c'est-a-dire le citoyen,
occupe une position centrale. Le service offert doit tenir compte des
préoccupations et des attentes de I'utilisateur dudit service»*s. Ou enco-
re: «un plus grand souci du service au client signifie une plus grande
accessibilité a I'offre de services et d'informations, et une prestation de
services plus rapide, plus fluide et plus transparente»®. Le projet Coper-
nic, dans ses formulations les plus explicites, intégrait donc clairement
ce qu'il faut bien appeler une «marchandisation» de I'idée méme de ser-
vice public.

22. Ibidem, p. 1.
23. M. DAMAR, «A bout portant, Propos recueillis par J-C. Broches, Le Soir, jeudi 8 juin
2000, p. 2.

24,  D. COHN-BENDIT et H. GAINO, La France est-elie soluble dans I'Europe ? - Le débal,
enfin !, Parls, Albin Michel, 1999, p. 77.

25. Gouvernement fédéral, op. cil, p. 8.
26.  Ibidem.
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Afin d'atteindre son idéal, le ministre considére également qu'il est pri-
mordial d'encourager I'évaluation de la politique, la transparence et le
contrdle de I'action administrative. L'administration de son coété doit s'or-
ganiser autour de valeurs fondamentales comme la serviabilité, I'objecti-
vité, le respect, l'intégrité, les possibilités d'épanouissement du fonction-
naire et la qualité du cadre de travail®.

La visée «client» est intéressante a analyser. Issue clairement des
logiques prévalant dans le privé, elle tend a faire d'une perspective indi-
vidualiste la mesure de la qualité du service. Or, il est clair que s’agis-
sant de services publics, d'une part la satisfaction du «client» ne peut
étre considérée comme |'étalon de mesure exclusif (pensons a une admi-
nistration fiscale fonctionnant selon ce seul critére), et, d'autre part, les
biens offerts par les services publics ont avant tout une portée collective
qui doit demeurer I'étalon de référence (que les utilisateurs des services
de santé en soient satisfaits n'implique pas que la politique de santé soit
performante). S'il était évident que des améliorations devaient étre
apportées aux relations de service des administrations, il était excessi-
vement réducteur de prétendre les rapporter a un décalque de la mesu-
re des performances en vigueur dans le privé. Les fonctionnaires ne s'y
sont d'ailleurs pas trompés qui ont a plusieurs reprises fait valoir, contre
le ministre, les spécificités du service public.

Par ailleurs, le projet Copernic, en affirmant par exemple «qu'on se
préoccupe davantage de 1'esprit’ que de la lettre sur le plan des aspects
légalistes de la performance dans un environnement en mutation»?, tra-
duit bien la volonté du ministre de mettre a distance la dominance
exercée par le droit sur le service public. Le projet encourage clairement
le développement du management comme un moyen de dépasser les
impasses et lourdeurs de I'Etat de droit. Bien que Luc Van den Bossche
ait a plusieurs reprises affirmé que la «réforme ne traduit pas une repri-
se aveugle des régles du management privé. Je dois naturellement les
adapter aux spécificités et aux régles du secteur public qui doit devenir
le meilleur employeur et le meilleur prestataire de services»*, il est tout
aussi évident que cette volonté d'adaptation ne fut jamais réellement per-
ceptible. Le ministre ayant en réalité toujours cherché a aller le plus loin
possible dans I'imposition des logiques managériales, fort de sa convic-
tion maitresse que «le management prime le droit [»*°.

27.  |bidem, pp. 13-16.

28.  Ibidem, p. 25.

29. D. VANOVERBEKE, «Copernic débarque aux Finances~, Le Soir, 25 septembre 2001,
30. D. VANOVERBEKE, «Copernic bégaie toujours», Le Soir, 7 septembre 2001,
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Dépolitisation
ou politisation accrue du recrutement ?

Au début de I'année 2000, deux réformes importantes ont été introduites
en matiére de gestion des ressources humaines. La premiéere transforme
le SPR (Secrétariat permanent de recrutement) en Selor, bureau de
sélection et d'orientation de 'administration fédérale. Il ne s’agit pas uni-
quement de remplacer les étiquettes mais surtout de tenter de faire évo-
luer le recrutement de I'administration fédérale. La seconde consiste a
intégrer des cellules de gestion des ressources humaines au sein des
différents départements. Le maitre mot de ces réformes est «compé-
tences», le travail du Selor consistant a établir un profil de fonction et a
effectuer une présélection des candidats, laissant aux managers le choix
final.

Ensuite, au cours de la carriére et afin de réduire I'écart entre les sec-
teurs public et privé et de garantir aux fonctionnaires une formation conti-
nue, une des premieéres mesures prises par le ministre de la Fonction
publique est l'institution de I'apprentissage sabbatique. Le principe de ce
concept est de permettre, sur base volontaire, a certains agents publics
de bénéficier d'une dispense de service durant laquelle ils effectueront
un stage dans une entreprise ou dans une autre organisation afin d'en-
courager le transfert de connaissances. |l est trop 16t pour évaluer les
effets de cette mesure ainsi que sa popularité auprés des fonctionnaires.

Enfin, comme nous I'avons déja évoqué, une des grandes innovations qui
modifient radicalement la gestion des ressources humaines au sein des
administrations est l'introduction, pour les fonctions les plus importantes,
de mandats. Cette politique des mandats est également guidée par la
volonté d'adjoindre aisément au secteur public, pour une durée limitée,
des cadres issus du secteur privé. Ainsi, le recrutement dans la fonction
publique est a deux vitesses : «pour les mandats les plus lourds, la fonc-
tion est accessible aux internes et aux externes. Pour les fonctions moins
importantes, le recrutement se fait au sein de la Fonction publique fédé-
rale»"', Le ministre pense que cette concurrence entre les acteurs favo-
risera I'émulation permettant de créer «un vivier interne dont peuvent
émaner d'éventuels candidats pour les fonctions de management»®,

31. L. VAN DEN BOSSCHE, op. cit, p. 3.
32. Ibid.
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Cet aspect de la réforme est particulierement intéressant dans la mesu-
re ou il permet de vérifier, d'une part, les rapports de la réforme au droit
et de I'autre I'effectivité de ses ambitions de dépolitisation.

a) A propos du premier point, on sait que Michel Jadot, secrétaire géné-
ral du ministére de I'Emploi et du Travail, introduisit un recours gagnant
auprés du Conseil d'Etat a I'encontre de I'arrété royal du 2 mai 2001 rela-
tif a la désignation et a I'exercice des fonctions de management et d'en-
cadrement des services publics fédéraux, qui précise les modalités de
recrutement des hauts fonctionnaires. Ce recours considérait notamment
que les épreuves de sélection devant attester de ses compétences, par
ailleurs reconnues, sont vexantes et humiliantes parce qu'elles «reposent
sur le postulat selon lequel les actuels fonctionnaires généraux ne sont
pas nécessairement aptes a gérer les départements dont ils ont la char-
ge»*, De plus, en cas d'échec lors de la procédure de sélection, les
secrétaires généraux en fonction pouvaient se voir proposer une fonction
«adéquate» qui est considérée par Michel Jadot comme une rétrograda-
tion de fait puisque les nouveaux titulaires d’'une fonction de manage-
ment ou d'encadrement se trouveraient hiérarchiqguement au-dessus du
rang du secrétaire général mis «au placard».

Les critiques du Conseil d'Etat a I'égard de ce texte qui précise la dési-
gnation des nouveaux managers des services publics fédéraux portent
sur quatre points. Le premier est la violation des lois linguistiques par
I'exigence d’'une connaissance fonctionnelle d'une autre langue nationa-
le. Le deuxiéme est la violation des articles 10 et 11 de la Constitution
(égalité d'accés aux emplois publics). Le troisieme est le non-respect de
I'article 107 de la Constitution — réservant au Roi de nommer les hauts
fonctionnaires — par la délégation de pouvoir générale au ministre en ce
qui concerne les fonctions de management. Enfin, la remise en cause
des principes d'impartialité et d'objectivité par la liberté illimitée de dési-
gner les lauréats au sein du groupe des candidats les plus aptes. En
conclusion, le Conseil d'Etat «pour assurer la sécurité juridique, laquel-
le implique la cohérence du statut des agents de I'Etat»*, a suspendu
I'exécution de l'arrété royal incriminé (remplacé ultérieurement par un
nouvel arrété — mais en raison de la suspension, il a fallu recommencer
toutes les procédures).

b) Les nouvelles formes de recrutement étaient supposées aller a I'en-
contre de la politisation du recrutement. Comme |'énongait doctement la
déclaration gouvernementale : «Bon nombre de citoyens dénoncent la

33. Conseil d'Etat, Arrét n°98 735 du 7 septembre 2001.
34, Ibid.
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politisation des nominations et des procédures de nomination qu'ils ren-
dent responsables, a tort ou a raison, du fonctionnement défectueux des
administrations publiques. (...) Le gouvernement veut mettre fin a cet état
de choses. Les partis qui constitueront la prochaine majorité s'engagent
a signer un pacte de dépolitisation de I'administration. Dans ce but, tout
recrutement pour une fonction publique ou parapublique fera systémati-
quement l'objet d'un concours et d'une épreuve. Pour évaluer la qualité
des recrutements, il sera fait appel a des experts reconnus. Il en sera de
méme pour le recrutement et la sélection des fonctionnaires contrac-
tuels»*. Sans doute est-ce dans cet esprit que I'on chercha a introduire
le recours aux assessments qui s'imposait comme gage d'un recrute-
ment basé sur la compétence et non pas sur des critéres essentiellement
politiques.

En plus de renforcer la démotivation des hauts fonctionnaires qui ont choi-
si la carriére publique, comme nous l'avons déja souligné, ces nouvelles
procédures de sélection n'ont en réalité diminué en rien la politisation de
I'administration comme l'atteste le tableau suivant qui reprend la liste des
top managers désignés en application de la réforme Copermnic.

La liste des top-managers

Noms Fonction(s) antérieure(s) Président du comité
de direction du service
public fédéral (SPF)
Luc Coene Chef de cabine! du Premier ministre  Chancalleria
(Guy Verhofstadt - VLD)
Georges Monard Chef de cabinet de I'ancien ministre  Personnel & Organisarion

de I'Enseignement

(Daniel Coens - CVP),

secrétaire général au ministére
de la Communauté flamande sous
le ministre régional flamand

de I'époque Luc Van den Bossche
(SP.A), député a la Chambre

Pierre Verkaeren Membre de cabinets sociaux- Budget
chrétiens, membre du comité
de direction de la Poste,
inspecteur des finances,
étiqueté MCC

Miche! Jadot Secrétaire général du ministare de  Emploi
'Emplol et du Travail, chel de
cabinet de I'ancien ministre des
affaires sociales (Ph. Moureaux - PS)

35. La voie vers le XXI* siécle, op. cit., p. 21.
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Miche! Damar Secrétaire général du ministére
de la Fonction publique,
Président du CA de la SNCB,
chef de cabinet de I'ancien
vice-premier ministre

(Philippe Moureaux - PS),
membre du cabine! de I'ancien
ministre de I'Economie régionale
wallonne

(Jean-Maurice Dehousse - PS)
Chef de cabinet du ministre des
Affaires sociales

(Frank Vandenbroucke - SP.A)

Directrice générale du ministére
de I'Intérieur

Directeur médical de I'entreprise
pharmaceutigue Elly Lilly Benelux.

Chet de cabinet du ministre de la
Fonction publique
(Luc Van den Bossche - SP.A)

Membre des cabinets Martens
et Dehaene (CVP),

chef de cabinet du ministre des
Affaires dtrangéres

(Louis Michel - MR)

Membre du cabinet de
Jean Gol (PRL) lorsqu'il fut
vice-premier, directeur a
I'administration des Affaires
aconomiques.

Secrétaire général du ministére das
Affaires économiques (PS)

Chet de cabine! du ministre
des Finances (Didier Reynders - MR)

Membre de la cellule chargée
de la coordination des projets
d’e-government

Frank Van Massenhove

Monique de Knop
Dirk Cuypers

Marc Van Hemelrijk

Jan Grauls

Alain Bourlet

Lambert Verjus
Jean-Claude Laes

Jan Deprest

Mobilité & Transport

Affaires sociales

Intérieur
Santé publique

Selor / Bureau de sélection
de I'administration fédérale

Affaires étrangéres

Justice

Affaires économiques
Finances

Fed-ICT (Technologie de
I'information et
communication)

De I'analyse de cette liste il ressort clairement, d'une part, que l'ouver-
ture au secteur privé n'est pas avérée, et de l'autre que la politisation n'a

en rien disparu.
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Conclusion

La législature étant terminée depuis peu, il est trop tét pour mesurer les
effets induits par cette vaste politique de modernisation. Ce qui est tou-
tefois évident, c'est la trés grande perplexité, pour ne pas dire démoti-
vation, dans laquelle elle a plongé la majorité des fonctionnaires, par
ailleurs convaincus de I'importance de réformes administratives.

Cependant, les chantiers présentés dans la déclaration gouvernementa-
le sont loin d'avoir été tous investis avec la méme intensité, et il semble
que, avec le nouveau gouvernement, bien des ambitions sont désormais
enterrées alors que d'autres semblent au contraire désormais ancrées
dans les pratiques.

On doit aussi a la vérité de dire que, derriere le simplisme des appa-
rences, de nombreuses difficultés doivent étre surmontées pour permettre
une évaluation de la modernisation de la gestion publique allant au-dela
des clichés réducteurs. Ainsi, en Angleterre, Colin Talbot* a-t-il analysé
les politiques de modernisation des services publics britanniques entre-
prises depuis 1979. D'aprés cet auteur, il semblerait que le thatchérisme
fut plus jugé sur les apparences que sur les effets concrets, Par exemple,
les taxes et dépenses publiques n'ont pas diminué de maniére radicale
sous les gouvernements conservateurs. Les réformes ont été essentiel-
lement organisationnelles : par exemple en matiére d'emploi public, la
contractualisation a été privilégiée, ce qui induit des modifications dans
les statistiques mais non sur les colts du travail. |l serait intéressant que
de telles études puissent étre menées en Belgique également.

Ce qui est certain, c’est que bien des promesses auront été décues.
Ainsi, s'il ne fallait juger les choses que sous I'angle de la promesse d'en
finir avec la particratie, il faudrait reconnaitre que celle-ci semble toujours
bien en place, entretenant plus que jamais cette «dualisation du person-
nel entre ceux qui jouent le jeu de la colonisation et font carriére, et ceux
qui ne le font pas et sont voués au ressentiment, a l'impuissance et au
désinvestissement»,

Enfin, pour conclure, peut-étre faudrait-il attirer I'attention sur des études
qui ont été menées ailleurs a propos des effets de la «nouvelle gestion
administrative» sur la motivation des fonctionnaires et sur la qualité de

36. C. TALBOT, «UK Public Services and Management (1979-2000) - Evolution or Revo-
lution 7=, dans L. Rouban (dir), Le service public en devenir, Paris, L'Harmattan, 2000.

37. J-L. GENARD, «Spécificités de I'administration publique belge et réformes adminis-
tratives», dans C. Gobin et B. Rihoux, op. cit.,, p. 167.
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leur service. Dans un ouvrage récent®, cette question a été abordée
sous un angle comparatif, faisant appel a de multiples expériences inter-
nationales. S'en dégagent notamment les limites de la transposition des
stratégies du privé vers le secteur public et, surtout, I'importance pour la
redynamisation du service public de jouer non pas sur 'atténuation des
différences avec le privé, mais au contraire sur le marquage de la spé-
cificité du public. Bien sir la gestion privée peut apporter d'utiles ensei-
gnements, bien sOr les rémunérations sont importantes, bien sir le sta-
tut des fonctionnaires présente certaines lourdeurs en matiére de ges-
tion du personnel mais il faut savoir que de multiples études nous
apprennent & quel point le fait de travailler pour le bien commun, de
défendre l'intérét général et le service public constituent des ressources
sur lesquelles doit s’appuyer le travail de réforme. A la fascination pour
le privé doit désormais se substituer une réflexion sur les spécificités du
service public qui puisse rendre a ceux qui y travaillent une fierté qu'ils
n‘auraient jamais di perdre et que les réformes du Ministre Van den
Bossche n'ont certainement pas contribué a reconstruire.

38. T. DUVILLIER, J-L. GENARD et A. PIRAUX, La motivation dans les services publics,
L'Harmattan, Paris, 2003.
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Les consultants
des entreprises publiques :
collaborateurs, mercenaires

ou parasites ?

Didier Cceurnelle*

S'il est un domaine de la fonction publique dans lequel les dépenses de
ces derniéres années ont grossi de manieére astronomique, c'est le
domaine des consultations.

Jamais dans la bréve histoire de notre pays, la préparation de processus
décisionnels n'aura été autant abandonnée au secteur privé, Des
sociétés privées s'immiscent petit a petit dans les domaines les plus
improbables et les plus centraux de I'action administrative. Cette incur-
sion se produit aux dépens des citoyens, des agents des administrations,
du financement de I'Etat et dans une ambiance délétére ol les termes
«déontologie», «intérét des citoyens», «souci du bien public» ne sont plus
utilisés si ce n'est pour les rejeter au profit du concept de «client roi».

Les travailleurs du privé payés par le secteur public ont des caractéris-
tiques communes que cet article tente de mettre en évidence.

s Fonctionnaire fédéral, juriste, militant Ecolo et CGSP.
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La multiplicité des employeurs

Les consultants n'ont pas un patron mais deux au moins : le patron de
I'entreprise privée et le patron de I'entreprise publique (ministre, admi-
nistration, homme politique,...).

Concretement, ceci signifie que, pour chaque initiative, le travailleur
concerné doit choisir entre deux intéréts : I'intérét de son employeur
direct et l'intérét de I'entreprise publique. L'intérét de I'employeur privé
est, grossiérement dit, de faire un maximum d'argent alors que l'intérét
de I'employeur public est, toujours grossigrement dit, d’obtenir une réa-
lisation utilisable par lui. Cette particularité donnera, parmi les résultats
les plus spectaculaires, une absence de toute direction claire dans la
plupart des travaux effectués. Ceci signifiera également que les tra-
vailleurs de I'entreprise publique ne sauront jamais & qui s’adresser pour
émettre des critiques ou des suggestions en cas de difficulté.

En fait, dans la plupart des cas, il n'y a pas deux mais de nombreux
employeurs, En effet, par suite de I'explosion des taches de consultan-
ce, les sociétés acceptent de nombreux contrats parfois méme dans plu-
sieurs subdivisions d'une méme entreprise publique.

Il faut &tre attentif a ne pas confondre sous-traitance et consultance dans
la fonction publique. Les deux concepts sont fort proches. Le recours a
la sous-traitance a des avantages et des inconvénients. Mais les sous-
traitants ont une caractéristique propre : ils produisent réellement un pro-
duit utilisable par la société. Ainsi, la trés peu connue et trés discréte
Smals-Mvm, une asbl de prés d'un millier de personnes qui sous-traite
des taches informatiques pour des dizaines d'entreprises publiques,
effectue réellement un travail. Les consultants eux produisent des pro-
positions, qu'ils n'assumeront si possible jamais.

L'opacité

Pour des raisons bien compréhensibles, notamment vu le montant tota-
lement déraisonnable des sommes engagées, tant les sociétés de
consultants que les entreprises publiques évitent soigneusement d'infor-
mer les citoyens quant aux colts des contrats, quant aux contenus des
contrats et quant aux noms des sociétés. Lorsqu'une société de consul-
tants obtient un contrat plantureux, elle évite soigneusement toute infor-
mation a propos du co(t social de son activité et elle entreprend une opé-
ration parfois vaste, parfois spécifique de propagande afin de démontrer
sa prétendue utilité.
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Ces opérations de propagande sont multiples mais elles possédent tout
de méme des éléments communs. |l s'agit principalement de tenter de
faire croire, souvent maladroitement, & chaque interlocuteur, que son
avis va étre pris en compte et que I'opération préparée par le travail de
I'entreprise de consultance sera utile a tous et spécialement & l'interlo-
cuteur dont le savoir est sollicité.

La méconnaissance du domaine observé

Il est certain que le regard du candide est toujours intéressant. Les fonc-
tionnaires, les dirigeants, les travailleurs d'une entreprise sont plongés
des dizaines d’heures par semaine dans un environnement profession-
nel qu'ils finissent par connaitre si bien qu'ils ne sont plus capables de
I'analyser ni de le remettre en question. Nous avons tous fait I'expérien-
ce d'un arrét temporaire forcé ou volontaire dans un domaine d'activité
et de nous étre apergus, au retour, que le simple fait d'avoir un peu oublié
ce dont nous nous occupions faisait apparaitre une solution comme une
évidence,

Le regard neuf ou renouvelé est donc toujours intéressant mais encore
faut-il que celui qui le porte ne prétende pas a la fois donner un point de
vue extérieur et étre un expert dans le domaine. Les consultants du sec-
teur public (et d'ailleurs aussi ceux du secteur privé) ne présentent une
toute petite efficacité que lorsqu'ils apportent le doux regard suave du
presbyte incapable de comprendre et de bien voir de prés mais capable
d'amener des considérations générales de bon sens.

L'absence de réalisations propres

La tache théorique d'un consultant n'est pas de produire mais bien de
conseiller. Comme les travailleurs de ces entreprises ont une connais-
sance trés limitée de la fonction publique mais trés étendue des tech-
niques de promotion et d'auto-promotion, ils multiplieront les documents
censés présenter des solutions. Ces documents sont impressionnants
lorsqu'on les voit pour la premiére fois. Ensuite on apergoit qu'il s’agit
simplement des documents qui sont traduits dans plusieurs langues et
réutilisés pour plusieurs sociétés. La lecture détaillée des divers sché-
mas, dessins, propositions, fichiers,... distribués en quantités indus-
trielles fera apparaitre les caractéristiques communes suivantes.

« Utilisation de nombreux organigrammes, plans, efc. qui sont tous réa-
lisés sur base d'un méme organigramme de départ, souvent incorrect
en raison de la méconnaissance du terrain par les consultants, et com-
portent un organigramme d'arrivée, supposé étre le fruit d'un proces-
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sus d'élaboration mais dés le début généralement connu du comman-
ditaire du travail de consultation.

« Utilisation de présentations Powerpoint avec de jolies couleurs pour
différencier des «concepts» et pour différencier les étapes du travail,

« Utilisation de termes américains représentant des concepts ou des
abréviations a la mode. |l est frappant de constater que souvent, les
consultants eux-mémes ne sont pas capables de donner la traduction
de leurs «concepts» ni de décliner leurs abréviations.

* Absence totale ou partielle de propositions concrétes.

Dans un nombre limité de cas, le travail de consultation sera suivi de
quelques réalisations. Celles-ci seront effectuées, pour I'essentiel du
contenu, par les dirigeants des administrations concernées ou par leurs
agents de la fonction publique. Ainsi le travail de réalisation du contenu
d'un site internet est-il réalisé par les fonctionnaires chargés de l'infor-
mation et de la communication, le choix de I'engagement de cadres diri-
geants sera-il fait par le pouvoir politique et les processus de réorgani-
sation seront-ils élaborés par I'administration concernée.

Il y a pour les sociétés de consultance deux grands avantages a I'ab-
sence de réalisation propre. Le premier, c'est, évidemment, de ne pas
devoir faire ce travail. Le deuxiéme est que toute concrétisation pourra
étre mise a l'actif de la société si elle réussit et complétement oubliée si
elle rate. Ainsi, la cause déterminante de la faillite de la Sabena, la plus
grande faillite de I'histoire de la Belgique, semble bien &tre I'achat de
dizaines d'Airbus. Cet achat s’est opéré, comme on I'a appris, sous l'in-
fluence de Swissair mais aussi, et surtout, suite a une mission de consul-
tance pour Sabena qui avait recommandé I'achat d’'un nombre aberrant
d'appareils, lesquels sont restés ensuite sur le tarmac des aéroports pen-
dant des mois.

La primauté de I’emballage sur le contenu

Comme il n'y a presque pas de travail propre et utile qui soit réellement
effectué, la primauté de I'emballage est évidemment fondamentale.

Tout escroc intelligent vous le dira; donner l'impression de sérieux,
méme si elle ne résiste a aucune analyse, peut suffire a convaincre,
méme et parfois surtout les managers honnétes mais un peu naifs.
Quand on sait que de prétendus mages africains ont pu escroquer des
managers en leur demandant de faire «dormir» des valises remplies de
vieux papiers censés se transformer pendant la nuit au contact d'une
valise remplie de vrais billets, il ne faut pas s'étonner que les dirigeants
les plus «modernes» se pament d’admiration devant les magnifiques
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batiments des entreprises de consultants, leur vocabulaire incompré-
hensible, leurs petits cafés et biscuits raffinés et leur magnifique mécon-
naissance des domaines de |'action publique, Cette magnifique mécon-
naissance apparait méme comme un plus : «lis ne connaissent rien a
mon entreprise et pourtant ils sont riches et respectés, c'est que leur tra-
vail doit étre vraiment extraordinaire, D'ailleurs, ils mettent un luxe inoui
a réaliser de simples travaux préparatoires qui ne sont encore que du
vent, le jour ol ils réaliseront quelque chose, ce sera fabuleux».

Le silence des agneaux et...

L'étre humain en général a, contrairement a une opinion répandue, un a
priori plutét favorable vis-a-vis des gens qu'il ne connait pas. Ceci, allié
au fait que les personnes concernées se savent «jugées» par les consul-
tants, induit une attitude de départ positive. De plus, les consultants
seront présentés comme des facilitateurs voire comme des sauveurs, soit
qu'ils évitent soigneusement toute considération critique les concernant,
soit qu'ils désamorcent les considérations critiques en faisant passer
toute question génante pour un refus du changement.

Comme les contacts postérieurs vont se faire successivement et pas glo-
balement, il restera ensuite aux sociétés concernées a organiser des
contacts limités permettant a la fois d'obtenir les quelques informations
nécessaires a |'élaboration de documents et de faire croire aux interlo-
cuteurs que leur point de vue sera pris en compte. Généralement, les
consultants éviteront, autant que possible, de répondre aux questions
posées : ils oublieront les courriers regus, éviteront de donner leurs coor-
données téléphoniques et se trouveront physiquement dans d'autres
locaux que ceux de I'entreprise «consultée».

Enfin, les agents concernés ne se rendent généralement pas compte que
les dépenses, énormes, auraient pu étre engagées pour des taches
socialement utiles. Quant a la presse, jusqu'ici elle a confondu regard
extérieur et objectivité, Si un journaliste regoit une étude d'un Centre
pour la promotion du tabac, il la lira avec méfiance. S'il regoit une étude
d'un consultant, sa méfiance sera moindre. Ceci d'autant que I'opacité
déja mentionnée empéche souvent de voir dans l'intérét de qui les
consultants travaillent,

... les loups ne se mangent pas entre eux

Jamais — en tout cas tant que la poule aux ceufs d'or qu'est I'adminis-
tration continue a pondre, tant qu'aucun scandale n'est révélé — vous ne
lirez ou n'entendrez de la part des consultants la moindre critique
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publique & I'égard des confréres. Bien sir, lorsque l'inefficacité d'une
consultation devient trop flagrante, il sera discrétement expliqué que
c'est la faute du consultant précédent ou que c'est le consultant suivant
qui devra faire le travail.

Mais tant que I'argent coule a flot, toute critique serait extrémement dan-
gereuse pour la survie d'une activité qui est présentée comme symbio-
tique mais qui s'approche bien plus du parasitisme. En effet, toute cri-
tique attirerait I'attention sur le caractére inefficace, nuisible et/ou cosmé-
tique des activités entamées.

Non seulement les loups ne se mangent pas entre eux mais ils forment
maintenant une sorte d'immense meute bien organisée qui se partage
les taches. En effet, les firmes, primo acquiérent une puissance finan-
ciére, secundo concluent entre elles des alliances (et souvent fusion-
nent), et fertio grace a leur puissance financiére, obtiennent que les
contrats leurs soient de facto réservés.

Comment réserver un contrat aux grosses firmes de consultance et donc
leur permettre de constituer une sorte d'oligopole ? C'est simple : il faut
obtenir que des clauses du contrat empéchent des petites sociétés de
postuler. Et ceci se fait en exigeant une assiette financiére suffisante, un
nombre de travailleurs suffisant,... Le gateau est dorénavant partagé entre
quelques sociétés, les gros contrats sont octroyés a des consortiums
bizarres, I'opacité est compléte et le cercle vicieux est presque parfait.
Seule I'Inspection des finances émettra un avis négatif mais une éven-
tuelle sanction judiciaire ou pénale reste bien lointaine. Un recours éven-
tuel des sociétés évincées au Conseil d'Etat durera des années et des
poursuites pénales ne s'envisagent que sur plainte, Rares sont ceux qui
déposeront plainte seulement pour sauver I'argent public d'un gaspillage.

L'idéologie libérale
et la véritable utilité des consultants

Dans le recours aux consultants, il y a une affirmation implicite : les fonc-
tionnaires font mal leur travail et il faut donc le faire contrbler par
d'autres. Il est malheureusement avéré que dans bien des administra-
tions, certains agents ne font pas preuve d'un enthousiasme au travail
suffisant. Il est vrai aussi que I'application du statut des agents peut par-
fois faire oublier que défendre le service public, ce n'est pas toujours
défendre les fonctionnaires. Mais il faut garder a I'esprit que le caracté-
re stable de la relation entre un agent et ses chefs fait partie des garan-
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ties de pérennité de I'action publique et permet de disposer de fonction-
naires qui ont une certaine expérience.

Les réformes dites «Copernic» ont eu notamment pour conséquence
dans les rouages de I'Etat de placer de nombreux dirigeants sur des
«siéges éjectables», c’est-a-dire a des postes d'ol ils pourront étre faci-
lement renvoyés s'ils ne travaillent pas correctement ot s'ils ne plaisent
pas au pouvoir politique. Cette maniére de faire est compréhensible pour
les plus hauts fonctionnaires tout comme, dans une démocratie, il est
normal que, régulierement, les citoyens décident qui les dirige. Mais les-
dits hauts fonctionnaires se sont aussitot créé leurs ceintures de sécu-
rité en se faisant conseiller par des consultants encore mieux payés
qu'eux et encore plus faciles a «virer» en cas de besoin.

Car c’est |a que se situe le coté le plus destructeur de 'idéologie de droi-
te musclée que soutient I'usage des consultants. |l s'agit de mettre en
place une chaine de travailleurs a la fragilité de plus en plus grande et
avec un salaire de plus en plus élevé. Ainsi, a moyen terme, |'obéissan-
ce vis-a-vis de l'autorité politique sera aveugle chaque fois qu'il s'agira
de confier une tache au privé, et elle restera grande méme pour des déci-
sions désagréables aux consultants car ils savent que c'est le prix a
payer pour avoir de grandes chances d'obtenir a I'avenir des contrats
plantureux.

A noter que cette idéologie libérale n'a de libéral que le coté favorable
au renforcement des inégalités et défavorable a la liberté d'expression.
Le but n'est absolument pas de favoriser le développement de petites
entreprises, qui pourraient ruer dans les brancards par exemple en pro-
posant des contrats a des prix raisonnables.

Le codlt disproportionné

C’est la 'aspect les plus spectaculaire du travail des consultants. Parfois

les prix ont l'air fort élevés. Ainsi

* un test de compétence de quelques heures pour 4 candidats colte
plus de 10 000 francs,

* parmi plusieurs études partielles relatives a la réorganisation d'une
entreprise publique d'environ 2 000 personnes, une seule coite envi-
ron 3 millions,

* la création d'un site internet colite 55 millions.

Au lecteur moyen, ces montants sembleront probablement déja fort

éleveés. Qu'il s'accroche, en fait, les vrais prix sont libelliés en euros, il

s’agit respectivement de plus de 10 000 euros, d'environ 3 millions d'eu-

ros, et de plus de 55 millions d'euros.
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Ces prix gigantesques reflétent, entre autres, le fait que les colts des
consultants sont calculés en jours/lhommes a des prix variant de plus de
1 000 a pres de 3 000 euros. C'est bien sr déja un montant énorme si
on le compare au co(t d'un fonctionnaire (4 000 euros/mois pour un uni-
versitaire expérimenté). Mais en fait, il s'agit de 1 000 a 3 000 euros pour
une journée trés partielle, En effet, étant donné le nombre important de
contrats de consultations qui se sont réalisés ces derniéres années, les
sociétés n'hésitent pas a cumuler des contrats pour plusieurs entreprises
ou pour plusieurs divisions d'entreprises. Ceci se fera en tentant de dis-
simuler les divers contrats a leurs commanditaires respectifs tant que
chacun est en cours et puis ensuite en prétendant avoir une connais-
sance approfondie de tous les domaines.

Au niveau fédéral, durant la législature 1999-2003, le montant total des
frais de consultations engagés se compte en centaines de millions d'eu-
ros. Un chiffre précis est impossible a apporter vu la multiplicité des
acteurs mais il est certain qu'une société comme Accenture s'enrichit
considérablement grace aux nombreuxs euros que chaque citoyen lui a
versés ou lui versera sans s'en rendre compte et, a fortiori, sans que son
avis ne lui soit jamais demandé.

Les dégats collatéraux

Les consultants débarquent généralement «dans l'entreprise» comme
I'une des sept plaies d'Egypte, I'opacité en plus. Tous les fonctionnaires
ne mourront pas mais certains iront travailler ailleurs, d'autres seront
dégoltés et se désinvestiront de leur emploi. Tous les citoyens ne ces-
seront pas d'&tre servis par I'entreprise publique concernée mais la prio-
rité sera donnée aux exigences des consultants et, souvent, la désorga-
nisation s'installera. Enfin, tous les moyens ne seront pas taris mais des
millions d'euros couleront lentement mais s(rement vers les sociétés de
consultance, non seulement par rémunération directe mais aussi de
diverses maniéres plus subtiles de type «mise a disposition gratuite de
matériel» ou «petits cadeaux».

Pour I'exprimer en une phrase, I'entrée de consultants n'est pas une
franche et simple catastrophe, c’est plutdt un facteur d'une lente érosion
du capital de confiance et d'efficacité d'une entreprise publique.

Venons-en maintenant a une description des différentes catégories de
consultants.
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Les informaticiens

C’est de loin la plus grosse source de dépenses. Les médias se sont faits
I'écho du colt absolument gigantesque du site-portail fédéral a savoir
plus de deux milliards d'anciens francs, contrat conclu avec la société
Accenture. |l faut savoir que le nouveau dirigeant du Service public fédé-
ral Fed-ICT, Monsieur Deprest, nommé récemment et déja reparti, était
un ancien consultant de la société Accenture.

Contrairement a ce qui a été affirmé par Monsieur Van den Bossche,
ministre de la Fonction publique, ces dépenses ne couvrent méme pas
tout le travail relatif a ce site internet mais seulement ce qui en constitue
«I'emballage», c'est-a-dire I'organisation du site — laquelle n'est vraiment
pas brillante. La réalisation des textes est effectuée par les fonctionnaires
des cellules de communication des diverses administrations et la coordi-
nation est effectuée par d'autres fonctionnaires. Par ailleurs, malgré ce
colt absolument gigantesque, méme cet «emballage» n'est pas entiére-
ment payé. En effet, les logiciels achetés ne sont, d’aprés les informa-
tions fournies, valables que jusqu'en 2004. Dés 2005, I'Etat fédéral devra
repayer des licences dans des gammes de prix aussi déraisonnables.

Le fait d’avoir conclu un contrat portant sur plus de 55 millions d'euros
avec une société ayant Documentum comme cocontractant principal pré-
sente de trés grands risques au niveau de l'efficacité, de la mise a dis-
position des codes source et de la rapidité. Documentum est en effet la
«Rolls» du marché a de nombreux égards mais surtout a celui du prix et
peut étre aussi a la fragilité potentielle de la société. Nulle part, lors des
réunions de préparation, il ne semble avoir été précisé que la durée des
licences était illimitée et que l'accés au code source était ouvert, ceci
malgré l'importance des sommes concédées.

Ce qui se passe au niveau du site portail s'est également passé au
niveau de nombreux sites fédéraux. Durant la fin des années 1990, les
gestionnaires de sites internet avaient réalisé, pour des colts négli-
geables, des dizaines de sites fédéraux qui étaient, bien souvent, plus
conviviaux que le site portail actuel. Ainsi, le site-portail fédéral précé-
dent, méme s'il n'était pas parfait, était nettement plus efficace que le
site actuel.

Et plus avant, ce qui se passe au niveau des sites internet se passe éga-
lement au niveau de l'informatique en général. En informatique, une trés
grande partie sinon la plus grosse partie des colts provient de I'acquisi-
tion des logiciels. Dans de nombreux Etats, une politique de création de
logiciels open source est en cours. Ce sont des logiciels dont la source



54

informatique est accessible a tous et qui peuvent en principe étre réuti-
lisés et modifiés sans que les utilisateurs ou concepteurs d'applications
dérivées ne doivent payer de droits d'auteur, Du fait de I'engagement de
fort nombreux consultants, aucune vision globale dans ce domaine n’a
été congue. Bien au contraire, chaque consultant vend a des prix dérai-
sonnables ses propres produits, c'est-a-dire de préférence des applica-
tions compliquées qui nécessitent, pour étre mises en activité, des colts
en logiciels importants et surtout bien sdr... une aide au démarrage sous
forme de consultance.

Les chasseurs de téte

Ce sont les consultants les plus médiatisés. La législature dite «arc-en-
ciel» ou de droite plurielle a augmenté considérablement les distorsions
salariales dans la fonction publique (surtout fédérale) et a décidé de
procéder au remplacement des hauts fonctionnaires par d'autres, en
principe dépolitisés mais en pratique autrement politisés, voire parfois
plus politisés.

Pour arriver a I'engagement des nombreuses personnes pressenties, il
ne pouvait étre question de passer par I'organisme public en principe
compétent a savoir le Selor, En effet, d'une part, cet organisme ne pré-
sentait pas de garanties d'obéissance suffisante et, d'autre part, le sou-
hait idéologique était de confier les taches au privé.

Bien sdr, malgré le degré élevé d'obéissance des consultants, il ne fal-
lait pas leur donner la direction théorique totale des opérations sinon,
d'une part, il y aurait eu des risques que des candidats pressentis ne
soient quand méme pas choisis et, d'autre part, les consultants auraient
manqué a un de leurs principes cités plus hauts : ne pas décider.

Une des nouveautés découvertes ces derniéres années par les consul-
tants, c'est I'assesment. L'assesment, c'est une épreuve psychologique
censée mettre le candidat dans une situation comparable a celle de son
travail. Une sorte de ligue d'improvisation du candidat manager.

Pour plusieurs fonctions différentes, I'examen est rigoureusement iden-
tique, durant plusieurs mois. Ceci signifie que I'examen peut étre lon-
guement préparé. |l va de soi que, par exemple, la gestion d'une situa-
tion conflictuelle connue depuis trois semaines est nettement plus simple
que la gestion d'une situation conflictuelle inconnue. D'ailleurs, des cours
de préparation sont organisés par d'autres consultants. L'expérience a
d'ailleurs prouvé, notamment pour le cas largement médiatisé de
Monsieur Jadot, secrétaire général du Ministére de I'Emploi et du Travail
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devenu ensuite président du comité de direction, que la réussite pouvait
étre au rendez-vous moyennant un apprentissage suffisant,

Il n'est pas possible de rappeler ici tous les épisodes lamentables des
consultations. Les montants totaux consacrés aux engagements se mon-
tent probablement en dizaines de millions d'euros pour un nombre de
personnes finalement engagées de seulement quelques dizaines. Les
consultants devaient «pré-choisir» des managers spécialement compé-
tents, indépendamment de leur couleur politique et notamment résistants
au stress. |Is ont ainsi permis la désignation :

* d'un super manager, dirigeant du Fedict (Service public fédéral chargé
de l'informatique) qui résistera quatre mois environ avant de démis-
sionner ;

* d'une majorité de super-managers, dirigeants de SPF (services
publics fédéraux, ex-ministéres) anciens chefs de cabinet (voir le
tableau de Jacob et Genard dans ce numéro des CM) ;

* d'une minorité de super-managers issus du privé dont au moins un
consultant ,

« d'un super manager, dirigeant de la SNCB, qui résistera au stress
environ 48 heures avant de démissionner ;

« et ensuite a la proposition d'un autre super manager, Monsieur Vinck,
qui n'avait pas postulé pour le poste octroyé.

Les propagandistes et les sondeurs

Les propagandistes veillent, plus encore que les autres consultants, a
rester dans l'ombre. Il s’agit de spécialistes de la communication aux
ordres de leur responsable politique et chargés de transformer les actes
de leur dirigeant en actions vendables auprés de I'opinion publique. Sous
leur influence, I'action publique se transforme en produit de marketing, la
sincérité des sentiments se transforme en calcul et, bien slr, une partie
de I'argent public destiné a de la communication informative se transfor-
me en propagande.

Le consultant le plus célébre de ce type est la société Slangen (du nom
de son principal travailleur). C'est ici que les procédures judiciaires sont
les plus avancées tant le gaspillage de I'argent public a fini par géner les
uns et les autres, et aussi parce que, dans ce domaine, |'adage ~/es loups
ne se mangent pas entre eux» est plus difficile a respecter puisqu'ils sont
aux ordres d’hommes et de femmes politiques en perpétuelle situation
d'affrontement.
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Les «sondeurs» sont un peu moins dans l'ombre. |l s'agit ici de prétendre
consulter la population afin de pouvoir ensuite faire mine d'étre en accord
avec elle. Le «sondage» relatif a Copernic a colté environ 2.5 millions
d'euros et les résultats définitifs n'ont jamais été publiés. Les quelques
pour cents de belges qui avaient répondu avaient notamment plébiscité
la disparition des cabinets ministériels, lesquels existaient toujours pour
tous les ministres sauf deux en fin de législature, et vont connaitre une
nouvelle vie sous Verhofstadt Il

Les auditeurs et (ré)organisateurs

C’est probablement, sur le long terme, la catégorie qui occupe le plus de
personnes. C'est probablement la aussi que l'on trouve certaines fonc-
tions qui seraient utiles, si elles ne coltaient pas des sommes dispro-
portionnées et n'étaient pas développées dans |'opacité.

Les consultants concernés sont rémunérés pour examiner une entrepri-
se du point de vue de son fonctionnement. Ensuite, ils feront des propo-
sitions de modifications.

Dans la fonction publique fédérale, ce type d'activité — qu'elle s'appelle
radioscopie, BPR ou audit — existe depuis des décennies. Souvent, un
nouveau ministre arrivant dans une administration annonce qu'il est a I'é-
coute de ses agents et qu'il va examiner les difficultés. Ensuite, il confie
I'étude du probléme a un observateur extérieur.

- Cette attitude est logique et compréhensible. Quand on arrive dans une
entreprise, il n'est pas possible d'obtenir une observation impartiale de
I'entreprise uniquement de lintérieur. Un des problémes des audits
actuels est qu'ils durent I'espace de la |égislature et donc qu'ils ne sont
pas terminés au moment ol le ministre s’en va. Et, bien s(r, le ministre
suivant, s'il souhaite étre objectif, ne pourra pas se fier au travail de son
prédécesseur.

La mode actuelle, au niveau de I'administration fédérale, est le BPA ou
business process reengineering. Le gouvernement fédéral a pris la déci-
sion, scandaleusement ridicule et coliteuse de débaptiser les ministéres
et de les appeler «Services publics fédéraux». Il a ensuite transformé la
structure de ces organismes afin, en principe, d’avoir une meilleure orga-
nisation et, en pratique, de pouvoir nommer de nombreux hauts fonc-
tionnaires. Ensuite, une fois les structures créées, la question s'est
posée de savoir comment refaire fonctionner tout cela. Et c'est notam-
ment dans ce but qu'ont été élaborés les BPR. Le colt total de ces mis-
sions au cours de la législature n'a absolument pas été médiatisé mais
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il s'agit certainement de dizaines de millions d'euros. Si le colt n'était
pas aussi important et si les fonctionnaires n'étaient pas obligés de pas-
ser des centaines d'heures a répondre a des demandes d'information et
a «prémacher» les réponses des consultants, le travail effectué préterait
seulement a rire. |l était notamment prévu que des «quick wins», c'est-
a-dire des réalisations rapides utiles aux citoyens, seraient montés. A ce
jour, il n'en existe apparemment aucun.

Les juristes

C'est la derniére grosse catégorie de consultants, et elle essaie plus
encore que les propagandistes de rester autant que possible dans
I'ombre. Il s'agit souvent de cabinets d'avocats qui tentent d'effectuer le
travail des fonctionnaires ou des parlementaires, avec de nombreux
avantages pour les commanditaires, généralement les ministres :

* ils sont obséissants,

* ils ne posent pas de questions,

= ils peuvent étre utilisés au coup par coup.

Ces consultants vont, bien sir, comme les consultants informaticiens,
dévaloriser et décourager les agents efficaces, et convaincre les agents
un peu moins enthousiastes de déléguer. De plus, comme ils auront
généralement une connaissance bien moindre de la matiére concernée,
outre les dépenses inutiles, il y aura des dégéats considérables qui se
déclareront.

Le colt de ces travaux n'a jamais été meédiatisé. Au niveau de la légis-
lature fédérale, il s'agit certainement de nombreux millions d'euros mais
peut étre pas de dizaines de millions.

En guise de conclusion

Arrivé a la fin de cet article, le lecteur se posera peut-étre la méme ques-
tion que I'auteur : comment dans un Etat de droit, certes complexe mais
néanmoins efficace, une multiplication aussi anarchique d'un corps inter-
médiaire n'ayant aucune légitimité démocratique ou sociale est-elle pos-
sible 7 La réponse est multiple : elle tient de I'opacité entretenue, de |'ab-
sence de curiosité a ce sujet de I'opinion publique, de la volonté de cer-
tains de détruire des pans du systéme public fédéral actuel, du goit
conscient ou inconscient des gestionnaires d'administrations pour des
solutions présentées comme simples, de contacts privilégiés entre déci-
deurs et consultants, de mécanismes boules de neige d'argent appelant
I'argent,...
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Les sommes énormes gaspillées auraient pu permettre I'octroi de pres-
tations sociales supplémentaires a des dizaines de milliers de personnes
et I'engagement de centaines de travailleurs pour accomplir des taches
socialement utiles. Puissent les lignes qui précédent réveiller 'attention
et contribuer a ce que le nouveau gouvernement agisse plus pour le bien
du public que pour le patrimoine des consultants.



Copernic ! Stop ou encore ?
Le choix sera douloureux, mais pour qui ?

Guy Biamont*

D’'évidente inspiration libérale flamande, la réforme de la fonction
publique fédérale est aujourd'hui a la croisée des chemins. Dans le cadre
des activités du gouvernement Verhofstadt violet, la Ministre Arena (PS)
est priée de donner a Copernic les orientations susceptibles de sortir la
réforme du gué.

Sans grands moyens budgétaires et partiellement contrainte par les
engagements de son prédécesseur, la Ministre ne pourra, dit-elle, impul-
ser un changement de cap a 180° qui reconduirait Copernic d'ou il vient !
C'est, dit I'accord de Gouvernement de juillet dernier, sur base des expé-
riences de la précédente législature, que la réforme sera poursuivie avec
cette fois (?) pour objectif, d'améliorer les services a rendre aux
citoyens...

Verhofstadt | ne disait pas autre chose au sujet de la mission confiée a
Van den Bossche en 1999 |

Il était alors de bon ton, entre ténors du landernau politique, méme démo-
cratique, de fustiger les services publics, la masse des crétins (Van den
Bossche dixit) qui y travaille et I'inutile complexité de ce qui y est pro-
duit | Rien de moins et parfois beaucoup plus !

! Secrétaire général de la CGSP.



60

C'est ce que j'appellerai «le dogme». Ca va mal mais... ¢a va changer.

La réforme annoncée, qui pour certains de ses aspects s'appellera
Copernic, va provoquer le repli de I'Etat de domaines habituellement
publics, au profit du marché, au profit du commerce et au détriment de
la solidarité.

Ceux qui alors, frappés d'amnésie, découvrent le mauvais fonctionne-
ment de certains rouages publics, sont également ceux qui, depuis la fin
du dernier conflit mondial, réforment, nomment, promeuvent, complexi-
fient et en tirent profit. On peut dénoncer la complexité des démarches
administratives en chargeant les fonctionnaires, mais on peut aussi se
demander si les familles politiques qui tour a tour gérent I'Etat depuis
1947, ne sont pas celles qui en vingt-cinq ans auront conduit a I'éclate-
ment des responsabilités entre sept assemblées parlementaires et six
gouvernements régionaux, communautaires et fédéral ! L'éclatement —
les réformes institutionnelles successives — est sans doute la source prin-
cipale de la complexité institutionnelle et, par dela, de la complexité des
administrations et du partage de leurs compétences. L'Etat que I'on ne
comprend plus aujourd’hui est celui que I'on rejettera demain,

Revenons au gouvernement Verhofstadt I*

Pour célébrer son premier anniversaire, le gouvernement fédéral décide
de nous sonder, en juin 2000. Une dizaine de questions posées a l'en-
semble de citoyens répertoriés au registre national et 4gés de plus de
seize ans étaient censées révéler le sentiment profond de la population
confrontée a I'Administration.

Trois millions d'euros s'en iront ainsi en fumée. Les rares réponses
(moins de 10 %) ne sont, en 2003, toujours pas dépouillées ! Comment
pouvait-on sérieusement imaginer obtenir autre chose qu'un haussement
d’'épaules ou un peu plus de discrédit de la gestion publique en deman-
dant aux «gens d'en bas» — alors matraqués par I'euro-foot, les examens
du p'tit et...la déclaration d'imp6ts a compléter pour le 30 — ce qu'ils pen-
saient de la philosophie de la réforme Copernic 7

La poursuite de la mutation sera menée sur deux fronts

Le premier consistera a ancrer dans le paysage public fédéral une réfor-
me structurelle des administrations (Ministéres et Parastataux fédéraux)
et du statut des agents ; concoctée pour quelques dizaines de millions
d'euros par des multinationales de la consultance et axée sur les théo-
ries du «NPM» (new public management), la réforme impulsée par Luc
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Le Trés-décidé, Ministre de son état (et du ndtre donc !) s'articule autour
d'un concept a la fois simple et dangereux : «/le management prime /e
droit»,

C’est dans cet état d'esprit que le gouvernement fera siennes les théo-
ries du prét-a-penser d'Andersen Consulting, Ermnst & Young, KPNG ;
théories déja mises a I'épreuve, avec le succés que l'on sait, chez
Leernaut & Hauspie, Vivendi, Enron ou & la Sabena.

Provocateur et inquiétant, le Ministre de la Fonction publique déclarait
«je supprime les ministéres et les cabinets ministériels». || s'agira en réa-
lité d'une opération cosmeétique doublée d'une manipulation grossiére,
remise en question aujourd'hui.

L'appellation «Ministére» devait en effet disparaitre au profit d'une ter-
minologie plus alambiquée, source de simplification sans doute : le
«Service Public Fédéral de ceci ou ga» est né. La manipulation consiste
elle, sous le prétexte candide de réconcilier I'Administration et le Citoyen,
a prétendre supprimer les cabinets ministériels pour en réalité, en
reprendre aussi vite les membres dans les cellules stratégiques ou les
conseils de tous ordres, a des conditions salariales nettement plus avan-
tageuses que ce que permettent les regles fixées par arrété royal pour
le personnel des cabinets ministériels classiques (simple et transparent,
non 7).

La prétendue modernisation du statut des agents n’est en réalité qu’'une
opération de déstructuration des droits et de dérégulation des rétribu-
tions. Le gouvernement affirme sans rougir (ce qui serait un comble !)
qu'il veut rendre la rétribution des fonctionnaires conforme a celle des
travailleurs du secteur privé belge. Or il aura fallu se battre pour qu'en
réalité, les moins bien rétribués d'hier obtiennent une augmentation de
13 euros par mois quand les mieux rétribués triplent (oui, 3 fois!) leur
rétribution mensuelle.

Les carrieres réformées des niveaux B, C et D ressemblent désormais
aux épisodes d'Indiana Jones, hautes en couleurs, compliquées jusqu'a
I'absurde, capables de faire peur et totalement sans ressort logique (je
ne souhaite pas vous ennuyer avec ¢a, mais vous pouvez me croire).

Le second front, moins concret, se remarque mieux si I'on prend la peine
d'additionner ce qui se prépare, se décide ou s'exécute ici et la. Puisque
nous parlons de |'Etat, il n'est pas inutile de rappeler, & grands traits, ce
qu'étaient les activités principales des Etats modernes dans le contexte
de I'Europe de I'Ouest a la fin du XX* siécle (de notre ére,... ouf !) :
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I'Etat pergoit (les impots, taxes, efc.) ;
redistribue (les dépenses publiques, les aides, les infrastructures) ;
arbitre (I'appareil judiciaire) ;
régule (fixe les régles, les normes).

La pression des affaires et du monde de I'entreprise trouve ici un terrain
idéal, sans limite et bientdt... sans régle !

Mettez bouts a bouts — la fin du contréle préalable de la Cour des
comptes sur les dépenses publiques ; la privatisation de la gestion du
patrimoine immobilier public ; la suppression du Moniteur «papier» ; la
privatisation du Moniteur «Sociétés» ; l'ancien anéantissement du
Comité supérieur de contrdle (ici, on a cassé le thermométre pour faire
tomber la fiévre : depuis la suppression de la Police administrative, il n’y
a plus de corruption, c'est magique !) ; la privatisation de la gestion infor-
matique ; la privatisation (tentative) de certaines taches de police ; des
militaires armés en rue pour aider la police, comme au Chili ; la privati-
sation des recrutements publics ; la privatisation de la formation ; la pri-
vatisation de I'évaluation des agents ; le financement des gros salaires
par suppression d'emplois subalternes... — et vous obtenez les premiers
ingrédients nécessaires a I'empoisonnement du systéme actuel, sans
doute a parfaire mais encore construit sur les notions de démocratie et
de solidarité, au profit du systéme émergeant basé, lui, sur les notions
du commerce. Venons-y.

AGCS kézako ?

On en parlait peu et, aujourd’hui encore, deux parlementaires sur trois,
ignorent jusqu'a l'existence de I'AGCS, initiative de I'OMC*. Mais qui
frappe ainsi ? De quoi s'agit-il ?

En novembre 2001, la conférence ministérielle de 'OMC -~ Organisation
mondiale du commerce, réunie a Doha au Qatar, a relancé le processus
de libéralisation des services couverts par I'Accord général sur le com-
merce des services (AGCS).

Selon I'OMC, la prospérité des Etats est freinée par une infrastructure de
services inefficace et colteuse. La solution avancée par I'OMC est la
concurrence, jugée source d'efficacité, de qualité des services, de choix
plus larges pour le consommateur, de prix plus bas, d'emplois plus nom-
breux et de transferts de technologie !

” ndir : Pour en savoir un peu plus, les CM ont demandé une notice & Laurant Pirnay
(voir pp. 121-125). .
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En clair, la marchandisation des services qui, pour une part (les services
publics), échappent aux intéréts privés, est un objectif majeur du traité.

Selon Pascal Lamy, commissaire européen au Commerce, «Si nous vou-
lons améliorer notre propre acceés aux marchés étrangers, alors nous ne
pouvons mettre a l'abri nos secteurs protégés. Il nous faut étre préts a
les négocier tous, si nous voulons avoir matiére a un accord global».

L’'OMC dénombre douze catégories de services :

1. services professionnels (justice, comptabilité, audit, architecture,
engineering, urbanisme et aménagement du territoire, services
médicaux et dentaires, services vétérinaires, services rendus par
les sages-femmes, infirmiéres, kinésithérapeutes, services
paramédicaux, etfc.) ;

2. services aux entreprises (recherche et développement, immobilier,

location et leasing, publicité, sondage, conseils, intérim, mainte-

nance, nettoyage, photo, imprimerie, packaging, efc.) ;
télécommunications et communications ;

construction et engineering ;

distribution (du petit commerce & la grande distribution) ;

éducation ;

environnement (eau, déchets, bruit, air, etc.) ;

finance (banques, assurances, autres services financiers) ;

santé et secteur social ;

10. tourisme et voyage ; culture, divertissement et sport ;

11. transports (par route, air, rail, sur I'eau, par pipeline, efc.) :

12. autres services (énergie, poste, recherche et développement, efc.)

LN DO 98 6O

Pour faire court, disons qu'a |'exception de ce qui représente la puis-
sance de I'Etat (Justice, Armée, Police) tout doit étre accessible aux
chercheurs de profits ! |l n'y a plus aujourd'hui de honte a s'enrichir sur
la douleur des autres (hopitaux privés !), sur le besoin d'apprendre, ou
sur l'accés a I'eau potable, par exemple, L'Etat belge va donc définir
(comme les 143 autres membres de 'OMC) ce que sont ou non, pour lui,
les services accessibles au commerce ! Le systéme AGCS permet a un
membre de 'OMC, de revendiquer que tel et tel services soient, sur le
territoire d’'un autre pays membre, accessibles aux chercheurs de profits.

C'est derriére I'écran le plus opaque que |'Union européenne négocie
pour ses Etats membres. Les trois gouvernements communautaires de
Belgique ont fort heureusement exprimé leur refus d'acceés «AGCS» aux
matiéres liées a I'enseignement (lettre a la commissaire européenne
Reding du 22 aot 2002), et I'OMC parle dans ce cas de I'octroi de «com-
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pensations» aux pays qui avaient «revendiqué» I'accés au commerce de
I'enseignement et de I'éducation en Belgique.

Le péril est a nos portes et tout ¢a peut encore sembler abstrait ou éloi-
gné. Le premier gouvernement Verhofstadt semblait, par son immobilis-
me, ignorer I'affaire et c'est donc involontairement qu'il aurait, grace aux
bras de Copernic, défriché un terrain si fertile pour I'AGCS !

Ne serait-il pas logique, et enfin transparent, que les six gouvernements
fassent rapport aux assemblées d'élus sur I'état d'avancement des négo-
ciations et sur leur refus d'accés «AGCS» pour des matiéres telles que
l'eau, le logement, la santé en ce compris l'aide aux personnes, I'édu-
cation, la formation professionnelle ou la culture et ['audiovisuel ?

Il s'agit pourtant de I'avenir de millions de citoyens, il s'agit aussi d'ex-
pliquer plus clairement ce que devient cet Etat qui tousse pour cacher
qu'il se transforme peu a peu en supermarché | Dans sa déclaration de
formation, le nouveau gouvernement semble vouloir s'attacher au réle
social de I'Union et a la clarification de son comportement lors des négo-
ciations de I'Accord général sur le commerce des services.

Veut-il un secteur public permettant que soient fournis des services au
moindre colt (pour les budgets) ou un secteur public, qui aprés avoir
inventorié les attentes, se positionne en vecteur de cohésion sociale, lut-
tant ainsi contre toutes les formes d'exclusion ? Voila I'alternative.

Pour choisir librement, il faut d'abord comprendre et mesurer |'étendue
des besoins sociaux.



Modernisation, oui, mais pas celle-la

Roland Vansaingele®

Quoi qu'on en ait dit, & droite et parfois a gauche, les syndicalistes des
services publics défendent un service public fédéral moderne, performant
et de qualité : ils ont des propositions pour donner un contenu a ce pro-
jet, et un sens a ces qualificatifs. Mais il devrait aller sans dire que l'ef-
ficacité du service rendu passe par la garantie gouvernementale de libé-
rer les moyens financiers nécessaires. Or on ne sait trop ce qu'il en sera
des prochains budgets, au-dela de ce qui est requis pour seulement
assumer les engagements des prédécesseurs, notamment certaines des
mesures du plan Copernic.

Outre les moyens financiers, une politique de personnel véritablement
moderne et 'optimisation de I'environnement et des conditions de travail
s'imposent. Or les nouvelles «carridres» organisées par Copernic démo-
tivent le personnel compétent et ne correspondent pas a l'esprit de
modernisation affiché. Au demeurant, le plan Copernic a englouti en peu
de temps énormément d'énergie et de moyens, sans que pour autant les
usagers des services publics en ressentent les résultats concrets. En
particulier, les colits des consultants externes sont exorbitants alors que
le savoir-faire existait au sein des départements : il faut redonner
confiance au personnel en utilisant les connaissances des fonction-
naires, et cela quel que soit le niveau de |'agent.

e Secrétaire général de la CGSP-Ministéres. Le présent lexte développe le contenu du
premier mémorandum adressé en juin 2003 au gouvernement Verhofstadt 11,
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Modernisation des carriéres : a corriger !

De maniére générale, les syndicalistes considérent que, dans chaque
niveau, une double voie devrait exister, de maniére a permettre aux
agents les plus motivés d'accélérer leur progression en répondant a des
critéres objectifs.

En matiére de modernisation des carriéres, il faut revoir la copie, car pour
de nombreux agents, les possibilités sont plus mauvaises avec Copernic
qu'auparavant. Le modéle instauré de tests de compétence récurrents,
et assortis de primes est rejeté par la CGSP, notamment parce que les
tests sont non fonctionnels, et les primes non structurelles (c'est-a-dire
hors traitement, par exemple pour le calcul des pensions).
Spécialement, le trop grand nombre desdits tests (4, 5 ou 9 selon les
niveaux) rend le systéme impraticable — la hiérarchie est déja débordée
par les évaluations (voir infra), les services sont retardés — et démotive
le personnel : ce nombre est en tout cas a revoir a la baisse.

La CGSP défend par contre une carriére ol chaque agent peut gravir des
échelons pécuniaires dans son métier, lentement ou rapidement selon
qu'il suit ou non et qu'il réussit ou non des formations certifiées, faites
sur mesure par rapport a la fonction exercée ou a exercer (changement
d’'appareillage ou de méthode de travail, par exemple).

Training et formation, destinés a développer expertise et aptitudes, doi-
vent a la fois améliorer la qualité du service rendu et servir de support
au développement de la carriére de I'agent. A cet égard, 'obtention d'un
certificat ou brevet doit étre une sorte de «ticket» d'accés & la promotion
peécuniaire.

La formation devrait étre donnée par I'lFA (I'Institut de formation de I'ad-
ministration fédérale) pour les matiéres communes a plusieurs SPF
(ministéres, pour les gens normaux) et au sein méme de chaque SPF
pour les matiéres qui lui sont propres.

Les certificats doivent aussi constituer des «cliquets» : en cas d'échec a
une nouvelle formation, il ne peut y avoir perte de salaire ni donc dimi-
nution de l'allocation de compétence proméritée pour une formation cer-
tifiée précédente.

Notre demande est donc que le régime Copernic actuel des primes soit
remplacé par des promotions barémiques structurelles. De la méme
maniére, il conviendra de remplacer le systéme arbitraire des primes aux
dirigeants.

Et a toute fin utile, signalons que la CGSP s'oppose, et s'opposera a
toute mesure allant dans le sens d'une rétribution a la prestation.
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L'enfer est dans les détails

Pendant que Copernic s'occupait, généreusement, du «fop», les pro-
blemes des gens d'en bas attiraient moins |'attention. Passons-en brié-
vement quelques uns en revue, en rappelant au lecteur que les
«niveaux» correspondent dans le jargon administratif aux étapes du cur-
sus scolaire : D = primaire et moyen inférieur, C = secondaire supérieur,
B = supérieur court, A = supérieur long.

Niveau D: les normes de promotion sont insuffisantes et le personnel
revendique la possibilité de passer des épreuves liées au métier exercé
réellement (il n'y a que des consultants et des attachés de cabinet pour
croire qu'on peut tester indifféremment un plombier, un magon ou un
huissier ; ce qui est évidemment le cas pour toute espéce de manager).

Niveau C: la période de huit ans pour passer d'une échelle barémique
vers la suivante est trop longue et il faudrait prévoir de raccourcir ce
délai,

Niveau B : la nouvelle situation est moins favorable que celle du «niveau
2+» (régime précédent), qui garantissait sans aucune épreuve une car-
riere a tous,

Niveau A : si c'est une trés bonne chose d'avoir distingué pour les pro-
motions les fonctions d'experts de celles de direction, la carriére norma-
le au grade de recrutement reste a négocier, y compris les mesures tran-
sitoires pour les personnels actuellement en fonction. Ce sera I'occasion
de réitérer notre plaidoyer pour la prise en considération de formations
certifiées, dont le contenu serait en rapport avec le niveau de connais-
sances exigé.

Restaurer la confiance

Il n'y aura pas de réforme efficace ni efficiente «contre» les agents des
services publics ou sans eux. Si le gouvernement veut restaurer la
confiance, une premiére mesure, c'est de mettre immédiatement fin aux
missions nombreuses et trop onéreuses des bureaux externes de consul-
tance. Et d'affecter entre autres les moyens libérés au support de |'ex-
pertise interne.

Une deuxiéme mesure concerne la «mobilité» des agents, entre admi-
nistrations et au sein de celles-ci. Les travailleurs pergoivent la mobilité
interne ou externe comme inexistante et/ou menagante. Il faudrait mener
en cette matiére une politique plus ouverte et dynamique. Ce qui est évi-
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demment impossible dans un régime de blocage des recrutements et de
réduction de I'emploi, ol chaque service «s'accroche a ce qu'il a», et les
agents de méme.

Un troisieme registre concerne ['évaluation. Sans attendre la prise en
considération de nos propositions de fond, il faut immédiatement réduire
I'envahissement des évaluations, y faire recours uniquement 1a ol c'est
nécessaire ! Nous pensons en effet que la législation Copemic actuelle
est davantage une perte de temps qu'un gain en efficacité. Le concept
est a revoir. Il faut essentiellement s'en prendre aux points de friction.
Une évaluation annuelle systématique de chaque travailleur demande
énormément d'énergie alors que l'effet sur I'agent et I'organisation est
pour le moins douteux.

La procédure est trop lourde, et le minimum serait que I'évaluation ne
soit plus périodique (annuelle ou bisannuelle) mais effectuée en fonction
des événements : elle serait censée étre positive tant qu'aucun élément
négatif ne s'inscrit dans le dossier de I'agent.

De méme pour le personnel contractuel qui serait évalué négativement,
et aussi en matiére disciplinaire : il faut qu'une procédure de recours
interne soit instaurée et mise en ceuvre avant que le Tribunal du travail
ne soit éventuellement saisi (ce qui est la seule possibilité actuellement,
aprés licenciement).

Enfin se pose un probléme global de transparence et d'information, et de
droits en cette matiére. La «modernisation» des services publics fédé-
raux induit de trés profondes mutations. Nous constatons qu'une large
part des moyens va de fagon déséquilibrée aux managers et a leur entou-
rage. Au fur et a mesure que des projets et pieuses résolutions devront
étre sacrifiés pour cause d'économies, la critique ne cessera de croitre
a la base.

Or le statut syndical des services publics ne donne pas d'instruments qui
nous permettent d'exiger des informations financiéres. La CGSP souhai-
te trés clairement, dans les services publics fédéraux, la concrétisation
rapide de |'obligation de communiquer des informations économiques et
financiéres au comité compétent, telle qu'elle est déja prévue pour le
secteur privé par 'arrété royal du 27 novembre 1973.

En l'espéce, alors que la Cour des comptes voit sa capacité de controle
réduite, et que s'annonce un «contréle interne» aux mains des mana-
gers, le moins serait bien que, le privé servant de modéle, nous n'en
subissions pas que les inconvénients.



Lettre de la CGSP aux députés — 23 octobre 2002

La réforme Copernic
et le contrdéle de la Cour des comptes

Noélla Liesenborghs*

Le projet Copernic a une dimension majeure de politisation accrue par
le haut, avec pour figure centale le top manager (et quelques «sous-
top»). Si les CM parient de féodalisme et de patrimonialisme, c'est qu'il
s'agit aussi que les nouveaux chefs aient la main sur les caisses, et
soient moins embarrassés de contrdles financiers.

On se souviendra a ce propos qu'aprés des siécles de lutte contre le
Prince, la bourgeoisie réussit enfin — 1789, 1830,... — & donner a ses
Parlements le contréle des recettes et des dépenses : pas d'impot sans
loi pour I'établir, et pas de dépense qui ne soit conforme au budget
annuel et aux lois votés par le Parlement. Voila pourquoi il y a en
Belgique, depuis 1846, une Cour des comptes, qui est I'aeil et le bras
du Parlement, et dont le visa est requis pour toutes les dépenses de
toutes les autorités publiques sauf les communes.

Que ce contréle préalable eit pu étre allégé, amélioré,... nul n‘en dou-
tait. Il sera bient6t purement supprimé, par l'effet d’'une loi du 22 mai
2003, qui doit — sauf nouvelle loi — entrer en vigueur en 2004 ou 2005 ;
et remplacé par un «contréle interne» du management, instauré par un
arrété du 26 mai 2002 et qui serait opérationnel en mai 2004.

8 Secrétaire fédérale CGSP-Ministares.
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L'analyse ci-aprés a fait I'objet d'une lettre de la CGSP aux députés,
sénateurs et présidents de parti. Le seul point qui en ait été retenu,
d'autant que le Conseil d'Etat demandait la méme chose (entre autres),
c'est «l'information immédiate» de la Cour & mesure que les dépenses
seront ordonnancées.

Ce document se passe de tout autre commentaire.

3t - L

La mise en perspective de I'ensemble des réformes achevées ou
entamées ces 24 derniers mois en matiére d'organisation de I'action
publique et de son contrdle au niveau fédéral et, dans une certaine mesu-
re, au niveau des entités fédérées, révéle un renforcement du pouvoir
exécutif au détriment des moyens de contrdle de son action par le pou-
voir législatif.

En effet, la réforme Copernic a, dans un premier temps, modifié le mode
de recrutement' et de rémunération des responsables des administra-
tions publiques® en octroyant aux ministres un considérable pouvoir d'ap-
préciation en la matiére, lequel n'est plus limité par des critéres objec-
tifs. Dans un second temps, elle a reconnu aux «managers» ainsi dési-
gnés un pouvoir trés étendu dans le recrutement et la gestion des agents
de leurs administrations’. Ce faisant, elle a effacé les garanties offertes
par les principes généraux de fonction publique, quant a I'accés équitable
des citoyens a I'emploi public.

Cette réforme met également a mal le principe de spécialité budgétaire
qui permet aux assemblées |égislatives, en votant le budget général des
dépenses détaillé par article, de définir et de contrdler l'action de I'exé-
cutif, et ce par le truchement de la mise en place d'un systéme d'enve-
loppes financiéres* gérées a la discrétion desdits managers et la géné-
ralisation de cavaliers budgétaires.

1. Arrété royal du 29 octobre 2001 relatif & désignation et & I'exercice des fonctions de
management dans les services publics fédéraux (pas publié au Moniteur voir
Wwww.copernic-us.be),

2. Arrété du 11 juillet 2001 relatif a la pondération des fonctions de management et d'en-
cadrement dans les services publics fédéraux et fixant leur traitement.(M.B. du 13
juillet 2001).

3. Circulaire n°526 du 13 juillet 2002 relative a la définition des envaloppes de person-
nel des services publics fédéraux (M.B 26 julllet 2002).

4, Communiqué de presse du Conseil des ministres du 22 février 2002, nouveau cycle
budgétaire des services publics fédéraux.


http://www.copernic-us.be
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Le renforcement du pouvoir de I'exécutif se révéle également dans le
projet de loi modifiant la loi organique de la Cour des comptes® qui pré-
voit de la priver, entre autres, de son pouvoir de visa (préalable et a pos-
teriori) et de son pouvoir juridictionnel sur les ordonnateurs délégués.

En supprimant le visa de la Cour, le projet de loi la prive en effet d'un
moyen essentiel a I'exercice de ses missions constitutionnelles de
contrdle, pour le compte du pouvoir législatif, de I'absence de dépasse-
ments des crédits budgétaires limitatifs (qui autorisent et limitent les
dépenses par article) et de I'absence de transferts entre les différents
crédits. La disparition de ce contrdle induit celle de l'information auto-
matique du Parlement quant aux dépenses pour lesquelles le pouvoir
exécutif décide de passer outre le refus de visa de la Cour.

En supprimant le pouvoir juridictionnel vis-a-vis des ordonnateurs délé-
gués, le projet de loi leur reconnait une large impunité pour les actes
accomplis dans le cadre de leur gestion. Cette évolution, couplée a celle
portant sur la spécialité budgétaire évoquée ci-dessus, supprime tout filet
de sécurité pour encadrer l'action de I'exécutif.

Les arguments justifiant cette évolution font valoir que le contréle exter-
ne assuré par le biais du visa revét un caractére obsoléte, eu égard a
I'évolution du contrdle des cours des comptes dans les autres Etats de
I'Union européenne et des obstacles qu'il induirait & une gestion dyna-
mique de l'action publique. lls érigent, en outre, le contrdle interne en
moyen idéal pour assurer une administration performante et responsable.

Ces arguments peuvent étre contestés, du moins en partie. En effet,
d'une part, ce n'est pas parce qu'elle se constate généralement au sein
de I'Union que I'évolution qui tend a une diminution du réle de contrdle
du pouvoir législatif sur le pouvoir exécutif est une bonne chose, devant
étre acceptée par les assemblées législatives (qui doivent demeurer I'ex-
pression du pouvoir supréme : celui de la Nation).

D'autre part, opposer le visa au contrble interne et a une gestion dyna-
mique semble discutable. En effet, s'il semble pertinent de développer un
auto-controle en amont par le biais de procédures de controle interne, le
visa doit permettre de valider la qualité de son fonctionnement. Il pour-
rait, par ailleurs, étre modifié pour devenir plus sélectif, en se concen-
trant sur les dépenses dépassant un montant a définir el en étant réa-
lisé, pour les dépenses moins importantes, sur la base d'échantillon-
nages statistiques. Ce faisant, il conserverait son role dissuasif et consti-
tuerait un bon outil de contrdle externe, permettant de vérifier le bon

5. Document parlementaire de la Chambre DOC 50 1872/001 du 18 juin 2002.
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fonctionnement du contrble interne, sans étre un obstacle a la vélocité
de la gestion administrative.

D'autre part, la modification du visa devrait étre accompagnée d'une infor-
mation immédiate de la Cour des comptes quant aux dépenses ordon-
nancées pour lui permettre d'accomplir ses missions constitutionnelles.
La réforme prévoit également une généralisation des contrdles a poste-
riori du respect du droit budgétaire et de la légalité et régularité des
dépenses publiques, ainsi qu'un recours accru aux contrbles de bonne
gestion.

Le contréle a posteriori ne permet cependant ni d'arréter une dépense
irréguliére, ni de mettre véritablement devant ses responsabilités |'or-
donnateur délégué l'ayant exposée. La situation de «fait accompli»
risque donc de se généraliser.

Par ailleurs, le contréle de bonne gestion connait également un certain
nombre de limites. En effet, ce contrdle inclut I'évaluation de I'économie,
de l'efficience et de I'efficacité de la gestion publique. Or, en la matiére,
la difficulté de trouver des normes ou des situations comparables réduit
les possibilités de mesurer I'efficience de la gestion et I'absence d'ob-
jectifs clairs et mesurables dans la plupart des législations et arrétés ne
permet pas d'évaluer valablement |'efficacité des politiques menées.

Nous vous prions de croire,...



Tension dans I'administration :
entre modeéle pyramidal et managerial

Fabrizio Cantelli, Ludivine Damay,
Bruno Derbaix, Isabelle Lacourt®

Introduction

Stigmatisés de toutes parts pour leur rigidité et la lenteur des services
rendus, critiqués pour leur incompétence, les fonctionnaires ont la vie
dure. Privilégiant une lecture en termes de «dysfonctionnement», |'opi-
nion publique n'est pas tendre a leur égard. Les représentations les
moins «nobles» affectent non seulement les agents du service public,
mais couvrent plus généralement |'espace administratif dans son
ensemble. C’'est bien la légitimité des figures contemporaines du fonc-
tionnaire et du service public qui est en cause. Si les projets de trans-
formation de |'administration s'accumulent en Belgique et ailleurs, ils se
construisent la plupart du temps contre les fonctionnaires, contre les
organisations syndicales qui représentent leurs intéréts, et contre des
valeurs classiques de I'administration telles que I'égalité, la démocratie
et le service au public. En outre, les discours, les intentions, et parfois la
réalité déja, indiquent une valorisation des managers, de leurs qualités,
voire de leur «supériorité», participant potentiellement au déclassement
symbolique du métier de fonctionnaire.

Chercheurs au Laboratoire d'études et de recherches en administration publique -ULB.
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Il n'est plus possible aujourd'hui de nier les processus de recomposition
de I'espace administratif et encore moins les tensions qui en découlent,
sans oublier la vulnérabilisation des identités et des valeurs portées par
les acteurs administratifs. Cette complexité de I'administration demande
a étre interrogée avec un regard critique. Comment comprendre le quo-
tidien des agents publics sans leur donner la parole ? Comment pré-
tendre analyser le terrain de I'administration publique et la problématique
du management sans intégrer le savoir-faire, le «métier» et la réflexivité
des fonctionnaires 7 Conscients de la rareté des études en la matiére —
dominées par des approches juridiques — c'est a partir de ces questions
mélant éthique, politique et démarche de recherche que nous avons
décidé de construire une analyse sociologique.

Cette analyse est le fruit d'un travail collectif, produit a l'issue de la mise
en place d'un dispositif de recherche au cours de lI'année académique
2002-2003. Ce dispositif avait pour objectif de «penser I'administration
publigue» en mettant en présence des chercheurs et des fonctionnaires
autour de thématiques centrales dans la vie administrative afin de pro-
duire, de maniére interactive, des analyses détaillées et pertinentes. La
premiére série de rencontres entendait sonder plus particulierement les
relations hiérarchiques s'exprimant au cceur de l'administration. Les
interrogations au départ de ces travaux peuvent se formuler comme suit :
comment les agents de I'administration publique voient et vivent-ils les
relations verticales ? La «nouvelle gestion publique» entraine-t-elle des
déplacements, de nouvelles fractures dans les lignes hiérarchiques 7 Si
le discours managérial ne cesse de parler de responsabilisation, qu'en
est-il réellement dans la pratique ? Comment se marque l'influence du
management sur |'exercice du pouvoir ?

L'étude proposée dans ce cadre porte sur la réalité du pouvoir et de l'au-
torité au sein de |'administration. Le management n'est pas sans en
redessiner les contours. C'est ainsi que s'est imposé véritablement un
travail de réflexion eu égard a la place, aux attentes et aux effets du
management sur la configuration administrative. Nous présenterons ici
quelques résultats de ce processus de recherche qui sont de nature a
éclairer la problématique du management, qui est non seulement cen-
trale dans la réforme Copernic, mais aussi dans la plupart des réformes
administratives actuelles.

Au cours de cette recherche, deux situations particuliéres ont été pré-
sentées et analysées. |l s'agit de celle de la nouvelle police fédérale et
de celle de I'administration de 'aménagement du territoire et du logement
(AATL) de la région de Bruxelles-Capitale. Alors que celles-ci semblaient
présenter a priori des caractéristiques organisationnelles opposées, nous
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avons pu discerner des convergences significatives. A travers l'analyse
de ces deux situations ainsi que des discussions qui s'y sont rapportées,
nous nous sommes rendu compte que les différents problemes qu'elles
présentaient renvoyaient a une méme tension entre deux modéles : le
modele pyramidal classique et le modéle managérial émergeant. A la
base de cet article se trouve donc une observation de type sociologique :
celle de I'existence, dans les cas empiriques analysés, de deux modéles
structurant autant l'organisation administrative que l'identité des fonc-
tionnaires, et permettant dés lors de comprendre les déséquilibres et les
oscillations vécus par ceux-ci, pris entre des réformes partielles et des
imaginaires discordants. Précisons cependant que cet article n'entend
pas débusquer les intentions réelles se cachant derriére la réforme : le
modeéle managérial est présenté tel qu'il est dépeint dans les écrits clas-
siques. Cela dit, nos résultats nous ont amenés a voir comment, dans la
réalité, les présupposés théoriques se traduisent, laissant sans doute
percevoir les desseins originels des politiques.

Afin de rendre compte de ce travail de recherche, nous clarifierons
d’'abord les «idéaux-types» de ces deux modéles, ainsi que les notions
d'autorité et de pouvoir que nous avons largement utilisées dans notre
analyse. Nous présenterons ensuite brievement les deux situations
concrétes auxquelles nous nous sommes attachés. Sur base de cette
présentation et des séances de discussion que nous avons menées avec
les fonctionnaires, nous dégagerons alors les différentes analyses que
nous en avons produites. Enfin, nous mettrons en évidence un certain
nombre d'enjeux fondamentaux liés a cette problématique et qui, a notre
sens, doivent étre pris en considération dans la conjoncture actuelle de
réforme administrative.

Présentation des deux modeéles

Ce qui se joue donc de maniere structurelle dans les situations et
séances de discussion que nous avons analysées se situe dans la co-
présence de deux modeéles, dans la maniére dont les fonctionnaires les
vivent et se les approprient, et dans les tensions qui naissent de leur
confrontation. Bien entendu, ces modéles n'existent pas a «I'état pur»
dans la réalité. Ce sont des «idéaux-types» dont la caractéristique est de
concentrer certaines dimensions centrales des phénomeénes, et dés lors
d'en faciliter I'analyse.

Le modeéle pyramidal

Le premier est un classique de l'analyse des bureaucraties. Il provient
essentiellement des travaux de Max Weber qui décrit I'appareil adminis-
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tratif sous les traits d'un modéle qu'il appelait «rationnel-légal». Ce
modeéle entend mettre en avant une organisation de I'Etat basée sur une
administration fonctionnant grace au respect de la légalité, de la régle de
droit et d'une formalisation de I'impersonnalité. En ce sens, il est a la fois
organisationnel et normatif ; il a trait aux structures, aux institutions et
aux modes d'action mais renvoie aussi aux normes et valeurs qu'il induit
chez les fonctionnaires.

Dans ce modéle, la représentation symbolique des découpages organi-
sationnels renvoie a la forme d'une pyramide, avec en haut les décideurs
politiques et les élites administratives et en bas les services permettant
I'exécution des décisions prises au sommet. La norme juridique apparait
éminemment centrale, développant la fonction principale de régulation
des procédures internes de décision, de nomination et de promotion,
L'ancienneté, correspondant a l'expérience accumulée par un fonction-
naire tout au long de sa «vie» dans un service, préside a toute évalua-
tion ainsi qu'a sa carriére intra-administrative. De méme, pour la Belgique
plus particulierement, les rapports entre |'espace politique et |'espace
administratif' font I'objet de réglementations visant a une représentativité
des divers courants politiques dans I'administration et donc a des formes
certaines de politisation. En outre, on observe une prégnance symbo-
lique de I'action des cabinets auprés du champ administratif et plus géné-
ralement du ministre dont la stratégie consiste a diriger, a piloter I'admi-
nistration, ne lui laissant que peu d'autonomie et de marge de
manceuvre. La temporalité relative a ce modéle peut étre qualifiée de
«longue» dans le sens ol celle-ci renvoie a de multiples procédures et
réglements qui sont souvent source de lenteur. Tout comme le statut de
la fonction publique joue le réle de garant d'un emploi stable et durable,
la temporalité de ce modéle est garante des principes fondant le service
public : continuité, adaptabilité, égalité. En ce sens, le respect des
formes et des procédures est une garantie d'objectivité et d'impartialité
pour les citoyens.

Le modéle managérial

Inspiré du management, le second modéle voit le champ administratif tra-
versé par d'autres régulations, et structuré par d'autres axes organisa-
tionnels?, Ce modéle émergeant fait donc référence aux pratiques, aux

1. Voir & ce sujet J-L. GENARD, «Spécificités de I'administration publique beige et
réformes administratives», in C. Gobin et B. Rihoux, La démocratie dans tous ses
états, Louvain-la-Neuve, Academia Bruylant, 2000, pp. 163-174.

2. Pour définir ce modéle, nous nous sommes essentiellement basés sur les propos de
Luc BOLTANSKI et Eve CHIAPELLO dans Le Nouvel Esprit du Capitalisme, Gallimard,
Paris, 1999,
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structures et aux normes managériales bouleversant le cadre tradition-
nel de l'administration. En outre, il s'oppose explicitement au modeéle
bureaucratique classique «qui a pour connotation 'autoritarisme et l'ar-
bitraire, la violence impersonnelle des monstres froids, mais aussi l'inef-
ficacité et le gaspillage des ressources»’.

Dans l'objectif d’éviter ces travers, le management substitue a une pyra-
mide fortement prononcée une structure moins hiérarchisée et dans
laquelle le nombre d'échelons de pouvoir est plus réduit. La volonté de
responsabiliser I'ensemble des fonctionnaires constitue le fondement
majeur de ce changement de structure. La figure du fonctionnaire que le
management entend promouvoir dans ce cadre est celle d'un fonction-
naire responsable, autonome dans la gestion d'un projet, auquel plus de
marges de manceuvre sont laissées. Le référentiel juridique, le médium
qu'est le droit, tend a perdre sa prépondérance : devant I'explosion régle-
mentaire et les dérives d'une administration paralysée par les multiples
contrbles juridiques, le management met en avant un allegement des
régles. Cet allegement laisse émerger une autre temporalité : plutot
«courte», s'embarrassant peu des nombreuses formalités classiques. Le
management s'est en effet imposé en instrumentalisant la «lenteur»
associée au modeéle pyramidal. La temporalité classique devient ainsi un
«repoussoir» qui doit faire place a des principes de souplesse, de dyna-
misme et de flexibilité. Les régles conduisant la gestion du personnel de
'administration sont aussi bouleversées : plutét que d’assurer les pro-
motions en fonction de I'ancienneté, le fonctionnaire compétent est pri-
vilégié au nom de la nécessaire efficacité du service public ; le recrute-
ment se contractualise ; les taches des fonctionnaires sont exprimées par
des mandats et des objectifs. Par ailleurs, la question de la politisation
s'exprime aussi, en creux, dans un refus de laisser les nominations s'ef-
fectuer par ce biais. Plus généralement, les réformes managériales —
notamment la réforme Copernic — ont la prétention d'étre aussi des
moyens efficaces de dépolitisation de I'administration.

3. Ibidem, p. 133.
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Axes Modéle pyramidal Modéle managérial

Médium de l'autorité Rationnel-légal Leadership

Structure Verticalité dure Verticalité douce

Promotion Ancienneté Compétences

Fonctionnement Logiquas de poste Logiques de mandats
(fonctions) {objactifs)

Recrutement Statut (concours) Contrat

Carrigre Culture de la promotion Culture de la mobilité
verticale (horizontale, verticale et

transversale)

Référentiel Juridique QOrganisationnel

Influence du politique Par nominations Par définition des objectifs

Principe d'évaluation Légalite Conformité aux objectifs

Identité Figure du fonctionnaire Figure du fonctionnaire
loyal autonome el responsable

Taches Gestion par fonctions Gestion par projets/objectifs

Temporalité Longue Courte

L'autorité et le pouvoir

Il est intéressant de constater que ces modeéles administratifs supposent
des relations de pouvoir assez différentes entre les lignes hiérarchiques.
Aussi, avant de passer a I'examen des deux cas empiriques, nous
semble-t-il important de préciser ce que nous entendons sous les notions
de pouvoir et d'autorité, et comment celles-ci sont adéquates pour décri-
re les relations hiérarchiques dans les deux modeles analysés.

Nous entendrons par autorité ce qui permet d’obtenir d'autrui un com-
portement sans I'emploi direct de la violence. En ce sens, elle est
conférée a quelqu'un en fonction de la croyance en la validité des choix
qu'il pose. Chez Weber, trois types de légitimité peuvent dés lors confé-
rer de l'autorité a un systéme de domination : la tradition, le charisme, et
le wrationnel-légal». L'autorité traditionnelle est celle provenant de ce «qui
a toujours été comme g¢a». L'autorité charismatique émane du charme,
d'une grace irrésistible, ou plus simplement des qualités spécifiques attri-
buées a une personne ou une institution. Quant a l'autorité rationnelle-
légale, dominante dans le monde moderne, elle provient du fait qu'elle
est conforme «a une procédure ou & un code, aux régles d’'une syntaxe,
qui peuvent étre explicitées ou justifiées a toute requéte convenable»*.

Le pouvoir est pour sa part «/a capacité d'exercer une emprise sur les
autres et sur les situations sociales, en dépit de leur résistance», Chez

4. R. BOUDON, et F. BOURRICAUD, Dictionnaire critique de la sociologle, Presses
Universitaires de France, Paris, 1982, 4* éd., 1994, p. 32,

5. L. VAN CAMPENHOUDT, Infroduction a I'analyse des phénomeénes sociaux, Dunod,
Paris, 2001, p. 214,



F. Cantelli, L. Damay, B. Derbaix, |. Lacourt 79

Mintzberg, le pouvoir «revient a élre capable de faire exécuter ce que
I'on souhaite, & obtenir des résultats, ainsi que les actions et les déci-
sions qui les précédent»®. La référence a la force est, au moins hypo-
thétiquement, présente en creux dans les relations de pouvoir.

Dans la pyramide assez longue du modéle classique, c’est selon le droit
que se réglent les conflits, s'attribuent les fonctions, se gérent les pro-
motions et les carriéres. Le respect des lignes hiérarchiques et des
procédures légales pour gérer les dossiers et les conflits tend ainsi &
gommer l'incertitude : tout est tranché a I'échelon supérieur en respec-
tant les régles juridiques. Le sommet de la pyramide concentre donc I'au-
torité qui est légitimée par son respect du droit et des procédures. En ce
sens, le supérieur hiérarchique jouit dans ce modéle d'une autorité ration-
nelle-légale. Ce qui veut dire que, dans la relation qui le lie & son subor-
donné, il posséde d'une part un pouvoir de contrainte par la définition des
taches, et de l'autre la capacité de trancher et d'évaluer lorsque des déci-
sions remontent chez lui. Néanmoins, ces pouvoirs sont subordonnés a
la dépendance de ce supérieur hiérarchique vis-a-vis du cadre juridique
qui conditionne fortement ses définitions, décisions et évaluations.

Evidemment, il ne s’agit l1a que d'une figure idéal-typique. Dans la réa-
lité, de nombreuses dérives et aménagements de ce systeéme peuvent
étre décrits et influencent lourdement les relations de pouvoir. La mise
en présence de fonctionnaires pendant de longues années induit inévi-
tablement une certaine «routinisation» impliquant recherches de consen-
sus et arrangements entre pairs qui bousculent la prééminence du droit
et la faculté que pourrait avoir I'autorité rationnelle-légale a s'imposer.
Ces libertés prises par rapport a la «légalité» du fonctionnement de I'ad-
ministration sont importantes car elles permettent de réintroduire de I'au-
tonomie et des marges de manceuvre aux acteurs. Et, bien que le mode-
le pyramidal ne les prévoie pas explicitement, ces marges de manceuvre
sont nécessaires au fonctionnement concret de |'administration’.
Toutefois, du point de vue des relations hiérarchiques, cette tendance
des relations interpersonnelles a prendre le dessus sur le respect incon-
ditionnel du droit entraine certaines dérives telles que des courts-circui-
tages de la ligne hiérarchique, des concentrations de pouvoir dans les
mains de petits chefs, ou encore des usages a des fins personnelles des
zones d'incertitudes laissées par la loi.

6. H. MINTZBERG, Le pouvoir dans las organisations, Les Editions d'organisation et les
Editions Agence d'Arc, Paris, 1986, cité dans P, COLLERETTE, Pouvoir, leadership et
autorité dans les organisations, Presses de I'université du Québec, Québac, 1991,
p. 67.

7. M. CROZIER, Le phénoméne bureaucratique, Paris, Seull, 1963,
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Dans le second modéle, on observe un aplatissement de la ligne hiérar-
chigue et un fonctionnement qui ne définit plus toutes les procédures de
résolution des conflits ou de fonctionnement. La norme juridique, si elle
reste présente, n'est plus le seul mode de régulation des conflits. Le
fonctionnement par objectif améne, a chacun des niveaux, la possibilité
de choisir ses moyens dans la réalisation des objectifs. La définition des
objectifs étant moins contraignante que celle des fonctions, on recrée
ainsi de l'autonomie, de la responsabilité pour tous. En outre, cette
maniére de fonctionner implique un changement dans la nature de l'au-
torité. Si le supérieur hiérarchique jouit encore dans ce modéle d'une
autorité rationnelle-légale, I'exercice de sa fonction nécessite également
un certain /eadership (une certaine autorité charismatique) de sa part.
Cette nécessité est liée au fait que, dans la relation de pouvoir qui le lie
a son subordonné, il est désormais plus libre des critéres qui président
a ses décisions autant qu'a ses évaluations. Et que, en l'absence du
droit, cette liberté ne peut étre légitimée que par sa compétence a
prendre la décision juste, bref par un élément de type charismatique.

Etant lui aussi «idéal-typique», ce modéle ne s'appligue pas non plus tel
quel a I'administration. A cet égard, on remarquera que certaines dimen-
sions qui, si elle existaient concrétement, n'étaient pas thématisées par
I'ancien modéle, se retrouvent ici explicitement revendiquées : I'autono-
mie des fonctionnaires, l'importance des relations personnelles, etc.
Quant a la maniére dont ce modéle s'adapte a la réalité de 'administra-
tion, nous pouvons déja souligner certaines dérives en termes de pou-
voir et d'autorité. Dans certains cas, le pouvoir est pergu comme arbi-
traire dans la mesure o0, au regard du droit, le charisme supposé du
supérieur hiérarchique peut apparaitre comme une bien pauvre légitima-
tion. Par ailleurs, I'accroissement des zones d'incertitude entraine des
situations ol le pouvoir semble confisqué par certains, créant ainsi des
sous-systemes plus autonomes. Une difficulté générale de fonctionne-
ment caractérise une derniére dérive possible : la multiplication des
libertés et des responsabilités de chaque individu sans clairement iden-
tifier les fonctions ni les régles entraine inexorablement une situation
floue dans laquelle les repéres sont perdus et les décisions difficiles a
prendre.

Présentation des cas concrets

Aprés avoir ainsi «brossé» le tableau des deux grands modéles, et indi-
qué la maniére dont les relations de pouvoir se jouaient en leur sein,
nous allons maintenant nous attacher aux deux cas concrets discutés
lors de nos séances avec les fonctionnaires. Il s’agit donc du cas de la
nouvelle police fédérale, et de la situation de I'administration de I'amé-
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nagement du territoire et du logement (AATL) de la région de Bruxelles-
Capitale. De plus, il faut distinguer deux types d'analyse dans les propos
qui vont suivre. Il y a d'une part la présentation des deux situations et de
ce qu'elles ont de «problématique» qui provient essentiellement du récit
qui nous en a été fait par certains fonctionnaires, et de l'autre les diffé-
rentes analyses que nous avons faites des séances de discussion en
elles-mémes et des positions qu'y prenaient les participants.

La police fédérale

Portrait général

La réforme de la police fédérale (anciennement gendarmerie) s'inscrit
dans un contexte formalisé, et encadré légalement®. A l'instar de la réfor-
me Copernic — dont elle constitue en quelque sorte le prolongement au
niveau de la police fédérale — elle présente donc une impulsion externe
et formelle qui donnera lieu a des changements organisationnels impor-
tants, ceux-ci constituant I'enjeu principal des séances de discussion.
Schématiquement, voici comment peut se représenter la structure de la
police fédérale depuis cette réforme :

| Cabinets |

Loy bl Conseil fédéral de la police |

jitend >| Conseil d'évaluation 1

[ commissaire général I

7oA R

P00 E LR P LD DR DD

8.  On peut situer le «véritable démarrage de cette réforme a I'époque des accords dits
OCTOPUS qui datent de 1995, lis ont ensuile été suivis par la rédaction d’une loi sur
la police intégrée qui elle date de 1998 et dans laquelle on refrouve donc la création
de cette police intégrée structurée & deux niveaux, local ef fédérals. On peut enfin
citer 'arrété royal dit Mammouth qui détermine également des questions d'autorité et
qui date du 30 mars 2001.
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Selon le narrateur, I'objectif principal de cette réforme est de «casser, de
démanteler une structure jugée comme trop rigide, hiérarchisée et
bureaucratisée ou il y avait trop de niveaux, trop de pouvoir a des
niveaux trop centralisés avec des fonctionnements basés sur des procé-
dures». Et, en lieu et place de cette structure jugée inefficace, il s'agit de
se donner les moyens «d'avoir une structure plus souple, plus efficien-
te». En d'autres termes, nous avons la une volonté explicite de passer
du modéle administratif pyramidal au modéle managérial. Le modele
classique est jugé négativement a cause de sa hiérarchie longue, de sa
centralisation des prises de décisions, de son fonctionnement «bureau-
cratique» basé sur des procédures strictes et jugé trop «rigide» ou
«immobile». Quant a I'organisation néomanagériale, elle entend pallier
ces défauts a travers un «renversement de la structure hiérarchique»,
une décentralisation des prises de décisions, une plus grande liberté
d'initiative, un assouplissement de la structure, une responsabilisation
des niveaux inférieurs, et surtout l'introduction d'une dimension évalua-
tive et de mandats.

Il faut néanmoins souligner une particularité de la nouvelle structure, et
ce tant au regard du modele traditionnel que du modéle managérial. Afin
de lutter explicitement contre une centralisation des prises de décision,
le poste supérieur de I'administration a en effet été volontairement affai-
bli. Le commissaire général s'est ainsi vu oter toute forme de pouvoir de
contrainte sur ses subordonnés : c'est un «animateur» et un «coordina-
teur». Cette particularité n'est pas sans importance car elle n'est cohé-
rente ni dans le modéle pyramidal au sein duquel les décisions peuvent
remonter jusqu'au poste le plus élevé qui tranche en fonction du droit, ni
dans le modeéle managérial ol I'évaluation par objectifs est elle aussi
susceptible de remonter jusqu'au poste le plus élevé.

Problématique

Le probléme principal augquel nous nous sommes attachés dans les
séances de discussion réside dans la concentration de pouvoir que cette
réforme a provoquée dans le chef des cing directeurs généraux. Dans un
contexte ol ils peuvent profiter du «flou» laissé par la jeunesse de |'ad-
ministration en construction, et ol ils possédent la grande liberté de fonc-
tionnement intrinséque au modéle managérial, ceux-ci apparaissent en
effet comme possédant un important pouvoir sur les niveaux qui leurs sont
inférieurs, tout en n'étant pas contraints, ni par un supérieur hiérarchique,
ni par des dispositions légales précises. Plus concrétement, ce qui est
présenté comme problématique dans le comportement de ces directeurs
généraux provient de leur capacité a «court-circuiter» la ligne hiérar-
chique, a profiter du flou pour passer outre |'autorité de chefs de service
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ou de directeurs sur les personnes qui leurs sont inférieures. En I'absen-
ce de pouvoir au niveau de la fonction centrale du commissaire général,
ces comportements bénéficient également d'une grande immunité.

Par ailleurs, I'absence de capacité de prise de décision au niveau du
commissaire général implique, en plus de 'affaiblissement de sa fonction
centrale, la remontée de toute une série de décisions au niveau du poli-
tique. Lorsqu'apparaissent des conflits horizontaux entre les directeurs
généraux, ou lorsque des décisions concernant la police fédérale dans
son ensemble doivent étre prises, le commissaire général ne peut effec-
tivement trancher les problemes et doit donc les renvoyer au politique.
Afin d'illustrer cette immixtion du politique dans le fonctionnement de la
police fédérale, citons une autre forme de court-circuitage permise par
cette structure organisationnelle. || s'agit de courts-circuitages de la ligne
hiérarchique a partir du Secrétariat administratif et technique (SAT) de la
police fédérale®. Dépendant directement du ministre de l'intérieur, cet
organe donne en effet fréquemment des directives opérationnelles et de
gestion, non au sommet de la pyramide hiérarchique, mais bien directe-
ment aux services concernés.

9. Il faut noter que cet organe a un statut un peu particulier, En effet, alors que la réfor-
me Copernic prévoit la disparition des cabinets &t leur remplacement par des
«consells stratégiques= (voir & ce sujet I'article de Steve Jacob et Jean-Louis Genard
dans ce numéro des CM), Il a été prévu, dans le cadre du Ministére de I'lntérieur, de
conserver ce genre d'organe au moyen de ce «Secrétariat Administratif et Techniquens,
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Spécificités de la situation de I'AATL

Présentation de la situation de I'AATL

A l'intérieur de la structure de I'administration de la Région de Bruxelles-
Capitale, on peut présenter I'organigramme de I'AATL selon le schéma
ci-dessous : comme on peut le voir, I'AATL est une des cinq directions
générales du Ministére de la région de Bruxelles-Capitale. En sus d'une
histoire plus restreinte, elle se distingue de la police fédérale pour plu-
sieurs raisons,

Secrétariat général
Cabinets (secrétaire général _| GRH H Budget
i A7, secrétaire - H~ l
général adjoint A6) Cellules du

© - -~ P Secrétariat général

I AATL .

I drecteur général AS

Diraction administrative
et financiére A3

Communication, information et

inspecteur inspecteur général
gé,&,., Al w Ad ¢ documentation A3
Urbanismae, Planification B pe—
Monuments et | |Rénovation urbaine l)r::ct;on'::'n::‘i:nect“r::‘::rls
Sites &t logemant o
direction de la direction de la direction du direction des direction de
planification rénovation logement monuments l'urbanisme
urbaine el sites
A3 A3 A3 A3 A3

Une des différences réside dans le fait que I'AATL ne présente pas de
projet explicite de managérialisation. Dés sa création, la situation de I'or-
ganisation est ainsi «mixte», c'est-a-dire comprenant simultanément des
éléments issus des deux modéles. L'organigramme présenté ci-dessus
illustre bien cette coexistence. Les postes A7, A6, A5 et A4 répondent
en effet & un descriptif de mandat, assument des taches fonctionnelles'?,
et s’intégrent dés lors dans le modéle managérial. Alors que les autres

10,  Au niveau de I'AATL proprement dite, il s'agit de la coordination pour le A5 et de I'é-
valuation pour les A4.
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postes (a partir de A3) assument des taches opérationnelles et s'inscri-
vent ainsi dans la logique propre au modeéle pyramidal.

De plus, il faut noter que de nombreux événements ont donné a cette
structure de base de I'administration une forme particuliére. En effet,
suite & des absences de nomination pour certains postes, ou a des déta-
chements auprés de cabinets pour d'autres, I'AATL a été dépourvue,
presque systématiquement depuis sa création, de fonctionnaires assu-
mant les postes supérieurs de I'organigramme. C'est ainsi que les postes
d'AS et d'A4 n'ont été occupés que trés brievement et ne le sont plus
actuellement. Et que, afin de pallier cette absence, un fonctionnaire (lui-
méme A4 dans une autre administration) a été nommé de maniére a en
assumer la coordination. Toutefois, étant intérimaire, ses pouvoirs ont été
affaiblis et, de surcroit, il ne dispose que de peu de temps pour assumer
sa fonction.

Indiquons encore que, pour compenser son indisponibilité, le coordina-
teur a pris l'initiative de créer trois directions transversales s’occupant
des taches fonctionnelles de I'administration et assistant ainsi les cinq
directions opérationnelles. En ce sens, dans la mesure ol elle se base
sur un principe de séparation entre taches fonctionnelles et opération-
nelles, et ou elle provoque une forme d'aplatissement de la hiérarchie, la
création des trois directions transversales répond elle aussi a une
logique managériale. Par conséquent, sur base de cette «mixité» initia-
le, le récit présenté se caractérise bien par une réforme d'orientation
managériale. Mais il faut bien comprendre que cette réforme n'est pas
du méme ordre que celle de la police fédérale. Bien loin d'étre le résul-
tat d'une réflexion collective et globale de I'administration, il s'agit ici
d'une initiative personnelle (celle du coordinateur) prise de maniére a
répondre aux besoins du moment. En ce sens, cette situation nous donne
d'ailleurs un autre point d'entrée, complémentaire a celui de la police
tédérale, sur la thématique de la tension entre les deux modéles.

Problématique

Il faut d’'emblée noter que I'on retrouve ici les deux caractéristiques déja
présentes au niveau de la police fédérale : une structure en tension entre
les deux modéles, et un échelon supérieur de la pyramide déforcé. Aussi
n'est-il pas étonnant que, a l'instar du premier cas, ces deux caractéris-
tiques ne soient pas sans créer certaines tensions au sein du fonction-
nement de I'AATL.

Les premiéres viennent du fait que, en I'absence des A5 et A4, les A3
(fonctionnels et opérationnels) sont amenés a assumer les roles de ceux-
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ci. Or, ils se retrouvent ainsi a assumer des réles a mandat alors qu'ils
ont des statuts traditionnels. Et cela pose un probleme dans la mesure
ou, pour assumer ces rdles, ils sont par conséquent dépourvus, non seu-
lement de la légitimité, mais aussi de I'autonomie nécessaires a la fixa-
tion des moyens pour atteindre leurs objectifs. Cette situation entraine
des problemes tant au niveau des directions fonctionnelles qu'a celui des
directions opérationnelles. Les directions fonctionnelles rencontrent en
effet des résistances de la part des directions opérationnelles car les
décisions qu'elles sont amenées a prendre peuvent ne pas apparaitre a
ces derniéres comme |égitimes. |l arrive d'ailleurs que ces résistances se
traduisent par la création de mini-organes fonctionnels au sein de ces
directions opérationnelles. De surcroit, dans la mesure ou elles sont sub-
mergées de taches évaluatives, les directions opérationnelles ont de leur
coté des difficultés a assumer leurs missions de service public.

Dans cette situation ol les différentes directions assument de fait des
taches réservées normalement au haut de l'organigramme, toute inter-
vention des cabinets est pergue comme un soulagement, voire méme
sollicitée par les directions en quéte d'un acteur légitime pour prendre
des décisions qui leur paraissent importantes. De sorte que, comme dans
le cas de la police fédérale, on observe ici aussi une «ouverture» de I'ad-
ministration vers le politique ainsi que des courts-circuitages de sa ligne
hiérarchique. Plus spécifiquement, il y a de la part des cabinets une ten-
dance a s'immiscer dans des décisions — parfois trés ponctuelles ou pré-
cises — revenant normalement aux directeurs, leur otant par la méme la
maitrise de leurs différents services.

Analyses et interprétation

Identités en tension

Face a ces deux situations mixtes, il nous est tout d'abord apparu comme
significatif, tant dans les présentations qu'en ont faites les fonctionnaires
que dans les séances de discussion dont elles ont ensuite été |'objet, que
I'identité des fonctionnaires elle-méme était en tension entre les deux
modeles.

A cet égard, notons que la dimension de réforme managériale comprise
dans ces deux situations ne semble pas faire violence aux fonction-
naires. A llinverse, ceux d'entre eux qui sont impliqués dans les situa-
tions analysées s'approprient positivement la culture managériale a tra-
vers des éléments tels que l'autonomie et la souplesse du travail, la
séparation entre le fonctionnel et I'opérationnel, les fonctions d'anima-
tion et de coordination, ou encore la dimension d'évaluation. Quant au
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groupe dans son ensemble, c'est plutdt d'une acceptation tacite des
réformes qu'il témoigne. Ainsi, la perspective managériale n'est que rare-
ment critiquée au cours des séances de discussion, et ce au contraire
des modalités de son application.

Toutefois, a coté de ces affinités des fonctionnaires pour le modéle
manageérial émergeant, il est important de souligner que ceux-ci présen-
tent encore un attachement conséquent pour les valeurs associées au
modéle traditionnel. On évoquera dans cette perspective les valorisations
récurrentes de ce qui est «formel», «consacré par la loi», au contraire de
«!'informel» qui «n'a pas de valeur» ; ou encore l'importance accordée
au principe «d'égalité» autant dans les prestations que |'administration
fournit aux citoyens que dans la maniére dont elle s’organise en diffé-
rentes entités et services. Les éléments qui traduisent de la maniére la
plus marquée cet attachement sont les attentes quelque peu nostal-
giques de décisions et de formalisation de I'action administrative
adressées a la ligne hiérarchique, et la difficulté avec laquelle les fonc-
tionnaires vivent les situations de «flou» amenées par les réformes.

D'un coté, ces attentes de reformalisation proviennent de 'absence de
véritables supérieurs hiérarchiques, mais aussi de la relative nouveauté
d'une situation dans laquelle I'autonomie et les responsabilités sont valo-
risées. D'un autre coté, le «flou» lié au modele managérial, accentué par
la jeunesse des réformes et par I'absence de «cerveau» dans I'adminis-
tration est lui aussi fortement critiqué lors des séances de discussion.

Bref, I'identité des fonctionnaires nous est apparue largement traversée
par la tension entre les deux modéles administratifs. Et soulignons que
cette tension semble étre la cause d'un certain nombre des problemes
rencontrés dans les deux situations. Ainsi les «courts-circuitages»
dénoncés a la police fédérale témoignent d'une résistance des supé-
rieurs hiérarchiques (principalement des directeurs généraux) a accepter
le principe d'autonomie des directions inférieures de |'administration.
Quant aux tensions horizontales vécues a I'AATL, elles traduisent elles
aussi le désarroi de fonctionnaires qui, amenés a travailler selon un réfé-
rent manageérial, rencontrent des résistances de la part d'autres parties
de Fadministration fonctionnant encore sur un mode traditionnel.

Dimension du pouvoir

Suite a la mise en évidence de cette ambivalence de l'identité des fonc-
tionnaires - qui est en résonance avec la mixité des deux administrations
analysées — la seconde thématique sur laquelle nous voudrions porter
I'attention est la question du pouvoir en jeu dans ces deux organisations.
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Comme nous I'avons indiqué dans la présentation conceptuelle, il nous
semble en effet que les problématiques ici abordées peuvent bénéficier
d'un éclairage dés lors qu'on les analyse au moyen des notions de pou-
voir et d'autorité.

Autorité des supérieurs hiérarchiques

Nous avions vu que le passage du systéme pyramidal traditionnel au
systéme managérial impliquait, au niveau des relations hiérarchiques,
une substitution relative de I'autorité rationnelle-légale par un leadership
se rapprochant plus d'une autorité charismatique. En outre ce passage
impliquait une augmentation de pouvoir dudit supérieur hiérarchique. Il
faut noter que, dans le cas du commissaire général de la police fédéra-
le autant que dans celui du coordinateur de I'AATL, cette évolution d'un
modele a l'autre ne se fait que partiellement.

Ainsi le commissaire général de la police fédérale posséde bel et bien
une autorité charismatique supposée par le modéle managérial : il est
présenté comme un homme «fort», «dynamique» et «compétent». Mais
il ne posséde pas de capacités légales de contrainte sur ses subor-
donnés de sorte que, lorsque ceux-ci ne veulent pas jouer le jeu et qu'il
n'arrive pas a les en convaincre, il n'a d'autre recours que de faire
remonter la décision au politique.

Quant au coordinateur de I'AATL, ses attributions ont elles aussi été léga-
lement réduites. Il n'a ainsi qu'un pouvoir d'avis lorsque des décisions
sont prises au niveau de la Région dans son ensemble el ses marges de
manceuvre au niveau budgétaire ont également été réduites. Certes il
dispose encore du pouvoir de trancher lorsque des décisions remontent
chez lui. Cependant, dans la mesure ou il occupe simultanément un
emploi a plein temps dans une autre administration, il ne dispose pas du
temps nécessaire pour assumer sa fonction.

Si ces deux exemples sont trés différents, on voit qu'ils ne reproduisent
pas le type de relation hiérarchique correspondant au modéle managé-
rial. En effet, soit le pouvoir du supérieur hiérarchique a été légalement
réduit, soit il ne peut plus effectivement assumer sa fonction, si bien
qu'on observe un renforcement considérable du pouvoir des postes infé-
rieurs (en l'occurrence les directeurs généraux d'un coté et les différents
A3 de l'autre). Par ailleurs, cet affaiblissement des deux postes a pour
conséquence «d'ouvrir» le fonctionnement de l'administration aux
influences politiques extérieures. De sorte que ces «décalages» entre le
pouvoir dont disposent ces postes et celui prévu par le modéle manage-
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rial pourraient eux aussi expliquer une partie des «effets problématiques»
que nous avons présentés ci-dessus.

«Quverture» de l'administration

Comme nous l'avons vu ci-dessus, les exemples d'intervention du poli-
tique dans I'administration — & travers le SAT d'un cété et les cabinets de
l'autre — ne manquent pas dans les situations analysées, ce qui indique
une ouverture importante aux influences extérieures. En I'absence de
ligne hiérarchique centrale, les fonctionnaires sont bien démunis face a
de telles ingérences.

Toutefois, bien plus qu'un encouragement des tendances du politique a
influencer et a instrumentaliser le fonctionnement de I'administration, il
faut noter qu'on observe une réelle demande d'intervention de I'adminis-
tration a I'encontre du politique. Cette demande est due d'abord au fait
que, en l'absence de supérieur hiérarchique, certaines décisions cen-
trales qui doivent étre prises remontent inexorablement au politique. Mais
il faut également évoquer une autre conséquence de ce déforcement des
échelons supérieurs. Nous avons en effet observé que, dans le cas de
I'AATL, le vide laissé par ces postes entraine un déplacement vers les
directions fonctionnelles et opérationnelles des taches qu'ils sont censés
assumer. Or, si le fait d'assumer ces taches permet & «la machine de
fonctionner», les acteurs sentent toutefois qu'il ne s'agit pas la d'une
situation «juste», adéquate. |l y a ainsi au niveau de ces fonctionnaires,
a la fois une attente que ces taches soient assumées par des acteurs
légitimes, et un soulagement lorsque les cabinets s'adressent a eux dans
ce cadre.

Instrumentalisation de la réforme et concentration de pouvoir

Le second effet problématique qui profite d'un éclairage des lors qu'on
I'analyse sous l'angle du pouvoir est la concentration de celui-ci au
niveau des différentes directions subordonnées. Prenons le cas de la
police fédérale. La concentration du pouvoir dans leur chef amenait plu-
sieurs effets : d'un coté l'apparition de tensions horizontales entre ces
directions — et la difficulté qu'il y avait a résoudre ces tensions autrement
qu’en ayant recours au politique — de l'autre |'utilisation par les directeurs
généraux de leurs marges de mancsuvre pour court-circuiter 'autonomie
de leurs directions et services subordonnés, et dés lors recréer une
concentration de pouvoir telle qu'on en trouvait dans certains cas du
modele traditionnel. Dans le comportement de ces directeurs généraux,
il y a donc bien une forme d'instrumentalisation du modéle managérial
émergeant, et ce afin de restaurer des modes de fonctionnement liés au
modéle pyramidal classique.
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La situation de I'AATL présentait pour sa part comme principal élément
de réforme la distinction, & un méme niveau hiérarchique, entre diffé-
rentes directions fonctionnelles et d'autres opérationnelles. Nous avons
vu qu'une telle réforme avait également eu pour conséquence la création
de conflits horizontaux entre ces deux types d'entité. Plus précisément,
il y avait dans cette situation une résistance des directions opération-
nelles a accepter l'aide et le soutien des directions fonctionnelles, et la
neutralisation de cette aide par la création de mini-organes fonctionnels
en leur sein. |l faut noter que, analysée en termes de pouvoir, cette résis-
tance n'a rien d'étonnant. Accepter une telle collaboration reviendrait en
effet pour les directions opérationnelles & se mettre dans une relation de
dépendance vis-a-vis des directions fonctionnelles, Car, pour parvenir a
la réalisation de leurs objectifs, elles seraient dés lors soumises au bon
vouloir de ces directions transversales. Cela dit, il faut surtout ajouter que
cette réaction des directions opérationnelles constitue elle aussi une
forme d'utilisation des marges de manceuvre permises par une réforme
managériale dans le but de recréer des modes de fonctionnement liés au
modele pyramidal (ici la coexistence de services fonctionnels et opéra-
tionnels au sein d'une méme direction),

En d'autres termes, on voit que les marges de manceuvre des acteurs
permises par le modéle managérial, et accentuées par |'affaiblissement
du sommet hiérarchique, sont dans les deux cas utilisées, non pour évi-
ter les concentrations de pouvoir sous un mode hiérarchique centralisé
comme l'entendait initialement la réforme, mais bien pour reproduire ce
type de concentration a certains niveaux de I'administration. Ainsi, on
observe bien des formes de restauration du modeéle pyramidal classique
a partir des marges d'incertitude laissées par le modéle managérial
émergeant.

Enjeux liés au passage d’'un modeéle a l'autre

La question de l'identité des fonctionnaires

Que signifie étre fonctionnaire aujourd’hui ? Comment se représente-t-il
en tant qu'acteur face aux transformations de la vie administrative ?
Quels effets I'émergence du modéle managérial entraine-t-elle sur son
univers culturel ? Ces questions nous ont amenés a problématiser
davantage l'identité des fonctionnaires telle qu'elle se donne a voir sous
sa forme actuelle. Contribuer au développement d'une sociologie de
l'identité™, c'est mettre en lumiére la maniére dont les acteurs se repré-
sentent leur réle au sein de I'espace administratif et qui, dans cette pers-
pective, donne sens a leur travail quotidien. Cette piste de travail se

1", Voir C. DUBAR, La crise des Identités, Paris, PUF, 2000.
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caractérisant par une intégration, dans les analyses, de la subjectivité et
de la réflexivité des fonctionnaires parait d'autant plus intéressante que
les analyses traditionnelles de I'administration font peu de cas du fonc-
tionnaire et de sa parole.

La transition d'un modéle a l'autre invite de maniére générale les fonc-
tionnaires a passer d'une identité définie en termes de loyauté, de neu-
tralité et de fonctionnalité a une identité fagonnée par l'image du sujet
autonome, responsable et résolu a adopter des décisions. Si ces deux
idéaux-types, ou «caricatures», sont bien entendu impropres a rendre
toutes les nuances des identités endossées en pratique par les fonction-
naires, elles se sont néanmoins révélées utiles pour analyser les diffé-
rentes positions prises par les participants lors des séances de discussion.

Nous avons ainsi observé une tension centrale chez les fonctionnaires
en ce qu'ils sont situés entre d'une part des attentes persistantes de
lignes directrices venant du haut de la hiérarchie, et d'autre part un
contexte les enjoignant de plus en plus a exercer leur fonction de maniée-
re autonome. Et cette situation inconfortable les pousse a prendre des
décisions qui ne leur paraissent pas légitimes a leur niveau de respon-
sabilité. Mais, a coté des séances de discussion, il faut noter que cette
difficulté a assumer son identité de fonctionnaire selon 'un ou l'autre des
deux modéles se retrouve largement parmi les récits eux-mémes. En ce
sens, les problématiques abordées dans les deux récits nous montrent
toute la difficulté a adopter une identité correspondant au modéle
managérial (pourtant suggérée par un nombre croissant de postes) dans
un contexte administratif encore largement influencé par le référent tra-
ditionnel du fonctionnaire.

On a également pu remarquer que le modéle managérial pouvait en soi
faire violence a I'identité des fonctionnaires en ce qu'il les prive d'un attri-
but majeur. En effet, comme on I'a vu pour les directions opérationnelles
de I'AATL, l'invitation managériale a assumer de plus en plus de taches
fonctionnelles au détriment de taches opérationnelles n'est pas sans éloi-
gner les fonctionnaires d'un élément important donnant sens a leur tra-
vail : la dimension des services offerts au public. Par la mise a I'écart de
cette dimension, l'identité associée au modéle manageérial se prive d'un
élément fondamental, de ce qui «fait sens» pour les fonctionnaires. C'est
bien ici la question des ressources éthiques des acteurs qui se pose et
que le modéle managérial tend a éclipser.

Il est néanmoins intéressant de constater que, face a cette identité en
tension, les fonctionnaires adoptent des stratégies multiples. Débordant
des positions types (fonctionnaire loyal versus fonctionnaire autonome),
certains comportements mobilisent successivement les deux modéles.
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En fonction de leurs attentes ou de leurs besoins, des fonctionnaires
«composent»'? ainsi avec les deux tendances, tantot se raccrochant a
leur hiérarchie pour obtenir une décision — quitte a monter plus haut dans
I'organigramme en cas de probléme — tantét utilisant la souplesse et les
marges de manceuvre laissées par l'organisation managériale. En
d'autres termes, a travers cette position ambivalente se dessine la figu-
re d'un fonctionnaire devant tour a tour user des démarches correspon-
dant a chacun des deux modeles pour pouvoir assumer son role et ses
missions dans |'administration.

Mais, plus que de résoudre le probléme, il nous a semblé que cette nou-
velle figure du fonctionnaire en illustrait au contraire toute la difficulté.
Alors que l'identité traditionnelle du fonctionnaire ne parait plus pouvoir
s'imposer telle quelle, celle associée au modeéle managérial s'adapte dif-
ficilement au domaine du service public. De surcroit, la coexistence des
deux s'accompagne elle aussi de multiples tensions vécues au quotidien
par les fonctionnaires. S'exprimant notamment par la multiplication de
«dilemmes pratiques» (Michel Dobry), la question de l'identité des fonc-
tionnaires, oscillant entre stigmatisation, insécurisation et renégociation,
nous apparait donc plus que jamais mériter de plus amples analyses et
réflexions.

La dimension du pouvoir

Nous avons déja largement insisté sur ce que les deux situations
abordées présentaient de problématique lorsqu'on les analysait en
termes de pouvoir. Ce sur quoi nous voudrions maintenant porter I'at-
tention est le fait que ces probléemes semblent liés a une lecture biaisée
du modéle managérial. Car en effet, par I'affaiblissement du supérieur
qu’elles présentent, ces situations témoignent d'une tendance a idéaliser
les relations hiérarchiques supposées par le modéle managérial en y sur-
estimant la dimension de coordination liée au leadership, et en y sous-
estimant l'importance des capacités de pouvoir conférées par I'autorité
rationnelle-légale.

Or nous avons vu qu'une telle lecture n'était pas sans conséquences
importantes, notamment |'apparition de conflits horizontaux dus aux
concentrations de pouvoir dans certaines directions, Mais nous vou-
drions ici revenir sur la seconde conséquence de cette lecture biaisée, a
savoir «'ouverture» de I'administration aux influences politiques exteé-
rieures, et plus particuliéerement au controle des cabinets.

12.  Jean-Loup Amselle parle ainsi d'un «réservoir de pratiques» dont les acteurs se ser-
vent pour renégocier en permanence leur Identité.
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La question de la perméabilité

Cette question de la perméabilité de I'administration, renvoyant a celle
de la «politisation de I'administration», est loin d'étre une question mineu-
re de la sociologie de l'administration. Certains travaux sociologiques
(notamment Mintzberg) ont ainsi souligné que le danger d'une telle déri-
ve était de faire de I'administration un «instrument» au service des par-
ticularismes politiques, et de I'éloigner ainsi tendanciellement des diffé-
rentes missions qui lui sont attribuées dans le cadre de I'Etat-providen-
ce. Cette question n'est pas non plus neuve dans le contexte de I'admi-
nistration belge : comme le souligne Jean-Louis Genard, la situation
belge a en effet pour caractéristique d'étre particulierement «marquée
par des processus de colonisation et d'instrumentalisation des appareils
administratifs par le politique»'3. En outre, cette politisation de I'adminis-
tration belge se faisait jusqu'ici, dans le cadre du modeéle traditionnel, a
travers la voie formelle de la politisation des nominations, et du contrdle
informel du travail de I'administration par le biais de ces nominations. Et
il faut enfin noter que, face a cette caractéristique de |'administration
belge, une des prétentions des réformes managériales — notamment de
la réforme Copernic — est précisément d'en diminuer la portée,

Or, contrairement a cet objectif avoué, les deux situations analysées pré-
sentent bien un accroissement de la «perméabilité» vis-a-vis de la sphé-
re politique. Déforcée par le haut, I'administration y est dans les deux cas
surexposée a une influence politique (du SAT d'une part et des cabinets
de 'autre) qui font figure d'autorité. En d'autres termes, la politisation que
nous avons observée dans les deux cas était donc moins une politisa-
tion par les nominations, moins une pression entre pairs au sommet de
la hiérarchie des élites (politiques et administratives) qu'une intervention
directe sur les niveaux opérationnels de I'administration. Et a ce sujet,
notons que ce type de politisation se révéle bien plus «sauvage» que
celle initialement pratiquée dans le modéle classique de I'administration.
Indépendamment des deux récits analysés, nous voudrions également
porter |'attention sur le fait que, méme adéquatement réalisée, une réfor-
me de type managérial pourrait bien avoir ce méme effet pervers de sur-
exposition politique de I'administration. Car, comme nous 'avons indiqué,
le propre de la réforme managériale est de diminuer I'encadrement légal
du travail du fonctionnaire de maniére a accroitre sa liberté de mouve-
ment avec pour objectif final d'augmenter son efficacité. Contrairement
aux attendus de ce genre de réforme, nos différentes observations nous
ameénent a penser que, si les marges d’autonomie des fonctionnaires
s'en trouvent bel et bien accrues, la |égitimation de leurs actions s’en

13.  J-L GENARD, «Spécificités de I'administration publique belge et réformes administra-
tivesw, dans C. Gobin et B. Rihoux, op. cit, p. 166.
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trouve pour sa part diminuée. De sorte que, dans cette situation, l'inter-
vention directe des cabinets puisse leur apparaitre comme cette instan-
ce légitimatrice dont ils ont été en partie privés.

La question des garanties

A travers cette question de la |égitimité de I'action des fonctionnaires,
notre réflexion sur la dimension de pouvoir et la question de la perméa-
bilité nous aménent enfin a celle de la garantie : qu'est-ce qui garantit le
bon fonctionnement de I'administration ? Si, dans le premier modéle, la
norme juridique était en théorie structurante dans I'administration, si le
droit était le garant via la force de sa codification et surtout la force que
lui conférait les agents de la fonction publique eux-mémes, quel médium
incarne désormais ce cadre dans le deuxiéme modéle administratif ?
Dans le systeme managérial, ce rble de garant est en principe assumé
par la compétence des acteurs haut placés. Or, dans les situations ana-
lysées, on a vu que ces postes étaient vidés de leur pouvoir et exposés
aux influences politiques, Dés lors, en I'absence d'un cadre |égal garan-
tissant a priori le bon fonctionnement de I'administration, et simultané-
ment de la possibilité d'une évaluation a posteriori des décisions prises,
la question de la garantie se pose de maniére accrue dans nos deux
situations.

En outre, a l'instar des questions précédentes, le modeéle managérial lui-
méme semble particulierement vulnérable sur cette question de la garan-
tie. Le supérieur hiérarchique ayant la liberté d'interpréter les principes
en fonction desquels il prend ses décisions, se pose en effet cette ques-
tion de ce qui garantit la correspondance entre ses décisions et |'esprit
de «service public» de 'administration. Le modéle managérial semble en
effet bien peu armé pour fournir de telles garanties. Et il y a fort a dou-
ter que la politisation accrue via l'influence des cabinets que nous avons
observée puisse, dans ce cadre, jouer un quelconque réle de garant.

Conclusion

Au terme de cet article, revenons sur ses éléments majeurs. Résultant
d'une confrontation entre les deux modéles (pyramidal classique et le
managérial émergeant) et le «terrain», le caaur de cette contribution s'est
en effet concentré sur deux pistes de travail : la question du pouvoir
(étroitement reliée a celle de l'influence du politique) et la question de
I'identité du fonctionnaire.

En ce qui concerne la premiére piste, nous avons largement mis en évi-
dence la pénétration a géométrie variable du modéle managérial dans
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les deux administrations. Au contraire de la prétention a la «dépolitisa-
tion» du modéle managérial, I'analyse des deux situations nous montre
une intervention croissante du politique dans le fonctionnement et le tra-
vail de I'administration. Par ailleurs, nous avons également constaté que,
du point de vue de ce modéle, les réformes créaient des concentrations
de pouvoir inattendues. Enfin, s'il est difficile de réfuter la capacité du
modeéle managérial a construire du /eadership dans les deux administra-
tions (le coordinateur pour I'AATL et le commissaire général pour la poli-
ce fédérale), il nous est apparu que le rdle singulier du droit y est large-
ment impenseé.

La seconde piste a éclairé les tensions et les souffrances identitaires que
les fonctionnaires vivent suite a la coexistence du modéle pyramidal et
du modeéle managérial. De maniére générale, nous avons observé chez
les fonctionnaires une fragilisation des repéres et une insécurisation des
rbles dans la mesure ou aucun des deux modéles ne peut faire I'objet
d'une appropriation de leur part. Dans cette situation «d'entre-deux», ils
doivent bricoler, faire des compromis, voire mobiliser, en fonction des
contextes, les attributs de |'un ou I'autre modéle.

Au travers de I'étude des réformes managériales, la question du pouvoir
a mis en évidence les effets, inattendus par rapport au modele, de poli-
tisation de I'administration. Cependant, si nous avons souligné ces effets,
faire I'économie de ce modéle ne nous est pas pour autant apparu
comme une solution en soi. Une telle position ne tiendrait en effet pas
compte du fait que les attentes des fonctionnaires et leur vision de I'ad-
ministration sont désormais également fagonnées par ce modéle. |l s'agit
la d'une donnée sociologique qu'il est essentiel de prendre en considé-
ration. Par conséquent, la question de l'identité des fonctionnaires est
pour nous plus ouverte que jamais. Et elle gagne a étre prise au sérieux
en ce qu'elle permet de bien saisir ce qui fait aujourd’hui le sens, I'é-
thique mais aussi la complexité du métier de fonctionnaire. C'est 1a un
chantier riche qui mérite d'étre approfondi car il permet de questionner
les enjeux fondamentaux de I'administration publique en intégrant au pre-
mier plan les fonctionnaires qui sont les acteurs qui la vivent, qui la font
et qui I'éprouvent. Par conséquent, dans le contexte actuel ol la pers-
pective de réformer l'administration fait I'objet d'un consensus, et ou
toute la naiveté et les effets désastreux des réformes en cours ont pu
étre démontrés, il nous semble primordial d'associer la réalité des fonc-
tionnaires, ainsi que leur expertise a la dynamique du changement.






La libéralisation du secteur
de I'électricité pour les ménages :
une chance ou un leurre ?

Claude Adriaenssens*

La politique de libéralisation du secteur de I'électricité convenue a I'é-
chelon européen en 1996 et transposée en droit belge le 29 avril 1999
se signale au premier abord par une terminologie nouvelle, qui entre a
présent en application en Belgique, en méme temps que par un disposi-
tif nouveau qui s'installe de 2003 a 2007.

Pour le lecteur encore peu familiarisé, il faut noter que I'on distinguera
dorénavant quatre sphéres : la «production» (notamment les centrales),
le «transport» (le réseau a haute tension), la «distribution» (le réseau a
basse tension) et la «fourniture», qui comprend la commercialisation fina-
le et les services aux «clients».

Il est entendu que les réseaux de «fransport» et de «distribution» consti-
tuent un monopole naturel : il n'y aura pas démultiplication des cables
(comme parfois en télécom) ; la libéralisation jouera donc en amont, dans
la «production», et en aval, dans la «fourniture». Ce qui implique que
I'usage des réseaux soit facturé a un méme et juste prix a tous les «four-
nisseurs» concurrents, invités a s'entremettre. Mais des différences entre

L'auteur est membre de la coordination Gaz-Electricité-Eau Bruxelles et du Conseil
général de la CREG. Il est militant du MOC, plus particulidrement des Equipes popu-
laires et de la CCSP.
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zones de distribution existent (pour les clients «éligibles»), alors qu'ac-
tuellement s'imposent des tarifs nationaux.

Quand le dispositif devient opérationnel, le «client» est déclaré «éli-
gible» : ce barbarisme signifie qu'il peut — doit ou devrait pouvoir — choi-
sir son fournisseur'. Pour les clients domestiques et industriels, divers
calendriers ont été fixés par les Régions.

Le systéme mixte, privé-public, tel qu'il a fonctionné en Belgique depuis
1955 est donc entré en 1999 dans une phase d'extinction. Le quasi
monopole auquel était arrivé Electrabel pendant la méme période doit lui
aussi se recomposer. Ainsi, le CCEG — Comité de contrdle de I'électri-
cité et du gaz est devenu la CREG -~ Commission de régulation... Une
société de «transport» a été constituée (70 % Electrabel — 30 % les com-
munes) : elle s'appelle ELIA, et c'est a son niveau que doivent étre pré-
levées les sommes nécessaires a assumer les missions sociales
anciennes et éventuellement nouvelles (tarifs sociaux, primes pour |'uti-
lisation rationnelle de I'énergie,...). Et enfin, les intercommunales mixtes
ou pures qui, anachroniquement dit, assuraient les fonctions de distribu-
tion et de fourniture ont été restructurées ou le seront pour distinguer et
répartir les deux missions entre deux sociétés par zones.

On devine au passage que les estimations de valeur des réseaux et des
investissements et amortissements gue nous avons payés ont été et res-
tent un enjeu majeur, autant que discrétement négocié.

La libéralisation des ménages en Flandre

Il parait que les ménages établis en Région flamande doivent étre les
plus heureux du monde depuis le 1* juillet 2003 : non seulement ils vien-
nent d’'acquérir la dignité de «client éligible» en électricité et en gaz et
de cesser d'étre captifs d'un horrible monopole, mais ils vont voir bais-
ser leurs factures d'énergie grace a l'ouverture du marché a la concur-
rence et la privatisation du secteur. lls ne sont plus des usagers mais des
clients... En tout cas c'est le discours dominant de tous les acteurs
publics et privés concernés.

Encore que, subitement, la CREG - Commission de régulation de I'élec-
tricité et du gaz ait été saisie d'une demande d'avis sur des projets
d'arrétés royaux du secrétaire d’Etat a I'Energie pour fixer des prix maxi-
mums a la fourniture d'électricité et de gaz aux clients finaux, tant cap-

- On comprend que ~électeur~ aurait é1é linguistiguament plus correct, mais les alter-
nateurs du comique ne I'ont pas voulu.
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tifs qu’éligibles, et cela a la demande de la Région flamande qui s'in-
quiétait tout a coup de voir les prix plutét augmenter que baisser. C'est
que les prix ont déja augmenté, tout a coup en 2002, a I'approche de la
libéralisation du marché et que les acteurs dominants ont I'excuse d'étre
maintenant soumis a la concurrence et de subir des colts supplémen-
taires a cause des obligations de service public qui leur ont été
imposées. Pourtant la CREG a réduit d'un tiers les tarifs du transport pré-
sentés par ELIA et la plupart des tarifs de distribution ont été revus a la
baisse, ce qui devrait alléger d'autant la facture des clients éligibles de
la Région flamande. Mais, dit-on, c’est parce que le marché n'est pas
encore vraiment ouvert & la concurrence qu'il faut prendre toutes ces pré-
cautions : cela ne peut que s'améliorer et tout le monde devrait y gagner
puisque les prix baisseront, les obligations de service public, tant
sociales (tarifs sociaux, fourniture minimale,...) qu'environnementales
(certificats verts, utilisation rationnelle d'énergie,...) seront maintenues
voire renforcées. Tous ne partagent pas cet avis.

Les positions de la Coordination

La Coordination Gaz-Electricité-Eau (CGEE) de Bruxelles a étudié les
effets de la libéralisation sur les clients domestiques et formulé des pro-
positions qu'elle a voulu présenter et soumettre a la discussion lors d'un
Colloque organisé le 4 octobre 2002 et dont les Actes ont paru en avril
20032,

Le présent article expose la philosophie générale de ces propositions et
fait le point sur I'état de la réflexion depuis le Colloque et la Semaine
sociale wallonne et bruxelloise du Mouvement ouvrier chrétien (MOC) qui
a été elle aussi consacrée au théme de la libéralisation de |'électricité et
de ses conséquences sur les clients domestiques.

A supposer méme que le marché s'ouvre réellement a la concurrence,
ce qui est loin d'étre acquis, les prix vont-ils vraiment baisser pour tous
les consommateurs et la qualité de service actuelle se maintenir pour
tous 7 La Coordination ne le pense pas. La gestion du réseau sera moins
aisée a cause de la multiplicité des fournisseurs et des incidents risquent
de se multiplier : la continuité du service en heure de pointe dans des
circonstances exceptionnelles ne sera plus assurée de la méme fagon
puisque la rentabilité de certaines installations — précisément seulement
nécessaires en ces circonstances — ne sera plus suffisante pour que des

2. CGEE, La libéralisation du marché de I'élactricité en Beigigue : quelles perspectives
pour les consommateurs domestiques ?, Actes du colloque du 4/10/02, Bruxelles,
2003, 144 pp,



100

producteurs les prennent en charge : la sécurité d’approvisionnement
deviendra donc un élément commercial défini dans les contrats et le
client sera soumis & un prix supérieur s'il veut davantage de sécurité.

La fourniture dépendra des contrats conclus librement entre les fournis-
seurs et les acheteurs selon le droit commercial classique et ne pourra
étre réglementée que par la fixation d'un prix maximum ou des régles
imposées par les autorités compétentes. Les risques encourus par les
consommateurs face a des fournisseurs défaillants ou en faillite vont faire
leur apparition et des dommages financiers seront éventuellement sup-
portés par les clients, ce qu'ils n'avaient pas a assumer jusqu'ici. Tous
les consommateurs domestiques n'auront pas la possibilité, ni le rapport
de force, ni les bonnes informations pour faire les meilleurs choix et obte-
nir les meilleurs prix. Les clients en difficulté seront méme davantage
stigmatisés et marginalisés et ne jouiront sans doute plus des mémes
protections qu'aujourd’hui (la garantie effective de celles-ci est un objec-
tif de la CGEE), c'est en tout cas 'avis d’'un certain nombre d'acteurs du
secteur exprimé tant au Colloque de la CGEE qu'a la Semaine sociale
du MOC.

Deux objectifs principaux se sont ainsi dégagés pour une alternative.

Un opérateur public exclusif

La CGEE propose d'abord le maintien des clients basse-tension en élec-
tricité dans le giron d'un opérateur public exclusif (par exemple a I'échelle
de la Région de Bruxelles), chargé en tant qu'intermédiaire de procurer
de I'électricité a ses usagers aux meilleurs prix auprés des producteurs
at des fournisseurs du marché. |l ne remplacera donc pas le gestionnai-
re du réseau de distribution et ne constituera pas un nouveau monopo-
le. Il faudra veiller a son indépendance par rapport aux acteurs du sec-
teur et s'assurer qu'il recherchera effectivement l'intérét des consomma-
teurs et l'intérét général. |l faudra organiser la participation des consom-
mateurs et leur contréle par rapport a la direction de cet opérateur public.
Son grand intérét consistera a maintenir la cohésion sociale et a ne pas
segmenter la clientéle tout en ayant la taille suffisante pour négocier de
bons prix et de bonnes conditions de fourniture.

Une tarification solidaire et progressive

Deuxieme objectif, cet opé&rateur public pourra alors mettre en place pour
les usagers domestiques une tarification solidaire et progressive
(concept repris & nos réflexions concernant I'eau). Le tarif normal devrait
permettire, pour une grosse majorité des consommateurs, de disposer en
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quantité suffisante de I'énergie dont ils ont besoin pour un usage normal.
Cela serait réalisé par le fait que la premiére tranche de consommation
serait financée par tous les consommateurs. Le prix des autres tranches
de consommation augmenterait progressivement afin de contribuer a
économiser I'énergie. |l faudrait tenir compte de la taille des ménages et
de I'état des installations. Les fonds pourraient servir au payement des
mesures sociales encore nécessaires et a des transformations néces-
saires des installations (comme le chauffage électrique dans certains
logements sociaux) ainsi qu'a des mesures d'URE. Ce tarif progressif
faciliterait le développement durable puisqu'a partir d'une consommation
définie comme excessive, les prix deviennent dissuasifs. Le but de I'or-
ganisation du Colloque du 4 octobre était d'ailleurs de mettre ces pro-
positions en discussion avec I'ensemble des acteurs et des intervenants
a partir de I'exposé de Dirk Lauwers au nom de la Coordination?.

Ces propositions ne font qu'appliquer au domaine particulier de I'énergie
le vieux principe de la solidarité et de la mutuellisation des colts mis en
ceuvre par le mouvement ouvrier belge, a travers les mutuelles dans le
domaine des soins de santé, et des coopératives dans le domaine de la
consommation.

Réactions vis-a-vis des propositions de la CGEE

Certains intervenants lors du Colloque ont réagi par rapport 8 nos pro-
positions.

Pour Luc Hujoel (Intermixt) la proposition de la Coordination est positi-
ve et argumentée ; elle répond bien aux probléemes posés par les condi-
tions politico-socio-économiques dans lesquelles s'effectue la libéralisa-
tion. En effet, la libéralisation s'accompagne d'une segmentation de plus
en plus grande du marché qui va jusqu'a I'exclusion d'une partie des
consommateurs les plus faibles ; les consommateurs résidentiels ne
sont pas en mesure d'étre des acteurs d'un marché qui s'internationali-
se ; dés lors, un acheteur unique permettrait la mise en place d'un tarif
progressif tel que le propose la Coordination.

Christine Vanderveeren, présidente du Comité de direction de la CREG,
estime que I'éligibilité des petits consommateurs est une bonne chose
puisqu'elle favorise la concurrence sur le marché. Pour elle, la proposi-
tion de la Coordination, a savoir «un service public fournisseur exclusif,

3 Dirk LAUWERS, «Libéralisation de I'énergle : réflexions, questions et propositions de
la CGEE= in Actes du Collogue, op. cit., pp. 82-90.
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intermédiaire entre le client domestique et le marché libéralisé» va a l'in-
verse de cette éligibilité et consiste a «~remplacer un monopole par un
autre»*,

Vincent Labarre, de Test-Achal, rappelle que son association soutient la
libéralisation du marché (contre les monopoles) et qu'il est contre le prin-
cipe de la redevance. Le tarif progressif, tel que proposé par la Coordi-
nation, pourrait avoir un impact non recherché avec une augmentation
de la facture dans le cas particulier des habitants de logements sociaux
chauffés a I'électricité, qui n'ont pas eux-mémes choisi ce mode de
chauffage. La CGEE en est parfaitement consciente et tient compte de
I'état des installations dans sa proposition.

Thibaud de Menten d'Inter-environnement-Wallonie met I'accent sur le
lien a faire entre la réduction de la consommation d'énergie (politique de
I'utilisation rationnelle de I'énergie, URE) et le prix du kilowatt/heure.
Selon Thibaud de Menten, il y aurait lieu de compléter la proposition de
la Coordination par une démarche «qui oblige les fournisseurs a réduire
la consommation de leur clientéle», a ne pas promouvoir une surcon-
sommation d'énergie. Concrétement c'est amener les fournisseurs non
seulement «a vendre des électrons, mais aussi les services qui permet-
tent de faire des économies d’énergie et donc de divulguer une informa-
tion, de donner des conseils pratiques, voire méme d'octroyer certaines
primes pour certains appareils particuliérement économiseurs».

Lors de son exposé au Colloque, le professeur Verbruggen a analysé les
facteurs qui déterminent les tarifs des utilitaires, et donc de |'énergie. La
problématique est extrémement complexe. |l déplore que la Belgique ne
I'ait jamais discutée a fond, alors que les enjeux de ce débat sont
immenses, notamment pour le développement durable (la Coordination
souscrit au plan de développement durable mais ne I'a pas relié a ses
propositions du 4 octobre). Le professeur plaide pour un découplage
entre revenus du vendeur et factures des consommateurs. Ce découpla-
ge peut étre obtenu par un systéme de taxes. Le systéme, observe expli-
citement le professeur, nécessite I'existence d'un régulateur qui encais-
se les factures et controle colts et performances des fournisseurs. Quel
lien entre cet agent régulateur et notre opérateur public exclusif ? Si le
professeur anversois n'a pas fait référence a notre proposition, il y a la
un «croisement de regards» produisant une rencontre intéressante.

La CGEE n'idéalise pas le passé. Non, il n'y avait pas vraiment un ser-
vice public d'électricité, il y avait bien un monopole de fait privé qui se

4, Christine VANDERVEEREN, In Actes du colloque, op. cit,, pp. 109-110.
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cachait derriére un monopole public. Mais nous ne voulons pas davan-
tage idéaliser le marché et la privatisation. Ce que nous croyons, c’est
que la solidarité organisée donne de meilleurs résultats pour tout le
monde, y compris les plus aisés, et permet de négocier de meilleures
conditions pour tous sur le marché. Et qu'il ne faut pas augmenter davan-
tage la fracture sociale. Non, notre idéologie c'est de croire que la soli-
darité entre les gens, dans la tradition du mouvement ouvrier — qui dans
notre pays a quand méme donné un certain nombre de résultats — est
une clé importante pour ne pas stigmatiser les gens et ne pas les mar-
ginaliser, notamment par la mutuellisation des colts. Nous croyons que
cette solidarité organisée peut donner aux gens ce dont ils ont besoin
notamment dans le domaine de I'énergie. Et cela passe pour nous par la
mise en place d'un opérateur public exclusif mais sans retomber dans les
travers que nous avons dénoncés. Nous sommes confortés dans notre
volonté de maintenir les utilisateurs domestiques dans le giron d'un opé-
rateur exclusif unique par le professeur De Keuleneir, pas suspect d'étre
un chantre du monopole public : s'exprimant lors de la Semaine sociale
du MOC, il soulignait qu'il n'y avait aucune raison économique de décou-
pler distribution et fourniture d'énergie pour les ménages et que les inter-
communales auraient pu jouer ce role.

Des propositions intermédiaires

Nous croyons néanmoins avec Luc Hujoel que ce n'est pas le rle des
intercommunales, ni dans un premier temps en tout cas, celui d'un orga-
nisme public de la Région Bruxelloise. Les législations européennes s'y
opposeraient d'ailleurs. Cela ne nous empéche pas de porter nos reven-
dications car on peut changer les législations quand les faits I'imposent.
Il faut maintenant débattre du contenu de nos propositions avec tous les
acteurs concernés et mettre en place les étapes pour les réaliser.

Et c'est 1a que l'idée de Frangois Martou de créer des coopératives de
citoyens chargées d'acheter et de leur revendre de ['électricité sans les
stigmatiser et de leur appliquer une tarification solidaire et progressive
est importante. Car cela peut parfaitement se réaliser dans le cadre des
législations existantes. Et nous croyons que les coopératives issues du
mouvement ouvrier, qui ont la taille et la force suffisante pour le faire,
devraient essayer de le réaliser. Ce serait une premiére étape.

En cas de succés nous aurons alors un débat classique entre nous pour
savoir si c'est I'autorité publique ou un substitut de celle-ci (peut-étre les
coopératives qui auraient alors des missions de service public) qui
devrait devenir I'opérateur public exclusif que nous voulons. A terme cet
acteur doit étre exclusif pour avoir une taille adéquate, une viabilité
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financiére suffisante permettant la solidarité et le meilleur rapport de
forces possible pour négocier avec les fournisseurs. Mais obtenir ce
caractére d'exclusivité est impossible maintenant.

Il faut aussi s'inspirer des propositions d'Inter-environnement Wallonie®
qui visent a agir sur la demande a partir des missions de service public
en matiére d'URE tout en tenant compte des réalités sociales et qui ne
contreviennent pas brutalement aux législations existantes. Cela nous
permettrait d'ailleurs d’améliorer nos propositions de tarification progres-
sive et d'éviter les effets pervers possibles sur lesquels le professeur Ver-
bruggen a attiré notre attention®. Peut-&tre pourrions-nous réfléchir
ensemble a la mise en place de mécanismes semblables pour favoriser
I'émergence de tarifs solidaires ? Cela permettrait de favoriser et de faci-
liter le travail des coopératives dont nous avons parlé et peut-étre pour-
raient-elles étre désignées comme fournisseur par défaut par les auto-
rités régionales compétentes dans le cadre des législations existantes ?

Et maintenant ...

Mais un autre combat nous attend dans I'immédiat. C'est celui de garan-
tir au moins la pérennité de ce que nous avons : les tarifs sociaux et la
fourniture minimale en matiére d'électricité. Plusieurs intervenants au
colloque de la CGEE, comme le représentant du secrétaire d'Etat Deleu-
ze, le ministre Piqué ou le secrétaire d'Etat a la Région Bruxelles-Capi-
tale Hutchinson, ont donné des assurances a ce sujet mais d'autres et
non des moindres, comme Luc Hujoel d'Intermixt, ont mis en doute leur
caractére effectif et leur financement a terme’. Il faudra étre vigilant et
nous unir pour gagner au moins ce combat-la tout en essayant de réali-
ser nos propositions par étapes.

Je voudrais conclure par un appel a poursuivre les débats entre nous
commenceés lors du Collogue du 4 octobre et lors de la Semaine sociale
du MOC afin d'améliorer nos propositions et promouvoir I'accés effectif

5 Ces propositions ont é1é présentées par 1eW a un colloque qui a eu fieu a8 Namur le
9 décembre 2002 et a suscité un grand intérét, notamment celui du professeur Ver-
bruggen qui y a déclaré que ces propositions pouvaient remplacer les siennes.

6. Ariel VERBRUGGEN, «Tarification des ufilitaires=, in Actes du colloque, op. cit.,
pp. 58-75.

7. Les tarifs sociaux ont fait I'objet d'arrétés royaux pris par le gouvernement sortant les
garantissant fant pour les clients captifs que pour les clients éligibles. La CREG met
au point la facon dont las fournisseurs seront remboursés de la différence entre le tarif
social el le prix du marché. Plusieurs «partenaires=» commencent & mattre en question
le financement des mesures sociales par un préléevement sur le transport.
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de tous aux énergies. La CGEE est en contact avec notamment leW pour
voir comment nous unir avec d'autres pour agir au sein de la CREG et
en dehors.

Lors du Forum social de Belgique du 10 mai, la CGEE a lancé avec leW
un appel a la constitution d'un réseau de petits consommateurs pour
parer aux méfaits prévisibles de la libéralisation et réfléchir ensemble a
la maniére de défendre aux mieux les intéréts sociaux et écologiques a
partir de I'expérience de la libéralisation en Flandre et a |'étranger®.

Je termine en insistant sur le fait que I'essentiel maintenant est d'évaluer
correctement et complétement 'ouverture du marché en Région flaman-
de et les impacts de cette ouverture sur la situation des usagers domes-
tiques et d'en tirer les legons avant d'ouvrir le marché en Wallonie et a
Bruxelles. Dans cette analyse, il faudra tenir compte des caractéristiques
propres de ces usagers et du fait que ce qui est bon pour les clients
industriels ne |'est pas nécessairement pour les clients domestiques.

8.  Pour tout contact : s.vis@iewonline.be ou Claude.Adriaenssens@brucity.be.
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Le petit livre vert
de la Commission européenne

Laurent Pirnay*

Tout avait pourtant bien commencé. Las des guerres qui avaient déchiré
le «vieux continent», certains se sont mis a réver d'une Europe réconci-
liée et débarrassée des vieilles idéologies dogmatiques qui asservissent
I'Homme plutdt qu'elles ne le libérent. La construction européenne deve-
nait dés lors le combat le plus important qui soit, celui pour la paix.

L'alinéa 3 du Traité de Rome n'affirmait-il pas que «les Etats signataires
s'assignent pour but essentiel I'amélioration constante des conditions de
vie et d'emploi de leurs Peuples» 7 Malheureusement, les réves de
départ se sont pervertis et, au fil des années, les institutions euro-
péennes ont cédé, par faiblesse, par aveuglement ou par facilité, aux
sirénes des théories libérales, les appliquant avec une ferveur dévote qui
en serait presque risible si elles ne concernaient pas la vie ou la survie
d'une large majorité des habitants de la planéte au travers, notamment,
des négociations de 'OMC.

Le présent article n'a pas pour but de dresser une liste exhaustive des
dérives libérales mais seulement d'en présenter un domaine particulier,
celui des rapports qu'entretient 'UE avec les services publics et cela a
I'examen du récent Livre vert de la Commission européenne sur les ser-
vices d'intérét général (SIG).

£ Technicien en charge des dossiars internationaux pour I'lRW-CGSP. L'auteur s'expri-
me ici & titre personnel.
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La construction européenne
et les services publics

Bien que l'idée initiale fOt la création d'une vaste zone de paix et de
prosperité, il faut bien constater que, paradoxalement, les services
publics se retrouvérent quasiment ignorés lors de la rédaction du Traité
de Rome. L'explication politique voudrait que, ne pouvant achopper, les
rédacteurs du Traité ont expressément évité les sujets pouvant étre
cause de tensions. Les services publics dépendant largement des pra-
tiques et histoires nationales faisaient, bien évidemment, partie de ces
écueils.

Ainsi, seul I'article 73 fait mention de la notion de service public : cette
disposition est relative a la compatibilité de certaines aides d’Etat dans
le domaine des transports. Pour le reste, plus rien hormis 'article 86 qui
traite des services d'intérét économique général mais uniquement
comme des exceptions tolérées aux régles de la concurrence.

C'est ainsi qu'en vertu de I'article 86 §1, les entreprises publiques obéis-
sent aux mémes régles que les entreprises privées. Cependant, les
entreprises chargées de la gestion d'un service d'intérét économique
général (SIEG) «...sont soumises aux régles du présent Traité, notam-
ment aux régles de la concurrence dans les limites ol I'application de
ces régles ne fait pas échec en droit ou en fait a la mission particuliere
qui leur a été impartie» (86 §2). Enfin, il appartient a la Commission, en
vertu du paragraphe 3 de cet article, de veiller a la bonne application des
régles et d'adresser, le cas échéant, aux Etats membres les directives
ou les décisions appropriées.

C'est cette derniére disposition qui est a I'origine des violentes attaques
de la Commission contre les monopoles publics de la fin des années 80.

5 2 LAy i A

1. Voir la communication de la Commission sur les services d'intérét général en Europe
http://europa.eu.int/eur-lax/priffrioj/dat’2001/c_017/c_01720010119{r00040023.pd!
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Ce n'est en effet qu'une trentaine d'années plus tard que les services
publics apparurent progressivement dans le débat communautaire.
Entré en vigueur le 1% juillet 1987, I'Acte unique réaffirme I'objectif de
création du marché intérieur. Dés cet instant, les services publics devien-
nent des obstacles a la réalisation de ce but. lls seront tour a tour, sec-
teur par secteur, victimes de «Directives»*. pour lesquelles seule la
concurrence est source d'efficacité. Ce processus de libéralisation est
grandement facilité par le fait que I'Acte unique augmente tant les pou-
voirs de la Commission que le champ des mesures pouvant étre prises
a la majorité qualifiée. Tout est a présent en place pour que la Commis-
sion devienne une véritable et efficace machine a libéraliser.

b ndlr : Les actes émanant de la Commission créent une obligation juridique pour tous
les destinataires, ils sont aux nombres de trois :
« e réglement crée dés sa publication une régle uniforme directement dans tous
les Etats membres. lis fixe fant les objectifs a atteindre que les moyens pour y par-
venir ;
* la directive fixe les objectifs & atteindre par les Etats-membres tout an leur lais-
sant le choix des moyens. Elle prévoit également, une date limite de transposition
dans le drolt national (adoption d'un acte juridique national) ;
+ la décision parme! de réglementer les situations particuliéres, Elle n'oblige que
les destinataires qu'elle désigne expressément (certains Etals-membres, entreprises
ou particuliers.
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Avec le Traité de Maastricht (1993), il est ensuite question de créer une
Union européenne qui serait plus qu'un simple marché intérieur. Des
objectifs sociaux sont, de ce fait, assignés a I'Union. Il s’agit, par
exemple, du développement durable, de la protection des consomma-
teurs ou du maintien de la cohésion économique, sociale et territoriale.
En 1993, par l'arrét Corbeau, la Cour de justice des Communautés
européennes (CJCE) a admis que l'article 86 du traité CE permet aux
Etats de conférer des droits exclusifs aux entreprises en charge de mis-
sions d'intérét général lorsque ceux-ci s'avérent nécessaires pour assu-
rer I'accomplissement de ces missions.

Un an apreés, la CJCE confirme, dans son arrét d'Almelo, que les Etats
peuvent poser des restrictions a la concurrence pour assurer les activités
relevant des missions d'intérét général.

Ce n'est cependant qu’'en 1997, avec l'article 16 du Traité d’Amsterdam,
que les SIEG se voient confirmés parmi les valeurs communes de
I'Union. L'article 16 est rédigé comme suit ;: «Sans préjudice des articles
73, 86 et 87, et eu égard a la place qu'occupent les services d'intérét
économique général parmi les valeurs communes de I'Union ainsi qu'au
réle qu'ils jouent dans la promotion de la cohésion sociale et territoriale
de I'Union, la Communauté et ses Etats membres, chacun dans les
limites de leurs compétences respectives et dans les limites du champ
d'application du présent traité, veillent a ce que ces services fonctionnent
sur la base de principes et dans des conditions qui leur permettent d'ac-
complir leurs missions».

Si l'importance de cette disposition n'est pas a négliger car il s'agit de la
premiére reconnaissance «positive» des SIEG dans le droit «primaire»,
il faut noter cependant que cet article ne concerne que les services éco-
nomiques et que la notion de service public y est totalement absente.
D'un point de vue juridique, signalons que cette disposition n'est pas
d'une grande portée pratique : n'imposant aucune nouvelle obligation
aux Etats-membres, elle doit, de plus, s'appliquer sans préjudice des
articles 73, 86 et 87, ce qui confirme que cette mesure ne modifie en rien
la logique marchande du Traité.

Enfin, terminons cette bréve et synthétique description des rapports exis-
tant entre les services publics et le droit communautaire par I'évocation
de l'article 36 de la récente (et critiquable?) Charte des Droits Fonda-

2. Lire Roland de BODT, Les quinze contre les Droits de I'Homme, Ed. Luc Pire, Coll.
Pierre de Tallle, Bruxelles, 2001,
Voir également I'article de Anne-Cécile ROBERT, «Une charte cache misére=, in Le
Monde Diplomatique (décembre 2000), Disponible a ['adresse suivante :
hitp://www.monde-diplomatique.fr/cahier/europe/cachemisere
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mentaux. Cet article stipule que «/'Union reconnait et respecte I'accés
aux SIEG tel qu'il est prévu par les législations et pratiques nationales,
conformément au traité instituant la CE, afin de promouvoir la cohésion
sociale et territoriale de I'Union».

Ici aussi, malgré les avancées apparentes, il faut bien constater la pau-
vreté d'un texte qui n'ouvre pas un droit d'accés a tous les SIG mais se
contente de reconnaitre et de respecter I'accés aux SIEG.

Pour remédier a de telles lacunes et afin de protéger les services publics
contre un processus de libéralisation qui se poursuit sans cesse, beau-
coup ont plaidé pour I'élaboration d'une directive-cadre sur les services
publics. Ainsi, les Conseils européens de Laeken, Barcelone et Nice ont
demandé a la Commission de faire un rapport sur la faisabilité et le
contenu d'une telle directive et cela afin de renforcer la base juridique et
de réduire le déséquilibre entre les logiques de concurrence et l'intérét
général.

Confrontée a des tensions internes et peu enthousiaste a I'idée d'élabo-
rer une directive-cadre, la Commission européenne a décidé d'adopter
une démarche tortueuse qui a débuté fin mai 2003 par un vaste proces-
sus de consultation au travers d'un Livre vert sur les SIG.

Pour beaucoup d'observateurs, I'optique choisie par la Commission a
pour objectif de permettre a 'UNICE?® d’entrer dans le débat. Nous ver-
rons l'influence qu'exercera réellement cette organisation. Toujours est-
il que lors d’'une consultation publique qui s'est déroulée a la mi-juin au
Parlement européen, I'UNICE était présente et s'est déclarée, d'emblée,
contre la rédaction d'une directive-cadre, rejoignant ainsi la position de
plusieurs Commissaires européens.

Le Livre vert sur les services d’intérét général

Partant du principe que le «..marché assure habituellement la répartition
optimale des ressources au bénéfice de toute la société», la Commission

3. D'aprés http://www.unice.org : «L'UNICE - Union des confédérations industrielles et

d'employeurs d'Europe - est la voix du monde des affaires vis-a-vis des institutions
de I'Union Européenne. Ses 39 membres sont les organisations industrielles multi-sec-
torielles et les organisations d’employeurs de 31 pays européens, représentant plus
de 16 millions d'entreprises, surtout des PME. L'UNICE est également un partenaire
dans le dialogue social européen au niveau de I'UE,
La tache principale de I'UNICE est d'informer et d'influencer le processus de décision
au niveau de I'UE afin que les politiques et propositions législatives ayant un impact
sur l'activité économique en Europe tiennent compte des besoins des entreprises, La
toute premiére priorité de I'UNICE est de promouvoir la compétitivité de I'environne-
ment économique et d'investissement & ['échelle européenne, la seule voie pour
atteindre une croissance plus élevée ef un emploi durables,


http://www.unice.org
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reconnait tout de méme que «..certains services d'intérét général ne
sont pas entiérement satisfaits par les marchés seuls»*, Cette phrase,
a elle seule, donne le ton et permet de voir a quel point la Commission
se méfie de tout ce qui ne ressort pas de la logique du marché.

Devant les carences du marché, la Commission rappelle I'importance des
autorités publiques, qui doivent «..veiller & ce que les besoins de base
collectifs et qualitatifs, soient satisfaits et que les services d'intérét géné-
ral soient préservés lorsque les forces du marché n'y parviennent pas».

Il est anormal, mais pas étonnant, de constater qu'une fois de plus les
considérations commerciales priment. Comment peut-on imaginer que le
marché ait réponse a tout et que les autorités publiques en soient
réduites a jouer un petit role correcteur dans certains domaines stricte-
ment limités (lesquels ? la Commission n'en dit mot) ? La Commission et
les Organisations internationales en sont-elles toujours a croire a la théo-
rie de la «Main invisible» ?

Bien au contraire, garantes de l'intérét collectif, n'appartient-il pas aux
autorités publiques de déterminer ce qui ressort de I'intérét général et de
prendre, de ce fait, les mesures qu'elles jugent les plus adaptées afin d'y
contribuer et de le garantir ?

Cette question est particulierement prégnante au niveau des autorités
locales qui sont de plus en plus confrontées a I'obligation de recourir &
des marchés publics afin de se «faire fournir» des services qu'elles sont
en mesure d'assurer en autoproduction.

Pour la Commission, cette «..évolution de 'autofourniture vers la four-
niture par des organismes distincts...» a permis de rendre plus transpa-
rents I'organisation, le colt et le financement des services. En réalité,
une telle manigre de faire est une attaque frontale tant contre l'autono-
mie des pouvoirs publics que contre la possibilité d'offrir un service en
ayant pour objectif premier la maximisation de la «rentabilité sociale».

La Commission évoque également la délégation de services publics et le
développement de Partenariat-Public-Privé (PPP), qui sont le parfait
exemple de la primauté de «l'intérét du marché» sur «l'intérét collectif».
Il semble également que ces deux méthodes ont pour objectif (inavoué)
de permettre au privé de se faire la main dans la gestion des services
publics avant d'étre en mesure de les reprendre & son propre compte.
Peut-on réellement imaginer que le secteur privé entre dans un systeme
par pure bonté d’ame ?

4. Le Livre vert peut &tre consulté a I'adresse suivante :
hitp://europa.eu.int/eur-lex/fr/com/gpr/2003/com2003_02701r01.pdf. Nous citons ici le
point 22, et nous soulignons.


http://europa.eu.int/eur-lex/fr/com/gpr/2003/com2003_0270fr01.pdf
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Abordant plus en profondeur la question des SIG, la Commission consta-
te (point 49) qu'il «...n'est ni souhaitable, ni possible d'élaborer une défi-
nition européenne globale unique du contenu des SIG», elle opte donc
pour la définition de principes communs. Quels sont ces principes ?

Premiérement, la Commission évoque le «service universel» et, force est
de constater, qu'elle y voue un attachement sans faille, le considérant
(point 53) comme un «pilier important et indispensable de la politique
communautaire en matiére de services d'intérét économique général».
Le service universel est défini au point 50 du Livre vert comme «un
ensemble d'exigences d'intérét général dont l'objectif est de veiller a ce
que certains services soient mis a la disposition de tous les consomma-
teurs et utilisateurs sur la totalité du territoire d'un Etat-membre, indé-
pendamment de leur position géographique, au niveau de qualité spéci-
fie et, compte tenu de circonstances nationales particuliéres, a un prix
abordable».

Une telle notion est commode pour les partisans forcenés de la libérali-
sation. Elle permet, en effet, d’intégrer une pseudo-sauvegarde de
I'intérét général dans un systéme libéralisé et ce par la création d'un ser-
vice minimal de base. Une telle maniére de voir les choses est, par
essence, vecteur d'une société duale car elle substitue un systéme d'as-
sistance a la solidarité et jpso facto rompt clairement avec le principe
d'égalité inhérent aux services publics,

De plus, il faut savoir que les services publics sont soumis au principe
d'adaptabilité qui impose la prise en compte des évolutions technolo-
giques. Avec une notion telle que le service universel les progrés tech-
nologiques ne feront, bien évidemment, pas partie du service minimum
et seuls ceux qui auront les moyens pourront avoir accés a ces progres.

En second lieu, la Commission évoque le principe de continuité aux
points 55 et 56 du Livre vert: au «... niveau national, I'exigence de conti-
nuité doit étre conciliée avec le droit de gréve des travailleurs et avec
l'obligation de respecter I'Etat de droit».

Il faut constater que la Commission emprunte, ici, un chemin dangereux.
Il semble particulierement inconvenant dans un chapitre sur la continuité
d'évoquer la problématique du droit de gréve. En effet, s'il est évident
que la gréve ne peut compromettre la fourniture de services essentiels,
le principe de continuité ne peut, pour sa part, servir d'argument pour bri-
ser le droit de gréve.

A cet égard un petit détour juridique s’'impose. L'article 6 de la Charte
sociale européenne reconnait le droit des travailleurs et des employeurs
a des actions collectives, y compris la gréve, en cas de conflit d'intérét.
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Il ressort de ce méme article que seules des conventions collectives peu-
vent limiter le droit de gréve.

Il est important de rappeler que le droit de gréve est, et doit rester, un
droit fondamental des travailleurs afin de leur permettre d'engranger des
conquétes sociales ou de préserver leurs droits. Quel moyen d'expres-
sion efficace leur resterait-il face a la virulence des attaques libérales
sans cette possibilité d'action ?

Troisiémement, il est question du principe d'accessibilité. Mais, bornée
dans sa stricte vision marchande, la Commission ne fait cas que de l'ac-
cessibilité tarifaire. Dans ce que I'on pourrait appeler «une vision servi-
ce public», la notion d'accessibilité tarifaire doit étre remplacée par celle
d'accessibilité, sans I'adjectif, ce qui en augmente le champ d'applica-
tion. Ainsi, parler d'accessibilité suppose : |'accessibilité géographique
(maillage du territoire), I'accessibilité technologique (tout le monde est-il
en mesure d'utiliser les nouvelles technologies ? Et si non que faire pour
lutter contre cette lacune a moins de déclarer les nouvelles technologies
comme hors de l'intérét général) ou encore |'accessibilité fonctionnelle
(nécessité de penser aux personnes a mobilité réduite).

La prise en compte de toutes les formes d’accessibilité permet également
de rencontrer le principe d'égalité des citoyens devant le service public
(oublié par la Commission) et dont la statutarisation des agents (tout
aussi oubliée par la Commission), en protégeant de l'arbitraire, est une
garantie.

Enfin, la Commission évoque la nécessité d'offrir un service de qualité
sans pour autant mentionner que celui-ci dépend tant des conditions de
travail des agents que de leur indépendance.

La Commission plaide également pour le maintien de la distinction entre
les services de nature économique et les services non économiques
parce qu'ils ne sont pas régis par les mémes régles du Traité. Notons,
en outre, qu'en ce qui concerne les services qualifiés de non écono-
miques, la Commission salue le rdle actif joué par les organisations cari-
tatives, humanitaires ou associations de bénévoles.

Voila une des conséquences de la sémantique européenne. Il ne s'agit
plus d'offrir aux citoyens un service public, mais d'offrir un service au
public quelle que soit la maniére. Il s'agit, ni plus ni moins, d'une priva-
tisation larvée des moyens de satisfaction de l'intérét général.

La question du financement des SIEG est également abordée par le Livre
vert et constitue, sans aucun doute, un des problémes les plus sensibles.



Laurent Pirnay 115

En effet, la subordination de l'intérét général aux régles du marché inté-
rieur limite trés fortement le débat.

En l'espéce, il faut noter le réle important joué par la Cour de justice
des Communautés européennes avec, en prime, une jurisprudence fort
fluctuante.

Ce qui pose particulierement probléme est la question des aides d'Etat®
car, pour la Commission, il importe de veiller 2 ne pas fausser les
échanges entre les Etats-membres. Sur ce sujet, la CJCE a développé
une abondante littérature.

Avant l'arrét FFSA (Tribunal de premiére instance), la Commission
considérait que les compensations pour l'accomplissement des obliga-
tions de service public ne constituaient pas des aides d'Etat au sens de
|'article 87 §1 du traité CE.

L'arrét FFSA a infléchi ce point de vue en déclarant que de telles com-
pensations constituent des aides d'Etat méme si elles pouvaient étre
déclarées compatibles en vertu de l'article 86 §2 du traité CE.

Puis, rebondissement avec I'arrét Ferring (CJCE) du 22 novembre 2001,
qui stipule que si la compensation ne fait que compenser le surcout lié a
I'obligation de service public, elle ne doit pas étre considérée comme une
aide d'Etat.

L'évolution de la jurisprudence ne s'arréte pas la. En effet, dans le cadre
de I'affaire «Altmark», les conclusions de I'avocat général M. Léger pro-
posaient de revenir complétement sur la jurisprudence «Ferring» et de
considérer que le financement des SIEG est une aide d'Etat qui doit étre
notifiée a la Commission. L'avocat général soulignait cependant que la
Commission aurait la possibilité d’adopter un réglement d'exemption par
catégories (avec tous les risques d'arbitraires que cela suppose) défi-
nissant les conditions dans lesquelles certaines aides en faveur des
SIEG seraient compatibles avec le Traité.

L'Arrét rendu dans cette affaire par la Cour de justice des Communautés
européennes le 24 juillet dernier considére pour sa part (mais le débat
est loin d'étre clos) que les interventions financiére étatiques représen-
tant la contrepartie des prestations effectuées pour exécuter des obliga-
tions de service public ne doivent pas étre considérées comme des aides
d’'Etat.

En ce qui concerne les subventions croisées, leur existence a été recon-
nue par l'arrét Corbeau. Ainsi, pour la CJCE «...il faut partir de la pré-

5, Voir art. 87 e! sulvants du traité CE.
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misse que ['obligation, pour le titulaire de cette mission, d'assurer ses
services dans des conditions d'équilibre économique présuppose la pos-
sibilité d’'une compensation entre le secteur d'activités rentables et des
secteurs moins rentables et justifie, dés lors, une limitation de la concur-
rence de la part des entrepreneurs particuliers, au niveau des secteurs
économiquement rentables».

La Commission voit, pour sa part, d'un mauvais ceil I'existence de telles
subventions. La dissociation comptable des activités au sein d'une entre-
prise est un des moyens trouvés par la Commission pour lutter contre
cette pratique. Ainsi, dans la directive «marché intérieur postal», la Com-
mission considére «qu'une séparation comptable entre les différents ser-
vices réservés et les services non réservés est nécessaire afin de rendre
transparents les colts réels des différents services et d'éviter que des
subventions croisées du secteur réservé au secteur non réservé puissent
affecter défavorablement les conditions de concurrence dans ce dernier».

Mais, c'est dans son Livre vert sur «Une tarification des services univer-
sels liée au codt moyen» que la Commission dévoile le plus clairement
ses intentions. On peut, en effet, y lire que «les subventions croisées,
qu'elles aillent d'un service vers un autre ou, par suite de ristournes, d'un
groupe de clients & un autre devraient étre réduites au minimum et pro-
gressivement supprimées dans le but d'assurer la loyauté de traitement
a l'égard de tous».

A ce débat sur les subventions croisées se couple celui de la péréqua-
tion tarifaire. Toujours selon I'arrét Corbeau, un SIEG doit étre fourni «au
profit de tous les usagers, sur 'ensemble du territoire de I'Etat-membre
concerné, & des tarifs uniformes et a des conditions de qualité similai-
re». Ici aussi, le recours a la péréquation tarifaire est pergu «comme un
mal nécessaire par la Commission qui cherche a privilégier d'autres
modes de financement»®,

Et aprés ?

Il est bien évident que le Livre vert est un exemple parmi tant d’autres
et, tout le monde garde a l'esprit les positions prises par |'Union lors des
négociations de I'OMC.

6. Stéphane RODRIGUES, La nouvelle régulation des services publics en Europe ; éner-
gie, postes, télécommunications et transports, Editions TECADOC, Paris, 2000.
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A cet égard, la mobilisation en vue de la prochaine conférence ministé-
rielle, qui se déroulera a Cancun en septembre prochain, revét une
importance capitale’.

Aprés avoir brievement évoqué le Livre vert, il est nécessaire d'évoquer
la communication de la Commission publiée en mai demier et portant
pour titre «Stratégie pour le marché intérieur : priorités 2003-2006».

Ce document, qui part également du principe que la libéralisation s'est
faite au bénéfice des consommateurs, traite en partie des services
publics. Ainsi, on peut y lire que la Commission souhaite que la libérali-
sation des transports publics, du secteur de I'énergie et des services pos-
taux s'effectue dans les meilleurs délais et le plus efficacement possible.

Ce qu'il faut cependant retenir de ce texte, c'est que la Commission
marque explicitement son intérét pour le secteur de I'eau qui représente-
rait un chiffre d'affaire annuel de 80 milliards d'euros. Ainsi, «les services
de la Commission procéderont a une analyse de la situation juridique et
administrative dans le secteur de I'eau et des eaux usées. Cela inclura
une analyse des aspects concurrentiels (...). Toutes les options seront
envisagées y compris I'adoption éventuelle de mesures législatives».

La lutte contre le processus de libéralisation s'avere étre, en Europe
peut-&tre plus qu'ailleurs, un combat quotidien. C’est pour cette raison
qu'une directive-cadre, malgré d'éventuelles lacunes et de probables fai-
blesses, serait tout de méme la bienvenue pour protéger autant que pos-
sible les services publics.

p > Voir & ce sujet la brochure d'information réalisée par Attac Wallonie-Bruxelles et dis-
ponible & I'adresse suivante :
hitp:/iwb.attac.be/IMG/pdifbookiet_enjeux_cancun_agrapher_lourd.pdf


http://wb.attac.be/IMG/pdf/booklet_enjeux_cancun_agrapher_lourd.pdf
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Pour une définition adéquate

Il est, dés lors, urgent de rappeler que les services publics sont un moyen
privilégié pour les citoyens d'exercer leurs droits. Il s'agit, a titre
d'exemple, du droit & la santé, aux communications, au logement, aux
transports, a l'instruction, a la culture, a I'énergie, au travail, a la sécu-
rité sociale, ...

Ces droits sont irréductibles et inaliénables, ils fondent la dignité humai-
ne en participant a I'exercice effectif de la citoyenneté.

L'accés a ces droits nécessite des moyens humains et matériels a la hau-
teur de la tache. Le modéle de société qui reconnait ces droits requiert
des services publics socialement efficaces.

Pour ce faire, il est nécessaire que soient respectés ce qu'il est conve-

nu d'appeler les «lois des services publics» et que I'on peut résumer en

quatre principes fondamentaux.

* Le principe d'égalité qui suppose que tous les usagers doivent avoir
acces dans les mémes conditions aux services publics. Ceci impose,
notamment, des obligations en matiére de fixation des tarifs et le fré-
quent recours a la péréquation tarifaire.

* Le principe de continuité : considérée comme vitale pour la popula-
tion, la fourniture du service ne peut, de ce fait, étre interrompue. Ce
principe ne nuit en rien au droit de gréve.

* Le principe d'adaptation affirme que le service public, créé pour satis-
faire un besoin général, doit s'adapter a I'évolution de ce besoin et, le
cas échéant, intégrer les évolutions technologiques.

* Le principe de statutarisation des agents est un gage d'indépen-
dance des agents et protége le citoyen contre les risques d'arbitraire.

De plus, les services publics doivent étre des instruments de maitrise par
la collectivité de terrains stratégiques (comme I'eau, I'énergie ou les nou-
velles technologies). |is doivent pouvoir jouer pleinement leur réle de soli-
darité et de régulation par la redistribution de la richesse produite et la
satisfaction des besoins collectifs.

De par les finalités qui leurs sont propres et que le privé ne pourra jamais
satisfaire, les services publics ne peuvent étre soumis aux régles du mar-
ché et I'impdt doit rester la principale source de financement,

Un rééquilibrage entre la politique de concurrence et les services publics
s'impose. Il est nécessaire que la satisfaction de l'intérét général prime
sur la réalisation des autres objectifs afin que chaque citoyen, chaque
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résidant de I'UE puisse s'épanouir pleinement dans une Europe sou-
cieuse du respect de la dignité humaine.

Les services publics sont au cceur de l'identité européenne, il convient
de leur faire une place affirmée et forte car au centre de ce débat, ily a
I'Homme, sa dignité, ses libertés et ses droits fondamentaux.
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L’OMC : une organisation dangereuse,
opaque et antidémocratique

Les contributions de Guy Biamont, de Pierre Jonckheer et Frédéric
Misrahi a ce numéro des CM font référence a 'OMC et & 'AGCS. Ces
outils de la mondialisation méritent en eux-mémes un prochain
numéro entier, mais, sans attendre, une notice explicative nous a paru
nécessaire, et utile pour notre édification.

1944, la seconde guerre mondiale se
termine et, sous I'égide des Nations
Unies, 44 pays se retrouvent & Bretton
Woods afin de construire la nouvelle
architecture commerciale et financiére
internationale. Celte structure devait,
initialement, reposer sur trois organisa-
tions complémentaires : la Banque
mondiale, le Fonds monétaire interna-
tional et une Organisation internationa-
le du commerce (OIC). Si la Banque
mondiale et le FMI voient effectivement
le jour, le projet de création de I'OIC,
pour sa part, n'aboutira pas. L'essai de
Bretton Woods sera cependant trans-
formé le 10 octobre 1947, lors de la
signature de la Charte de la Havane qui
crée une institution chargée de régle-
menter le commerce, cette fois en tant
qu'institution spécialisée de I'ONU.
Cette Charte ne sera cependant jamais
d'application, les Etats-Unis refusant de
la ratifier. En effet, le Congrés améri-
cain considérait que I'adoption de ce
texte constituait une perte de souverai-
neté nationale. Dés cet instant, tout le
systéme économique mondial va s'éla-
borer hors du cadre de I'ONU.

Dans son livre intitulé «Remettre I'OMC
& sa place», Susan George' signale que
la Charte de la Havane prévoyait, entre
autres, des garanties pour les tra-
vailleurs et encourageait les accords
entre les producteurs de matiéres pre-
miéres. Elle se demande alors s'il ne
faut pas voir la une des causes réelles
du rejet américain.

Les Etats-Unis, suivis de 23 autres pays
dont la Belgique, vont alors récupérer
pour leur propre compte le seul chapitre
de la Charte de la Havane relatif aux
échanges de produits manufacturés. Ce
qui constitue I'acte de naissance officiel
du GATT?, accord provisoire sans réelle
substance juridique. Au cours de cycles
de négociations successifs, il visera a
I'abaissement progressif des barriéres
douaniéres. Jusqu'en 1994, les compé-
tences du GATT seront relativement
limitées.

Un tournant décisif

En 1986, la conférence ministérielle de
Punta del Este lance les négociations
de «I'Uruguay Round» qui aboutiront,

1. Susan George, Remeltre I'OMC & sa
place, Ed. Mille et une nuits, Les pefits
libres n® 34, juin 2001.

2. General Agreement on Tariffs and Trade
- Accord général sur le commerce et les
tarifs.
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huit ans plus tard, a la création de
I'OMC : le 15 avril 1994, le Cycle de
I'Uruguay se conclut par la signature
des Accords de Marrakech, signés pour
la Belgique, par la Commission
européenne.

Ce texte, fort de six-cents pages et de
plusieurs milliers de pages annexes,
«institutionnalise» le GATT, qui devient
I'OMC, et étend également son champ
d'activité a I'agriculture, au textile, aux
droits de la propriété intellectuelle®, aux
investissements et aux services (avec
I'AGCS - Accord général sur le com-
merce des services).

En outre, il est également prévu de
doter 'OMC d'un Organe de réglement
des différends (ORD), sorte de tribunal
international du commerce qui fait de
I'OMC l'organisation la plus puissante
du monde. Elle est, en effet, le seul
organe international capable d'imposer
aux Etats-membres qui contrevien-
draient aux régles du libre-échange de
modifier leur droit interne, y compris
leur constitution.

Alin de diminuer au maximum les bar-
riéres aux échanges, le systéme néces-
site le respect du principe de non-dis-
crimination et s'organise autour de deux
idées ou clauses maitresses ; le «frai-

3. En ce compris le brevetage du vivant,

4. Cette clause stipule que tout avantage
commeércial accordé par un pays & un
autre Etat (méme si celui-ci n'est pas
membre de 'OMC), doit &tre immédiate-
ment accordé & la totalité des membres
de I'OMC. Autrement dit: «ce qui es!
accordé a I'un, est accordé a tousw.

tement de la nation la plus favorisée»*
et le «fraitement national»®,

Ces deux principes visent a éviter la
discrimination. Seulement, dans le chef
de I'OMC, cette notion de non-discrimi-
nation est discutable car elle vise les
produits «finis» sans tenir compte de
«leur histoire» : Par exemple un ballon
de foot c'est un ballon de foot, qu'il soit
fait par des enfants ou par des ouvriers
syndiqués, on ne peut favoriser I'un par
rapport a l'autre sur base de critéres
sociaux.

Enfin, signalons que la structure de
'OMC est pyramidale et comporte
quatre niveaux.

+ La Conférence ministérielle
détient 'autorité supréme. Elle est com-
posée des représentants des 146 Etats
membres (en avril 2003), en général les
ministres du Commerce (pour les
Quinze, le Commissaire européen au
Commerce), Elle est habilitée a prendre
des décisions, a fixer les calendriers
pour toutes les gquestions relevant de
tout accord commercial multilatéral,
Elle se réunit au moins une fois tous les
deux ans (a Singapour en 1996, a
Genéve en 1998, a Seattle en 1999 et &
Doha en 2001). La prochaine réunion
aura lieu au Mexique (Cancun), en sep-
tembre 2003.

* Le Conseil général se réunit
autant de fois que nécessaire entre
deux conférences ministérielles (en

5. Au titre de ce principe, les produits ou
services importés sur le tarritoire d'un
membre ne dolven! pas subir un traite-
ment moins favorable que celui réservé
aux prodults ou services nationaux. En
d'autres termes «le produit importé est
traité comme le produit domestiques.
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Ces secteurs sont, de plus, divisés en
quelques 160 sous-secteurs parmi les-
quels on peut citer les services hote-
liers, immobiliers ou touristiques, mais
également les services de santé, 'en-
seignement et la formation profession-
nelle, les bibliothéques, I'enlévement
des ordures, l'eau, les postes, les télé-
communications ou encore |'audiovisuel.

Une des principales caractéristiques de
I'AGCS réside dans son caractére évo-
lutif. En effet, ce texte n'est pas un
aboutissement mais un point de départ.
L'article 19 précise que «/es membres
engageront des séries de négociations
successives (...) en vue d'élever pro-
gressivement le niveau de libéralisa-
tion». L'objectif ultime est clair et
consiste en la libéralisation totale de
tous les marchés de services en ce
compris les services publics.

Certes, sl I'on écoute les partisans des
théses «libre-échangistes», le texte de
I'AGCS protége, en son article 1.3.b, les
services publics. Cette disposition pré-
voit, en effet que sont visés par 'AGCS
«les services de tous les secteurs a
l'exception des services fournis dans
l'exercice du pouvoir gouvernemental».
Cependant, dés la ligne suivante, |'ar-
ticle 1.3.c mentionne que pour échap-
per aux régles de I'AGCS, les services
ne doivent étre fournis «ni sur une base
commerciale, ni en concurrence avec
un ou plusieurs fournisseurs de ser-
vices». Celte disposition exclut seule-
ment du champ d'application de I'AGCS
les services issus du pouvoir régalien.
Ainsi, méme pour |'éducation ou les
soins de santé, |'exception prévue par
l'article 1.3.b ne joue pas. A titre
d'exemple, la note S/C/W/S50 du

Secrétariat de I'OMC signale que dans
«beaucoup de pays, (...), le secteur des
soins hospitaliers comprend des entités
publiques et des entités privées qui opé-
rent toutes & des conditions commer-
ciales, en facturant au patient ou & son
assurance (...). Il semble irréaliste {...)
de soutenir que l'article 1.3 reste appli-
cable et/ou qu'il n'existe pas de rapport
compétitif entre les deux groupes de
fournisseurs ou de services».

Pour conclure cette partie, signalons
que le champ d'application trés vaste
de I'AGCS se trouve renforcé par le fait
que cet accord s'applique a tous les
«modes de fourniture» de services. lls
sont au nombre de quatre.

* La prestation transfrontiére
(dite «mode 1»): c'est le service lui-
méme qui passe |a frontiére, en partant
d'un pays pour étre consommé dans un
autre ; comme, par exemple, la diffu-
sion d'un programme de télévision par
satellite, la transmission d'une consul-
tation d'avocat a un client situé a I'é-
tranger par courrier, fax ou mail, |'exé-
cution d'une opération de change par
un opérateur londonien pour un épar-
gnant parisien.

* La consommation a I'étranger
(dite «mode 2~) : c'est ici le consomma-
teur qui passe la frontiére ; par exemple
le touriste se rendant dans un hotel &
I'étranger puis y louant un véhicule.

* |'établissement (dit «mode 3») :
c'est le fournisseur qui passe juridique-
ment la frontiére pour venir investir et
s'implanter dans un pays éiranger ,
comme, par exemple, une compagnie
aérienne ouvrant un bureau de repré-
sentation a ['étranger, une banque
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ouvrant une succursale, une chaine de
coiffure ouvrant un salon.

* Le mouvement temporaire de
personnes physiques (dit «mode 4») :
c'est ici encore le fournisseur du service
qui passe la frontiere mais cette fois,
sous forme d'un déplacement physigue
de personnes, pour une période limitée ;
comme, par exemple, |a réalisation d'une
mission d'audit ou d'expertise ou I'envoi
d'agents sur un chantier de construction.

OMC versus démocratie

«Victoire par KO de I'OMC, méme les
principes démocratiques les pius fonda-
mentaux n'ont pu résister face a la puis-
sance de I'Organisation». Ainsi pour-
rions-nous, a la maniére des commen-
tateurs sportifs, résumer la situation et
cela méme si, d'aprés les textes, I'OMC
fonctionne sur base du consensus et
suivant le principe w«un pays, une
voix»*,

Il faut cependant bien constater qu'il
existe a 'OMC un déséquilibre flagrant
en faveur des pays dits «développés»
et cela que ce soit au sein du mécanis-
me de réglement des différends, dans le
choix des secteurs de négociations, etc.
Ainsi, dans le processus décisionnel, le
recours de plus en plus fréquent a des
consultations informelles entres pays
riches couplé aux menaces exercées
sur les pays en voie de développement
(PVD) et & leur sous-représentation font
de I'OMC un instrument entre les mains
de quelques grands pays industrialisés.

6. Contrairemant au FMI &t & la Banque
mondiale dont le processus décisionnel
pourrait se résumer de la fagon suivan-
te : «Un doliar, une voix».

Cette situation est encore aggravée par
le fait que les PVD n’ont, bien souvent,
pas les ressources financiéres,
humaines et techniques pour suivre les
négociations et rivaliser avec, par
exemple, les délégations américaine et
européenne, a l'intérieur desquelles les
multinationales jouent un rdle démesuré.

Ajoutons également que le huis-clos est
une pralique courante au sein de
I'OMC.,

Conclusions

La démocratie est décidemment une
chose bien fragile.
I est bien difficile d'évoquer brigvement
I'OMC et les dangers qu'elle représente
tant les risques qu'elle fait courir & la
population mondiale sont nombreux.
En tout cas, ne prendre en comple que
les aspects commerciaux comme on le
fait & I'OMC, c'est amorcer une terrible
bombe a retardement. La dévotion au
dieu-argent s’avére sans limite et cela
alors que chaque jour des enfants, des
femmes et des hommes son! touchés
dans leur chair par les folies du capita-
lisme. Songeons, a titre d'exemple, au
débat sur la production de médicaments
génériques qui s'enlise inexorablement
afin de protéger les intéréts écono-
miques de gigantesques firmes pharma-
ceutiques.
Plus que jamais il est nécessaire de
protéger I'Humanité contre la tyrannie
du marché. La Conférence ministérielle
qui se tiendra a Cancun en septembre
sera |'occasion de le rappeler une nou-
velie fois.

Laurent Pirnay






Cancun
sommet du commerce équitable ?

Pierre Jonckheer et Frédéric Misrahi*

La cinquieme Conférence ministérielle de I'Organisation mondiale du
commerce (OMC) aura lieu du 10 au 14 septembre 2003 a Cancun, au
Mexique. Il s'agit d'une étape majeure du programme de négociations
arrété lors de la conférence précédente qui s'est cidturée a Doha le 14
novembre 2001. Sauf en ce qui concerne le réglement des différends et
I'accés aux médicaments, ces négociations relévent de ce qu'il est
convenu d'appeler un engagement unique (single undertaking), ce qui
signifie qu'il n'y aura d'accord sur rien tant qu'il n'y aura pas d'accord sur
tout. Elles doivent se conclure au plus tard le 1* janvier 2005.

A en juger par les conférences ministérielles précédentes (notamment
Seattle, 1999 et Doha, 2001), ainsi qu'au vu de la préparation de celle
qui s’annonce, il y a tout lieu de craindre qu'a Cancun les gouvernements
des pays industrialisés, dont I'Union européenne (UE) et les Etats-Unis,
retardent encore la mise en ceuvre des quelques concessions faites aux
pays en développement au terme du cycle de négociations de I'Uruguay
(Accords de Marrakech, qui datent de... 1994 !) et a Doha, notamment
en termes d'accés aux marchés du Nord pour les produits agricoles et
textiles des pays en développement. Ou, plus probable encore, que ces
gouvernements monnaient certains éléments de ladite mise en ceuvre

> Piarre Jonckheer - député au Parlemen! européen. Frédéric Misrahi - assistant par-
lementaire et secrélaire de commission des relations internationales - Ecolo.
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contre 'ouverture de négociations dans les matiéres dites de Singapour
(investissement, concurrence, transparence en matiére de marchés
publics, facilitation des échanges — voir ci-dessous) selon des modalités
favorables aux seuls pays du Nord.

Si I'on souhaite éviter que cela se produise, il est impératif que les gou-
vemements des quinze Etats membres de I'UE modifient le mandat, sur-
anné et trop large, qu'ils ont octroyé a la Commission pour aller négocier
au nom de I'UE a Seattle en 1999' — force est malheureusement de
constater qu'aucun d'entre eux ne parait empressé de formuler cette exi-
gence. Afin d'assurer un minimum de transparence et de démocratie, les
parlements nationaux devraient quant & eux étre associés au processus
décisionnel appelé a former la position de chaque ministre du Commerce
extérieur dans le cadre de la redéfinition par le Conseil de 'UE 15 du man-
dat de la Commission. Il revient au Parlement européen — dont il faut par
ailleurs souhaiter que la Conférence intergouvernementale consacre,
davantage que ne I'a fait la Convention?, le renforcement des pouvoirs en
matiére de politique commerciale commune — d'exercer avec plus d'insis-
tance son droit de questionner et d'interpeller la Commission et le Conseil
tout au long des négociations.

Parallelement il va de soi qu’est indispensable un processus de démo-
cratisation en profondeur des opaques et iniques mécanismes de fonc-
tionnement de I'OMC?.

Le nouveau mandat de négociation de la Commission devrait porter a
tout le moins sur quelques éléments supplémentaires.

Services publics et d’utilité sociale

Tout d'abord, les secteurs de la culture, de |'audiovisuel, de I'éducation
et de la santé?, et de maniére plus générale les services publics et d'uti-
lité sociale, doivent étre formellement et définitivement exclus du champ

: f Voir & ce sujet Racul-Marc JENNAR, «2 juin 2003 : A cent jours de la Conférence de
Cancun - Les raisons de modifier le mandat de la Commission européenne pour les
négoclations a 'OMC», 2 juin 2003, Analyse de I'URFIG, www.urfig.org.

s Voir les art, 111-217 et 111-227 du projet de Constitution
{http:/leuropa.eu.int/futurum/index_fr.htm),

3. Voir & ce sujet Raoul-Marc JENNAR, L'Organisation mondiale du commerce et le
déclin de la démocratie, s.I.n.d,

4, Il est préoccupant de constater que la troisieme partie dv projet de Constitution pré-
voit implicitement que les services liés a I'dducation et a la sanié faront I'objet de déci-
sions du Conseil non plus & I'unanimité (comme décidé A Nice), mais a la majorité
qualifiée (art. 111-217 du projet de Constitution),


http://www.urfig.org
http://europa.eu.int/futurum/index_fr.htm
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général, tous les deux mois). Chaque
membre y est représenté par des
ambassadeurs et hauts fonctionnaires.
|| se réunit également en tant qu'organe
de réglement des différends et en tant
qu'instance d'examen des politiques
commerciales des Etats-membres.

* Trois aulres organes agissent
sous la responsabilité du Conseil géné-
ral : le Conseil des marchandises, le
Conseil du commerce des services et
le Conseil des aspects du droit de
propriété intellectuelle qui touche au
commerce. Ces conseils ont pour mis-

sion de superviser la mise en ceuvre
des accords relatifs & leurs champs
d'action respectifs.

+ Différents comités sont
chargés, pour chaque Conseil et pour le
Conseil général, de problémes spéci-
fiques (accords régionaux, développe-
ment, compétitivité, marchés publics...).
Enfin, le secrétariat de 'OMC est placé
sous l'autorité d'un directeur général
désigné par la Conférence ministérielle.

Le tableau ci-aprés résume les caracté-
ristiques du passage du GATT a I'OMC.

L'Accord Général sur le
Commerce des Services

L'AGCS est un des accords signés a
Marrakech en 1994 et il est donc piloté
par I'un des conseils précités de 'OMC.
Cet accord concerne les services et
posséde un champ d'application extré-
mement large. Sont en effet concernés
par I'AGCS les 12 secteurs suivants :

Sarvices aux affaires ;
Communications ;
Construction/ingénierie ;
Distribution ;

Education ;
Environnement ;
Finances ;

Santé et services sociaux ;
Tourisme ;

Loisirs, culture et sport ;
Transports ;

«autrass.
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de I'Accord général sur le commerce des servicaes (AGCS) dont les négo-
ciations, qui ont commencé en février 2000, devraient donner lieu a un
premier accord au 1* janvier 2005 dans le cadre de I'engagement
unique. Conformément aux dispositions de cet Accord, une évaluation du
commerce des services doit étre effectuée et prendre en compte les spé-
cificités des pays en développement. |l importe qu’a Cancun I'UE plaide
sans équivoque en ce sens, sans faux semblants. En conséquence les
demandes adressées par I'UE a des pays en développement, dont cer-
tains «pays les moins avancés» (PMA), et qui visent a libéraliser notam-
ment certains services environnementaux essentiels dont la gestion de
I'eau, doivent étre retirées® ; I'expérience de la privatisation de l'eau en
Afrique a eu pour effet d'augmenter les tarifs et d'exclure les plus
pauvres du réseau de distribution de I'eau®. Ainsi que le rappelait en sep-
tembre 2002 la Déclaration du Forum parlementaire mondial & I'occasion
du Sommet de Rio+10, I'accés a I'eau, besoin humain fondamental, doit
étre gratuit’. De maniére générale les pressions exercées sur les pays
en développement afin de les amener a libéraliser leurs services doivent
cesser.

Accés aux médicaments

Deuxiemement il est inadmissible que, sous prétexte de respecter les
brevets des multinationales pharmaceutiques, I'Accord sur les aspects
des droits de propriété intellectuelle touchant au commerce (ADPIC)
réduise a une simple exception I'accés de millions de personnes des
pays pauvres aux médicaments contre le sida, la tuberculose, le palu-
disme et d'autres maladies graves. L'ADPIC lui-mé&me doit mentionner de
maniére claire et non équivoque en ses paragraphes opérationnels que
les pays qui en ont besoin sont autorisés a fabriquer, distribuer et/ou
importer des médicaments génériques a des prix accessibles.

Doivent également &tre prévus des transferts de technologie permettant
de développer les industries pharmaceutiques dans certains pays du
Sud, qui pourront ainsi commercer entre eux. Force est de constater que

5. Voir notamment World Development Movement, «The Evian challenge : a civil society
call for the EU to withdraw its GATS water requests», mai 2003,
www.wdm.org.uk/campaign/evianchall.htm

6. Voir notamment World Development Movement, <GB Statement from African NGOs»,
3 juin 2003, www.wdm.org.uk/campaign/evianalricanngo.htm

7. Forum parlementaire mondial, «Il faut sauver le Sommet de la Terre - Un monde
durable est possible, nécessaire et urgeni~, Déclaration du Sommet Rio+10,
Johannesbourg, 26 ao(t - 4 septembre 2002,
www.greens-efa.org/pdi/documents/greensefa_documents_52_{r.pdt


http://www.v%5Edm.org.uk/campaign/evianchall.htm
http://www.wdm.org.uk/campaign/evianafricanngo.htm
http://www.greens-efa.org/pdf/documents/greensefa_documents_52_fr.pdf
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les résultats du G8 d'Evian du 3 juin dernier sont a cet égard trés peu
encourageants ; Médecins sans frontiéres (MSF), qui fustige I'absence,
dans les conclusions du sommet, d'une décision sur le transfert de tech-
nologie, craint que les fonds promis par le G8 ne servent a acheter des
traitements brevetés aux multinationales du Nord — et MSF de parler d'un
«plan d'inaction»®. Tout cela doit changer. La Déclaration de Doha sur
I'ADPIC et la santé publique, qui permet a chaque membre d'accorder
des licences obligatoires (utilisation du brevet sans l'autorisation du
détenteur) et de faire état d'une crise de santé publique pour déroger aux
régles de I'ADPIC, doit étre respectée et fondue dans le texte de 'ADPIC
lui-méme. Et elle doit &tre pleinement appliquée, c'est-a-dire d'une part
sans restrictions notamment quant aux modalités d'importation (telles les
restrictions contenues dans le compromis inspiré par le président du
Conseil ADPIC en décembre 2002, et finalement rejeté par les Etats-Unis
en automne dernier) ; et, d'autre part, sans que les «dérogations» a
I'ADPIC soient limitées a la tuberculose, au paludisme et au sida comme
le plaident les Etats-Unis — en effet ces maladies, dans la Déclaration de
Doha susmentionnée, ne sont mentionnés qu'a titre exemplatif. Tout
comme le droit a la souveraineté alimentaire?, le droit a la santé doit étre
concrétisé de maniére ambitieuse dans le droit de 'OMC.

Traités environnementaux multilatéraux,
brevetage du vivant

Troisiemement, I'UE doit ceuvrer a faire consacrer le principe de précau-
tion dans I'ensemble du systéme commercial multilatéral et a y faire clai-
rement affirmer la primauté, sur les régles de I'OMC, des traités ayant
pour objet la conservation et la protection de I'environnement et des res-
sources naturelles. Elle doit aussi exiger que soit mis un terme a la bio-
piraterie, non sanctionnée par I'ADPIC, et demander la suspension de
I'application de I'ADPIC aux pays en développement tant que n'a pas été
obtenue, a la faveur de la révision de I'Accord (prévue en ses articles
27.3(b) et 71.1 mais retardée jusqu'ici par les pays industrialisés), la sup-
pression du brevetage du vivant (animaux, végétaux, micro-organismes)
sur lequel de plus en plus de firmes multinationales jettent leur dévolu,
le plus souvent sans la moindre compensation aux communautés
indigénes. A tout le moins l'octroi du brevet doit dépendre de la mention
de l'origine des ressources génétiques ou des connaissances tradition-
nelles concernées, de I'administration par le demandeur de brevet de la

8. Le Soir, 3 juin 2003, «Sida : poudre aux yeux selon MSF».

9. Notons qu'en 1ant que non-frade concern les OGM, non officieliement invités a Cancun,
pourraient y renirer par la porte de derriére... ce que nous souhaitons évidemment.
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preuve du consentement des personnes ou communautés concernées,
et d'un partage équitable du bénéfice avec celles-ci. Ces exigences doi-
vent étre affirmées a 'OMC (ADPIC) comme a I'Organisation mondiale
de la propriété intellectuelle (OMPI), ou il appartient au Bureau européen
des brevets de les soutenir.

Tant que la législation européenne elle-méme n'offre pas de protection
contre la biopiraterie, 'UE devrait instaurer un moratorium sur le breve-
tage des inventions basées sur les ressources génétiques et connais-
sances traditionnelles, et inviter ses partenaires de I'OMC a faire de
méme'®. L'UE doit également veiller a ce que I'ADPIC soit amendé de
facon a étre en conformité avec la Convention sur la biodiversité et avec
le Traité sur les ressources génétiques végétales de I'Organisation pour
I'alimentation et I'agriculture (FAQ). Enfin les clauses de type «ADPIC+»,
qui vont encore plus loin que le régime de 'ADPIC notamment en matie-
re d'inventions biotechnologiques, doivent cesser d'étre incluses a l'in-
sistence de I'UE dans ses accords bilatéraux ou régionaux avec les pays
en développement ; les accords de ce type déja existants doivent étre
amendés en ce sens, et les autres membres de 'OMC invités a suivre
I'exemple'.

Acceés aux marchés

Quatriemement, les pays industrialisés dont 'UE doivent d'une part
ouvrir bien davantage leur marché aux produits agricoles et textiles des
pays en développement tout en encourageant dans ces pays une
consommation locale de leurs produits agricoles de méme que la diver-
sification des secteurs d'exportation, et d'autre part supprimer leurs sub-
sides a I'exportation pour, chez eux, soutenir davantage le développe-
ment rural, protéger I'environnement et combattre la pauvreté rurale. A
cet égard, l'accord-cadre intervenu le 13 ao(t 2003 entre 'UE et les
Etats-Unis est nettement insuffisant, tant en matiére d'accés au marché
que de réduction des subventions a l'exportation. Réciproquement
I'Union européenne, tout comme les Etats-Unis, doit cesser d'exercer
des pressions en vue de garantir & ses produits manufacturés, dits non
agricoles, «sans exclusion a priori», un accés aux marchés des pays en
développement via I'élimination de tout obstacle tarifaire ou réglemen-
taire. Le résultat de la mise en concurrence généralisée des entreprises

10.  Peter EINARSSON, «Statement on TRIPs by Genetic Resources Action International
(GRAIN)«, Déclaration de GRAIN & I'occasion de I'audition publique de la Commission
Industria, Commerce extérieur, Recherche at Energie tenue au Parlement européen le
11 juin 2003. Voir aussi le site www.grain,org

11.  Ibidem.


http://11juin
http://2003.Voiraussilesitewww.grain.org
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manufacturiéres des pays du Nord avec celles des pays du Sud est en
effet connu d'avance. En fin de compte les dangers d'une désindustria-
lisation au Sud affectent d'ailleurs aussi les économies du Nord, puis-
qu'un Etat ne disposant plus de recettes d'exportation voit diminuer sa
capacité d'importer et de consommer des produits et services du Nord'2.

Matiéres de Singapour

Cinquiémement, I'UE et les Etats-Unis doivent cesser de soutenir 'ou-
verture de négociations en leur faveur dans quatre domaines' au sujet
desquels les pays en développement avaient déja opposé un refus caté-
gorique lors de la premiére conférence ministérielle de I'OMC en 1996,
a Singapour.

En matiere d'investissement, les propositions actuelles des pays indus-
trialisés, inspirées du mort-né Accord multilatéral sur l'investissement
(AMI) négocié a 'OCDE dans la premiére moitié des années 1990, visent
a conférer des droits excessifs aux investisseurs, tout en limitant la pos-
sibilité pour les autorités publiques de mettre en ceuvre des politiques
environnementale, sociale ou économique dignes de ce nom.

En matiére de concurrence, les discussions actuelles n'ont pas grand
chose a voir avec la prévention des gigantesques fusions-acquisitions
entre multinationales du Nord, ou avec l'interdiction de leurs pratiques
anti-concurrentielles (segmentation des marchés et ententes sur les prix,
abus de position dominante, etfc.). Elles visent essentiellement a empé-
cher les pays en développement de protéger leurs firmes de la concur-
rence de celles, bien plus compétitives, des pays du Nord.

En matiére de marchés publics les négociations proposées, qui portent
sur la transparence des dispositions nationales relatives aux marchés
publics, sont loin de viser & promouvoir les critéres éthiques, sociaux,
environnementaux ou de développement ; c'est bien plutdt aux firmes
multinationales des pays industrialisés qu'elles profiteront. Une fois la
compétence de I'OMC reconnue en matiére de marchés publics, n'en
doutons pas: des pressions s'exerceront en vue d'obtenir d'autres
concessions dans ce domaine.

En matiére de «facilitation des échanges», au lieu d'offrir aux pays en
développement |'assistance technique nécessaire, les propositions

12.  Voir au sujet de la désindustrialisation Martin KHOR, The WTO, the Post-Doha Agenda
and the Future of the Trade System: A Development Perspective, Third World
Network, 2003, Voir www.lwnside.org.sg

13.  Voir a ce sujet la Déclaration syndicale concernant I'ordre du jour de la 5* Conférance
ministérielle de I'Organisation mondiale du commerce, www.etuc.org ; Martin KHOR,
op. cif. ; et Raoul Marc JENNAR, Les enjeux de Cancun, 30 avril 2003, URFIG - Oxfam
Solidarité.


http://www.twnside.org.sg
http://www.etuc.org

Pierre Jonckheer et Frédéric Misrahi 133

actuelles de I'UE visent a leur imposer des investissements particuliére-
ment colteux en équipements douaniers et en technologies de I'infor-
mation, et risquent notamment de leur faire perdre d'importantes recettes
douaniéres.

On le voit : on est loin d'un projet de développement durable et équitable...

«Le monde n'est pas une marchandise». D'ici a Cancun, les forces pro-
gressistes altermondialistes, partis, ONG, syndicats, mouvement de
Porto Alegre..., dans les pays de I'Union européenne comme ailleurs,
s'exprimeront clairement en faveur d'un projet de développement durable
et équitable, fondé sur les principes de précaution et de solidarité, et qui
consacre un traitement spécial et différencié' en faveur des pays en
développement. Souhaitons que les gouvernements des Quinze, cette
fois, les entendent !

Certes ce ne serait qu'un premier pas. D’autres probléemes critiques
demeureraient, qui relevent notamment d'autres organisations interna-
tionales : il faudrait notamment annuler la dette du Tiers Monde, dont le
service annuel dépasse de loin l'aide publique au développement regue.
Il faudrait atteindre le fameux seuil des 0.7 % d'aide publique au déve-
loppement — les pays du G8, dont les engagements varient chaque
année, dépensent toujours moins de 0.3 % en APD et, a Evian, ils ont
promis une assistance équivalente a moins d'1 % des dépenses
engagées pour la guerre en Irak. Comme Lula I'a proposé au dernier G8,
il faudrait taxer le commerce des armes dont les huit pays les plus indus-
trialisés exportent 85 %, et taxer aussi les flux spéculatifs de capitaux et
les opérations de change (taxes Tobin et Spahn) ainsi qu'en redistribuer
le produit. Il faudrait aussi effectuer de massifs transferts de technolo-
gie ; stabiliser les marchés des matiéres premiéres ; efc.

Premier pas, donc. Mais ce serait déja considérable. En dépit des pro-
messes de la déclaration gouvernementale la Belgique n‘a, pas plus que
les autres Etats membres, saisi les échéances de I'été pour obtenir du
Conseil une révision du mandat de négociation de la Commission. Plus
le temps passe plus les négociations, basées sur le mandat de 1999,
avancent.

Il est encore temps — mais il est moins une — pour obtenir une telle révi-
sion.

A nos gouvernements respectifs de prendre leurs responsabilités.

14.  Voir a ce suje! la revue BRIDGES Between Trade and Sustainable Development, Avril
2003, «Spacial and Differential Treatment : Putting Development Back in the Doha
Agenda~, www.ictsd.org
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Pour le Roi et la Patrie
La noblesse belge
dans la Résistance

MARIE-PIERRE D'UDEKEM D'ACOZ
Editions Racine, 2003, 480 pages

Le travail considérable et minutieux
de lhistorienne M-P. d’Udekem
d’Acoz nous fournit non seulement
une vue documentée sur le role de la
noblesse belge dans les années 1930
et sous l'occupation, il nous permet
aussi une approche globale d’un
monde mal connu. Toute honte bue,
j'avoue avoir ignoré qu'il y eit en Bel-
gique tant de barons, comtes, princes,
marquis et écuyers, qu'il ne sied pas
de les confondre tous, puisque cer-
tains sont d'Ancien Régime et
d’autres ennoblis par les rois Léopold
I= et Léopold 1I; que les mariages
endogames, évitant la mésalliance, y
sont la régle et les familles habituelle-
ment trés nombreuses. Accessoire-
ment, ct comme si cela allait de soy, le
chatelain était souvent bourgmestre.

Ce monde, majonitairement attaché a
I'Eglise catholique romaine, a payé un
lourd trbut a la Résistantce et je crois

&

que Thistoire de la seconde guerre
mondiale sort enrichie des recherches
de M-P. d'Udekem d’Acoz. Il me
semble par contre que le ntre de cet
ouvrage est contestable. Pour ke Roi ef
la Patrie 1aisse croire que les nobles qui
ont combattu I'occupant I'ont fait par
attachement a Léopold III. Or la
vénté est bien plus nuancée. Pour la
patrie, pour la monarchie et été, me
semble-t-il, plus conforme aux faits,
Car st un postulat veut que de roi
n'est pas crtiquables, Léopold III a
été cntiqué. Moins, 1l est vrai, pour la
politique qu'il incarnait que pour son
mariage avec une roturiére, qui a bou-
leversé plus d’'un membre de la
noblesse.

Le profond conservatisme qui
marque de son empreinte le monde
des chatelans est évident, et d’'une
certaine maniére assumé par 'auteure.
Dans un chapitre intitulé «lLa noblesse
dans l'entre deswx guerresv, elle nsiste sur
l'indéfectible fidélité aux sowverainss, sur
wlattachement @ ce qui est permanent et
immuablev de la noblesse, «fideéle gar-
dienne des traditions». Certes, nous ne
sommes plus en 1789, et pas davanta-
ge en 1830. N'empéche que Padop-
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tion de la lot sur le suffrage universel
en 1919 a été considérée comme une
trahison par certains. Pire, une trahi-
son voulue par un roi, Albert I et
préparée dans un chateau... L'on se
résigne cependant, on s’adapte, on
plaide (en Poccurrence Eugéne de
Grunne) pour «un engagement dans la
Sociétév... et — avec des accents pater-
nalistes — «apour communiquer d la nation

Ses propres veriusy.

M-P. d’'Udekem analyse Pattrait exercé
dans les années 30 par les idées Ordre
et Autorité sur nombre de familles
porteuses de noms a tiroirs. Un des
fondements de cet attrait est 'horreur
du communisme, ce wmal absolus, qui
a engendré le malheur de la noblesse
russe. Conscience de caste, peur
ambiante du rouge, épouvante face au
Frrente popular vont en mener un cer-
tain nombre a suwvre Degrelle et
ensuite Franco, ce protecteur de la
noblesse  espagnole.
dénombre onze rexistes actifs au sein
de la noblesse ancienne ; elle en trace
le profil. D’autres nobles sont
écceurés, des familles sont divisées,
par exemple les Gruane. Il aura fallu
le coup de crosse du cardinal Van
Roey en avrl 1936 pour mettre fin a
un engouement qui ne fut pas, on le
sait, le monopole de quelques barons.
En 39, le consell général de Rex

L'auteure

compte cependant encore un baron et

un comte.

L’engagement pour Franco fut plus
durable. I y eut méme, rappelle M-P.
d’Udekem d’Acoz, un trio de parle-
mentaires ardemment franquiste, ani-
mateur «d'un lobby contre I'Antéchrist
marxiste qui avait envabi Espagnes. 11
s'agit de Charles-Albert d’Aspremont
Lynden, de Pierre Nothomb et du
baron René de Dorlodot. 11 faut y
ajouter (au moins) deux vicomtes :
Charles Terlinden et Roger le Ser-
geant d’'Hendecourt.

Cette passion pour le franquisme va
de pair avec une indulgence attendre
pour le salazarisme, en raison du role
prépondérant de I'Eglise dans ces
deux régimes. Quant a I'hitlénisme,
méme de farouches zélateurs de
Franco s’en méfient: expansionnis-
me, paganisme, persécutions, trop
c’est trop.

Cette méfiance est-clle compatible
avec la politique de neutralité voulue
par Léopold IIT et le gouvernement
belge ? Des porte-parole autorisés de
la noblesse lancent fin 39 un Mani-
feste pour la neutralité, «autour de notre
roiv. Entre la drole de guerre et les
faits de résistance, on peut penser
qu'il y eut des hésitations, voire des
déchirements. M-P. d'Udekem rappel-
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le que pour nombre de nobles (sou-
vent militaires) I'attachement 4 la
patrie et au roi allait de pair avec Pat-
tachement au principe d’autonté, et
qu'en 39-40, ils souhaitaient pour
Paprés-guerre des structures étatiques
donnant un réel pouvoir au roi. L'im-
portante proportion de nobles dans
Parmée est soulignée par 'auteure en
invoquant les Crotsades et 'imaginai-
re chevaleresque. Il faut savoir en
effer qu'on ne déroge pas a son rang
en entrant dans I'armée. «Un aristocra-
te doit s'engager pleinement sans craindre de
mourir sur le champ de bataille...», écrit-
elle. L'engagement a été généreux,
méme si le propos a une résonance
archaique : prisons, camps de concen-
tration et exécutions ont fait plus de
victimes que les champs de bataille.

Les deux plus gros chapitres du livre
s'intitulent «Les serwices de renseignement
et d'actionw et «l.Armée secréter. Ce sont
cffectivement les domaines ou s'est
déployée Paction résistante des chate-
lains. Et les chiteaux eux-mémes y
ont joué un role non négligeable :
atterrissage de parachutistes, postes
émetteurs, accueil de clandestins,
juifs, réfractaires au travail obligatoire.
Les relations familiales et mondaines
ont souvent servi de repéres,

L'inventaire des réseaux hés a
Londres ainsi que des composantes
de P'AS est préas et documenté. Trré-

sumable. Autant de fiches retracant
un parcours individuel, famihal, de
groupe — ot le drame est teés présent.
En cours de route, on rencontre des
membres du Groupe G, de la Witte
Brigade, du Front de I'ndépendance,
des Partisans armés. Et quelques uns
de ces résistants, barons ou métallos,
se sont rencontrés dans une prison et
dans un camp, a leur surprise proba-
blement.

«ll n'y a pas de fagon typiguement ‘noble’ de
résister; le sentiment général d'opposition d
l'ennemi  I'emporter, observe M-P.
d’Udekem d’Acoz, ajoutant cepen-
dant qu'il y a awm rapport, a la fois trés
chritien et typiguement noble, a la mortv. Je
ne m'aventure pas a disserter sur ce
rapport a la mort. A mon sens, la
différence fondamentale est ailleurs,
et trés précisément dans la concep-
tion de lennemi. Dun coté, c’est
essentiellement «lz haine du Baches qui
anime le résistant, de Pautre cest la
volonté de battre le nazisme.

Rosine Lewin
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Démocraties
chrétiennes

et conservatismes
en Europe

Une nouvelle conver-
gence ?

édité par PascaL DewwiT

Editions de I'Université de Bruxelles
2003

C’est une question importante que
pose cet ouvrage, produit par quelque
vingt spécialistes internationaux* Ea
effer, a Péchelle des groupes politiques
du Pardement européen, démocrates-
chrétiens et conservateurs se sont
rejoints pour constituer le Parti popu-
laire européen. Quelles sont les rela-
tions entre les premiers et les seconds ;
ont-ils en commun des fondements
idéologiques et programmatiques ?
Fit-ce sur le mode interrogatif, la
notion de «nouvelle convergences
figure dans le titre du livre. Mais pour
maints contrbuteurs, il s’agit moins de
«convergences» que «d’absorptionn,

* Pascal Delwit, Wouter Beke, Daniel-
Louis Seiler, Paul Magnette, Christian
Vandermotten, P. Medina Lockhart,
David Bell, Frédérique Chadel, Ludger
Helms, Nicolas Sauger, Jaak Billier,
Paul Lucardie, Philippe Poirier, Sonna
Soare, Jean-Michel De Waele, Petia
Gueorguieva, Steven Van Hecke

absorption, on l'aura deviné, des
démocraties chrétiennes par la droite
conservatrice. La  construction
européenne aura joué un role décsif
dans le processus — et plus précisé-
ment le réle accru du Parlement
curopéen, l'importance accrue des
groupes politiques au sein du PE, et
enfin leur mode de financement.

Une premiére partie du recueil réunit
des études sous un angle généraliste
et comparatif. 'en retiens en particu-
lier le subtil bilan que trace Daniel
Seiler des partis démocrates-chré-
tiens et conservateurs en ce début de
siecle, ainst que I'exploration par Paul
Magnette du conservatisme poli-
tique. La seconde partie regroupe des
analyses de [I'évolution qu’ont
connue par exemple le parti conser-
vateur brtannique, la CDU alleman-
de, le Parti populaire espagnol ou feu
la DC italienne.

Pascal Delwit qui a coordonné ce
vaste travail signe une introduction ot
il rappelle qu'au départ «lks formations
démocrates-chrétiennes se veulent, d'abord et
avant fout, des. organisations de défense des
intéréts de la religion dans le champ poi-
tiguev. 1] aura fallu attendre la fin de la
deuxiéme guerre mondiale pour que
se structurent petit a petit des réseaux
internationaux de groupes démo-
crates-chrétiens. Objectif principal
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des Rencontres de Genéve, animées
par Georges Bidault, puis des Nou-
velles Equipes internationales chéres
a Adenauer et De Gaspen : 'opposi-
tion au monde soviéugue et au com-
munisme... L'élection d’avril 1948 en
Italie est & cet égard emblématique. 11
s'agit de verrouiller 'accés au pouvoir
des communistes. Le pape Pie XII
n'en dort plus. En Allemagne méme,
les Américains, soucieux d’éviter une
victoire du socialiste Kurt Schuma-
cher, soupconné d'étre marxiste,
panient a fond sur Adenauer, qui
devient président de la CDU. Avec la
bavaroise CSLT, la CDLT aura
bientot une position dominante sur
les groupes démocrates-chrétiens.
Clest leur age d'or.

Le tournant se dessine en 1990-91.
Une coopération «plus intense avec ks
partis populaires poursuivant des objecttfs
soqaux similatresy est annoncée et sera
effective au Sud comme au Nord : le
parti de Jose-Mana Aznar entre au
PPE, de méme que les partis conser-
vateurs brtannique et danois. Forgu
Itaka, 1a formation de Silvio Berlusco-
ni, fait son entrée en 1999.

Cette wouverture» du PPE tous azi-
muts suscite un cumul de contradic-
tons et d’ambiguités. Les «objectifs
sodaux: similaires» sont fantomatiques.

Seiler patle d'une wmort annoncée de la
démocratie chritienner et diagnostique
une waplation d'béritages. La pulvérisa-
tion de la DC italienne ~ dont on lira
le récit par Cavera — et I'émergence de
Forga Itaka ont joué un role capital
dans la mutation du Parti Populaire
Européen. De méme est évidente I'in-
teraction entre le devenir du parti de
Jose Mana Aznar (plus fort, plus
structuré) et la diversification du
PPE. Frédérique Chadel observe a ce
propos que le Partido Popular est deve-
nu un wttable modéle d'organisation posur
lensemble des partis de la droite enropéen-

new.

D’une certaine maniére donc, et pour
certains analystes, la question d'une
«nouvelle convergence» est plutot
thétonique. Il y a eu dans le passé de
graves conflits entre démocrates-
chrétiens et conservateurs-prédateuss.
Il o'y a pas eu, me semble-t-il, de
revendication commune de conver-
gence entre eux... Etil n'y en a pas de
nouvelle aujourd’hur. En ouvrant ses
rangs aux conservateurs afin de se
renforcer face au groupe socialiste, le
PPE a rompu avec l'interclassisme et
la défense des intéréts religieux qu
ont caractérisé les démocraues chré-
tiennes. La droite domine le terrain.

RL.
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Sans Etat d’ame

Lettres ouvertes
sur les centres fermés

Editions du Cerisier, Mons,
2003, 304 pages — 13,5 euros

Au départ de ce recuell de «lettres
ouertes sur des centres fermeése, une inter-
view par le journaliste Hugues
Dorzée, de M. Stefan Schewebach,
alors directeur général de 'Office des
étrangers. Interview stupéfiante, a
peine crédible, tant les propos de
M. Schewebach allient le cynisme a la
bonne conscience. Hugues Dorzée et
le photographe Jean-Frangois Tefnin
ont publié en 1999 un livre intitulé Les
mols et les murs, qui s'articulait autour
de cet effarant entretien avec un haut
fonctionnaire. Puis, le Comité de sou-
tien au Collectif contre les expulsions
a pos linitiative de rassembler des
réactions aux propos — jamais démen-
tis — de M. Schewebach. Cela nous
vaut un livre au utre savoureus, qui
est un éloge de la désobéissance.

Ce qui frappe le plus dans les tran-
quilles réponses de M. Schewebach 4
Hugues Dorzée, c’est I'obstinanon
avec laquelle 1l proclame que les gens

internés dans les centres fermés ont
librement choist leur sort. «Dans fes
antres fermés, c'est la personne qui choisit
quand elle party... «]e vous rappelle ma pre-
miére phrase : ¢ sont les gens qui décident de
la durée qu'ls vont passer au centrev... «Si
les gens se tiennent correctement, il n'y a pas
de problemev. Le directeur général de
POffice des étrangers est au service
d’un ministre, lequel assume ses res-
ponsabilités politiques. Lui, le haut
fonctionnaire, il exécute les instruc-
tions ministérielles sans le moindre
état d’ame, c'est i dire sans réfléchir a
ses propres responsabilités, avec le
maximum d'efficience.

Sur ces thémes, une cinquantaine
d’auteurs ont dit leur inquiétude, leur
indignation, leurs sarcasmes, leur
nausée... Ecrivains, journalistes,
sociologues, historiens, juristes,
artistes, chacun a4 sa maniere, sonne
'alarme : obéir aux ordres sans sc
poser de questions sur la portée de
ces ordres, Cest ouvrir les vannes de
Parbitraire, du non-droit. Seules
parades : exercer Pesprit cntique,
recourir a la désobéissance cvile.

A lire et faire lire.

RL.
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Le sionisme

n’est pas le judaisme
essal sur le destin d’Israél

JACQUES ARON
Didier Devillez éditeur, 2003, 304 pp.

Attention : titre trompeur. L'essai exi-
geant de Jacques Aron n'est ni une
philippique antisioniste, ni la proposi-
tion d'un judaisme qui n’aurait rien a
voir avec le sionisme.

Pourtant, 'auteur n’est pas tendre
avec la prétention du sionisme a
wncarner le dernier avatar de I'dentité
juive. Par opposition, son admiration
va «d fous cewx (...) qui résistent opinidfre-
mient d la contagion de l'ethnocentrisme racis-
le de leurs pires persécutenrs. Ce combat-ld
peut et doit Elre mené partouts. (Nous ver-
rons plus loin qui sont ces résistants).
Quant 3 lui-méme qui n'hésite jamais,
avec une pudeur infinie, 4 lever un
coin du voile sur son implication per-
sonnelle, il déclare : «fe ne serai jamais
stoniste. (...) Ma judéité et ma solidarité avec
d'autres Juifs ne reconnaissent gue cette fron-
tiéren,

Ces mots de conclusion rejoignent
ceux du prologue : «Distinguer ke judais-
me du siontsme reléve ausst d’un choix: exis-
tentiel (...). On peut étre Juif sans ére
nationaliste, chanvin o intolérant a l'égard
d'autres peuples, comme on peut éfre Belge,

Erangais, Allemand, etc. sans étre ou 5'af-
Jirmer nationaliste. I/ serait temps que les
patries pour lesquelles on appelle é mourir
dans la joie ou dans la foi appartiennent au
rayon des antiquités, que les identités meur-
Iriéres cédent ke pas @ l'admimistration démo-
cratigue et juste des différents pays par les
habitants gsa y vivent et en assument la res-
ponsabilitév. Tout au long de 'ouvrage,
Jacques Aron qui tient a son wprogres-
sisme juif en diasporan se pose en fer-
vent partisan de [l'unmiversalisme
démocratique avec, comme honzon,
wla fusion de la culture juive et de celle des
pays oi ils résidens, cet enrichissement dont
la culture juive domne tant d'exemples [et
qui] apparait comme la préfiguration du
mouvement futur de I'humanité vers une
intégration de plus en plus ponsséen'. Réfé-
rence assumée aux idées de Lénine
sur la question nationale, qui faisait du
socialisme la condition du libre épa-
nouissement de toutes les cultures
nationales avant qu'elles ne fusion-
nent dans le «démocratisme du prolétariat
internationalv. (Pour ma part, je crain-
drais plutot que, sans résistance
consciente, quitte pour cela i réinves-
tir des «particularismesn, elles ne
fusionnent dans I'amércanisme du
commerce international).

1. Cabiers Marxistes, n°9, 1971, cité dans
L'Année dw somvenir, Didier Devillez,
1997.
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Soit. Aron récuse donc le sionisme en
tant que nationalisme, au nom de
l'universalisme des Lumiéres. S'affir-
mant athée, la version religieuse du
judaisme ne saurait non plus lw
convenir. La question sous-jacente au
utre de I'ouvrage reste donc entére.
St wle sionisme n'est pas e judaismey (une
affirmation empruntée a Hans Kohn,
une des «figures positivess du pan-
théon d’Aron) et st ce dernier n'est
pas non plus contenu tout entier dans
aliance entre I'Eternel et Son
peuple, quest-il finalement ? N'est-il
pas voué i se dissoudre dans I'Uni-
versel abstrait ? Sans doute, en sou-
haitant que «les identités meurtriéres cédent
le pas a ladministration démocratique e
Juste des différents pays par les habitants qui
y vivent ef en assument la responsabilitév,
Aron devait avoir la Palestine en téte.
Mais transposée aux Etats de la dia-
spora, nest-ce pas donner congé i
une quelconque spécificité collective
juive ? Quel serait encore le wuppl-
menty qu'une 1dentité juive apporterait
au fait d'étre «Befge, Frangais ou Alle-
mand, ces «autres peuples» qu’ Aron met
en parallele avec le apeuple juifs ? Et
quel contenu positif mettre dans le
concept de aprogressisme juif en diagpo-
ra» dont l'auteur se réclame ? Sans
doute y aurait-il ]a la matére d’un
autre livre. |’en viens a un autre éton-
nement, qui est un authentique para-
doxe relevé d'ailleurs par I'auteur : o/

peut paraitre surprenant gue l'auteur de ce
lvre, qui affirme volontiers sa conceplion
matérialiste athée de ['histoire, n'ait pas
mesuré son admration pour le courage et la
persévérance de ces idéalistes, souvent tmpre-
gné d'un profond et sincére sentiment rek-
gieuxy. Le paradoxe va encore plus
loin. En début d’ouvrage, Aron cite
un échannllon de cinq Juifs libres
selon son cceur. Parmi les quatre qui
ont vécu au XX siécle, on trouve
deux intellectuels crtiques, mais nul-
lement hostiles de facon univoque a
entreprise sioniste (les philosophes
Walter Benjamin et Hanna Arendt) et
deux authentiques sionistes ayant réa-
lisé leur Ahah, a savoir Martin Buber
(encore un philosophe) et Nahum
Goldmann qui fut, a la téte du
Congrés juf mondial, I'nfatigable et
inamovible ambassadeur de la cause
israélienne. Au fil de Pessai, on décou-
vrira d'autres figures : Arthur Ruppin,
Hugo Bergman, Gershom Scholem,
Léon Magnes, Robert Welstch. Tous
militants stonistes engagés et intellec-
tuels brllants ayant fini leurs jours
dans I'Etat qu'ils avaient contribué a
créer. Mais aussi porteurs d'une vision
minontaire du sionisme. Cette vision,
qui fut historiquement vaincue aprés
avoir été longtemps la doctrine offi-
cielle de la gauche sioniste (Mapam,
Hashomer Hatzair), pourrait se résu-
mer ainsi: l'aspiration légitime des
Juifs @ un foyer national en Palestine
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ne peut s'imposer contre la volonté
des Arabes; seul un Etat bi-national
peut assurer la coexistence des
peuples en Palestine sans que I'un ne
domine l'autre.

L’'admiration manifeste que porte
Aron a ce petit groupe d’hommes,
dont Martin Buber fut I'ime, semble
finalement sauver la mise au sionisme.
Car st un autre socialisme, jamais réa-
lisé nulle part, reste pensable malgré
la déroute politique et morale du
wsocialisme réels, ne faudrait-il pas
accepter de méme qu'un autre sionis-
me différent du «sionisme réels puis-
se étre pensé ? Quil y existe donc
bien «des stonismes» et que certains sont
plus fréquentables que d’autres? En
sortant de l'oubli ces hommes qui
s'attachérent, malheurcusement en
vain, a faire accepter I'immigration
juive en Palestine par le peuple arabe
plutét que de s’abnter derriére les
grandes puissances en général et les
baionnettes anglaises en particulier,
Jacques Aron mtroduit salutairement
de la nuance dans un affrontement
manichéen. Ne peut-on en déduire
que de l'intéricur méme du sionisme
le plus légitime peut toujours surgir
une autre parole qui renouerait avec
l'espnt de Martin Buber ?

A linverse, Aron n'est pas tendre a
'égard d’un certain socialisme prag-

matique incarné par Ben Gourion,
méme si sa capacité 2 accommoder
les principes aux exigences fluc-
tuantes de la reafpolitik ne laisse pas
d'impressionner. De part et d’autre de
ce mainstream, deux courants en oppo-
sition radicale se revendiquérent avec
constance de valeurs qui devalent
transcender les tactiques politiques. A
droite, le courant révisionniste (Jabo-
tinsky, puts Begin) se réclamait d'un
nationalisme messianique pour qui la
promesse faite par Dieu a Son peuple
rendait blasphématoire toute tentative
de compromis avec les Arabes. Pour
les amis de Buber regroupés dans Brir
Shalom, puis dans Erboud, c’est au
nom d'une certaine éthique que les
Juifs devraient s'aterdire de devenir
aun peuple comme un aufres maniant
cyniquement les rapports de force
pour imposer sa volonté 4 un autre
peuple. Les Juifs perdratent leur ame
s'tls n'¢tatent plus que des Israéliens,
simples ressortissants d'un Etat pro-
fane. Comme le reléve Aron, wla frads-
tion judaique est trawersée de cette tension
entre la vocation particuliére des Juifs et leur
mussion universelles. Mission universelle
qui n'a de sens que s'il existe encore

wquelgue party un peuple juif.

Ces considérations auxquelles me
conduit la lecture de P'essai de Jacques
Aron et qui, sans doute, sollicitent
son texte bien au-dela des intentions
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de Pauteur, me sont venues au fil de
la passionnante controverse histo-
rique et wntellectuelle quil déroule
sous nos yeux. Dans la masse de
documents qu'ont produits les nom-
breuses controverses autour du sio-
nisme, Aron a choisi de se limiter a
P'univers qu'il connait le mieux : celut
du judaisme allemand auquel renvoie
la plus grande partie de sa bibliogra-
phie. Dans cet espace trés singulier, le
sionisme naissant ne  sera  pas
confronté aux différents socialismes
juifs (le Bund, les partisans du wejimw,
la social-démocrave), a des velléités
d’autonomie nationale en diaspora
(Doubnov) ou au renouveau mystique
religieux (le hassidisme), comme ce
fut le cas dans le «Yiddishlands situé
plus @ 'Est, mais singuliérement au
libéralisme assimilateur dominant au
sein d'une communauté juive fiére
d’appartenir a la Nation de Goethe et
de Schiller. Aron nous montre aussi

les accointances troubles qui se sont
esquissées un temps entre sionisme et
national-socialisme, Enfin, en suivant
les mémes acteurs en Palestine, 1l fait
I'inventaire, par une fine analyse des
controverses internes au mouvement
sioniste, des tentatives avortées de
donner i 'implantation juive un autre
destin.

Ce chemin est parfois ardu. La masse
d’érudition brassée par 'auteur est
impressionnante et peut désarmer le
lecteur qui n’est pas peu ou prou un
spécialiste de la question. Mais la pré-
cision d’Aron et — ce n'est pas si fré-
quent dans ce genre d’ouvrage — I'élé-
gance de sa plume rendent le voyage
a la fois utile et agréable. Méme st on
referme le livre avec encore plus de
questions en suspens qu'avant de
Pavoir ouvert.

Henri Goldman



Les CM — numéros parus ces dix derniéres années

Travail : nouveaux conflits, nouvelles solidarités

24 novembre 1991 : les rouges dribblés par les verts

Ethique : au-dela de la mode
Démocratie, insurrection permanente (1)
Démocratie, insurrection permanente (2)

- La Wallonie et ses intellectuels co-édition Toudin®7
- Rejets/reconstructions du politique

Sport : jeux et enjeux

Dossier liégeois

Femmes / histoire au tournant du siecle
Notre adieu au roi

Etre de gauche et magon ?

Positions matérialistes sur I'écrit

- Régions, régionalisme :

conjurer le crépuscule industriel ?

Y a-t-il un économiste (socialiste) dans I'avion ?
Parcours dans le monde catholique réédition

La droite existe. Et la gauche ?

Notes d'Amérique latine

- Dérives sécuritaires
- Luxembourg, un échantillon d’'Europe

Numerus clausus et enseignement
Néolibéralismes, renouvellements régressifs
et totalitarisme marchand

William Morris, un héritage rouge et vert

et centenaire

Services publics: on brade?

- Ce qui ne peut plus durer en Belgique
- De la Yougoslavie a la Belgique

L'Afrique nouvelle est-elle arrivée?

Chiapas dialogue pour la dignité

150 ans (et ¥2) aprés le manifeste

Bruxelles : mixité sociale en théorie, ...

Des sciences et des hommes

Albert Marteaux 1886-1949

A I'Est, dix ans de recyclage des nomenklaturas
Casino planétaire

La prostitution : un droit de I'homme ?
Fédéralisme - stop ou encore ?

Mal-étre au travail

Casino planétaire - suite : résister
école@business.com

Lézards plastiques

Petites fleurs rouges de la grande gréve - 1960-65
L'Europe avant le Big-bang

Etre de gauche et flamand

182, décembre 1991
183, janvier-février 1992
184, avril-mai 1992 ,
185, juillet 1992

186, septembre 1992

187, novembre 1992 I
188, janvier-février 1993
189, mars-avril 1893
190, juin-juillet 1993

191, aolt-sept. 1993
192, nov.-décembre 1993
193, février-mars 1994
194, juin-juillet 1994

195, aolt-septembre 1994
196, décembre 1994

197, février-mars 1995
198, mai 1995

199, juillet-actt 1995

200, nov.-décembre 1995
201, avril-mai 1996

202, juin-juillet 1996

203, aoit-septembre 1996
204, nov.-décembre 1996
205, avril-mai 1997

206, juin-juillet 1997

207, octobre-nov. 1997
208, janvier-février 1998
209, juin-juillet 1998

210, sept.-octobre 1998
211, déc.- janv. 1998-99
212, juin-juillet 1999

213, nov.-décembre 1999 |
214, décembre 1999 \
215, avril-mai 2000

216, juin-juillet 2000

217, oct.-nov. 2000

218, déc.-janvier 2000-01
219, juin -juillet 2001
220, nov.-décembre 2001
221, mars-avril 2002
222, juin-juillet 2002

223, octobre-nov. 2002
224, avril-mai 2003
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