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MODERNISATION DU SECTEUR PUBLIC : UN NOUVEAU PROGRAMME

RESUME

1 La présente note tend a montrer que, si I'on attend des administrations publiques gu'’ elles
parviennent a s adapter a I’ évolution des besoins de la société, il leur faut des instruments d analyse et
d’action plus efficaces, et des stratégies de changement plus éaborées, que ceux dont disposent ace jour la
plupart des pays de I’ OCDE.

2. Ces deux dernieres décennies, les réformes du secteur public dans les pays de I'OCDE ont
essentiellement porté sur | efficacité des administrations publiques ellessmémes et de leur réle dans la
société. Une série de méthodes et d' instruments nouveaux ont é&é mis au point a cet effet, et nombreux sont
les pays qui les empruntent.

3. Il est aujourd hui manifeste que de ces réformes instrumentalistes peuvent avoir des effets
imprévus sur |I’ensemble des administrations publiques et que I’ efficacité d’'un méme instrument peut
varier considérablement d’'un pays al’ autre.

4, De plus, il apparalt que les administrations publiques doivent aujourd hui faire face a des
exigences nouvelles qui imposent des adaptations systémiques tout a fait fondamentales. Le souci
d efficacité céde la place a des questions de gouvernance, de stratégie, de gestion des risques, de capacité
d’ adaptation, de coopération et ala nécessité de comprendre les effets de |’ action publique sur la société.

5. Cette note décrit ce nouveau programme de modernisation et avance I’ idée que les pays Membres
et, pour leur compte, la Direction de la gouvernance publique et du dével oppement territoria de I’ OCDE,
doivent mettre en place de nouveaux moyens pour s atteler & ce programme. L'une des questions
essentielles est la nécessité de se donner tous les moyens de penser les administrations publiques comme
un systéme intégré, ce qui suppose :

— demeilleurs outils de diagnostic et d’analyse des risques (pour tenir compte de la diversité
des situations auxquelles les administrations sont confrontées) ;

— une connaissance approfondie des comportements dans la fonction publique et del’art de
conduire, ainsi que de son rdle capital pour une bonne gouvernance ;

— davantage d'études et de données empiriques sur I'évolution des mentalités et des
comportements (pour se rendre compte que les discours vides et les mesures superficielles
sont |égion dans ce domaine) ;

- desdratégies d'intervention et de réforme plus efficaces, pour tenir compte alafois de la
difficulté dassurer dans la durée I'évolution des comportements et de la nécessité de
procéder avec méthode.
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6. Cette note avance que |’ expérience acquise ces deux derniéres décennies révéle sept “leviers’
essentiels pour faire évoluer les motivations profondes qui animent tout systéme de gestion publique. Pour
faire jouer cesleviers, il faut réformer en profondeur :

les mécanismes de la gestion budgétaire et financiére ;

I’ organisation de la fonction publique ;

— latransparence et I’ obligation de rendre compte ;

- larépartition du pouvoir de décision entre les administrations centrales et les ministéres ;
- lacréation et |a suppression de services;

- lerecours aux prestataires du secteur prive ;

- le transfert de la prise de décision aux agences, autorités administratives et établissements
publics.

7. On fait valoir que, ces leviers pouvant effectivement modifier les comportements, il convient de
les manceuvrer en pleine connaissance du probléme traité et de la dynamique de ses conségquences a long
terme pour les habitudes culturelles.

8. Cette note expose le programme de travail pour 2003-04, qui vise arenforcer les moyens en place
dans les domaines mentionnés. Il est proposé que les cing composantes principales du programme de
modernisation soient Axer la gouvernance sur les résultats, Tendances nouvelles dans la fonction publique
des pays de I’OCDE, La conception des ingtitutions, La gestion contractuelle des affaires publiques, et
L’ évolution du réle des administrations centrales.

Question pour examen

- Comment concilier gestion stratégique, d'une part, souplesse et innovation opérationnelle,
d autre part ?
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I ntroduction

9. Il'y adix ans, laréforme du secteur public a eu pour objectif de rendre ce dernier plus efficient.
Certes les réformes de la premiére génération ont généralement amélioré les services, mais nombre d entre
elles éaient inefficaces et certaines, dans quelques pays, ont eu des incidences néfastes sur le systeme de
gestion publique et sur les valeurs afférentes ala gouvernance.

10. Il est toujours indispensable d' améliorer I'efficience de I’administration, mais des problémes
complexes ont surgi, qui font pression sur les pouvoirs publics pour qu'ils procedent a des changements
plus profonds afin de répondre aux exigences de la société contemporaine. Les réformes de la prochaine
génération viseront davantage a « barrer » qu'a «ramer », et de ce fait les agences de |'administration
centrale doivent ellessmémes faire |’ objet de réformes.

11. Sur certains plans importants, les outils analytiques et les informations comparatives utilisés dans
les premiéres réformes n’ont pas permis de faire ce que I'on attendait d’' eux. Les Membres de I’ OCDE et
I’Organisation elle-méme, doivent mettre en place une nouvelle capacité permettant d orienter les
composantes systémiques, culturelles et organisationnelles de |’ adaptation de la gestion publique.

La gestion publique en pleine évolution

12. Les conditions dans lesquelles fonctionnent les gouvernements des pays Membres de I'OCDE
changent du tout au tout. On assiste & un changement des relations entre |’ Etat, le marché et les ingtitutions
de la société civile, qui exigent une « gouvernance »" ainsi que des changements de gestion. Face & ces
nouveaux défis, laposition d' un gouvernement concernant la nature du service public devient un probléme
de fond mageur dans I’ensemble de la zone OCDE. Il y a dix ans, seul un petit nombre de pays
S attaquaient sérieusement ala réforme du secteur public. Désormais, dans tous les pays, il faut donner une
nouvelle configuration au secteur public. La gestion publique fait I’ objet d’ une attention sans précédent et
les pressions en faveur d’ un changement vont perdurer au cours des dix années a venir.

Les réformes de la premiére génération -- Efficientes mais insuffisantes

13. “Nombre de ces améliorations sont une question d' efficience technique ou opérationnelle -- il
s agit de produire davantage avec moins.... Mais pour importante qu'elle soit, I'efficience dans la
production n’est pas tout quand il s'agit de la gestion publique. Il est également indispensable que le
gouvernement ait la capacité d atteindre ses grands objectifs politiques et stratégiques.... Il faudra passer
des problémes de gestion aux problémes de réalisation des objectifs de fond, afin d’ éayer les résultats.”2

14. La premiére génération des pionniers de la réforme du secteur public a di faire face a des
problémes similaires d’ gjustement face a une économie mondiae en pleine évolution. Elle a cherché des
solutions visant a réduire les dépenses publiques, a libérer le marché du travail du secteur public et a
recourir davantage dans I’administration publique a des mécanismes liés au marché. A cette époque, on

Le terme « gouvernance » tel qu'il est utilisé dans le présent document s'entend de la répartition et de la sauvegarde des
pouvoirs et des mandats. Il s'agit de savoir comment l'autorité et le pouvoir de décision de I'Etat sont répartis et comment
les dispositions prises a cet effet sont sauvegardées afin de préserver les valeurs constitutionnelles a travers le temps.

Schick, The Spirit of Reform: Managing the New Zealand State Sector in A Time of Change, 1996: 87
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faisait valoir que le gouvernement était «le probléme » plutdt que «la solution » et I'impression qui en
résultait est qu'il n'y avait qu’ un seul probléme générique -- « la bureaucratie » -- auquel il fallait apporter
une série de solutions appropriées -- « laréforme ». Ce terme suggére un passage de |’ Etat a un autre état, &
guelque chose de cohérent, effectué dans un but précis, qui se déroule dans un temps limité. Son objectif
premier éait |’ efficience économique.

15. Lamultiplication des efforts visant a réformer le secteur public dans certains pays anglophones et
dans des pays scandinaves a la fin des années 80 et au cours des années 90 ont apporté dans les secteurs
publics de nouvelles idées et de nouvelles méthodes visant a les rendre plus efficients et plus réceptifs a
leurs clients. Les principales différences de fond entre ces pays tenaient non pas a leurs objectifs, mais ala
mesure dans laquelle le gouvernement cherchait, ou ne cherchait pas, un consensus parmi les acteurs des
réformes.

16. Les réformes visaient une « gestion entrepreneuriale » des secteurs publics. Au cours des débats
animés auxquels elles ont donné lieu, le terme bien connu d administration publique n’était plus
politiquement corrects. Il était désormais de bon ton de parler de gestion publique, parce que
I’ administration publique était trés liée a des réglements, dont la réforme en question visait pour une part a
réduire la spécificité.

17. Les réformes opérées dans les pays de I’ OCDE au cours des deux derniéres décennies ont-elles
abouti aux résultats souhaités ? Ces réformes ont eu pour résultat principal de modifier la conception
tenace selon laquelle I’ administration publique présentait un caractére spécifigue propre a chague pays, en
tant que domaine d’ activité. Peu de temps aprées gu’ un petit nombre de pays ait lancé des réformes visant a
rendre moins colteuse |'administration publique, on S'est grandement intéresseé aux comparaisons
internationales et a I’ application de méthodes et de techniques provenant du secteur privé. On fait valoir
aujourd hui que cet enthousiasme pour des solutions empruntées aux secteurs international et privé éait
guelque peu naif, mais il ne fait guére de doute que la conception qu'on se faisait de I’administration
publique avait subi un changement profond et permanent. Les administrations publiques longtemps
«refermées sur ellesmémes» S étaient ouvertes a de nouvelles idées sur la fagon de s organiser
elles-mémes.

18. Dans le contexte de la modernisation, de nombreux pays ont moins tablé sur une réglementation
centralisée, en donnant une autonomie aux gestionnaires et en contrepartie en les responsabilisant
davantage. Plusieurs pays ont grandement réduit le colt du service public en se dégageant de certaines
activités et en ayant recours a des prestataires de services non gouvernementaux. Les méthodes
gouvernementales sont passées de la vérification externe des colts, des moyens et des méthodes au
contréle interne et ala gestion axée sur les résultats. Dans de nombreux cas, ces changements ont incité les
gestionnaires et le personnel a adopter des approches plus dynamiques et plus souples dans la gestion des
services publics -- coupant les ponts avec la culture de conformité au réglement qui caractérisait certains
secteurs de I’administration. Dans plusieurs pays les organes gouvernementaux ont adopté des approches
propres au secteur privé en ce qui concerne les rapports avec les citoyens, leur image publique et la
communication de masse.

19. Les évaluations des résultats pratiques de la modernisation divergent, mais la réussite la plus
fréquemment signalée est celle de I’ efficience de la gestion publique : gains importants sur le plan de
I” efficience gréace a la réduction des diverses activités dans lesquelles intervenait I’ administration publique,
diminution des effectifs et réduction des dépenses réelles de fonctionnement. Cependant, bien que
nécessaires dans les pays connaissant des problémes budgétaires, ces changements n’ont pas été en fin de
compte une condition suffisante d’amélioration de I’ administration. Deux problémes se sont posés.
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20. Le premier tient a ce que les réformes qui ont abouti a des résultats positifs ont eu par ailleurs
certains résultats négatifs et pervers, s I'on considére la gestion publigue comme un systéme global.
Quelques exemples :

— Dans certains pays de I’ Europe continentale la décentralisation a contribué & un renouveau de
la démocratie au plan local, mais elle y a égaement été cause de problémes de gestion
financiére et de corruption.

— En Nouvelle-Zélande, des dispositions strictes concernant la formulation des résultats et
I’ obligation d'en rendre compte ont réduit les colts unitaires dans nombre de services, mais
ont eu des effets systémiques pervers sur le plan des investissements consacrés a la capacité
d’ organisation future et de |’ attention portée aux résultats.

— En Australie, la déréglementation des services publics et I'adoption par |es organes centratix
d’ une position d'indépendance s est traduite par une liberté sur le plan de la gestion ; maison
considére actudlement qu'dle a privé les fonctionnaires du ministére des Finances des
informations qui leur sont nécessaires pour conseiller commeil convient leur Ministre.

— Au Royaume-Uni, la privatisation des chemins de fer a réduit les colts mais a par ailleurs
diminué la confiance du public dans la qualité des services.

- Aux Etats-Unis, la possibilité de passer des contrats avec des experts a apporté une certaine
souplesse dans les palitiques du personnel mais nombreux sont ceux qui considérent qu’elle a
eu comme effet pervers de diminuer le capital humain global du service public dans le
gouvernement fédéral (Paul Light, The troubled state of federal public service, 2002 )

21. Un autre probléme, étroitement lié au premier, vient de ce que certaines réformes ont eu des
incidences néfastes sur des questions liées a la gouvernance: il s'agit de savoir qui prend les décisions
publiques et comment garantir la permanence des dispositions prises. Quel ques exemples :

- Au Royaume-Uni, la création des agences « Next Steps » a suscité des préoccupations dans le
public concernant les responsahilités réciproques des Ministres et des Directeurs.

- Aux Pays-Bas, au début des années 1990, le recours a des instances administratives
indépendantes (ZBOs) a éé critiqué par la Cour des comptes nationale au motif qu'il
restreignait la responsabilité ministérielle et permettait une différenciation dans les régles de
gestion et les contrdles administratifs pour des raisons non justifiées.

— En Nouvele-Zélande, la création d'instances publigques non commerciales indépendantes,
relevant de conseils responsables des décisions, a été la cause de préoccupations dans le
public concernant leurs responsabilités.

— Au Canada, le recours a une instance organisationnelle indépendante a eu un effet imprévu :
certains aspects des dépenses publiques échappent a I’examen du Bureau du Vérificateur
général du Canada.

- Dans un petit nombre de pays, |a tenue des comptes publics sur la base des droits constatés a
compligué la comptabilité a un tel point que de nombreux parlementaires estiment qu'ils ne
sont plus en mesure de contréler les dépenses publiques.
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22. Trois problémes théoriques distincts ont contribué a ce que I'on n’apporte pas suffisamment
d attention aux effets systémiques et de gouvernance des réformes de la premiére génération.

23. En premier lieu, on a adopté des idées concernant la gestion sans préter suffisamment attention a
leurs limitations inhérentes. On a assisté a un élan en faveur d’ une nouvelle « gestion scientifique » en
mettant fortement |’ accent sur des systémes formels prévoyant des spécifications et des mesures strictes. |1
importe que dans I’administration on fixe au mieux les buts, les objectifs et les mesures, mais |I'élan en
faveur de la mesure doit étre freiné par le fait que -- dans le cas d’ activités complexes dont beaucoup sont
au coaur méme de la fonction propre du secteur public -- toute approche fortement régularisée de la gestion
présente de graves limites. Cette approche a échoué il y a des décennies dans le secteur privé et dans le
secteur public des économies planifiées, car elle n'a pas pu résoudre les problémes posés par la complexité
et les changements et aussi parce qu'il existe des limites a la quantité d'informations que toute personne
peut prendre, ou prend en considération au moment de la décision.

24, Le second probléme vient de ce que I’on n’'a pas su reconnaitre que |’ administration, malgré sa
taille et sa complexité, constitue toujours une entreprise unique. Les administrations fonctionnent dans un
contexte constitutionnel unifié et avec un ensemble cohérent de lois administratives, et leurs résultats sont
déterminés par I'interaction d'un petit nombre de leviers gouvernementaux fondamentaux -- établi ssement
de la politique, processus budgétaire, gestion du service public, responsabilisation -- qui cauvrent tous au
sein de la culture politico-administrative ambiante. |l en résulte que toute réforme d’un de ces leviers joue
inévitablement sur les autres.

25. Le troiséme probléme vient de ce que I'on n’a pas compris que les modalités de la gestion
publique non seulement fournissent des services publics mais en outre « ingtitutionnalisent » les valeurs
profondes de la gouvernance et sont par consequent, sous certains aspects, inséparables des modalités
constitutionnelles dans lesquelles eles Sinscrivent. C'est aindg que l'idée de I'indépendance
professionnelle de la fonction publique, qui vise a garantir une continuité non partisane des politiques,
s exprime de la fagon la plus concréte dans la culture du service public. Si I'on change les systémes
d'incitations des hauts fonctionnaires on risgue sans le vouloir de saper I'indépendance professionnelle,
voire d'autres valeurs importantes de la gouvernance, telles que la vocation de la fonction publique a
travailler collectivement.
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Tableau 1 -- Perspectives évolutives de la moder nisation del’administration

Contexte

Points essentiels

Problémes

Approches « instrumentalistes »

Approches systémiques

Incertitudes et risques modérés
Répartition claire des taches entre les
intervenants

Pressions visant a réduire les dépenses
publiques

Pressions exercées par le marché
(transparence, anticorruption)

Incertitudes et risques élevés
Partenariat entre administrations,
milieux d'affaires, société civile)
Mondialisation

Pressions en faveur de la
crédibilité et de la fiabilité

Structures de prestation des services
Ciblage mis sur la gestion
Incitations a I'efficience
Souplesse/autonomie
Ciblage sur le client
Spécialisation
Efficience/responsabilisation
opérationnelles

Ciblage sur la production
Ciblage sur le court terme
Agence a vocation unique
Différentiation des
problémes/programmes

Améliorations sur le plan de l'efficience
et des services

Dispositions de gouvernance
Ciblage sur la politique
Incitations a I'efficacité

Perspectives communes, pour
'ensemble de 'administration

Ciblage sur les citoyens

Intégration, coordination
(horizontale, verticale)

Efficience - impact macro-
économique/responsabilisation

Ciblage sur les résultats
Ciblage le long terme
Ministére polyvalent
Probléemes/Programmes
interdépendants

Gestion des risques et
encouragement a l'innovation

Faible efficience macro-économique
Esprit de cloisonnement

Manque de coordination

Faiblesse dans la gestion des risques

Conciliation des différentes
approches/valeurs

Création d’'une capacité
d’'adaptation aux problémes
nouveaux

Etablissement de nouveaux
partenariats entre les parties
prenantes

Lanécessité d’améliorer la capacité deréflexion

26. La capacité qu’ ont les pays (et les organisations internationales) de comprendre la dynamique de
la modernisation du secteur public et son impact sur la gouvernance et la gestion publiques along terme est
encore a peine développée. Au stade ou hous nous trouvons, outils techniques et information empirique
nécessaires pour aborder ce phénoméne nous font défaut. On propose ci-aprés quelques domaines ou il
faudra poursuivre les travaux.
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Adoption d’une perspective englobant ’ensemble de I’administration publique

27. Les efforts déployés pour améliorer I’ efficience ont donné lieu a un débat concernant la réforme
qui a été axé sur les outils déterminants/technigues de la gestion. Cette « fixation sur les instruments » a
signifié que des changements ont éé opérés sans tenir diment compte de leurs effets sur le systéme
administratif dans son ensemble -- faille qui a été signalée dans un certain nombre d’ évaluations récentes
des réformes. Le probléme fondamental consiste désormais a éudier |’ utilisation de ces outils d'un point
de vue systémique afin de promouvoir la capacité globale du secteur public de s adapter aux problémes
tout en sauvegardant |es valeurs fondamental es et la confiance du public.

Renforcement de la vigilance professionnelle

28. Le probléme fondamental qui se pose dans la gestion publique consiste a faire la part de la
rhétorique et la part de la réalité, celle des espoirs et des aspirations et celle des résultats réels. Une part
importante des réformes gouvernementales consiste en des slogans et en de nouvelles dispositions de pure
forme qui ne se traduisent pas par d’ importants changements dans les comportements. On lance beaucoup
plus de programmes de réforme que I’ on en méne aterme. Plusieursraisons a cet état defait :

- En premier lieu, I’administration publique et les failles que I’on y percoit sont devenues un
point particuliérement important dans les programmes politiques, d’'ou la tentation constate
pour les hommes politiques et les hauts fonctionnaires de se donner une image de
réformateurs, méme si dans laréalitéil n'y aguére de changements.

- En second lieu, opérer réellement des changements dans I’ administration publique est une
tache trés difficile. Elle exige que I’on apporte des changements importants, voire des
bouleversements au statu quo, lesquels doivent étre incessamment suivis pendant un certain
nombre d’années si I'on veut qu'ils soient ancrés dans la culture. Lancer des réformes
présente des avantages politiques et les mener a terme des désavantages politiques. D’ou le
nombre important de projets de réforme abandonnés avant que ne soit atteint le point critique
du changement culturel.

- Enfin, il est fondamentalement difficile d’' évaluer lesinitiatives visant la gestion publique, car
pratiquement toute nouvelle proposition de réforme, méme s elle est mal congue, peut
produire un effet “Hawthorne” --a savoir |’avantage a court terme de porter une attention
particuliére a un groupe donné de personnes. |l peut en résulter une série d'initiatives qui
finissent par constituer un amas de textes inutiles dans le processus de gestion. La gestion des
ressources humaines est tout particulierement sujette a cette situation (par exemple
I'introduction d’ une gestion fondée sur les compétences, ou d’ une évolution a 360 pour cent
dans les organisations, sans tenir compte de questions fondamentales relatives a la
responsabilisation). La popularité croissante de la mesure des performances concernant le
budget et I’ établissement des rapports souffre des mémes probleémes étant souvent source de
courants d'informations superflues que personne n’ utilise en fait au moment de prendre une
décision ou d’ exercer un contrle.

29. Se concentrer sur la réalité, et non sur les discours ou les aspirations, représente un probléme
considérable d' ordre professionnel pour le PUMA et les pays Membres de I’ OCDE. Les solutions sont les
suivantes :

— Développer une capacité plus forte de réflexion sur les problémes de gouvernance et de
gestion dans une perspective systémique couvrant I’ ensemble de I’ administration publique.
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- Disposer d'informations empiriques meilleures sur le point de savoir si les interventions
produisent les changements de comportement souhaités. La mesure est une téache difficile
face a la complexité de la gestion publigue, mais sans elle ou sans une forme valable
d’ évaluation, nous sommes tributaires de théories, de lubies gestionnaires et de beaux
discours. L’amélioration du professionnalisme exige un travail en collaboration sur la
maniere de recenser, de suivre et de comparer les changements fondamentaux de
comportement.

- Mieux comprendre la durée requise pour que les interventions dans le domaine de la gestion
publique aient des effets sérieux.

— Renforcer I'assistance mutuelle en consacrant relativement davantage d’ efforts a I’ examen
par les pairs et al’ observation indépendante qu’ a I’ auto-attestation du pays, et encourager les
évaluations a posteriori des principa esinitiatives.

Outils de diagnostic et d’analyse des risques

30. Les réactions des pays devant les pressions en faveur du changement montrent que les nations
différent grandement. Leurs problémes et leurs possibilités de réforme sont déterminés par I’ histoire et par
les circonstances. |l est rare que des problémes humains importants appellent une intervention unique. |l
nN'y a pas de panacée en la matiere. Pour étre efficace, une action corrective exige non seulement
I’ utilisation organisée et constante de divers moyens d'influer sur le comportement des gens, mais aussi
une stratégie d' interventions adaptée aux circonstances locales.

3L Certains des réformateurs de la premiére génération, dans leurs débuts enthousiastes, partaient
implicitement du postulat que S'il y a une volonté politique tout est possible. Dans la rédlité, les choix des
nations sont limités par leur contexte socia et politique, par une «rémanence » (influence persistante
d’ événements traumati sants passes -- par exemple un pays qui a connu la tyrannie risque de s opposer ala
mise en place d' un pouvoir plus centralisé) et par la présence, ou I’ absence, de possibilités politiques de
changements majeurs.

32. Les variables conjoncturelles des pressions économiques, I'influence d une main-d’ cauvre
syndiquée, les attitudes du public a I’égard du gouvernement, les dispositions constitutionnelles, les
intéréts acquis, et la culture nationale signifient que les sociétés ont des priorités différentes quant a la
réforme du secteur public et que différent les domaines dans lesquels, pour des raisons historiques et
culturelles, il est possible ou non de mener une action déterminée. Aind, les pays ou I accord avec lamain-
d’ cauvre syndiquée est une condition sine qua non de toute réforme du service public ont davantage a
apprendre les uns des autres que des pays ol les syndicats ont une beaucoup moins grande influence.

33. Les pays différent considérablement en outre dans leurs caractéristiques systémiques. Les
interventions qui seront concluantes dans un pays risguent de ne pas I’ ére dans un autre, en raison par
exemple de différences majeures concernant la transparence publique de I action gouvernementale.

34. Enfin, lorsqu’ un probléme s’ est posé, il exige un diagnostic attentif permettant de déterminer les
éventuels facteurs qui y contribuent dans le contexte de la gestion. Plusieurs instruments peuvent aider les
gouvernements :

— Déterminer avec précision le probléme que I’on s efforce de résoudre (la réforme n’est pas
unefinen soi) ;
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- Recenser lesfacteurs qui, dans |e contexte de la gestion, sont |es causes du probléme ;
- Formuler un plan d’intervention adapté aux caractéristiques et aux contextes systémiques.

35. L e tableau suivant montre les quatre niveaux d’ analyse face au probléme de la corruption. Ce que
I’on peut apprendre par des comparaisons internationales doit aler au-dela de solutions instrumenta es
génériques, et doit permettre d’ échanger des données sur ce qui marche et sur ce qui he marche pas dans
des systémes gouvernementauix présentant des caractéristiques et des contraintes similaires. Des profils de
pays établis sur cette base peuvent étre plus utiles que les généralisations actuelles concernant des groupes

de pays -- par exemple pays anglo-saxons €t pays européens.

Tableau 2 -- Facteur s potentiellement utiles pour aborder lerisque de corruption

Caractéristiques

indépendantes
Fonctionnaires gardant le
secret et non
responsabilisés
Faiblesse des contrdles
internes et externes

Clauses de sauvegarde
insuffisantes dans la
concession de contrats
publics

fonctionnaires

Systéme régissant les hauts
fonctionnaires (élite/non
élite, postes permanents ou
nominations politiques)
Régime de divulgation de
l'information officielle

Efficacité des contrbleurs
externes.

Risque Facteurs intervenants P Variables conjoncturelles
systémiques
Respect insuffisant des Manceuvres de couloir et Capacité de la main-
regles régissant la systeme de financement des | d'ceuvre syndiquée de
comptabilité et partis résister aux changements
I'établissement des rapports | |ncitations et Capacité du pouvoir législatif
Clientélisme dans les responsabilisation des de freiner I'action du pouvoir
nominations fonctionnaires exécutif
Influence ind0ment exercée | Normes de comptabilité et Equilibre de pouvoirs entre
par de grands groupes d'établissement des rapports | le Chef du gouvernement et
d'intérét et leur respect les ministres
Faible supervision des Normes éthiques et Autonomie constitutionnelle
. instances publiques professionnelles chez les des échelons les plus bas
Corruption

de 'administration

Intérét des citoyens et
attentes concernant le
comportement des
fonctionnaires
Indépendance/détermination
du pouvoir judiciaire
Capacité politique de
I'Exécutif en cas de décision
délicate

La culture du service public et sa place dans la bonne gouvernance

36. Dans les récentes réformes de la gestion publique, le domaine qui a connu I’ orientation la moins

systémique a été celui de la gestion des ressources humaines. Ce qui gimule profondément les
fonctionnaires découle de la |égidation et des méthodes du service public, ains que de la culture qui s est
développée depuis de nombreuses décennies, voire des siécles dans la plupart des pays de I'OCDE.
Toutefois, I attention que |’ on porte actuellement ala gestion publique tend a étre axée sur certains facteurs
particuliers : compétences, contrats, formation ou rémunération en fonction des résultats. Le danger est que
les facteurs d ordre constitutionnel, juridique, culturel et de leadership qui constituent par leur ensemble ce
qui est caractéristique et spécifique des services publics, ne font I’ objet d aucune réflexion ou sont tout
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simplement considérés comme un probléme de bureaucratie qui doit ére « réformé ». La gouvernance du
service public, importante au regard de la gouvernance nationale, mérite une attention plus soutenue.

37. La raison du succés des entreprises et des organisations, par opposition aux individus agissant
indépendamment, vient de ce que les organisations permettent la création d’ une communauté dans laguelle
se développent une confiance mutuelle et un sens de I’ objectif commun, ce qui facilite une coopération
informelle et I’ échange d informations. La communauté, ainsi que les valeurs et la capacité informelle de
synergie qu’elle représente, (la culture d’ organisation) est I’ atout le plus important de toute organisation
sur le plan de la gestion. On met au point des systémes formels visant a renforcer la culture de
I’ organisation, et non a la remplacer. Dans une organisation qui fonctionne bien, le but visé devrait ére
d'aléger progressivement la charge des dispositions formelles de gestion, & mesure que les membres de
I’ organisation « internalisent » lamission et les valeurs de cette derniére.

38. Chague organisation doit compter sur des facteurs non structurés, tels que I’intérét du personnel
et un sens de I'objectif commun si elle veut obtenir des résultats aussi probants qu’'une entreprise
manufacturiére dans sa chaine de montage. Dans des domaines complexes d' activité ol il est impossible de
mesurer de facon compléte les résultats, ces facteurs culturels non structurés deviennent des atouts
essentiels sur le plan de la direction, la motivation, la coordination et la discipline. 1l n'est guére de
domaine d’ activité plus complexe que celui de la politique de I’ administration publique, malgré les progrées
réalisés sur les plans de la fixation des objectifs, les contrats de performance et de la mesure de cette
derniére; ¢'est un domaine ou des facteurs culturels seront toujours prépondérants (Ouchi qualifie cette
disciplinede“tribale”).

Leadership et Culture

39. Il est admis depuis longtemps que la fonction publique proprement dite est régie davantage par la
culture que par la réglementation. En conséguence, certaines administrations attachent une grande
importance ala mise en 