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Préface

Dans le cadre de . 1*Objectif ‘3.2 du Plan 3 moyen terme 1977-1982
qui s'énonce comme suit ¢ "Etude des conditions socioculturelles, des
systémes de valeurs; des motivatiorns et des modalités de participation
des populations pouvant favoriser ‘des processus de développement -
endogénes et diversifiés, répondant aux réalités et aux besoins des
différentes sociétés", ure réunion d'experts a été organisée 3 Tanger
(Maroc) du 26 au 30 septembre 1977 sur les problémes de l'adaptation
des administrations publiques et de la gestion du développement aux
différents contextes socio-culturels.

Cette réunion visait deux objectifs principaux :

a) examiner les problémes qui font obstacle 3 l'adaptation de l'admini-
stration publique et de la gestion aux divers .milieux socio-culturels
compte tenu des besoins spécifiques des pays en voie de développement;

b) déterminer les directions dans lesquelles pourrait s'engager une
recherche ayant pour but l'orientation des politiques concrétes concer-
nant ces questions et, sur cette base, recommander & l'Unesco des
recherches dans le domaine des sciences sociales en fonction des prio-
rités que la réunion déterminera.

Un document de travail préliminaire a été rédigé par le Secré-
tariat pour servir de cadre général en vue d'aider 3 centrer les débats
sur l'administration publique dans l'optique des trois principaux
thémes de 1'Objectif 3.2, & savoir :

1. l'endogénéité du développement
2. le transferk discaiin@lssancer &€
3. la participation des populations au développement et en

particulier & la prise de décision.

Dans beaucoup de pays en développement, l'administration publique
qui est devenue un secteur d'activité en rapide expansion, porte
souvent la marque des systémes étrangers d'administration, hérités de
la période coloniale ou transférés par les systémes de coopération.
Le transfert des techniques administratives est loin d'&tre une panacée :
il engendre au contraire souvent des dislocations de structures et
des mutations socio-politiques inadaptées, des contrdles bureaucratiques
excessifs et une aggravation de l'inégalité sociale, lesquels élar=-
gissent le fossé déjad existant entre la société et son administration.

De plus en plus, le besoin d'une réforme et d'une ré-organisation
du systéme administratif s'impose en vue de réconcilier l'administration
avec sa culture et sa société et pour lui assurer urne base de dévelop-
pement saine et fonctionnelle ("endogénéité").

Les réformes administratives de ces derniéres années connaissent
deux orientations principales : l'une rationnelle, scientifique et
neutre par l'application des techniques modernes de gestion (informa-
tique, fayolisme ...); l'autre plus socio-culturelle, plus dynamique
et évolutive selon les modéles de civilisation. Selon cette derniére
optique, on utilise les moyens de base techniques, mais les orienta-
tions fondamentales devraient &tre qualitatives et endogénes : on tend
de plus en plus 3 reconnaitre la prédominance des notions de fonction-
nalité et d'adégquation socio-culturelle sur celles de structure et
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dtefficacité technique et dans l'évaluation de l'administration publigue,
on ne s'en tient plus 3 la notion de "performance' classique, mais
on se soucie en premier lieu de la satisfaction des usagers.

- Un exposé succinct.du déroulement de la réunion et un résumé
des recommandations sont donnés dans le rapport-final ci-aprés. - On
trouvera également un choix de documents de travail dont la rédaction
a été assurée par des institutions et des experts venant de différentes
régions du monde. ; J
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INTRODUCTICN

La réunion d'experts sur 1' "Adaptation des administrations
publiques et de la gestion aux différents contextes socio-culturels' '
s'est tenue & Tanger, Maroc, du 26 au 30 septembre 1977.

Le but de. cette zéunion était de soumettre au Directeur Géné-
ral de 1l'Unesco des propositions sur de nouveaux domaines d'étude et de
recherche en matiére de sciences sociales appliquées aux problémes admi-
nistratifs, afin de permettre la mise au point d'outils plus efficaces
pour les t&ches d'adaptation des administrations publiques et de la
gestion. Il avait été constaté que dans nombre de ‘pays en développement,
les techniques et les systémes administratifs exogénes avalent &té trans-
plantés sans tenir compte de l'environnement soclo-culturel régnant :
c'était 13 une des causes majeures de leur inefficacité. Différents pro-
cessus de réforme ont été expérimentés, mais, le plus souvent sans re-
mattre en cause la validité fondamentale de ces systémes.

L'opinion des experts était que la formation d'administrateurs
3 l'esprit tourné vers le changement était primordiale pour toute modifi-
cation des. systémes administratifs. Ils estimaient aussi que le cas de
chaque pays devait &tre envisagé 1ndividuellement.

Les participants venaient de 17 pays. La réunion comptait
également 3 représentants des organismes suivants : le Conseil mondial
de gestion - CIOS, les organisations des Nations Unies et les organisa-
tions intergouvernementales. La liste des participants est donnée a
1'Annexe II.

Point No. 2-de l'ordre du jour

Le bursau éln—tarxlas pixiizicxpants copprenalt @ 1
Président "M. K. NOURALLAH (Syrie) 5E5)

Vice-présidents : M. Ralph BRAIBANTI (USA)
Dr Kalman KULSCAR (Hongrie)
Secrétaires 3 Dr Kishan KHANNA (Inda)

Dr B. SCHAFFER (GB)

La réunion s'est poursuivie avec la présentation des documents
de travail et la discussion sur l'examen et l'analyse des problémes géné-
raux. Les participants ont étudié particuliérement les questions soulevées
par le document de travail du Secrétariat de l'Unesco (5S-77/CONF.605/3 A
en Annexe). .




II. CONCLUSIONS

Point No. 3 de 1'ofdra du jbﬁr

Examen général et analyse de l'adéptation-et de l?inadaptation

des administrations pnbliqges zun conditions socio-culturelles

i) Pouvons-nous admettre sans examen que 1e modéle occidental
d'administration publique est universellement applicable i

- Si oui, _quelles sont les raisons de ce choix, qui implique
aussi un choix de société ?

- L'higtoire propose-t-elle des alternatives ?

- Des ﬁlternatives sont-elles concevables ?

- Les techniques administratives imposent—elles 1'adoption
de certaines structures prédéterminées ?

- L'administration de type occidental, qui est le symbole de
l'efficacité, véhicule~t-elle une certaine forme d'impérialisma, ou
est-elle le résultat d'un choix d&libéré ?

ii) L'efficacité administrative peut-elle se mesurer ?

- 51 oui, par quels indicateﬁrs ?

- Cette mesure fait-elle appel 3 des paramétres socio-
culturels ?

En liaison avec ces questions, le document "Evolution récente
des sciences administratives, des théories et des réformes de l'acdminis-
tration publique, compte-lténl F2(12)nsdessitE) Aladaptex| I'aiministration
"~ publique aux conditions socio-culturelles" a été présenté par son auteur.
D'autres documents de travail (1) ont également été examinés.

Les rrincipales conclusions dds experts furent les suivantes:
a) il n'existe pas de mod2le occidental unique ou universel ou cbjectif
en matiére d'administration, mais une trés grande variété de procédés

(1) Documents : "Evolution récente des sciences administratives, des
théories et des réformes: de l'administration publique, compte -tenu
de la nécessité d'adapter l'administration publique aux conditions
socio-culturelles™ par 1'Institut international de sciences adminis-
tratives; "Problémes dds 3 la dualité des.deux systémes d'adminis~
tration dans les pays africains" par le CAFRAD (lére Partie); "Admi-
nistration publique des pays en développement et environnement socio-
culturel™ par le Professeur Timsit (lére partia); "Problémes posés
par l'évolution et la réforme des administrations publiques en Amé-
rique latine" par le Centre d'administration latino-américain pour
le développement; "Les origines bonapartistes et les faiblesses de
1'administration publique centrale et provinciale en Turquie :

Etude d'un cas de transplantation des administrations" par le Pro-
fesseur Fisek.

- -.-“4
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pour imposer des systémes d'administration exogénes aux pays anciennement
colonisés; b) l'exportation de méthodes et de valeurs continue, souvent
acceptée, parfois demandée ,pax, les pays en développement. '

- En général, le rOIe des. consultants dans l'assistance technique
a été remis en question, la plupart du temps en tant que forme d'intervens
tion qui devrait faire l'chjet d'une révision critique.

. En ce qui concernait le probléme particulier de la mesure de
l'efficacité, la question essentielle, selon les experts, était celle de
1'évaluation réelle des transformations administratives. Le probléme
n'est pas de savoir si des changements se sont produits ou non, mais de
mesurer et évaluer ceux qul ont effectivement eu lieu. L'évaluation doit
tanir compte de ceux en faveur de qui les changements se sont produits.
Mais l'essentiel est de dégager l'impact des transformations administra-
tives sur ceux qui sont touchés par le fonctionnement de l'administration.

La discussion a fait apparaftre la diversité des usagers des
programmes administratifs : ruraux et urbains; centre et périphérie;
élite et masses. Elle a également opéré des distinctions entre les modes
de fonctionnement, la médiation et la distribution par exemple.

L'accent a été mis sur la nécessité de comprendre le ré8le joué
par les fonctions remplies, la localimation et les contextes socio-écono-
migues. En ce sens, il était impossible de mettre au point une méthode
d'évaluation sans établir une comparaison entre différents systémes na-
tionaux. Le probléme était d'y parvenir concrétement. Le probldme de la
réalisation de transformations administratives dignes d'une évaluation
positive a donné lieu & des discussions considérables.Toute une série
de solutions ont été suggérées. En général, les réponses tournaient au-
tour des problémds d''engagement ¢t insibisdient [Eantdtsar la formation
du personnel, tantdi 'sur les wé€thodes de recrutement du point de vue so-
cial, politique et culturel. (Les points 4 et 5 ont été discutés conjointe-
ment lors de la méme session.)

Point No. 4 de l'ordre du jour

Difficultés d'accés du public 3 1l'administration (1)

(1) L'accés du public a4 l'administration est-il freiné par
les barriéres suivantes :

- le fait que la langue officielle utilisée par l'administration
est différente de la langue nationale; le jargon administratif;

les struct'_area administratives;

- la bourgeoisie bureaucratigue;

la procédure;

la formation des fonctionnaires;

(1) Le document pris pour référence était "L'amélioration de 1'accés aux
services publics" par le professeur Schaffer.




= les infrastrucwujres administratives;

- 1'élitisme administratif (sélectivité du recrutement du per-
sonnel dans certaines catégories de la population);

- ou d'autres facteurs ?-

Les participants ontdfsaité de 1'élitisme administratif et ont
relevé qu'ad cété du recrutement sélectif du personnei administratif, il
est. couramment ressenti, en particulier dans les pays en développement,
que les administratéurs sont cmniprésents et ont tendance & Se groire
infaillibles, ce qui a pour résultat de les. éloigner des autres catégar
ries de citoyens. .

Le théme central de c2 document €tait que les’ programmes étalent
congus comme des systémes distributifs organisés pour répondre aux be -
soins de catégories sociales spécifiques. . Dans la pratique, les nécés-
sités d'administration et de gestion tendent & devenir des facteurs es-
sentiels de l'échec des programmes, sur le plan de la mise en oceuvre
comme sur celui des rfsultats. Les &checs surviennent au niveau des
possibilités-d'intervention, de la mauvaise répartition entre les utili-
sateurs possibles et des conséquences négatives qui en résultent pour
les catégories visées au départ et les objectifs fixés.

- En conséquence, le développement de l'administration exige au-
jourd'hui de nouvelles approches dans la planification, la mise en oeu-
vre et les processus de contrdle et d'évaluation.

. . Plus particuliérement, il faut faire intervenir la participation
et 1l'indigénisation dans les systémes et l'action administrative..

Le Professeur Schaffer faisait également remargquer que cette
situation était due : (a) & la structure organisationnelle et aux pro-
cessus de fonctionnement actuels des services; et (b) aux difficultés
rencontrées par les utilisateurs pour prendre contact avec les services.
Il en concluait que ces facteurs é&taient ceux-13 mémes qui expliquaient
la corruption et les sentiments de frustratién et de ressentimant éprau- .
vés par ccux qui auraient d@ en bénéficier, ainsi que les échecs dans
la réalisation des programmes.

Les cxperts:-se sont inis d'accord sur la nécessité pour les ad-
ministrateurs des pays en dévelopoement, de développer l'approche orien-
tée vers les usagers afin, en particulier, de susciter chez ces derniers
un sentiment de solidarité et la participation & la planification, la
mise en oceuvre et l'évaluation des services randus par les organismes
administratifs. Certains ont rappelé que, si la participation était un
idéal souhaitable, il serait imprudent de l'adopter pour tous les pro-
grammes. Un des cxperts a fait remarguer cue, dans le cas d'un programme
comme l'introduction d'une nouvelle variété de semence, les paysans
n'aurajent trds probablement ni connaissances, ni expérience & apporter
et leur participation ne ferait que retarder la réalisation du projat.




- Cependant, l'ensemble des participants a constaté que les
services se plaignaient constamment des contraintes administratives et
du manque de ressources, alors que trés souvent, dans la pratique, ces
ressources limitées étaient gaspillées d& fournir des 'services non deman-
dés” par les’ usagers ou qui faisaient double emploi- avec d‘autres orga-
nismes. Ils ont donc suggéré que le fonctionnement des services soit
soumis 3 examen dansle butde le simplifier et de supprimer les tendances
actuelles & la confusion, & l'incohérenceou a l'irréalisme.

Point No. 5 de l'ordre du jour

Adaptation des administrations au développement rural ou

urbain iﬁfégré au niveau des communautés (1)

(1) Les difficultés de la mise en oeuvre pratique de projets
de développement intégré (développement rural, aménagement du territolre, -
etc.) sont -glles dues & une administration non-intégrée ? )

- Peut-on concevoir des systémes administratifs d'une nature
différente ou ad hoc pour certains types de projets, selon le niveau
d'intervention, tout en cgardant la structure générale inchangée ? _

Le Professeur Walter Coward montrait comment la méconnais-
sance du milieu socio-culturel indigéne pouvait aboutir & 1l'échec d'un
prograrme et corment l'engagement de la population rurale dans un pro-
gramme d'irrigation contribuait 3 une plus grande efficacité et & une
satisfaction plus compléte des catégories visées. Il soulignait égale-
ment que les bureaucrates s'étaient forgés un certain nombre dz mythes
a4 propos de l'organisation sociale en milieu rural, gui, & 1'épreuve
das faits, ne se rgEvélaiepnt nas coumplétement irrgalistes.

Bépondant & un certain nombre de questions déja sculevées,

le Professcsur Walter Coward estimait que, méme dans le cas de 1l'intro-
duction d'une nouvelle variété de semence (volr moint 5 ci-dessus), la
participation des paysans é&tait souhaitable. Ils pcuvaient contribuer a
une planification plus réaliste et & une meilleure allocation des res-
sources et suggérer la période la plus appropriée pour semer la nouvelle
variété. Il est évident qu'un certain nombre de moyens matériels et d'in =
formations techniques doivent &tre apportéa par des ingénieurs et d'au-
tres experts. o

Point No. 6 de l'ordre du jour

Adaptation des entreprises publigues aux contextes socio-

culturels et exemples d'autogestion

De la naticnalisation des entreprises privées résulte géné-
ralement un type nouveau d'administration et de gestion qui combine
certaines caractéristiques de l'administration publique existante et
des éléments de management de tyve industriel ou commercial.

(1) Document de référence : "Organisation indigéne, Bureaucratie et
Développement : le cas de l'Irrigation™ par E. Walter Coward Jr. -~ '~~~
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--(1). Peut~on voir dans ce phénoméne un ekemple d'adaptation
forcée ? :

* (1i) Devrait=~on accépter 1'idée queule,segteur nationalisé soit
le seul qui puisse, par ses fonctions propras, s'adapter aux différentes
conditions socio-culturelles et jouir d'une certaine flexibilité ?

(111) Le principe de l'autogestion offre-t-il déja des modéles
transposables ? : ke : i

Pour répondre & ces questions, les participants. ont étudié le
document suivant : "Adaptation de l'administration opublique & la gestion
du secteur public de l'économie et participation des travailleurs i la
prise des décisions et 3 l'autogestion™ par le Prof. Stipe Tonkovic.

; Le groupe a &té amené d distinguer entre la propriété sociale,
1'autogestion ouvriére et la participation des travailleurs 3 la prise
de décisions. En ce qui concerne l'expérience yougoslave, la pPropriéts
sociale était en outre distinguée de la propriété de 1'Etat. Dans d'au-
tres cas, corme celui de la Turquie, le point souligné &tait que la na-
tionalisation n'était pas nécessairement en opposition avec l'entreprise
privée, mals contribuait souvent & la soutenir.. A P .

Une partie de la discussion a été centrée sur une comparaison
entre de nombreuses expériences nationales en matidre de propriété so--
ciale, d'autogestion et de participation des travailleurs i la gestion, .
expsSrience portant sur le secteur productif et des entreprises indivi=~
duelles. Deux probl2mes majeurs ont &été soulevés : le premier était le :
rapport entre ces formes d'organisation dans le secteur économique et la
participation au gouvernement & l'échelon local et aux services adminis-
tratifs. Un des aspects de ce premier probléme touchait i la participa-
tion des fonctionnaires—eu-énls @t Jsein é ICadninistration 2t le se-
cond aux rapports entre l'autogaction ouvridre et l'autogestion ccmmu-
nautaire,--

e Le deuxidme grand probléme était celui de l'évaluation et de
la méthodologie de la participation elle-méme. L'honnéteté nous cblige
4 adrettre que les experts n'étaient pas tous d'accord sur 1'importance
de cette question. L'auteur du document de travail lui-méme insistait
sur 1l'influence de la participation au niveau des motivations des ou-
vriers et des administrateurs, les types d'intéré&ts suscités et certains
cas particuliers de changements institutionnels : les systémes d'infor-
mation, les universités ouvridres et les délégations de travailleurs
dans les organes d'autogestion des communautés, par exemple. Il a &té&
admis que l'autogestion dans les organismes administratifs eux-mémes
présentait des limitations et des contraintes spécifigues. Les experts
se sont également vu rappeler la documentation disponible sur ce
sujet (1). o

(1) Par exemple, "International Reviaw of}Administrative Sciences”,
No. 2, 137s6. "




Point No. 7 de l'ordre du jour

Formation des administratahrs et des gestionnaires (1)

= La formation des administrateu:s de la fonction publique et
du secteur nationalisé s'inspire-t-elle déja du principe de 1l'adapta-
tion ? Peut-on en donner des exemples ?

L'auteur du document de travail a suggéré une révision de la
question posée. Le probléme étudié a donc été la possibilité d'utiliser
les mémes procédés pour gérer l'administration publique et le secteur
privé. L'accent a &té mis sur la nécessité d'une méme approche de la
formation des gestionnaires pour les deux secteurs, ainsi cue sur le
transfert des méthodes et des technigques modernes de gestion des af-
faires dans l'administration publique. Des expériences dans ce sens
avaient été menées lors de cours de formation organisés dans les pays
en développement.

L'ensemble des experts sont tombés d'accord sur une série de
difficultés qui s'opposent & l'adoption de ce modéle comme axe des—po-

litiques de formation; ces difficultés sont liées A la responsabilité °

politigue, aux procédés de financement divergents et aux caractéres
différents des services rendus. Ils ont reconnu que Jes expériences
de formation commune étaient déjd en cours et pouvaient &tre utiles i
la communication entre les deux secteurs. Ils ont &galement admis la
possibilité, en cas de formation commune, de transfert d'idées portant
par exemple : a) sur le rythme de changement des technologies adminis--
tratives qui est plus rapide dans le secteur privé. b) sur l'approcha
orientée vers 1a clientéle qui ‘s'apprend plus facxlement du secteur
prive.,

Ils ontl cependaitGhdigud i /éertain nonbrel d¥inconvénients
réels, et méme de dangers, qui risquaient de se présenter si la forma-
tion conjointe se répandait largement dans les pays en développement.
Ees dangers étaient 1liés & la différence des salaires entre les deux
secteurs et & une accentuation de la mobilité qui ne pouvait, ni ne
devait étre encouragée. Le consensus général a été que ces questions
soulevaient de graves difficultés. Des propositions de re cherche ont
étéd soumises, portant sur la différence réelle d'efficacité et de ren-
dement entre les deux secteurs. Quelques travaux ont déjd &té faits
dans ce domaine, par le CLAD entre autres (2), et ils suggérent cue
dans bien des cas le secteur public est extré&mement efficace (3) et
que, dans d'autres, l'inefficacité apparente & des causes historicues.

(1) Le document de travall "The Training of Trainers : A Transfer of
Management Know-How™ du Conseil mondial de gestion - CIOS a é€té.
présenté par M. Lederer.

(2) Las Empresas Estatales en América Latina, projet de recherche
mené par le Centre d'administration latino-américain pour le
développement (CLAD), Venezuela, en 1976.

(3) Corporacion Venezolana de Guyana.




Le probléme essentiel des différences de salaires entreles deux secteurs
a été reconnu comme l'une des causés des graves difficultés qui risquent
de surgir, tant sur le plan de la formation que sur celui de la mobilité.
Les experts ont souligné les inconvénients des solutions simplistes dans
ce domaine. “

De méme, ils sont dans l'ensemble tombés d'accord pour rappeler
que trois secteurs différents au moins étalent en jeu ; :

(2) l'administration publique au sens propre

(b) le secteur public et les organisations paraétatiques; et

(c) le secteur pfivé,

Point No. 8 de 1l'ordre du jour

Réformes administratives du point de vue de 1'adaptation -

des alternatives -~ et des'moyens possibles d' "endogénéisation" de
1l'administration et de la gestion (1) '

" M. Timsit, M. Chapel et le CAFRAD ont réintroduit bridvement
leur documents. L'essentiel de la discussion a ensuite &té& consacré au -
document préparé par l'East African Managament Institute, qui était pré-
senté par M. Mayega. Le document correspondant (SS-77/CONF.605/7).a
également été évoqué. i = 2

Les principaux problémes soulévés par ce texte concernaient
les expériences de tentatives de réformes administratives en Africue de
1'Est, par l'intermédiairs dp grandes-commissions de-réforme de 1'admi-
nistration. Il expliguail &nl@irilchliel|lesciotivatibhs qui/avaient
conduit au choix de ces stratécies, la composition et la structure des
commissions et les problémes auxquels elles avaient &té confrontées. En
général, il apparaissait que les résultats obtenus par ces commissions
s'étaient manifestés par des augrmentations de salaires, principalement
aux échélons supérieurs des scrvices publics en cause, plutSt gue par
des réformes structurelles proprement dites. Il &tait évident qu'une
participation beaucoup plus effective .était nécessaire pour parvenir i
des résultats plus positifs. L'exemple de 1' "approche structurelle
intégrée” adoptée en Tanzanie a été cité. La méthode tanzanienne visait
4 une "participation populaire plus ample et plus constructive". Cepen-
dant, 13 aussi - comme dans le reste de l'Afrique de 1l'Est - des diffi-
cultés surgissent toujours entre la réforme administrative et la culture
traditionnelle : les rapports entre l'évolution de 1l'administration et
la culture locale restent un probléme majeur.

(1) En référence aux questions (b, e, i et j) -du document du Secrétariat,
les participants ont examind le document du Professeur Timsit (23me
partie) (85-77/CONF.605/11), le document du CAFRAD (23me partie)
(S8-77/CONF.605/6) , le document de 1'IISA (2éme partie) (Ss-77/
CONF.805/4) et le document de l'East African Management Institute
(Ss-77/CONF.605/7) .




La discussion s'est attardée sur ce point. Les participants
ont fait obse:ver que le projet Udoji du Nigéria, qui accordait cepen-
dant une place aux questions culturelles, n'en avait pas moins eu pour
conséquences principales des augmentations de salaires et quelques ré-
percussions malheureuses. En outre, ils ont émis des doutes sur les
possibilités de réaliser ce type d'é&tudes culturelles et d'éviter les
distorsions entre le rdle traditionnel de la culture africaine et les
tiches de la bureaucratie moderne.

Des exemples d'expériences arabes ont &té évogués, le cas de
1'Eqypte en particulier. Ils montraient bien les difficultés de la ré-
conciliation entre les cultures soclo-économiques et l'adoption de ré&-
formes administratives visant au progrés et au développement.

Des suggestions ont &té faites pour définir les critéres

d'acceptation ou de rejet des technologies proposSes par les techni-
clens de la gestion.

III. RECOMMANDATIONS

Il a été recommandé & 1l'Unesco d'organiser, de soutenir, de
coordonner, de promouvolr ou d'aider les idées et les programmes sui~
vants :

1, Les programmes visant & améliorer la prise de consciéence (a)
des problémes auxquels se heurtent les usagers; (b) de la nécessitéd de
faire participeriess usiagers-aux programmes couvernementaux; (c) de la
nécessité d'une transforhation’/des \coinmpdscenents ‘et ‘dés-attitudes admi-
nistratives; et (d) des insuffisances de l'administration - au niveau
individuel et organisationnel (procédures, etc.), y compris les pro-
grammes formation. En particulicr, compte tenu des objectifs fonda-
mentaux de l'Unesco et, spécifiquement, des possibilités de dsvelopper
un programme de recherche et d'utiliser les projets interrégionaux au
service de l'amélioration de l'administration publique, la réunion
d'experts suggére un programme de travail visant 4 concevoir des mé -
thodes spécifiques pour renforcer la participation aux programmes admi-
nistratifs, afin de réaliser une répartition plus équitable et une plus
grande efficacité dans l'exécution, en insistant tout spécialement sur
l'amélioration de l'accés aux services publics, par l'intermédiaire de
projets expérimentaux de collaboration entre les communautss et les ad-
ministrations et d'interventions directes au niveau des systémes de
formation et autres.

2. L'identification des catactéristiques des usagers =t de la
fonction publique dans des domaines essentiels et 3 différents niveaux
des services publics,

. £% Les études coentrées sur la recherche de voies et de moyens
d'amélioration des capacités de changement, aux niveazux individuel et
organisationnel.




4. Les études de mobilité intra et inter-sectorielle du personnel
et de rémunérations comparées, avec leurs répercussions sur la formation’
dans le cadre de la politique d'ensemble de ' formation de la main -
d'oeuvre. £ ' ' ' '

S. Les études quil analysent-les réformes administratives dans le.
secteur privé et recherchent des voies et - moyens pour transférer les _
compétences spécifiques et le savoir-faire du secteur privé au secteur
public. De telles études devraient tenir compte des expériences déja
acquises dans ce domaine par cdes organimations internaticnales et ré-
gionales. -

6. Les expériences de formation des administrateurs 3 différents
niveaux, dans le cadre de groupes horizontaux hétérogénes des fonction-
naires du mé&me départément.

To L'étude des systémes administratifs en tant qu'agents du dé-
veloppement et de l1l'évolution du systéme administratif en vue du ddve-
loppement, compte tenu de la tendance 4 la burecaucratisation et de ses
répercussions sociales et éconcmiques.

8. L'Unesco pourra contribusr financidrement i augmenter le
nombre da consultan;s en formation, qui pourront étrerattachés aux
départements ministériels avec le statut d'assistants techniques.

9. En lizison avec les organisations nationales et régionalds
concernées,
a) ‘les études sur les méthodes spécialement congues pour ren-

forcer la participation aux programmes administratifs, afin de réaliser
une répartition plus équitable|st une pius grande efficacité dans 1l'exé-
cution. Les études comparatlivesCigfcht plais|paflicelibréntht! axédes sur le
les normes culturelles et les modéles de comportement utilisés dans la
gestion des systémes administratifs indigénes et les implications de ces
méthodes traditionnelles pour l'amélioration de l'administration du dé-
va2loppement rural;

b) les études sur les formes d'autogestion ouvridre qui ont &té&
expérimentées en vue de transférer le pouvoir et les responsabilités da
1l'administration publigue aux organes d'autogestion ouvridre, dans le
but en particulier de découvrir l'évolution des attitudes et des acti-
vités des travailleurs en tant que producteurs et citoyens; et

c) les études sur les processus de prise de décision dans las en-
treprisss, afin de rendre compte en particulier de ce qui distingue les
expériences de participation des travailleurs de celles de l'autogestion
ouvriére;

d) les études sur les différences antrs les projets de participa-
tion dans les entreprises publiques, lcs entreprises privées, les entre-
prises de propristé sociale et les services soclaux
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10. L'Unesco, en collaboration avec d'autres organismes profes-
sionnels - tels que 1'Institut International des Sciences administra-

tives (IISA) et le Conseil mondial d'organisation scientifique (CIOS)-
peut également promouvoir la recherche sur l'adaptation des techniques
modernes de formation & l'usage des pays en déveloopement.

11, En ce qui concerne plus particulidrement l'amélioration de
l'accés aux services publics les experts proposent que l'Unesco soutienne

et encourage les projets expérimentaux portant sur (a) les relations

entre les communautés et les services administratifs, (b) l'organisation

de bureaux administratifs locaux et (c) les interventions directes sur

les méthodes de formation et d'autres systémes. Dans les programmes de
formation visant au transfert du savoir-faire issu d'autres environnements
socio-culturels, une attention particuliére devra &tre accordée au contexte
social, culturel et traditionnel des pays en cause.

12. La coopération entre pays en développement pour l'amélioration
de leurs administrations publiques devra &tre encouragée et soutenue.

Cepaendant, ces échanges ne peuvent se faire sans des mécanismes
et une action concertée pour identifier les besoins et les potentizlités,
les donateurs at les bénéficilaires, ainsi que les connaissances dispo-
nibles, pour dégager les ressources nécéssairces et pour établir la coordi-
nation et les actions d'accompagnement indispensables 4 cette coopération
horizontale.

Ces mécanismes existent déjd dans trois régions en dévéloppe-
ment-: le Centre africain de formation et de racherche administratives
pour e développement, l'Organisation arabe pour les sciences adminis-
tratives, le Centre d'administration latino-américain pour le développe-
ment, ainsi que 1'Asjiiay Cantra fdr DevElodmhent Momirigtertion, EFOPR,
Manille, le East African Community Management Institute, Arusha, la
Centre de recherche aéministrative du Maghrsb, Algérie.

Il est recommandé que l'Unesco, les organisations interna-
tionales et régionales comme 1'ONU, 1'OUA, 1'OAS, etc. fournissent
l'aide nécessaire aux projets spécifiques d'assistance technique hori-
zontale pour le dévelopvement des domaines prioritaires de l‘adminis-
tration dans les pays du Tiers Monde, par une action systématicque me-
née par l'intermédiaire des institutions régionales sus mentionnsées,
afin d'utiliser au maximum les ressources des pays en dévéloppement
et de les inciter i s'aider mutuellement par 1'échange de leurs savoir-
faire.

- Cette coopération devra &tre orientée afin d'encouragsr et
de soutenir, non seulement l'assistance intra-régionale, mais aussi
1'échange et la coopération technique entre les trois régions en dé-
velopperment, contribuant ainsi 2 surmonter l'isolement dans lequel
elles se trouvent actuellement les uns par rapport aux autres. Les re-
lations trans-culturelles entre les pays en développement d'Afrique,
d'Asie et d'Amérique latine seront ainsi accrues et des solutions et
idées nouvelles pourront &tre apportées i des pays jusgu'alors forte-
ment dépendants des sources traditionnelles de coopération, qui tendent
a perpétuer les systémes administratifs existants, absolument *nadaptés R
au développement de ces pays. _ ot
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13. Un nouvel ordre international est en train de naftre. Pour
l'essentiel il peut s'analyser comme une revendication de souverai=-
nété et d'authenticité. Cette révendication n'est pas seulement éco-
nomique, mals aussi sociale et culturelle. Sur le plan administratif,
elle doit &tre envisagée comme la mise en place de structures reflé-
tant les caractéres profonds de la culture nationale.

L'adoption du Nouvel ordre économique international aura des
répercussions sur les pratiques d'administration et de gestion, aussi
bien dans les pays dévelcppés (Nord) que dans les pays en développe-
ment (Sud). L'étude exploratoire et empirique de ces implications devra
occuper une place prééminente dans les futurs programmes de formation,
de recherche et d'assistance technique, au niveau des organisations in-
ternationales, régionales et nationales, des centres. et des institutions
de recherche et de formation. L'Unesco est invité 4 se faire le pionnier
de ce genre de travaux.

14, L'intériorisation et l'endogsnéité des réformes administra -
tives constituent & la fols une nécessité politique et une condition
essentielle du succés de l'action des administrations. Dans ces condi-
tions, comment peut-on s'assurer de leur caractére endogéne.

Les recherches doivent &tre comparatives et 3 grande échelle;
elles doivent &tre axées sur les obstacles qui entravent 1'adaptation
des services publics et de la gestion au contexte socio-culturel et te-
nir compte des capacités concr@tes de chaque pays 3 surmonter ces cbs-
tacles sans retards excessifs. Si ces travaux sont menés sur une base
multidisciplinaire, en associant les techniciens et les pratlciens,_
elles permettront d'identifier azvec une plus grands certitude, ce qui
est possible et ¢ce qui-n'est|pas possible; du moinsrd, court terme.

' Les caractéristiques culturelles et la comportement de chaque
systéme devront &tre inventoriés au préalable, avant de déterminer le
type d'administration le mieux adapté.

5 Il est nécessaire d'analyser, pour chague systéme, les pra-
tiques ‘administratives précoloniales, afin de déterminer lesquelles
peuvent encore présenter une utilité.

Un progracmre de recherches est nécessaire pour formuler les
critéres de différenciation des valeurs caractéristiques de chaque
systéme, qui auront une influence sur la reconstruction d'un ncuvel
ordre administratif.

Une partie des recherches sur les kases endogénes de la re-
construction administrative doivent porter sur l'analyse des valeurs
religieuses pertinentes. Ceci est particuliérement vrai pour les Etats
musulmans qui recherchent de plus en plus l'islamisation de leur ordre
social (1).

(1) Voir aussi le chapitre "Buddhist Economics” in E.F. Schumaker
Small is Beautiful et l'analyse faite par Kim de 1l'interférence
des valeurs bouddhistes et taoistes dans la bureaucratie coréenne
in Xorean Journal of Public Administration, No. 1/1976.
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Les experts recommandent la réalisation d'études de cas na-
tionaux, coordonnées par l'Unesco, sur un é&chantillon représentatif
des différents systémes, permettant donc d'obtenir des résultats com-
parables.

Des études spécialisées devront €tre entreprises sur les
sujets suivants : recherche méthodologique, woles et moyens des ré-
formes pour l'adaptation aux conditions socio-culturelles, avec l'ob-
jectif final de faire la synthése du génie particulier et des capaci-
tés d'amélioration de chaque pays. Ces &tudes devraient passer par
l'intermédiaire du systéme politico-administratif, par des actions
différencides suivant le niveau auquel elles se placent (macro ou
micro-administratif) et les objectifs et les besoins qui les ont sus-
citées. Ces travaux pourraient fournir les bases d'une thérapeutique
cchérente et concertée.

i5. Des €tudes de cas dans les différentes régions concernédes
visant & découvrir : (a) si un objectif donné&, admis par le gouverne-
ment et considéré sur le plan idéologico-politique comme une tAche
gouvernenentale, dispose, dans le pays en causc, des services admi-
nistratifs nécessaires i sa réalisation; (b) si les activités de ces
services ont des conséquences bénéfigques sur la société - compte tenu
des objectifs idéologico-politiques fixés - ou si elles ont des réper-
cussions dysfonctionnelles; et (c) des études de cas similairss qui
étudient les conséguences sociales d'une norme légale choisie dans le
cdomaine de l'administration publique et qui identifient los facteurs
ayant une influence sur les conséguances sociales de la norme légale.

i6. Avec la ceil_dbgkatiion|@és| instituliiofs 2Giohalésd, 1'Unesco
devra mettre sur pied un organisme de liaison international afin de fa-
ciliter la diffusion de l'information et de la documentation sur 1'ad-
ministration et la gestion. Une de ses premiéres tiches sera de dresser
le plan d'une classification universelle qui facilitera le travail de
référence.

17. En coopération avec les autres organisations internationales
et régionales concernées, l1l'Unesco devra mettre au point des méthodes
adaptées au travail de mesure des administrations publigques, tant sur
le plan de l'efficacité que sur celui du rendement, et & l'aide de ces
méthodes, entraprendre des enquétes d'évaluation des administrations

Publiques.







5.

7.

9.

10.

1L -

Présentation du document de référence et discussion sur l'adapta=-
tion des administrations au développement intégré 3 la base -
Question d du Document de Travail du Secrétariat - (Document de
référence : Organisation endogéne, Bureaucratie et Développement :
Le cas de l'irrigation de E. Walter Coward Jr.)

Présentation des documents et discussion sur l'adaptation des
entreprises publiques et sur les exemples d'auto-gestion -
Question f du Document de Travail du Secrétariat - (Document :
"Comment adapter l'administration publique & la gestion du secteur
public de l'économie, & la participation des travailleurs dans les
décisions et & l'auto-gestion" de Stipe Tonkovig)

Présentation des documents et discussion sur la formation des
adninistrateurs et des gestionnaires - Question g du Document de
Travail du Secrétariat - (Document : "La formation de formateurs :
Un transfert de connaissances de Management" du Conseil mondial de
Management~CIOS)

Discussion sur les réformes administratives en vue de l'adaptation -
alternatives - voies possibles d'une "endogénéité!" de l'admini-
stration et de la gestion - Questions b, e, i, et j du Document

de Travail du Secrétariat - (Documents : document du Prof. Timsit
(28me partie); document du CAFRAD (23me partie) et document de
1'Institut international des sciences administratives (2&me partie))

Propositions de sujets d'études et de recherches pour l'Unesco et
d'autres institutions internationales, régionales ou nationales

Adogtion du rapport fiaadlletldes rel¢bnakndaltiong

Cloture
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Résumé

No. 2 5s-77/CONF.605/4 - L'évolution récente des sciences adminis-
tratives, des théories et des réformes de l'administration nublique
compte tenu de la nécessité d'adapter l'administration oublicue aux
conditions socio-culturelles par I.I.A.S.

Avec l'avénement de 1l'indépendance de trds nombreux pays,
notamment en Afrique, et face & des problémes nouveaux, les sciences
administratives ont constitué en leur sein une branche spécialisée
s'occupant de la prablématique des pays en développement. Cette
orientation pratique a donné naissance 3 une série de théories nou-
velles concernant l'héritage du passé et l'adaptation aux conditions
soclo-culturelles. Ces théories manifestent les approches nouvelles
qui tiennent compte du "sous-développement administratif et du mimé-
tisme administratif®™ et de 1' "administration du déveloprement et la
réforme administrative”.

L'évolution générale de la "nouvelle” réforme administra-
tive au cours des dernidres années Peut se résumer 3 une rationali-
sation de plus en plus poussée du Processus du changement adminis-
tratif accompagnée d’une prise en considération croissante de 1'in-
cidence de l'environnement socio-culturel et politique aussi bien
comre moteur que comme frein. '




Résumé

No. 3 S5-77/CONF.605/11 - Aéministration publigue des pays en
développement et environnement socio-culturel par Prof. G. TIMSIT

Mé&me aprés l'indépendance, le mimétisme administratif
persiste dans les pays ex-colonisés : les structures et l'orga=-
nisation administratives ont été établies sans référence aux
contextes soclo-culturels de ces pays. Ce mimétisme administratif
altére profondément la signification et les fonctions réelles de
1'administration et la détourne du réle de développement qui devait
étre le sien.

-Par conséquent, une étude sur les conditions d'une meil-
leure adaptation des pays en développement & son contexte socio-
culturel, sur une réconciliation de l'administration et de la
culture de ces pays, bref sur les chances d'un enracinement de
1'Etat dans le corps social, doit &tre entreprise.




ggsumé

No.. 4 SS-77/CONF.605/6 - Problémes dus & la dualité des Ceux .
_éyéﬁébés d'administration dans les pays africains par le CAFRAD

: . La ligne de démarcation entre la "dualité" des systémes
est trds difficile 4 tracer car les institutions nouvelles &
spécificité fonctionnelle et-traditionnelles aux fonctions diffu-
ses ont"co-existd avec toutes leurs interactions pendant trés long-
temps et, de ce fait ont évolué-avec le temps au point de devenir
méconnaissables dans les fonctions nouvelles qu'elles remplissent.
Toutefois, on peut noter le caractédre opposé du centre et de. la
périphérie : chaque pays africain est composé de desux mondes, une
cultura d'élite et une culture de masse et l'écart les séparant

est‘trés marqué.

Afin de réduire la différence existant entre le secteur
traditicnnel et le secteur moderne, l'élite et la masse, le secteur
uxbain et le secteur rural, divers types de programmes ont &té mis
‘en oeuvre mais leurs résultats ont été dans l'ensemble assez médiocres.

L'étude prorose des‘stxatégies de développement-ru:al-auta-~
confiantes et auto-centrSes et une approche décentralisée qui maximise
1'autonomie des sous-systémes administratifs. Elle donne également-le’
schéma général d'un programme d'action et de priorités de recherche."

Fundacéo Cuidar o Futuro




Résumé
No. 5 Ss-77/CONF.605/10 - L'amélioration de l'accds aux services
publics par le Prof. Bernard SCHAFFER

Etude intéressante par son approche multi-fonctionnelle
de l'administration considérée & la fois comme ayant pour réle
d'organiser et de mobiliser la contribution des populations en wvue
du dévéloppement, et aussi comme une organisation fournissant des
services aux citoyens.

L'auteur analyse les difficultés d'accds i ces services
publics et propose des mesures pour améliorer cet acceés, donnant a
la fifn deux mod2les, 1l'un des structures d'accéds i 1l'institution et
l'autre de contact du demandeur avec l'institution.

Il propose en particulier de mettre en oeuvre une parti-
cipation plus importante des populations aux processus de conception
pour prévenir les difficultés d'accéds, de contréler et réviser les
relations entre les objectifs visés par la politique d'ensemble, le
service tel qu'il est défini par l'institution, les besoins tels
qu'ils sont ressentis par les différents demandeurs et 1'ensemble de
prestations effectivement fournies.
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No. 6 SS-77/CONF.605/7 - RS8le des facteurs socio-culturels dans
l'administration publique et la gestion - L'expérience de 1l'Afrique

orientale et les perspectives gu'elle ouvre par M. N. L. WALAKIRA,
EAMI

Le document dégage les principaux problémes rencontrés dans
les diverses réformes structurelles et administratives en Afrique
orientale, parmi lesquels figurent les facteurs politiques et socio-
culturels. Le néo-traditionnalisme qui est la combinaison d'une admi-
nistration publique moderne et des principes traditionnels du pouvoir
exerce une influence plutdt positive sur l'évolution des structures.
Par contre la politisation qui est censée neutraliser le pouvoir bu-
reaucratique et l'empé&cher d'exercer une mainmise sur le régime poli-
tique entraine comme résultat final que les réformes sont sacrifiées
4 un pouvoir et & des avantages d'ordre politigue ou méme qu'elles ne
sont pas du tout appliquées & cause des conflits qui découlent du ca-
ractére politisé de la prise des décisions.

L'un des paradoxes de la réforme administrative est que sa
nise en oeuvre dépend souvent des mécanismes d'appui existants, alors
méme que ces cderniers font précisément l'objet du programme de réforme.

L'étude met également l'accent sur le fait que l'adaptation
de l'administration aux différents milieux socio-culturels n'est pas
toujours précédée d'une étude des cultures et recommande qu'on cesse
de considérer principalement la gestion-administration comme une
question de ccmpétence, comme une "sorte de tradition artisanale de
haut niveau qui poupTEGit)Ecry elselgnEizyars) rtimidritel juel contexte
culturel, et partout, comrie une technique dYexportation en bien des
points comparables 3 la charrue 3 boeufs, dont l'utilisation a été
introduite dans de nombreuses sociétés de divers continents”.
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No. 7 Ss-77/CONF.605/8 - Problémes posés par l'évolution et la
réforme des administrations publicues en Amérigque latine par CLAD

Dans les pays d'Amérique latine, les administrations pu-
bliques prennent de plus en plus une importance croissante. Le
présent document a pour objet d'exposer certaines tendances propres
au développement du secteur public de la région ainsi que les diffi-
cultés que rencontrent les administrations publiques pour atteindre
les objectifs fixés.

Les principales insuffisances des tentatives de réforme et
les problémes que posent l'évolution du secteur public sont analysés
afin de souligner leur importance et la nécessité& d'une é&étude plus
poussée.

Seuls les traits structuraux communs 3 de nombreux pays de
la région sont abordés, les diverses particularités nationales n'ont
pas fait l'objet d'étude approfondie.




Résumé

No. 8 S8-77/CONF.605/12 ~ Les origlnes bonapartistes et les faiblesses
de l'administration publique centrale et provinciale en Turquie = Etude

d'un cas de transplantation des administrations par Kurthan FISEK

L'étude donne un exemple intéressant de la nécessité de
1l'adaptation de l'administration publique & l'évolution des struc-
tures soclo-économiques d'un pays.

Depuis le 19%e siécle, l'administration turque basée sur
les principes du bonapartisme, qui correspondait aux structures socio-
agraires de la petite propriété fonciére et aux premiers stades du
passage entre le féodalisme et le capitalisme, n'a pas évolué avec
les exigences du développement : l'unité de base administrative au
lieu de s'élargir dans l'espace par une série de fusions pour s'adap-
ter 3 la régionalisation des unités productives, et & l'essor des
moyens de transfert et de communication donc d'évoluer dans le sens du
progrés économique, avance dans une direction opvosée, empé&chant
1l'augmentation de la productivits et de l'efficacité. La persistance
de la tradition bonapartiste 2 ainsi empé&ché la mise en ceuvre du méca-
nisme administratif au service de l'éconcmie.

L'auteur considére qu'une indication wvalable du degre
d'adaptation aux exigences du développement socio-économique se
refléte dans le statut rslatif dont jouit telle ou telle organisa-
tion ou profession et constate gu'entre 1929 et 1975, les gains du
gouverneur sont restés stables en indice alors gue ceux du médecin
sont multipliés piar| k3 falE ec) ceuws |[da | ingdénleny pag(a.7 fols...
et conclut qu'il faut adopter sans tarder une approche fenctionnelle
des problémes administratifs.
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Résumé

No. 9 Ss-77/CONF.605/9 - Comment adapter 1'administration publique 2
la gestion du secteur public de l'économie, & la participation des
travailleurs dans les décisions et a l'auto-gestion par S§. TONKOVIC

L'administration est le fruit d'un systéme politique et des
relations socio-économiques existant dans un pays. Les conditions de
sa formation déterminent son fonctionnement, sa puissance ainsi que
les conséquences de son comportement sur la démocratisation de la
communauté sociale.

La position de l'administration dans les cormunautés auto-
gérées ou dans les organisations du travail associé dépend des fonc-
tions qu'elle a & remplir mais aussi du statut d'auto-gestion de
chacun des membres du perscnnel, statut qui prévoit lz responsabilité
de chaque élément de l'administration devant l'organisme vour lequel
il travaille.
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Document de travail orélisinaire
Thémes de discussions

1. Dans de nombiewux pays en develonaemenu, 1l'administration publique,
sectewr en croissance, est héritée des systémes administratifs occidentaux.
ILes transferts de technologie administrative ne sont pourtant pas
une panacée. Ils provoquent en effet des mutations qui altérent nrofondément
la signification et le fonctionnement des modiles transférés : désarticulation
des structures administratives dans lesquelles ne jouent plus avec une suf-
fisante efficzcité les mécanismes de coordination et de contrdle, parce que
le bon fonctionnement de ces mécanismes est 1ié & un tyve d'enviromnement
désormais disparu; mutation des fonctions de l'administration qui, du fait
du r8le primordial qui lui est reconmu dans le dévelopsement, devient scuvent
un actewr essentiel du jeu politicue, jusqu'a devenir parfois le "lieu de
marché noli*icus" par excellence; alourdisseient du contrdle bureaucraticue
qui se traduit par une démobilisation politique et psychologique de la popu-
lation priscue 1'itat prend tout en charge et la responsabilité ds tous;
accroissement des inégalités socizles par la constitution d'une "bourgeoisie
d'Stzt" concen®rant sntre ses 12ins 1l'ensenble des pouvoirs administratifl.
politique et éconamigue, Stagit-il encore d'une administration du dévelop-
pecient ? -

Le probléme def péforheraiminisinativep egt/en|zinéral posé dans
les mBues termes qulen Zurdse od en Américue au Nord centra_'lisa.t.ion/decen-
tralisation, cencentration/déconcentration, eu:.cac.;.t= en termes de cofits/
bénéfice, rati onal::.sau:.on des choix, ctc.

En réa’ité, les ;:ooul;.t." ons perc¢oivent 1'a.dmnistra.t* on de type occi-
dentel comme un systéme ne répondent pas tiujours d ce qutils attendent nor-
malerment dtun service public tant swr le plan de la camunication que de
1'intégration des diftérents services face aux réalités socio-culturelles
mientas.

. Ltadministration traditionnelle (chefferies, hiérarchie clanique ou
religieuse, etc.) dont il existe maintes résurgences ne constitue qu'unms
voie de recours paralléls dont on ne sait si elle est maintenue par nost.algle
du passé, per respect des structures traditiomnelles, par souci d'efficacité
ou pour perue ttre wae réelle participation des populations aw: décisions et
& la mise en oeuvre des p; ojets ds dev'elopyament.

Les “onctionnaires y formés dans des écoles de type occidental et rece-
vant de la part d'assistants technigues bilatéraux et multilatéraux des con-
seils orientés vers la maximalisation de l'efiicacité de 'l.y::e ceeidental,
ressentent le malszise de cette "aventure ambigus".

Le systéne ao]_iticua des dénocraties occidentales qui sonsiste & placer
entre lfa.dminist 2 et le f‘o-lctionmire le recours awx €lus locaux &t nationawxx
se heurte dans de nambreux pays 2 l'absence d'un corps peolitique structwez o\ @
.ou & son occidentzlisation copiée sur le style du fonctionnariat. / R 2

Les p..-.rta.s nolit:.c_uas oat parfois fait surgir des structures pl QUIORE
souples dont on peu‘b croire qu'elles permevtent une meilleure adaptr_tion d.e o I
1'administration i la fois aux objectifs nationaux et aux conditions socie=:,
culturellss,
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2. Dans ces conditions, on peut se demander pourcuol les systémes administra-
tifs n'on jamais fait l'objet d'une remise en question. Il n'en va pas de méme,
on le sait, d'autres sous-systémes sociaux (&€ducation, sgpté, systémes reli-
gleux, etc.) qui ont subi le choc de la révision et de la rénovation.

Les études publides par les spécialistes visent surtout:

- 3 la comparaison des systémes administratifs;

- & 1l'étude des réformes sans remise en cause des systémes;
- & l'approche ethnologique des systémes traditionnels;

- & l'approche sociolecgique des classes bureaucratiques.

3. Il semble que des axes de recherches nouveaux devraient &tre répertoriés
et que les scilences sociales appliquées aux problémes administratifs devraient
constituer des instruments plus précis 3 cet égard en se posant, par exemple,
les problémes suivants:

(a) L'efficacité administrative peut elle se mesurer ? Par quels indica-
teurs ? Cette mesure fait-elle appel & des paramétres socio-culturels ?

(b) Les réformes administratives en cours ou & l'étude visent-elles des
objectifs d'adaptation aux conditions socio-culturelles ? Peut-on
donner des exemples ? Dans ce cas, quels sont les éléments des sys-
témes administratifs touchés par la réforme ?

(c) L'accds du public 4 l'administration est-il freiné par

- la langue officielle de l'administration par rapport aux langues
nationales; le jargon administratif;

- les structures administratives;

- la bourgeoisiz bureaucratique;

- la procédure;

- la formation des fonctionnaires; -

- les infrastructures-kdmifistratives;

- 1'élitisme adminlstratif-\sélectiviité des services s'adressant
4 certaines catégories d'administrés);

ou d'autres facteurs ?

(d) La mise en oceuvre pratique des projets de développement intégré
(de tvpe développement rural, aménagement du territoire, stc.) se
heurte-t-elle & une administration non intégrée ? Peut-on conceveir
des systémes administratifs de nature différente ou ad hoc pour
certains types de projets ? selon le niveau d'intervention ? tout
en gardant la structure générale inchangée ?

(e) L'administration, instrument du pouvoir, risque-t-elle en s'adaptant
aux contextes socio-culturels, de perdre en capacité de transmettre
des injonctions du sommet 3 la base ? Au contraire peut-on considérer
que la participation des populations au développement ne peut &tre
effective que par cette adaptation ? Peut-on citer des exemples des
deux cas ?

(£f) De la nationalisation des entreprises privées résulte généralement
un type nouveau d'administration et de gestion compranant des &lé-
ments de l'administration publique ambiante et des éléments de ma-
nagement de type industriel ou commercial. Peut-on voir dane ce phé-
noméne un exemple d'adaptation obligée ? Devrait-on accepter l'idée
que le secteur nationalisé soit le seul qui puisse, par ses fonctions
oropres, s'adapter aux conditions socio-culturelles et de jouir d'une
certaine flexibilité ? L'auto-gestion offre-t-elle déja des modéles
transposables ?

(g) La formation des administratesurs de la fonction publique =t du se
nationalisé s'inspire-t-elle déja du principe de l'adaptaticn ?
Peut-on donner des exemples ?



-3-

(h) L'universalisme du modéle occidental dadrinistretion publi-
que peut-il 8tre considéré comme une notion définitivement
acquise ? Dans cc cas, quelles sont les raisons d'un tel
choix impliquant un choix de société ? L'histoire a~t-élle
proposé des alternatives ? Peut-on en concevoir ? Ia
technologic administrative impose-t-ellc des structures
déterminées ? le type d'zdministration occidentele, symbole
d'efficacité, est-il le véhicule d'une certaine forme dtimpé-
rialisme ou la rdsultanto d'un choix délibéré ?

(1).L'administration treditionnelle doit-elle nécessairement
s'identifier au treditionalisme et au pesséisme ? Existe-
t-il des formes "endogénes" de créativité sdministrative ?
Les voics d'uno rénovation administrative dans los rays en
développement se situent peut-8tre ailleurs cue dans les
transferts de technologie administrative tels qu'ils ont
été jusqu'id présent pratiquds ou entendus.

Le changenent consiste aujourd'hui 3 stadepter constamsent
4 un environnement qui change continuelementDeux voies SQlil=
blznt devoir &tre explorées : celle diune nouvelle gestion
de l'administration qui lui nermette cette auto-adaptaticn,
cette transformation constente qulexige 1'anvironnewent
éconamique instable dars lequel ellz cst plongée et - simule
tanément - celle d'une "endogénéité" de 1'zdministration
qui lui permette, malzré 1l'instebilité de son environnement
économicue, de ratrouver ses orizinos socio-culturelles et
sa stabilité,

Quelles sont les chances d'une "endogéndité" de 1'admindse
tration ? L'enracincnent de 1'2tzt au plus zrcfond des troe-
ditions et de la culture administrativos des pays en déve-
loopement n'est-il nzs aujourd'hui une nicessité pour decs
pays qui ont ;si lenztesps vwéen sur des—nmcddless imortés ?

On pejrt|s|fateriogic) A colt Egaid, Sur Uiihiélel des dtudes
portant sur l'ediministration précoloniale. Dans quelle
mesure les structures précolonizles continuent-elles de
subsister ? Camont s'intdzrent-clles - querd elles existent
encore - aux siructures mises en place 3 1'épocue colomizlo
et dont 12 pays a hérité ? Quol usage cn cst-il fzit ?
Unt-clles été récupérées per le nouveau nouvoir polivicue ?
De telles études ne contraindraient-elles pas un "décentre-
nent" de 1'analyse administrative dans los Pays on dévelop=
pement, qui trop longtoims exée sur l'étude des formes
"modernes" d'administration n'a gu ni s'intéresser 3 des
camportements et des structures dont le r8le est pourtant
essenticl, si mfme ils ne sont pas "modernes", mi en dicou~
vrir 1timyzct swr les structures Mucdernes® ?

(3) Quelles sont les chaonees d'une nowvells gestion de 1l'adrinis-
tration ? Ne faut-il point, 3 la fois, constater las mou-
voments srofonds qui asfocient ll'administration des =0¥s en
développement ¢t esscyer de donnar 3 ces mouvenents une
rigueur =2t une logicue cui lewr manquent essentiellement ?
Ne faut-il point, dans ces ccnditions, retourner 2 une situe-
tion phus saine qui s'analyserait en une resteuration, dans
la trinité des adudnistretions centrales - loccles - spéciz-
lisées (offices, 2tC.s.) du pouvoir des deux derniéres, O
alors que, pour le ncmemt, seulos lss Premiérss disposent Pt U
de 1l'autorité ot imposcnt un pouvoir centralisateur ? Une / iy
restructuration :amléte ne s'impose-t-elle pas, qui consislz»"

terait, puisque le mouverment de création des entresrises ety . AL
Sociétés nationales pareit irrésistible dens les pays en d 2, o IR0
velojpemsnt, 3 accentuer cncore ce mouverent Jusqu'i ne plus\'%,"

faire de 1'Ztat qu'un Stat-holding riduit 2 1llessentiecl,
cleste-d~dire & la conception, la direction, la coardination
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et.l'impulsion tandis que les organismes aduinistratifs décen-
tralisés fersient, de fagon sutoncme et non bureaucratique, tout
le reste ? '

Et parallélewent, dans la trinité fonctionneires-citoyens-usagers
ne fzut-il point songer & restaurer le pouvoir des deux derniéres
catégories alors que pour le manent, les premiers disposent du
pouvcir bureaucratique ? Une redistribution radiczle des compé-
tences ne s'inpose-i~elle pas ? Ainsi pourrait-on peut-8tre
ouvrir les voies dlune rénovation administrative qui ne se ferait
plus per le transfert de modéle meis l'invention dfune structure,
lourde de ses origines et légérc dans son action ?
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DOCUMENT

portant sur l'évolution récente des sciences edministratives,
des théories et des réformes de l'administration publique,
compte tenu des problimes que posaisnt les systémes héritds
dans les pays en développement et de la nécessitd d'adapter
1l'administration |publigue eur edaditiohs b¢iproulturelles,
ainsi que lsurl|1legCUSERELabvéd gpprochies et methodes mises

au point pour abvorder le plus efficacement les protlémes en
question, en citant quelques expériencés ol il a &té possible
de se départir de 1'héritage du passé.




INTRODUCTION

I. Délimitation du théme

1. La question est, en fait, celle de 1l'évolution des connaissances
humaines, théoriques et pratiques, face aux problémes que posaient - et que
continuent 2 poser - les systémes administratifs hérité@s par les pays en
développement et la nécessité d'adapter l'administration publique sux condi-
tions socio-culturelles de chacun 4'eux.

Ces problémes sont concrétement apparus il y 2 une trentaine d'années,
au début de l'ére de la décolonisation. Ils ont pris une ampleur particuliére
2 partir de 1960 avec l'avénement 2 l'indépendance de trds nombreux pays,
notamment en Afrique. Ils sont indissolublement 1li&s aux aspirations légitimes
de développement &conomique et social qui animent maintenant les Etats du
Tiers-monde, qu'ils soit de création récente ou plus ancienne et 2 la probléma-
tique du développement et du rdle de l'administration et des pouvoirs publics
dans c¢e domaine.

Si l'on considére l'évolution générale de ces connaissances depuis lz
fin ée la derniére guerre, on constate que leurs progres sont dus zux apports
des diverses sciences soc1ales que mobilisent les sciences administratives
et qu'ils ont surtout[Eté -melpgrazis ¢ oo Jui-regafdeiqatte probTeﬂathue
particulidre. C'est au“polmt-'gi'est ‘progressivement-2pparde, puis s'est affirmée,
une nouvelle branche spécialisée des sciences administratives, naguére inconnue,
qui ¥y est entiérement consacrée. g

2. Il ne saurait &tre question d'embrasser ici tous les aspects
de cette branche spécialis@e. L'attention doit se concentrer sur laz partie de
ceux—ci qui se rspportent, em gros, aux problémes de la mise en concordance,
dans les pays en développemernt, des systSmes hé&rités du passé avec les condi-
tions socio-culturelles. C'est tout le probléme de la modernisation et de la
réforme de l'administration, considéré sous cet angle, qui se trouve ainsi posé.
Méme ainsi délimité&, le propos appelle une mise au point.

3. D'abord, on ne peut parler, tout particulidrement dans le dcmaine
qui nous retient, des paeys en développement comme d'un tout sans verser dans
1l'abstraction. Dés lors qu'il est essentiellement trait@ de "systdmes hérités
du passé", il faut distinguer, en simplifiant bien s@r, deux grandes catigories
de ces pays.

Dans une premidre, on trouve ceux dont l'héritage du passé est naticnal,
méme - ce qui n'est pas toujours le cas - s'il est lointainement margué ya_
une colonisation &trangsre révolue de longue date. C(C'est-2-dire qu'il
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fait d'une évolution comportant diverses &tapes, l'aboutissement d'influences
variées dans le contexte d'une "natiomalisation" s&culaire de l'administration.
Il s'agit - et ici la comparaison s'impose avec les pays développés de vieille
‘tradition administrative - d'un legs de l'histoire politique, &conomique et
sociale. S'il y a des discordances d'avec les conditions socio-culturelles,
ce n'est pas 1ié & l'imposition récente de systémes &trangers. On songe ici
aux pays qui ont &chappé 3 la colonisation et & ceux d'Amé€rique latine.

Dans une deuxiéme catégorie de pays, il y a, au contraire, une liaison
directe entre l'héritage du passé et une colonisation &trangére récemment révolue.
Cette colonisation s'est accompegnée de 1l'implantation d'un systéme administratif,
reflet des conceptions de la métropole, qui s'est plus ou moins substitué & celui
qui existait antérieurement. Cela c'est traduit, surtout au niveau de l'admi-
nistration centrale, par l'importation de structures, de concepts, de méthodes,
de techniques et de systémes de valeurs extrémement &loignés des conditions
socio-culturelles locales. La chose a &té rendue possible du fait qu'il
s'agissait d'un ensemble congu, animé et essentiellement dirigé per des ressortis-
sants de la métropole. Ici l'héritage du passé, c'est fondamentalement 1'admi-
nistration coloniale, avec tout le décalage qu'elle comportait par rapport &
ces conditions socio-culturelles.

Il faut cependant nuancer. L'héritage peut &tre plus ou moins marqué,
selon la durée de la colonisation, selon le degré de développement du systéme
antérieur qui n'a pas toujours entiérement disparu. A cet &gard, dans certains
cas, les politiques coloniales ont joué un rSle. Il y a une différence 2 faire,
en effet, selon que la métropole a opté, de préférence, pour le systéme de l'admi-
nistration directe (pratiqué @ des degrés divers par les Etats européens conti-
nentaux) ou pour le systéme de l'administration indirecte (qui avait la faveur
de la Crande-3Bretagne), lequel laissait davantage de place @ des structures
traditionnelles et s'é€loigneit denes on Pridcilps, moigs, des cenditions socio-
culturelles. : :

Chacune de ces catégories a ses problémes propres. Pour la premiére,
ils se rattachent & une modernisation d'une administration nationale implantée
de longue date, 3 une adaptation aux conditions socio-culturelles dans la ligne
d'une &volution. Pour la seconde, les problémes sont, au contraire, ceux du
passage rapide d'une administration coloniale & une administration nationale
dans des conditions tout & fait différentes. Ces problémes ne se posaient
évidemment pas partout de la m@me maniére, mais ils ont une dimension socio-
culturelle particulidre.

4. Ensuite, &tant question d'héritage du passé, il ne faut pas se
limiter & constater qu'il comnsiste, selon les cas, en une certaine administra-
tion nationale ou une certaine administration coloniale ; il convient aussi
de s'interroger sur le style de cette administration

Ce style, dans les deux hypothéses, &tait celui d'une structure
bureaucratique classique au service de tdches traditionnelles comme 1'ex&cution
des lois, le maintien de l'ordre, la gestion de diverses prestations sociales,
ete, le point commun &tant sussi le désinté@ressement au regard du développe-
ment &conomique et social tel que le concevait et le préconisait de plus en
plus ce que l'on peut appeler "la doctrine du développement”. //,;:;ﬁﬁ
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Or cette doctrine, apparue il y a une vingtaine d'années, apportait
avec elle un ferment révolutionnaire. Loin de se désintéresser du développe-
ment, les pouvoirs publics, selon elle, devaient le prendre en main et l'assurer
pleinement. Il en résultait une transformestion rsdicale de 1la conception et
du rdle de l'administration publique, fer de lance de 1'action de 1'Etat.

Devait donc naltre et se développer une administration nouvelle, tournée
vers le développement, d'inspiration différente, plus dynamique.

I1 en résulte deux grandes conséquences

a) L'héritege du passé, quel qu'il soit, doit, par rapport aux
conditions socio-culturelles, 8tre apprécié sur un double plan :

= celui de l'adaptaticn de l'administration de type traditionnel ou
classique. Tl s'agit; d'une manidre générale, de la réduction, par voie de
réforme administrative, des décalages qui existent entre les textes, les
procédures, les méthodes, les structures et l'organisation de l'administra-
tion publique et la réalisation de ses fins en fonction des réalitds socio-
culturelles. Les .exemples abondent de législations inedéquates et inappliquées,
de procédures inutilement compliquées et insoutenables, de structures dépassées,
de techniques inutilisables, de principes ré&volus qui pésent lourdement su-
l'efficacité (relative) de l'action administrative. Il ¥ 2 12 une matidre
considérable pour des réformes et des changements;

- celui, complémentaire et paralléle, de la création d'une administra-
tion du développement. Nous sommes ici non plus dans le secteur de l'adapta-
tion, mais de l'innovation. Une question fondamentale est aussi celle de la
capacité administrative de chague pays de construire et d'utiliser effective-
ment une telle adminilstrEtidmEr)fodctidh(U2Y doncitiohd §dcio=-culturelles,

Le plus souvent, des réformes fendent & modifier ces conditions, 2 créer celles
qui sont le plus favorables 2 la concrétisation de l'administration du dévelcppe-
ment. Mais celz exige de nouvelles approches et une stratégie particulisre.

b) L'effort d'adaptation et de changement doit, en réalitd, 2tre
mené simultanément sur un double fronot. I1 n'est pas concevable, dans la
réalit@ des choses, de séparer 1'administration publique selon gqu'elle oceuvre
dans le secteur de la gestion traditionnelle ou dans celui du développement.
Il s'agit d'un méme ensemble : il n'y a pas d'administration traditionnelle
déficiente qui puisse se concilier avec une administration du développement
satisfaisante et réciproquement.

Nous nous trouvons en présence d'une problématique entidrement

nouvelle. Son développement 2 entrainé une évolution majeure - toujours en
cours — des sciences et des pratiques administratives.

II. Conception et présentation de 1'exposé

5. Pour faire face 3 cette problématique mouvelle , les sciences
administratives ont réalisé un effort de pensée et de doctrine sur un doubls
plan ; —
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a) celui des conceotions et des manidres de voir, ce qui &
donné naissance & une branche spécialisée dans 1'étude et le traitement des
problémes des pays en développement afin de tenir compte de leursparticularités.
Cette branche spécialis€e &tait indispensable si l'on voulait tenter d'apporter
des réponses valables 34 des situations nouvelles auxquelles ne pouvaient pas
convenir celles dégagées de 1'expérience des pays de vieille tradition admi-
nistrative. Cette vocation pratique est sa raison d'Stre :

b) celui des approches et des réalisationspratiques, ce qui a
entrainé des changements extrémement importants au niveau de la méthodologie
de la réforme administrative. On peut méme parler d'une "nouvelle réforme
administrative” qui prend place dans une stratégie d'ensemble de la modernisa-
tion et du changement, avec des approches renouvelées et plus ouvertes sur
les donn€es socio-culturelles. Les progrés réalisés sont considérables et
donnent & penser qu'on entrevoit la fin d'une longue série de désillusions
ou d'échecs, sans cependant en &carter &videmment le risque.

La maniére la plus approprife de rendre compte de 1'évolution récente
des sciences administratives, des théories et des réformes de 1'administration
publique, des approches et des expériences est d'en faire la synthése du mouve-
ment par rapport & chacun de ces plans. Cette solution n'est pas sans inconvé-
nients, notamment parce qu'elle postule une division arbitraire entre "théorie"
et "pratique" qui, en l'espéce, sont &troitement imbriquées et réagissent 1'une
sur l'autre, se fécondent mutuellement. Néanmoins, c'est la seule praticable
€tant donné la nature de ce document et les limites d'espace qui lui sont
assignées.

6. L'exposé comportera donc deux parties, la premiére consacrée 2
1'8volution conceptuelle, |3d [deédade AFditadt| el b 1aehiBd He la réforme
administrative qui est le point d'aboutissement des idées au plan concret.

L'évolution conceptuelle sers retracde dans ses grandes lignes
de force et dans les limites du probléme qui nous intéresse ici. Il ne
s'agira pas, bien entendu, d'une analyse exhaustive et détaillde. Elle
passera sur nombre de détails, la substance seule &tant retenue par rapport
au changement de l'administration en vue de l'adapter aux conditions socio-
culturelles. Comme on se place dans la perspective des sciences administra-
tives, il est fait abstraction des approches idéologiques ou politiques qui
soulignent dans quel sens plutdt que dans tel autre ce changement et cette
adaptation doivent se faire. Seules les modalités de la concrétisation sont
examin€es,les objectifs fixés &tant variables selon les cas.

L'approche de la "nouvelle réforme administrative" sera surtout
générale, technique, méthodologique. Il n'existe pas - et il n'existera
sans doute jamais - de "formules miracles”, mais 1'on peut dresser un
catalogue de démarches plus ou moins systématisées et les rassembler sous
quelques grandes tendances qui seront synthétisées. =
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Section I : Formation et &volution de l=z branche spécialisée des sciences
administratives relative aux vays en dévelopvement

I. Le point de dépert

T. Au moment ol commence le mouvement de la décclonisation, les
sciences administratives, telles qu'elles se sont &panocuies dans les pays
de vieille tradition administrative, sont mal préparées 3 soutenir le choc
qui les attend. Elles ignorent - et qui leur en ferait le reproche ? -
la problématique propre sux pays en développement et reposent sur une conception
dominante: l'administration est un instrument technique et apolitique d'exdcu-
tion des décisions gouvernementales, une organisation répondant 3 des principes
considérés comme universels et, per conséquent, largement indépendants du
contexte socio-culturel. Certes, on savait depuis longtemps que l'application
de ces principes n'8tait pas immuable et uniforme, mais leur utilisation dans
des pays relativement analogues ne permettait guére de juger de l'ampleur
des veriations. On pensait donc, d'une manidre générale et exception faite
de quelques esprits &clairés, que les principes généraux de l'administretion
€taient transposables, moyennant 1'une ou l'autre adaptation mineure, et
répondraient aux besoins des nouvesux Etats. -

8. Cette conception ne fut pas fondementalement 8branlée par l'expérience
de la décolonisation dans le Sud-Est asiatique et les difficultfs administra-
tives qui s'en suivirent. Ces pays disposaient, en effet, d'une certaine capa-
cit@ administrative de base. Si l'assistance teconique commence 2 se dévelopger,
elle ne rencontre pes, 2u plan de l'administration publique, des problimes
sortant trop de l'ordimaire.| L!stpériende lacguisel en Amgrigque latine et,
avant la derniére guerrd!3an¥Ciitér's ‘payld ‘Wdd colonis€s; 'si elle reste limitde,
permet encore de penser que la transition se ferz sans trop de heurts et de
difficultés. .

La deuxiéme vague de la décolonisation, en Afrique cette fois,
entralne quelques mesures de précaution. Sachant combien la pénurie de cadres
administratifs qualifiés peut peser lourd, dens tous les cas ol cela semble
possible, on procéde 3 des expériences d'autonomie et 1'on prévoit 2u moins
une coopération technique avec 1'ancienne métropole afin d'assurer notamment ,
par le maintien d'une partie des cadres métropolitains, les transitions
souhaitables. Cependant, sauf exception, on ne fait pas le rapprochement
entre le systéme administratif colonial et les conditions socio-culturelles,

Il semble &vident, & la doctrine dominante, que l'administration nationale n'aura
qu'd prendre la suite, pour l'essentiel,de l'administration coloniale. On

croit volontiers qu'd tout prendre l'opération consistera finalement, avec

bien entendu les changements requis opérés avec des procédis classiques,

inspirés des expériences et des pratiques des pays développés,i changer 1z
couleur de la peau de l'administrateur sous le casque colonial. Cette croyance
&tait d'ailleurs partagée alors par la plupart des nouveaux Ztats.
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9. Avec le recul du temps, une telle attitude, combattue il est
vrai par certains, peut sembler inconcevable. Pourtant, en 1969, M. Waldo
ne relevait-il pas : "Ce qu'on croyait il y a vingt ans parait bien souvent
nalf aujourd'hui et ce qui s'est fait semble avoir constitué pour une bonne
part un déplorable gaspillage de ressources humsines restreintes...”. Il
ajoutait, évoquant les progreés réalisés depuis, qu'on en avait appris
davantage non seulement sur 1l'administration publique et le développement,
"meis aussi sur la nature des sciences sociales : leurs possibilités, leurs
limites, l'influence favorable et contraignante du milieu tel qu'il résulte
de la culture et du passé historigue(1).

Les conceptions initiales s'expliquent justement du fait qu'on avait

négligé ces aspects. La réalité des choses sllait assez rapidement révéler les
erreurs d'optique commises.

IT. La prise de conscience de la spécificité de la problématique des peys
en développement et conception de base

10. Cette prise de conscience apparait au début des années 1960
et provoque un renversement de la tendance autrefois prédominente. Pour
autant qu'on puisse en juger d3s 3 présent, elle découle de deux causes
principales : d'une part des expériences de l'assistance technique en
metiére administrative ; d'autre part de l'apparition et de l'essor de la
doctrine du développement dont 1l &8 §éja été question (ef. n° L) et sur laquelle
on ne reviendra pas.

Dans la perspective qui est la ndtre, il faut aussi souligner -
pour mémoire - le rSle joué dans, la suite des &vSnements par le développement
de la sociologie administrabiivi.

1l. L'une des manifestations les plus tangibles de cette prise de
conscience fut 1'inscription du théme "L'assistance technique en matiére
administrative : les legons 3 en tirer et les eméliorations & ¥y apporter" 2
l'ordre du jour du XII& Congrés international des Sciences administratives
(Vienne, 1962). Dans le rapport général rédigé par M. F. Vrancken (Belgique),
il &tait insisté sur le probléme nouveau que représentait 1'administration
dans les pays en développement, lequel &tait au centre du débat. Il y était
dit que la transformation des sciences administratives et des &tudes de

(1) D. Waldo, "L'administration publique et le développement national : quelques
réflexions", Revue internationale des Sciences sociales, 1969, pp.
321-322.
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l'administration au contact des expériences faites en vue de venir en

aide 2 ces pays &tait un phénomine en cours "eccompagné d'une.prise de
conscience de la nécessité de rencuveler les perspectives traditionnelles

si l'on veut réellement parvenir 3 un apport comstructif". Il y 8tait
préconisé la naissance et le développement d'une branche internaticnale

des sciences administratives (jusqu'alors développées au plan national),
"faisant la synthése des expériences des sciences administratives naticnales

en les adaptant sux situations géographiques et sociales des divers pays en
développement”. Bien entendu, pour cela, tout un effort de pensée, de ;
doctrine et de recherche &tait 3 faire (2).

Etant donn€ 1'importance de cette prise de position par une audience
internationale de spécialistes, il n'est pas sans int&rst de reproduire ici
un extrait des conclusions géndrales adoptées au terme du Congrés, méme au
prix d'une répétition. Elles précisent en effet, la conception de la ncuvelle
branche 3 développer (3) : "Une erreur d'optique semble avoir &td 3 la base
"du développement de l'assistance technique en matidre administrstive : on 2
"eru qu'il 8tait possible de faire facilement bénéficier les pays en voies de
"d&veloppement des expériences des pays de vieille tradition edministrative,
"plus ou moins codifides dans un corps de doctrine universel et fondés sur
"l'existence d'une "science de l'administration". On 2 #t2 ainsi conduit 2
"penser qu'on pouvait faire ceuvre utile sans difficults, notamment en transpc-
"sant dans les pays en voie de développement des systimes, des pratigues et
"méme des techniques qui ne correspondaient guére aux pcssibilitds et aux
"mentalités de leur milieu sociel. De la prise de conscience de 1'impossibilits
"d'egir de la sorte résulte um malaise conduisant insensiblement 3 une reccnnais-—
"sance générale de lg pdeesbitd 9 EtEbL i Ius sistandh peGhnique en matildy
"administrative sur des COLCEPEIOAS redovees et de la réaliser dans unm nouvel
"€tat d'esprit. L'dvolution est dans ce sens. L'orientation qu'elle imprime
"est dans la direction d'unme association des efforts des pays de vieille
"tradition administrative et des pays qui veulent crfer une administration
"nationale conforme 3 leur génie propre en vue de résoudre ume question pri-
"mordiale et largement nouvelle : l'administration dans les pays en voie de
Tdéveloppe?ent compte tenu de leurs possibilitds et de leur milieu politigue
"et social”,

III. Evolution

12. Sur ces bases, la branche spécialisée des sciences administratives
concernant les pays en deéveloppement va connaitre toute une &volution. T1 es+
extrémement délicat d'en rendre les principales Ztapes pour plusieurs raisons

qu'il faut mentionner pour bien souligner la véritable portée de ce gui suit,

(2) Ce rapport =z &t2 publig par 1'Institut internstional des Sciences zéministra-
tives, Bruxelles, 1963, V. Introduction, pp. 10-11.

(3) Rapport préciti. Conclusions générales, point 2.1.5 pe 134
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Tout d'abord, cette &volution est loin d'@tre terminfe. Par
exemple, on n'est pas encore parvenu 3 la construction d'une branche
internationale des sciences administratives et peut-8tre est-il douteux
qu'on y parvienne un jour. Mais d'incontestables progrés ont &té faits
dans cette direction et, & défaut, il existe maintenant +tout un ensemble
international de données et de conceptions largement communes. Ceeci grice
4 la coopération des organisations intermationales tant gouvernementales que
non gouvernementales,

Ensuite, cette &volution n'est envisagée ici que sous l'angle du
probléme de l'héritage du passé et de l'adaptation aux conditions socio-
culturelles. Pour &tre fondamental, ce probléme fait partie de préoccupations
plus vastes qui peuvent momentanément prédominer. La recherche d'une administra-
tion satisfaisante ‘et tournée vers le développement ne passe pas nécessairement
per une remise en cause profonde de 1'héritage du passé et une adeptation &troite
& des conditions socio-culturelles dont le strict respect pourrait compromettre
1l'aboutissement.

Enfin, pour autant qu'on puisse en juger d8s 3 présent,cette &volution
est marquée par une série de "théories",l'expression &tant certainement abu-
sive. Ce ne sont pas, en effet, des constructions uniformes issues d'une méme
source,mais des orientations dégagfes de l'expérience et de la pratique. Au
plan comparatif et & l'&@chelon internmational, l'identification et la présenta-
tion de ces "théories" posemt toujours de difficiles problimes de terminologie
et de définition. ' '

Malgré ces difficultés, les grands axes de l'évolution, au plan
conceptuel, apparaissent clairement. On s'est attaché & répondre aux interroga-~
tions majeures pour déboucher sur des esquisses de solutions théoriques.

On a tout d'abord dressi uy §tatdeda(sitiugrion @ps—<ddaidi<brations publiques
dans les pays en développement afin d'établir un diagnostic d'ensemble et
préciser des objectifs. Il en est résulté la théorie du sous-développement admi-
nistratif. On a ensuite cherché 2 mieux circonscrire st 2 mieux dafinir le
type d'edministration qui corresponderait le plus & la doctrine du développe-
ment : il en découle_la théorie de 1'administration du développement qui s'est
progressivement affinfe. On a enfin, le recul du temps aidant, posé une
interrogation - qui nous intéresse au premier chef - sur la persistance au
moins formelle de l'héritage du passé et l'évolution réelle des administrations
de divers pays en développement. La théorie du mimétisme administratif est
venue, dans ce domaine, jeter quelques lumidres.

_ La th€orie du sous-développement administratif, celle de 1'administra-
tion du développement et celle du mimétisme administratif débouchant toutes sur
.des’ propositions d'action dont l'incidence se retrouve au niveau de la "nouvelle"
réforme administrative et exercent une influence sur sa méthodoclogie et sur
ses orientations. Il est donc nécessaire d'en dire quelgues mots, sans bien
entendu, pouvoir les approfondir comme elles le mériteraient. Quelques indica-
tions sont aussi 2 consigner concernant la théorie de la réforme administrative
elle-méme, 4 titre d'introduction i la deuxidme partie.




13. Le théorie du sous-dévelovpement administratif est issue de
l'expérience. Elle se fonde sur la constatation que, dans les faits, la
plupart des pays en développement sont confrontés 2 des problimes délicats
d'adaptation de la structure, de l'organisaticn et du fonctionnement de leur
administration qui'doit correspondre aux besoins et aux moyens du monde
moderne. Le décalage entre ce que l'administration devrait Stre ot ce qu'elle
est ou peut 2tre y est particulidrement marqué. Au sous-développement en
général correspond un sous-développement administratif qui en est tout 3 la
fois une cause et unme résultante. Par sous-développement administratis, il
faut entendre 1'impossibilité temporaire qui rencontrent parfois cruellement
divers pays de se doter d'une administration 3 la fois conforme 2 leurs
bescins et 2 leurs possibilités actuelles.

I1 y 2 12 incontestablement un mal contre lequel une lutte
s'impose. Il se traduit notamment dans l'organisation par 1l'incohérence
et le désordre et, dans le fonctionnement, per 1l'impuissance et la corrupticn.
I1 a des répercussions profondes, ‘entre autres parce qu'il engendre le mécontente-
ment populaire (il a suscit@ des souldvements ou méme des révolutions) et disloque
l'action gouvernementale.

Il a des causes multiples dont l'inventaire 3 maintes fois &t2 dressé,
Les unes sont sociologiques et tiemnent aux conditions socio-culturelles
et 2 la géographie, d'autres découlent de circonstances défavorables ou de
la conjoncture économique, d'autres encore sont politiques. Mais les causes
principales, reconnues l= plus communément, sont en ordre décroissant d'impor-
tance : le manque de personnel qualifig, des objectifs administratifs irréslistes
ou trop ambitieux, l'absence momentane de capecit? propre pour lutter efficzce-
ment contre le sous-développement adfin atriehi '

Il ne s'agit pas d'une thécrie optimiste, mais réaliste. Elle agmet
des nuences et des variations d'intensité et surtout elle ne se désintéresse
pas des moyens de surmonter l'obstacle. De ce point de Vue, elle insiste sur
l'effort soutenu s'imposant afin de créer les conditions minimales de base ,une
amélioration progressive et coordcnnée, réaliste dans ses objectifs successifs.
Ce qui la caractérise surtout, en dehors de ses prolongements concrats, c'lest
la place qui y est faite aux données socio-culturelles jugdes déterminantes d'un
diagnostic qui ne peut &tre fait que cas per cas.

Formulée au début des znnées 1960 dans la fouléde des premidres
expériences de ccopération technigue, elle n'a gudre souffert du temps &couls,
Le sous-@éveloppement administratif reste trop souvent une triste rdalitd. [Les
remédes qu'elle proposait n'ont cependant pas &t pratiqués, peut &tre parce
qu'ils demandeient un effort soutenu et de longue haleine (L),

ticnale des Sciences administratives, 1966, Do. 211-218.

(k) V. notarment Yves Chapel, "Le sous-développement administratif" Revue interma—
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Elle ne débouche néanmoins pas dans une impasse. Elle a suscité
de nombreuses recherches et provoqué tout un mouvement d'évaluation de
1l'aptitude administrative au développement qui en ont approfondi la portée.
(5). Il n'est pas excessif de dire qu'ayant été finalement acceptée dans
son principe comme exprimant des faits et qu'elle s'est révélée
constructive dans 1l'&volution de la méthodologie de la réforme administrative.

1k. La théorie de 1'sdministration du développement s'inserit pour
partie parmi les conséquences de la doctrine du développement. Elle est
complexe et diversifie dans ses contours, donc difficile & synthétiser.
Comme la théorie du sous-développement administratif, mais d'une manidre
plus directe,elle pose un diagnostic, assigne des objectifs et dégage des
moyens d'y parvenir. Ses prolongements ont &té et demeurent considérables,
son actualité reste totale. Elle date cependant, elle aussi, d'une quinzaine
d'années.

Le fondement de cette théorie c'est que 1'administration publique
a un rdle 3éterminant 3 jouer dans la bataille pour le développement. Mais
ce ne peut €tre l'administration traditionnelle, tournée vers le statut quo :
il doit s'agir d'une administration nouvelle tant dans ses structures que
dans son esprit. Cette administration doit &tre dynamique, capable de
provoquer et de régir le changement dens tous les domaines. Elle est le
moteur du développement et doit faire face & 1'édvolution. C'est 13 une wvue
idéale, un objectif peut-&tre méme un peu utopique. Aussi 1'attention se
porte-t-elle rapidement sur les moyens les plus propres i permettre de passer
d'une sdministration essentiellement traditionnelle dans ses fonctions 2 une
administration qui soit &galement et spécialement tournée vers le développe-
ment. La théorie s'est donc attachée 3 préciser les traits, les structures,
les mécanismes,les attitiadd|e€|Dis corperteneniside tettel ladninistration .
dans le dé€tail avant de considérer les voies et les moyens de 1l'implanter au
mieux. Elle a 8té€ enrichie, au fil du temps, par de nombreux travaux et de
multiples expériences heureuses ou malheureuses, ainsi que par des recherches
pluridisciplinaires. De 1'ensemble se dégageait la constatation que le facteur
humein &tait essentiel et que 1'action principale devait se situer au niveau
de l'enseignement afin de créer, ainsi, les conditions favorables 3 1'avéne-
ment d'une administration du développement aussi proche que possible du
modéle idéal.

Dans la perspective de l'adaptation aux conditions socio~culturelles,
deux choses sont 3 relever : :

e) Etant une innovation, 1'administration du développement rompt
avec 1'héritage du passé quel qu'il soit. Au moins théoriquement, sa construc-
tion offre de larges possibilités aux créations originales ou aux adaptations

(5) V. Netioms Unies, L'évaluation de 1'aptitude edministrative au déveloope-
ment, New York, 1970.
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audacieuses. Par exemple, l'une de ses tiches capitales est de stimuler

la participation des populations au développement ce qui implique une prise

en considération attentive des conditions socio-culturelles. Il ne faut, en
effet, pas voir, dens l'administration du développement, uniquement un ensemble
de structures 2 tendance technocratique et détachdes du contexte social. Mais
il est de fait que de telles structures sont requises, sculevant directement

le probléme de la capacité administrative de chaque pays de s'en doter et de
les faire fonctionner, souvent avee des techniques de pointe ou des méthodes
avancfes de gestion qui peuvent ne pas correspondre au milieu socizl.

b) L'un des traits caractéristiques de la théorie de l'administration
du développement, on vient de le relever, c'est l'accent porté sur ume indis-
pensable action sur les conditions socio-culturelles, notamment par un effort
soutenu de formation et de perfectionnement des cadres et des persomnels et la
création d'un enseignement spécialisé (6). Cet enseignement renouvelle dans
sa conception et ses méthodes l'enseignement edministratif traditionnel. Dispensé
sur place, il facilite la mutation des esprits et les transferts technologiques
indispensables.

15. La théorie du mimétisme administretif est une tentative de
synthése et ‘d'explication de la persistance de 1'héritage du passé et d'un
certain €loignement des conditions socio-culturelles par le phénomine
(empiriquement constaté) du mimétisme edministratif (7). Il ne s'agis point
d'une imitation absolue qui serait d'eilleurs irréaliste, mais d'une attitude
psycho-sociologique dont on cherche, en l'analysant, une explication. Il
s'agit d'une voie de recherche qui tente de rendre compte de l'évolution
des administretions des pavd. celdnmisss PREPTR Qe |12 |3biEEe du phénomsne
de mimétisme administratif a5t Plus 1largs. Cette &volution est marguée
par des mutations, des transferts et des transTiguretions du mcddle admi-
nistratif colonial (8) qui reste néanmoins en grande partie debout, beaucoup
parce qu'il n'existe gudre de moyens de faire autrement. On dissipe 1'illusion
d'une administration spécifiquement nationale et origirale. C'2tait une
illusion en effet : le nombre, sinon des moddles, du moins des systémes de
référence est limité et les constructions nouvelles sont exceptionnelles.

La doctrine constate une pluralité d'influences &trangdres et nationales
dont le rdle est plus ou moins durable et important. Selon 1'heureuse
expression de M. Gérard Timsit, "l'archictecture administrative des Etats
au développement est une architecture baroque" (9).

(6) V. notamment le recueil de textes £dité€ sous la direction de D.C. Stone,
L'enseignement de l'administration du dévelopvement , Bruxelles, Instisut
international des Sciences administratives, 1987.

(T) V. entre autres, G. Langrod, "Gendse et consdquences du mirétisme administrasis

en Afrique”, Revue internationale des Sciences administratives, 1973,pp.119 et
suivantes,

(8) cf. Gérard Timsit, "Mod3les administratifs et pays en développement" Ider
1976, pp. 349 et suivantes. e 2

(9) Idem, p. 3k9 .
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Ici une certaine distance est prise par rapport & l'adaptation
aux conditions sociales et culturelles. Ce n'est pas nécessairement un
inconvénient du phénoméne de mimétisme qui, tout en suscitaant des transi-
tions et des changements conformes au génie propre de chaque pays ou de
chaque région, peut &tre l'origine d'une stabilisation et d'une régulation,
un instrument de lutte contre le sous-développement ou méme contre le sur-
développement dans certains secteurs. Le mimétisme est un facteur d'8qui-
libre. Mais les inconvénients sont considérables : notamment le mimétisme
"contribue 3 emp&cher une &volution propre, correspondant 3 la dimension
psycho-sociologique de chague communaut€ et tenant compte des traditions
pré-coloniales (10)". Il est & remarquer que le mimétisme ne joue pas
qu'au regard de l'ancienne administration coloniale, il produit des effets
ana.logues lors de l'importation massive d'un ouméme de plusieurs autres moddles
inspirés de l'etranger et 1'on en revient au probléme de la "greffe" de systémes
administratifs extérieurs qui, en tout état de cause, ne paralt pas une
solution durable. La tendance d'une adaptation plus poussée et plus cohérente
aux réelit@s nationales et aux conditions socio-culturelles semble devoir
finalement prédominer face aux impératifs du développement (11).

16. La théorie de la réforme administrative occupe une place 2 part
Elle a été forgée récemment (12) au regard d'un phenomgne séculaire d'effort
d'amélioration des administrations publlques. Elle n'est pas que doctrinale :
elle refléte toute une évolution empi rlque marquée par diverses &tapes (13).
La réforme admlnlstratlve a longtemps &té& considéré@e uniquement sous l'angle
technique et destinée 2 aligner les administrations publiques sur ce qu'en
pensait &tre l'évolution pour une période assez longue. Sur le plan des
conceptions et des approches, elle a connu, depuis une trentaine d'années,
une transformation radicgle, - L'expirience ded.pays, oo dévelogpement 2 conduit

(10) V. sur l'ensemble Ceorges Langrod,op.cit.

(11) V. notamment les dernidres positions adoptées dans un peys comme la
Cdte d'Ivoire, E. Kei Boguinard, "Réflexions sur quelques principes fonda-
mentaux d'administration et quelques points clés d'une administration
de développement” Revue internationale des Sciences administratives,
n® 2/197T & paraitre.

(12) Inltlalement, elle doit beaucoup aux travaux de Gerald E. Caiden qui font
autorzte mais ne réunissent pas l'unanimité. V. notamment son &tude
Admlnlstratlon du développement et réforme administrative Revue interna-
tionale des Sciences socizles, 1969, pp. 9-2L.

(13) V. pour 1'évolution et les tendances récentes, Yves Chapel, Stratigies st
tactiques de la modernisation de 1'administration nubligue . dans les pays
en dévelovpement - Recueil de textes. Bruxelles, IISA, 1972 et la gestion
administrative du déveloopement - Recmeil de textes, Bruxel.es, IISA
et Parls, Unesco, 1975.
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progressivement 2 en faire un &l%ment du changement continu. Parzll3lement

2 sa dimension technique, scpt alors apparues ses dimensions soc10—culturelles,
psychologiques et politigues. Dans le méme temps qu'elle parvernait 2 un niveau
scientifique rfel, sa théorie se modifiait de fagon quasi-permanente par
l'apparition de nouvelles stratSgies et de nouvelles tactiques, fruit de la re-
cherche et de l'expérience. Bref, il s'agit aujourd'hui d'un ensemble complexs
et diversifié d'une extréme lmportance (1k). Faut-il rappeier que dépendent
d'une réforme approprife la création d'une administration du développement,
l'organisation adéquate de l'edministration traditionnelle, l'adaptation la
meilleure possible aux conditions socio-culturelles ?

En raison de son orientation pratique, de ses préoccupations concrites
tournées vers les résultats, la théorie de la réforme edministrative au sens
large du terme apparait comme le point de rencontre et d'sboutissement des
théories précédentes. C'est sans doute l'un des apports les plus considérables
de l'évolution récente des sciences zdministratives, meis un spport incertain
encore. Il se traduit surtout répétons-le, au niveau de la méthodologie et
des approches, la notion de nouvelle réforme administrative" s'affirmenz de
plus en plus.

17.Cette premiére sectiom portant sur l'évolution des sciences administra-
tives au cours du dernier quart de siécle appelle les conclusions suivantes :

.a) Face & l'apparition des problimes nouvezux dans des conditions et
d'une ampleur jusqu'elors inconnuns, les sciences administratives ont évolu5
profondérent. Il s'est constitué en leur sein une branche spécialisée s'occupaat
de la problématique des pays en développement résultant d'un effort intarnsticnal
de réflexion, d'expéridndg(ef)i@sFrdherihe] QI (3 |4EVRLbE02 continuellement dans
sa qunte de soluticns approprides ;

b) Cette orientation pratique a2 donné naissance 2 une série de théories
nouvelles qui s'ajoutent & celles €laborées antérieurement, s'en 8cartant cepen-
dant sur de nombreux proints. WNous avons considérd rapidement les principales
d'entre elles en fonction de la préoccupation de base de ce document : 1' nerlwagn
du pessé et l'adaptation aux conditionms sac1c—culture,les, aspect capital qui
fait toujours l'objet d'une controverse au niveau des voies et des moyens

¢) Ces théories sont la menifestation d'approches nouvelles. Il s'agit
"d'engles d'attaque" qui tiennent compte, tout 2 la fois, des réalitds et des
faits (sous-développement edministratif et mimétisme edministratif) et d'aspira-
tions vers une amélioration concrste de la qualitd et de la capacité des admi-
nistrations publiques 3 tous les échelons (edministraztion du développement et
réforme administrative). On trouve 14, de points de vue divers, une anslyse
des conditions et des problimes de base et une indication de remédes en fonction

(14). V. sur l'ensemble et en datail, Nations Unies, S8minaire interrégzionsl sur
les grandes réformes = dmlﬂlStr&t’VES dans les vays en voie de dévalovppement
Falmer, Brighton (Rovaume~Uni) 25 octobre - 2 novembre 1971, Rapvorss
et documents (3 vol.), New York, 1973.
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d'objectifs communs dont le principal est une administration du développement,
mais eussi de gestion convenable au point de vue technique et, dans la mesure
du possible, socio-culturel.

d) Le décalage entre ce qui est théoriquement souhaitable et désiré
souvent par les pays intéressés et ce qui est possible demeure considérable.
L'inégalité des situations, des ressources et des moyens reste une donnée préoc-
cupante qui entrave un progrés uniforme. Peut-8tre le moment est-il venu d'autres
tentatives de synthéses elimentesper ce qui a déjd été rassembléd. ILe raison en
est que tout n'est pas dit et fait pour la compréhension des situations et la
recherche des remédes possibles (15).

Section IT : La "nouvelle " réforme administrative

I. Point de départ

18. A la conception classique des sciences administratives (ef. n® 7)
correspondait une syst@matisation de 1'approche et des modalités techniques
de la réforme administrative, vieux probléme s'il en est. L'approche de base
était celle de l'amélioration ou de la mise 3 jour, face & 1'évolution, de 1l'orga-
nisation générale et interne des administrations publiques d'une manidre permanente
et, le plus souvent, au moyen d'organismes centraux spécialis®s. Quant aux moda-
lités, comme l'attestent les travaux du X3 Congrés international des Sciences admi-
nistratives (Medrid,1956) sur les "Proc&dés pour la préparation et la réalisation
des réformes administratives! elles &taient clairement distinguées et répertorides.
Les diverses démarches étaient précisées en tenant compte de plusieurs hypothdses.
Bref, il s'agissait d'unrensemble cshdrent st techniqfiemefnit | solide, satisfaisant
dans le contexte du changelént ' 1 8amind ' stretGdn traditionnelle considéré: nous
l'avons vu, comme un instrument technique et apolitique d'exS8cution des décisions
gouvernementales dans les sociétés & &volution relativement lente. Il est bon
de souligner la valeur de cet ensemble, reflet d'une somme considérable d'expériences
et de réflexions et de dire que 1l'importance de certains procédés classiques n'a
fait depuis que se renforcer, par exemple du fait que la détermination des besoins
ou l'8tablissement d'un diagnostic et d'un Plan d'action restent toujours davantage
au premier plan des préoccupations.

(15) Nous songeons particulisrement aux enseignements que l'on peut déjd tirer de
1'8cologie administrative et aux pistes de recherche qui existent dans ce
domaine. V. notamment 3 cet &gard deux &tudes de Gérard Timsit, "L'&volution
des structures administratives dans les Ftats en développement”, Mélanges en
1'honneur du Professeur Michel Stessinopoulos, Paris, L.G.D.J., 197k,
pp. 491-515 et "Eléments pour une analyse des systémes d'administration
publique : le cas de l'administration du développement"”, Recueil d'dtudes
en hommage 3 Charles Eisenmann, Paris, Cujas, 1975, pp. 157-1T5.
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19. Cette systématisation des proc&d@s traditionnels, va, =zu
contact des problémes des pays en développement rencontrer ses limites
& pertir de 1960. Valeble dans le contexte d'une réforme de type classique
(il en est encore), elle se révéle insuffisante pour faire face 3 une réforme
plus étendue et plus profonde, comme celle qui concerne l'héritage du passé
ou l'adaptation aux conditions socio-culturelles, 3 réaliser dans un contexte
de .sous-développement administratif (16). Tout au moins dans de nombreux
cas, ce qu'il. fallait, c'@taient de grandes réformes du systéme politico-
administratif tenant largement compte des conditions socio—culturelles.
Ici aussi, 2 une problématique nouvelle devaient déscrmais corresponare
des procédés adequats. L'évolution sur ce plan est parasll@le & celle de
la branche spécialis@e des sciences administratives. Les objectifs sont la
lutte contre le sous-développement administratif et les conséquences négatives
du mimétisme administratif, la construction d'une administration du développe-
ment, la recherche des voies et des moyens d'une ré€forme coh@rente et globale.

De nouvelles orientations apperaissent. Il s'agit 4’ orientauious,
car le mouvement de la réforme administrative dans les pays en développement
n'est ni uniforme, ni linfaire. Il est marqué par la controverse entre les
partisans de réformes parcellaires (axfes sur tel ou tel sscteur ou groupe
de secteurs et susceptibles d'avoir un effet d'entrainement) et de réformes
globales (jugées indispensables en raison de la complexit? et de l'inter-
dépendance des divers facteurs administratifs et de la nécessité de dégager
des principes et de tracer des cadres communs dans lesquels des mesures de
réformes partielles et fragmentaires pourraient Stre adoptdss). Cette contro-
verse &tait life 2 la diversité des situations nationmales et il ne s'agissait
nullement d'Lne alternative sans compromis. Il est Svident qu'il est des
peys ou-des réformes parcellaires, pour autant qu'elles soient cohdrentes et
soutenues, sont une [ponne sblution. Il er-est-d'Eutyes pd, au contraire, des
réformes globales s'impUsent)‘four autdnt qu'elles solent-réalisables. On
peut méme combiner les deux approches. Elles s'est apaisée, semble-t-il,
dés lors qu'il est devenu &vident que seules les Cl“COﬂSu&ﬂC“S propres 2
chaque pays pouvaient décider des choix & faire(1l7).

II. Les nouvelles orientations

20. Sur le plan théorique (cf. n® 16), la réforme administrative a fait
de grands progrés ces derniéres années ; sur le plan de la pratlaue elle se heurt:
toujours 2 de multiples obstacles et 3 des difficultds telles qu'elle enregistre
malgré tout plus d'échecs que de succds. C'est cette succession d'dchees ou
d'espérances sans lendemain einsi que la constatation qu'il fallait en découvrir
les causes et, si possible , les remSdes pour assurer le développement st le
progrés, qui ont &té déterminantes dans 1' adoption de ncuvelles approches 2t
dans le changement méthodologigue.

(16) V. notamment, Nations Unies, Séminsire interrdgional...cv.cit..., vol. I
Raprort du Séminaire, passim.

]

(17) Sur cette controverse V. C.Y. Wu "Public Administration im *he 1970s"”
International Review of Administrative Sciences, 1971, oD.

- aa
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On peut résumer 1'évolution générale, & partir du moment ol les
procédés classiques ne suffisent plus, en disant que l'on a assisté-au cours
des derniéres années 4 une rationalisation de Plus en plus poussée du processus
du changement administratif accompagnée d'une Prise en considération croissante
de 1'incidence de l'environnement socio-culturel et politique, aussi bien comme
moteur que comme frein.

Deux grandes orientations se dégagent : d'une part, on vient de le voir,
la globalisation, d'autre pert la planification qui finiront par converger.
En effet, & 1l'heure actuelle, la tendance la plus avancée est d'établir une
liaison aussi €troite que possible entre la planification &conomique et sociale
et la planification d'une réforme administrative glodalisée, liaison qui peut
aller méme jusqu'd l'intégration du développement &conomique et social et de
la réforme administrative dans une seule et méme planification.

2l. La globalisation, qui, rappelons-le ne fait pas l'unanimité, et
ne répond pas aux besoins ou aux possibilités de tous les pays, est le rdsultat
en tant que conception, de tout un processus de pensée. C'est €galement une
manifestation de rationalisation de 1'action. L'idée de base est qu'on ne peut
surmonter le sous-développement administratif per des réformes sectorielles et
fragmentaires, sans vues d'ensemble et sans la prise en considération de miltiples
facteurs. Plutdt que de se lancer dans des réformes isoldes et la plupart du
temps vaines, il faut, en fonction des conditions du milieu, s'attaquer & la
modernisation et & la réforme du systime politico-administratif dens le contexte
d'un changement général, selon un plan bien structuré permettant une progression
rationnelle. Cela ne signifie évidemment Pas que l'on fasse tout en méme
temps et dans toutes les directions, ce qui serait le meilleur moyen d'iptro-
duire le désordre. Mais simplement qu'upe foig la globalisatisn traduite dans
un programme, on va réaliSer lcilwilocallde \ld nar{ire' 1a pius“tonerente et la
plus systématique possible. Au point de vue méthodologique, cette conception
débouche nécessairement, t&t ou tard, sur la planification.

En dehors du fait de savoir si cette conception est réalisable (elle
n'est certainement pas utilisable partout), dans la perspective qui est la
ndtre ici, elle marque un &vident progrés sur le plan des stratégies et des
tactiques. Elle permet notamment la prise de conscience de l'ampleur et de
le complexit& de la t&che et fixe des limites aux actions. Elle autorise
1l'inclusion des facteurs socio-culturels et des choix plus rationnels dans
les moyens, &vitant certaines erreurs, des contradictions, 1l'irréalisme et
l'utilisation de mod&les ou de solutions inadaptées. Son but n'est pas
1l'utopique succes, mais le progrés, ft-il lent, mais sfir.

22. La planification peut se concevoir parfaitement en dehors de la
globalisation et au niveau des réformes sectorielles et méme fragmentaires. Le
terme n'a pas nécessairement une portée technique rigide. Il peut s'agir d'un
programme par &tapes ; d'une démarche rationalisée. C'est dens ce sens qu'on
perla d'abord de la "planification" de la réforme administrative, planification
qui peut cependant s'étendre jusqu'd la réunion des conditions voulues. Mais
bientdt, avec les progrds de la planification en général, c'est d'autre chose
qu'il va s'agir. La planification vient d'abord 2 l'appui de la réforme
administrative et de sa réalisstion. Elle introduit un &l2ment de prévisic ?

-
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et de rationalité supplémentaire. Elle permet d'aborder les problémes
administratifs d'une fagon coordonnée et selonm une unité de pensée. La plani-
fication de la réforme administrative d'ensemble va atre rapidement préconiside
en tant que telle, d'une menidre autonome. Toutefois, du moins dans certains
pays, il epparalt ensuite clairement que cette planification est plus fruc-
tueuse lorsqu'elle est réalisée en fonction des Plans et des politiques de
développement, qu'une liaison 2 opérer entre ceux-ci et celle-13 et qu'elle
doit 8tre &troite (18). Le mouvement s'accélérant, la jonction va se faire
avec la conception de la réforme globale ou "intégrale" d'abord au plan
doctrinal (19),puis dans la rdalité des choses,par 1'intégration de la plani-
fication administrative dans la planification générale (20).

Intégrée 3 la planification générale, la réforme edministrative aide
certainement 3 la construction progressive d'une administration du développe-
ment et tend 2 favoriser une adaptation progressive du systdme administratif
aux conditions socio-culturelles en &volution. La Planification, du moins en
principe, donne un cadre 3 une action cohérente en fonction d'objectifs précis,
permettant d'éviter les inconvénients de changements successifs ou des entre-
prises mel préparées. Ce n'est cependant pas une panacée : en elle-méme
elle n'apporte rien au plan des solutions & adopter pour atteindre les
objectifs.

ITII. Perspectives

23. Au point de vue des stratégies, la globalisation et la planifica-

tion constituent des ppﬁﬁdmwmmgg Fmeg,e réforme administra-
tive repose aussi sur e : : 2 S al niveau des démarches et
des proc#dés de rialisation, des tactiques. 12 aussi la rationalisation du
processus de la réforme et du changement a &t remarquablement développée.

L'arsenal des procédés et des moyens dont on dispose est plus vaste que jamsis
et autorise les choix les plus variés.

»

(18) Cette maniSre de voir et de faire 2tant née en Amérique latine, V.2
ce sujet, entre autre, A. Robles Morales "Planificacidn de le reforms
administrativa integral, in ICAP, Reforma administrative : Documentos
de un Seminario. San José, ICAP, 1971, pp. 119-128.

(19) V. c.Y. Wu, "L'administration publique pour le développement national
Revue internstionale des Sciences sociales, 1969, p. 143 : "L'expérience
a2 montré que si l'on veut doter l'administration des moyens que le dévelcppe
ment exige, il fautrecourir plus largement 2 une réforme administrative
globale et concevoir celle-ci de préférence comme un &l3ment organique
de la planification nationale".

(20) Sur ce plan, l'expérience du Venezuelz est particulidrement remarguable
et paralt faire école,
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. Pourtant, il subsiste bien des zones d'ombre et il reste beaucoup
& faire pour parvenir i des résultats plus solides et Plus satisfaisants,

2h. L'un des &éléments majeurs de 1'évolution a &té la prise en
considération croissante, on 1l'a relevé, des conditions socio-culturelles.

régionale (Afrique, Amérique latine, Asie) de manidre & tenir compte des
particularités de chaque région ou sous-région (21). C'est d'autant plus
nécessaire qu'3d chaque situation doivent correspondre des strat@gies et des
tactiques appropriées,

La chose est indispensable dans le domaine de l'héritage du passé
et de l'adaptation aux conditions socio-culturelles, principalement si 1'on
souhaite faire un bilan des Progrés par rapport aux besoins.

Au cours du XIVE Congrés international des Sciences administratives
(Mexico, 1974) on a &tudié des aspects de l'@volution de 1l'administration dans
les pays en voie de développement au cours des vingt dernidres années afin d'en
dégager les expériences et d'en tirer les legons. L'attention s'est concentrée
sur 1l'évolution de la capacité administrative en vue de développement sur base
de rapports et réflexions émanant des pays intéressés.

Les résultats de cet examen sont intéressants 3 plus d'un titre (22).
Ils permettent de mesurer d'une fagon plus exacte les Principales lacunes qui
subsistent.

Pour 1'Afrique, l'une des conclusions générales dtait formulée comme
suit : "La formation et la consolidation d'une jadministratiorn authentiquement
africaine, destinfe i rededniziéy s néshizs | i cdévisloppeant africain, doivent
nécessairement passer par une réforme radicale des conceptions et des schémas
administratifs hérités de la période coloniale. Il doit s'agir d'une réforme

africaines”,

On remarquera simplement que si la notion de nouvelle réforme admi-
nistrative est adoptée, les objectifs assignés entrent en contrsdiction avec cer-
taines constatations déduites dqu phénoméne de mimétisme administratif et avec
les attitudes de divers Etats du Continent. La fagon de réaliser une telle
aspiration est, en tout cas, &trangére aux possibilités de la nouvelles ré-
forme administrative. C'est un théme de recherche restant encore d explorer.

(21) Ce n'est pas par hasard que lors du Séminaire interrégional des Nations
Unies (précité), des monographies spéciales ont &t& consacrées aux
stratégies de la réforme en Afrique et en Amérique latine.

(22) V. les conclusions générales dans la Revue internationale des Sciences
administratives, 1974, pp. 405-410.
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Pour 1'Asie, la situation est différente : "les théoriciens st les
administrateurs soulignent 1'adaptation au milieu asiatique de la pensée
administrative et des solutions occidentales modernes moyennant les innova-
tions nécessaires... Il est... indispensable (cependant) que les peys d'Asie
franchissent le plus rapidement possible la premiére &tape de création d'une
technologie administrative, ol ils se trouvent actuellement, pour &tre en
mesure de proposer au plus tdt des solutions originales aux problimes sdministra-
tifs spécifiques de leur région!

On remarquera simplement qu'ici la question de 1'héritage du passé -
national ou colonial - parait dépassée largement tandis que subsiste évidemment
la nécessité d'une adaptation aux conditions socio-culturelles, probldme dont
la solution découlerait du développement d'une technologie administrative.

Pour 1'Am€rigue latine, est soulignde "la faiblesse structurelle des
mécanismes administratifs au plan de la capacité administrative au développement"
et déplorée” l'absence de tout effort systématique en vue de la crdation d'une
technologie administrative adaptée aux nécessités et aux caracté@ristiques de
l'administration publique latino-américaine”. Aprés l'indication des progrds
dus 2 la nouvelle réforme administrative, il est constaté : "Il subsiste néanmoins
des problémes causds par 1l'8troitesse des conceptions, l'absence de stratégies
globeles, l'insuffisance des ressources humsines utilisédes pour la mise en oeuvre
de la réforme et le manque de participation €largie des administrés aux mouvements
de réforme administrative",

On remarquera simplement l'analogie avec 1l'Asie, le probldme de base
restant l'adaptation aux conditions socio-culturelles par le biais d'une techno-
logie propre.

L

25. Que conclure ?

Malgré les progrés réalisés, il n'est pPas encore possible d'indiguer avec
un minimum de précision les différentes approches et méthodes, au sein des sciences -
administratives, mises au point pour aborder le Plus efficacement les problémes que
posaient, dans certains cas tout au moins, les syst@mes h8rités du passé et,
d'une maniére plus permenente la nécessitd générale d'adapter 1'administration
publique aux conditions socio-culturelles. Il est, par ailleurs, prématurd de
citer des expériences ol il a ét€ possible de se départir de 1l'héritage du passé
autrement qu'en essayant de le résorber per une &volution progressive et
cohérente. Certaines réformes profondes, surtout au plan régional ou loecal
sont certes intervenues, il a t& proc#dé 2 une "décolonisation” de la législa-
tion, on a n}éme te.nté -des substitutions de systémes etc, mais le recul mangue
Pour apprecier scientifiguement ce qu'il en est r&sultéd.

La grande question qui demeure est celle de 1'adaptation la meillsure
possible aux conditions socio-culturelles. ZFlls n'est pas isol&e dans l'ensembls
de la problématique de l'administration dans les pays en développement, elle fait
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corps avec elle de fagon constante. Si l'on admet que cette adaptation

ne peut se faire, compte tenu des impératifs du développement, que sans
qu'on souffre la qualité de l'administration, la solution pourrait bien
&tre dans la création d'une technologie administrative spécifique. Comme
1'a relevé M. André Molitor : "Les problimes d'administration qui se posent
dans ces pays (en développement)sont immenses et ne seront sirement pas
résolus par une imitation servile des modSles administratifs €laborés dans
le cours du temps par les nations aujourd'hui économiquement développées.
Ces modéles peuvent servir dans l'ordre administratif de terme de référence
partiel et provisoire. Les Etats en développement n'en devront pas moins
réaliser dans ce domesine comme dans les autres leur synthése propre" (23).

(23) Préface, Instituts belge et francais des Sciences administratives,
L'administration publique - Recueil de textes, Paris, A. Colin, 1971,
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"Dépossession du monde™

"Célébration d'un rite de dé-vossession” (1), de
libération & l'égard de l'Autre, c'est, selon Jacques Bergue
la signification de la décolonisation.

Elle reste cependant, encore, et ctest aussi vrai
dans le domaine de l'administration publigue, constat de
dépossession, de non-possession de soi, de son identité et
de sa culture. L'outillage administratif dont dispose l'ex-
colonisé, lors de son accession 2 l'indépendance, reste un
"bien d!'importation™ (2) : "on dirait gque l*émancipation
n'intervient gqu'au moment ou le colonisé a suffisamment
assumé l'outillage, les méthodes et, plus ou moins, les
moeurs, les idées, voire le visage du -‘colonisateur. Il
se délivrerait donc de l'Autre qufen devenant ltAutre, ou
du moins en se faisant autre & lui-méme® (3). Ltadministra-

tion qu'il utilise ressemble étrang nt a-celle de llex-
colonisateur :; elle en,gs* e laue. Eui ntétonne peint
elle en est U_Eusnda% IQIFU oHdd des mimétisme

administratifs au dela méme des accessions & l'indépendance
est plus surprenante : clest qu’en vérité cette administra-
tion se construit sans référence & son contexte socio-cul-

turel, mais uniguement dans la pDersvective d'un développementc

économique considéré comme objectif Dremier et fia ultime

?

-
-

-
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de 1'Etat. Si "la culture est d'abord expression d'une nation,

de ses préférences, de ses interdits, de ses modéles” (4),
alors cette administration lui est étrangére qui est la simr

la

reproduction ées modeles administratifs de l'ez—colonisateu:,

considérés comme modsles de rztionalitéd et dtefficacis
économicues, puiscu'ils ont permis l'indust:iallsation g5 l2
développement de l'ex-duissance coloniale... Ainsi stilargis

délibérsment, le fossé entre une nation et sor adminissrasiox

Mais la société se verge. Bien loin gue cette administ:aticn
mimétique se perpétue dans les structures et les “orctions

b
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qui lui étaient assignées, elle subit, du fait de son en-
vironnement socio-culturel, des mutations qui en altérent
profondément la signification et la détournent du rdle de
développement qui devait &tre le sien. Une rérflexion est

donc nécessaire sur les conditions d'une meilleure adaptation
de lfadministratiam publique des pays en développement & son
environnement sccio-culturel, sur une réconciliation de
1l'administration et de la culture de ces pays ef, pour Tout
dire, sur les chances d'un enracinement de 11Etat.

" ations de la société
2. Mutatio de 1 o] t

21. Aporoches théorigues

Des différentes approches des sociétés des pays en
développement, la plus répandue est sans doute l'approche
dualiste. Elle consiste & affirmer que les phénoménes soclaux
observés dans les pays en développement 'se rattachent & deux

b~

types de modes de relations culturelles dans la sociét
glovale (.....). Les colonisateurs européens diffusérent dans
ces sociétés des modes de pensée et d'actions qui leur
étaient propres eff (guiligd Bédrterentch Ged tedhnijues Ttradi-
tionnelles, de sorte gue l'on y vit coexister deux Types de
culture nettement différents® (5) : il en résulterait 1l'ap-
parition de deux secteurs, moderne ou modermisant et tradi-
tionnel (©) ; le premier des geux secteurs se caractériserait
par sa diversification, sa fluidité et sa propension au chan=-
geﬁent, tandis que le second, qui rassemble la majeure partie
de la population, réunirait des groupes ethno-culturels divers
4 des degrés différents de "détraditionalisation” et 4'inteé-
gration dans le secteur moderne et serait au contraire fermé
et figé (7).

Il n'vy a cependant pas "d*équateur socic—culturel”
(8) qui sépare ces deux hémisphéres. L'approche dualiste

D
doit 8tre 4

épassée. Il serait faux de croire & une division
s des pays en développement “en deux totalités
st indépendantes® (9). La réalité se situe plutds
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dans une compénétiration de modéles culturels différents que
dans les superpositions ou les juxtapositions de sectéurs qui
garderaient chacun leur autonomie. On assiste en fait & une
relecture, une révision, une réinterprétation des institutions
"modernes™ dans un environnement socio—culturel totalement
distinet de celui dans lequel elles avaient &été crédes et G'od
elles sont extraites pour &tre Transportées dans les pays en
développement. Les mutations de la socidté provoguent la mu=-

tation des institutions.

22. Mutation’ des structures administratives, dtabord. L'évo-
lution des structures administratives qui a donné sa physio-
nomie actuwelle & l'administration des Pays en développement
s'est faite 2 partir d'un noyau administratif hérité de la
Période coloniale. Ce noyau institutionnel a connu des trans-
formations destinées a4 en assurer l'adaptation aux missions
nouvelles désormais confiées & 1l'administration du nouvel
Etat : missions économigues (planification, par exemple) ou
de souverai ﬂgﬁnd%mamwes I__SEItHFE)u_sem: Par une
différenciation et € eXpansion =un zlcurdissement - des
strucvures administratives qui font apparaitre 4 leur tour

un besoin de coordination entre les différents segments ad-
nistratifs en Ddrésence : administrations centrales, entre-—

i b
-

es publigues, administrations locales etc... Cette nécessi—
té de coordination entraine la mise en Dlace et la multiplica=-
vion d'administrations d'articulation gui, toutes localisées
dans les mémes secteurs admiristratifs stratégiques - PreSLdence
Premier Ministre etc..., lieux de coordination par excellence -
sont & ce point concentrées dans des secteurs si étroits que

la décongestion ne peut s'en faire gque par voie de délégations
ou de démembrements.

A ce phénoméne s'ajouternt les difficultis d'articula=-
ion verticale dans les rapports entre administrations chargées
d'exercer des pouvoirs de contrdle hiérarchigue ou de tutelle
et administrations qui y sont soumises. Le fait le olus carac—

Téristigue de l'administrasion des Tays en dévelogpenegﬂfeﬂ”be.
o
L ,“ﬁl‘
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domaine s'analyse en une surconcentration du pouvoir, clest=a—
dire en un renforcement constant et démesuré des dispositions
destinées & assurer le contrdle des collectivités locales

et entreprises publiques dont normalement l'autonomie devrait
8tre garantie face au pouvoir central. Au lieu que ce soit le
cas, tout tend au contraire & subordonner ces collectivités

et entreprises de 1'Etat et a leur Oter toute liberté face

3 lui. La multiplication des circonscriptions administratives
destinée treés légitimement, a4 réduire la sous—administration
dont souffrent les Etats lors de leur accession & l'indépen-
dance, la diversification des contrdles sur les organismes

et entreprises publics et parapublics n'ont de justification
que dans cette volonté d'éviter, sous prétexte de décentra—
lisation,la désintégration administrative. C'est qu’en vérité,
14 réside le risgue le plus grave gque courent les administra-
tions des vays en développement. "Les pays sous développés,
dorit en effet Gunnar Myrdal (10), sont tous & des degrés
variables des Etats débiles". Cette débilité ou Myrdal voit
les effets d'unmdhiulEEEDganiEdn(saclidllg|€)résulte de ce
que la différenciation ethnigue, tribale, religieuse, lin=-
guistique etc... caractéristique des pays en développement,
coIncide, dans ces pays avec la différenciation des structures
edministratives, en renforce les effets et menace l'unité de
1'Etat. Ainsi s'installe la désarticulation des structures
administratives, la colncidence des désarticulations aprarais—
sant comme l'une des caractéristiques du "syandrome du déve-—
loppement” étudié par J.S. Coleman (11). Ainsi peut-on Inter-—
préter l'existence dans les Etats en développement de véri-
tables féodalités administratives constituées autour d'un

chef d'ethnie, de clany de tribu ou de clientéle gui réserve
l'acceés de l'administration aux seuls membres du groupe au-
quel il appartient : la transmission de ltinformation ou de

la décision ne suit alors gque des circuits informels extra-
ou para—-administratiis fondés sur les relatioms sociales gqu'en—
tretiennent entre eux les fonctionnaires intégrés aux mémes

groupes socio=-culturels (12).
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Comme le fait remarguer Jacgues Bugnicourt, "la
plupart des fonctionraires appartiennent simultanément
4 trois systémes de communication. Le premier est évidem-
ment le moderne, ol régnent la radio et le téléphome : ces
deux éléments constituent d'ailleurs des attributs du mo-
dernisme et du pouveoir. Le second cir.cuit pourrait s'appeler
npromotionnaire® : il relie les anciens 4'un méme collége
ou d'un méme stage, lieux ou s'est forgée une nouvelle soli-
darité &4 l'image de celle des classes d'age traditionnelles.
Un troisidme circuit reste vivace : régional ou local, il
est alimenté par de multiples parents et visiteurs qui
apportent les menues nouvelles et réactions du village ev%,
au retour, raménent li-bas les commentaires et les conseils
du "grand", du "monsieur”, de celui qui est arrivé (...).
Aussi les fonctionnaires ne peuvent-ils faire abstraction
du groupe social dont ils proviennent et avec leguel ils
restent en consact et celui-ci pése gquelgue peu sur la
structure et sur l'action adm*ﬂistrativeéF (13). Il se

crée de ceEEalt e higé chle invisible gui double ou sous-
tend la hl Qrﬂ gi E%dtL"ﬂas vratiques de
corruption existant dans les admlnistrations des pays en
développement tendent-elles & créer des circuifts paral-
léles aux circuits administratifs normaux ; des sTructures
administratives latérales = “"marginal illegal side pattern®
(14) - se mettent en place qui contribuent & la désagré-
gation des structures existantes.

C'est ce phénoméne de désarticulation des structures
administratives caractéristique des pays en développement
que l'cn peut dénommer sous-administration. Celle=ci estT

(]
|3

non:

ﬂ

trop souvent réduite 2 un rspport arithmétique exntre &

- -
-

ci

H
l.l
(D

des fonctionnaires et le nombre d'habitents cu la supe
du territoire i administrer. Dans les meilleurs des cas,
ces ratios sont affinds jusqu'd faire intervenir les no-
tions de "seuil minimal d'encadrement" ou "d'utilisation
stratégique ée la masse des agents publics™ (15), mais 2z

toute nypothése, ne sont Jameis pris en comsidératicn ge-——
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Daramétres socio-culturels dans la défintion ni l'évaluation

de la sous-administration. Or, l'analyse des mutations qui

se produisent sous l'influence de l'environnement socio=cul-—
turel prouve surabondamment l'importance de ces facteurs dans
la formation = la malformation = et la configuration définitive
des structures administratives des pays en développement. Le
degré d*intégration sociale commande le degré d'articulation
des structures administratives. A l'heure actuelle, les pays

en développement disposent d'une administration caractérisie
par un fort degré de différenciation des structures. Le faible
degré d'intégration sociale qui les caractédrise par ailleurs -
les pluralismes ethno-culturels dont on parlait plus haut, et
qui coIncident avec les divisions entre segments administratifs -
joue un effet multiplicateur et transforme la différenciation
des structures en désarticulation de l'administration = ctest—
d=dire en sous—administration.

23. La mutation des fonctions administratives,est un autre as-~

pect de l'influen 'enwiromnnement soc ﬂl sur les
administrations djfléggi C:L%ggatnu.FELﬁi%..;stration

voit ses fonctions réduites & une seule de celles qui lui in-

combent normalement, qui éclipse les autres : la signification
de l'administration en est profondément transformée.

231. Réduction & la fonction de domination.

Fonction traditionnelle de l*administration, unique
fonction de l'administration & 1l'épogue coloniale, lorsgue- -
l*administration apparait comme l'instrumert de la puissance
colonisatrice, elle le reste trop souvent aprés llaccession
des pays 2 l'indépendance, lorsgue laz "nationalisation® de la
fonction publicgue =qui se fait socuvent par la formation accé—

*

lér

(Dv

e des anciens agents subaltermes de la puissance ccloniszle-
ne se traduitv gue par la substitusion de nationaut aux étrangers
dans les postes d'autorité de la hidrarchie administpative.

"Ltopération de dicolonisation a 4tvé comstruite en feisn

de croire gue la vérité de lladmiristratior coloni
dans sa propre organisation inter:e T Zoxn Doint
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cition qu'elle exergait sur la population villageoise” (16).
Or, il n'en est rien. Bien souvent aucune transformation fon-
damentale n'intervient dans les rapports entre les fonctiop-
naires nationaux et la population, et l'administration n'ap-—
parait alors que comme la continuatrice du pouvoir de domi-
nation antérieurement exercé par les étrangers. "On nous dit
que nous sommes dans l'indépendance ; qu'est-ce gue ltindé-
pendance ? L'indépendance, c'est pour les fonctionnaires et

les gens de la ville, c'est pas pour les gens du village” (17)=-
Gérard Althabe a bien démonté les mécanismes de ce sentiment
de fausse indépendance profondément ressenti par les habitants
des communautés rurales de la cdte orientale de Madagascar :
lorsque, en 1962, l'administration malgache décide de substituer
a la célébration traditionnelle du 14 Juillet, f&te nationale
frangaise et anniversaire de la prise de la Bastille, le

26 dJuin, date anniversaire de la proclamation de l'indépendarce
de Madagascar, elle se heurte aux plus vives résistances des la
part de ces comnunauvés villageoises ou le 26 Juin n'apparais
que comme "la féte des fonctionnaire : elle ne nous regarde

pas, nous les }i@@égg &i}lg Ftﬁfm,bdes fonction=-
naires se tro nt Drive de 1égitimiTé parce qu?til

n'est qu'exercice d'une fonction de domination et parce gue

cette domination ne trouve méme plus sa Justification dans la
soumission de celui qui l'exerce au pouvoir des étrangers qui
ont désormais quitté le pays... : “Le monde villageois appa=-
rait comme pris, encore, dans la structure coloniale gqui se
conserve malgré les réformes et les créations institutionnel-
les ; elle les dévie fondamentalement par rapport & leur sens
proclamé, ou elle les transforme en reflets de ce qui existe
dans la nation modéle" (19). Ltappareil administratif, cui

ne conserve ou ne continue d'assu_wr de ses fonctioms gue celles
cul sont liées & son ancienne subordinatiom & l'étranger, e
ocublie ses autres fonctions et se fait lui-méme Stranger & l1a
population sur laguelle il exerce son pouvoir : "Ainsi l'appa-
rence est-elle celle d'un zppareil = gestionnaire édpuisans sa
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réalité dans sa fonctionnalité ; et sa vérité est-elle celle
d'un réseau hiérarchisé" (20) limits & la seule fonction de
domination.

Les analyses de l'administration mendes dans d'autres
Pays en développement ne démentent Das une telle interpréta-
tion d'une "modernité allogéne" (21), & laquelle les popula-
tions rurales restent étrangéres et trouvent en fin de compte
le moyen d'échapper : ainsi de 1'Algérie : "Hukoumat, le
gouvernement, c'est Alger, eux, "ils", la-bas. Sur place,
les structures nouvelles, Parti, Assemblées populaires commu~—
nales, n'ont pas bouleversé les systémes locaux et particu-
lariste;" (22) ; ainsi encore de 1'Afrique noire dont Georges
Balandier montre & quel point "la puissance matérielle de la
société coloniale (<..), en méme temps que sa capacité admi-
nistrative supérieure (y) expliquent l'importance prise Dar
les réactions collectives que l'on pourrait dire clandestines
ou indirectes®™ et 1la fagon dont y jouent des "orocessus de
doublage" permettant, "en dega des satisfactions accorddes
aux exigernces Ebﬁﬂm@ﬂ@wéuma’ QaE.‘la’!Mthn exagérée de
collaboration (...) l'organisation d'activitéds zutonomes et
la manifestation d'une opposition fondementale..." (23). Ctest
la modernité méme de cette administration qui en fait la re-
lative inefficacité dans la mesure ou =et clest Particuliérement
vrai de l'administration des communautes rurales des pays en
développement—-, ressentie comme étrangére aux traditions socio-
culturellles des groupes auxquels elle s'impose, elle suscite
des comportements de fuite qui en minent l'autorité.

232. Réduction 4 la fonction de médiation.
Ce sont au contraire les "attenses" de L'Etat qui er-

trainent la réduction de 1'administration 2 sa fonction de mé—
diation entre l'individu et le rouvoir, entre la socidtéd civile
et 1'Ztat. Sans doute, les admiristrés attendent-ils de 1'E
les prestations habituelles gue Tous Ztat, en cette seconde
moitié du XXe sidcle,cctrois aujourd’'hui 2 ses citoyers. Maj
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il existe de surcroit, dans les pays en développement une
attente spécifique de l'Etat que Jean Leca et Jean-Claude
Vatus (24) définissent, & propos de 1l'Algérie, en ces termes :
"La revendication de la prestation administrative exigée

comme un droit®. Et ils poursuivent : "le citoyen algérien
est avant fout un consommateur agressif qui attend de 1l'Etat
national tout ce que l'Etat colonial lui a refusé : la petite
bourgeoisie urbaine lui demande cuelquefois le pouvoir poli-
tique, et toujours le niveau de vie des anciens colonisateurs,
le prolétariat urbain, la sécurité de son emploi et l'augmen-
tation de ses salaires, les paysans pauvres, le travail (de
préférence pas & la terre) et surtout l'instruction pergue
comme l'instrument indispensable, le seul disponible en tout
cas, de la montée sociale”. (25).

Et ctest vrai que l'administration des pays en dé-
veloppement joue bien des rdles au deld méme, ou en liesux et
Place, de ceux, purement techmigues, cui sont en principe
les siens : substitut 4'un pouvoir politigue défaillant, ins=-
trument de ?fiﬁﬁiﬁégﬁﬁfftffjﬁﬂ%ﬁ’%35Fﬁ3f§ﬁ%5 sociaux qui lTont
investie, mOyen de Fecompense, par le patronage et le népotisme,
des appuls et des fidélités apportés aux temants du pouvoir,
source systématique et privilégiée d'emplois dans des pays ou
sévit le chOmage, la bureaucratie administrative comstitue une
gorte de providence vour ceux gqui peuvent y accédder ou qui peu=-
vent en user. Ils sont en fait peu nombreux. On 1l'a fait rermar-
guer pour l'imérigue latine : "While the bureaucracy provides
the ruling group with patronage and support for the regime,
and the middle groups with employment, the national community
receives in turn only a minimum level of essential services as
compared with its size and ccst (...). Socio=ecoromic destructic-
makes a considerable difference in terms of sccessipility and
quality of services being offered and received. Socio-cultural
differentials tend to widen the gap between bureaucraciss
The large group of lower strata composition® (26).

L'administration garde enc e
niales "d'avoir polarisé sur (elle) lss différent

-
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de dépossession" (27) des citoyens du pays ex-colonisé : elle
apparait alors a leurs yeux comme investie d'une fonction de
médiation entre eux et tout ce qu'ils espérent obtenir = ou 2
guoi ils espérent échapper - du fait de l'accession de leur
pays & l'indépendance. L'administration est pergue comme in-
termédiaire, et elle l'est doublement : parce gque le fonction-
naire est le "dispensateur de facilités de tous ordres" - "il

a en mains les papiers, les certificats, les tampons, nouveaux
symboles de la violence qui s'impose & tous par le canal de

ces élites intermédiaires et des besoins qutelles diffusent.
C'est le triomphe de larmrépublique des cousins" dans un rapport
vulnérabilité/protection” (28) -, et parce que le fonctionnaire
est également celui qui assure le relais, le passage entre les
deux mondes -les deux systémes—, dont il participe, celui de
l'administration moderne dont il est le représentant gualifié
et le monde traditionnel dont il est issu et avec lequel il
garde le contact : en vérité, "contrairement aux apparences,

il y a trois systémes et non pas deux ; les agents de liaison
sont les fonctionnaires, mais aussi les émigrés, les urbains,
les scolarisés quil ddffdeea®il "iddoldgie néurdlle (29). Ce
n'est plus que dans cette médiation que consiste ltactivité
administrative, l'administration se trouvant réduite & cette
fonction alors que l'autre, la fonction de domination, est
contestée et rejetée par la population. Comme l'expliguent,
'toujours a4 propos de 1'Algérie, Jean Leca et Jean-Claude Vatin.
"l'attente de 1'Etat s'accompagne en effet de son contraire :

& espérer de 1'Etat la solution de toutes les contradictions,
la société (...) ne peut manquer d'en éprouver gquelques décep-—
tions quand ce dernier se révéle ce qu'il est, un entrepreneur
encore lnefficace et un lieu d'affrontement entre forces con-
tradictoires® (30). Et ils ajoutent encore trés justement :"dlus
que la classique et d'ailleurs souvent exacte distinction entx e
d'une part les bénéficiaires et 4lites du régime gui maitrise-
raient mieux le processus politique et développeraient une cul-
Ture participante et d'autre part les "masses™ étrangdres i ce
processus, et repliées sur une micropolitigue ou dilatédes suxr le

— T
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millénarisme, ce qui nous semble caractéristique, c’est la
coexistence aussi bien chez les uns que chez les autres

d'une intense demande de 1'Etat et d'une méfiance envers
l%appareil d'Etat” (31). Les mécanismes sont différents ;

le résultat est semblable : l'administration = réduite 2 1'un
ou l'autre de ses fonctions - est vidée de sa substance :
ressentie comme étrangére 4 son environnement socio-culturel,
elle est objet de méfiance et par conséguent ignorée, débour—
née ou contestée. Cette méfiance ne pourra guére étre vaincue
que par un meilleur enracinement de 1l'Etat.

3. Enpracinement de 1'Etat
' Cet enracinement est nécessaire : les mutations
institutionnelles que l'on vient dfanalyser sont en fait la
conséqguence du décalage existant entre les institutions admi-
nistratives et leur environnement : elles constituent chacune
une forme de maladministration - on parle plus commirimens
de sous—administration (32) = et et permettent de l'analyser
dans une de ses composantes trop souvent négligée : la com-
posante socio-culturelle. Deux questions se posent : guels
sont les casFadrﬁdﬁﬂgéﬂaeCEL“id&ulglﬂgiigkuggion ?7 Ou se
situent,'.ﬁ dans chacune de ces hypothéses’ les chances
d'un enracinement de 1l'Etat ?

31. Cas de fizure de la sous—administration
Ils sont au nombre de guatre.

511. La premieére hypothése est la plus fréquente :
c'est celle que nous avons décrite & l'occasion de l'analyse
des structures administratives gui se Droduit dans les pays en
développement. Elle se résume en la combinaison 4&'une forte
intégration sociale. Une telle situation se rencontre cdans les
disposant d'un agppareil administrztis moderne %trés Spé-
sé dans ses structures, tandis que le grousement social
ui-méme sur lequel l'appareil administratif exerce ses compé-
tences est encore caractérisé par la juxsaposisio: :




communautés ethniques, tribales, religieuses etc... La faible
intégration sociale vient alors souvent coincider avec la
différenciation des structures et en renforce les effets
jusqu'ad provoquer la désagrégation-désarticulation des struc-
tures administratives. Ce premier exemple de sous - ou de

mal - administration correspond & un phénoméne socio-culturel
que l'on pourrait dénommer crise de l'identité nationale :

la collectivité ne dispose pas de modeéle socio-culturel qui
soit adopté par la grande majorité de ses membres (33) :
chacun des groupes ethno-culturels qui la constituent s'iden-—
tifie & l'une des structures administratives & 1l'abri de
laguelle il se retranche : d'ou les phénoménes de féodalités
administratives qui menacent l'unité de l'Etat.

312. La seconde hypothése est inverse de la précé-
dente et se résume dans la formule : forte intégration + faible
différenciation. Elle décrit la situation qui régne dans les
collectivités de base - communautés villageoises, groupements
ruraux etc... ou le degré d'in%égration sociale est par dé-
finition, extrémement élevé puisque la circomnscription adminis—
trative se réduit|priésidssment AQux|dmpnsicnsg |duygroupement
ethno-culturel lui-méme. En revanche, l'appareil administratif
y est souvent trés peu spécialisé, si méme il existe... : cas
typique de sous—administration au sens ou l'on entend habituel-
lement ce terme. Lfappareil-administratif, en raison de son
inexistence ou de son insuffisance, n'est pas en mesure de sa-
tisfaire aux besoins de la collectivité. o

Ce second exemple de sous—administration corres-
pond 4 une autre des crises auxquelles se trouvent confrontés
les Etats contemporains : crise dans la répartition des res-
sources entre les citoyens du fait de l'insuffisant égquipement
administratif, en général & l'échelon des communautés territo-
riales de base.

313. Le troisiéme cas de figure correspond lui aussi
& une crise dans la répartition des ressources entre les citoyen:

~

mais la crise est due, cette fois, non & ltinsuffisant équipemer:

A0 &
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administratif, mais & l'immensité des "attentes" dont l'appa-
reil administratif est l'objet : cet apvareil est pergu comme
essentiellement investi d*une fonction de médiation entre les
citoyens et le pouvoir : dispensateur, pourvoyeur, providence

Il n'y peut évidemment satisfaire totalement du fait de la dis-

proportion existant entre les espoirs placés en 1l'Etat - cui
sont d'autant plus grands qu'ils ont été réfrémés a l'épogque
colonale - et la capacité de réponse qutil offre = qui n'est,
dans le meilleur des cas, guére supérieure & celle des pays
industrialisés dont l’administration fonctionne dans les ccn-—
ditions optimales.

La encore apparait donc la sous- administration.

314. La derniére hypothése se réduit a ure crise de

légitimité : elle s®analyse en l'existence d'un appareil admi-

nistratif limité & l'exercice de sa fonction de domination

et ressenti comme étranger —-allogeéne et illégitime - par ceux
-

4 l'égard desquels il exerce son autorité. Il suscite des

comportemeFEE"ici i eitﬁij%ﬂr?)dFﬁJt§ﬁo ens qﬁi y sont assu-
£fdec

acité de cet appareil

jettis. Il en résulte une certaine ine
puisque la fonction de domination qu'il exerce se traduit en
fait par des résultats exactement inverses de ceux gui sont
recherchés.

315. Ces quatre cas de figure de la sous=-administration

n'existent jamais évidemment & 1l'état pur dans la pratique

administrative des pays en développement. Le plus souvent, ils

y coexistent et leur coexistence correspond a la simultanéité
des crises - d'identité, de légitimité, de répartitiorn - aux-

quelles sont confrontés ces Days, et qui y rend plus difficile

la solution des problémes de sous = ou de mal- administration
qui les affectent(34).

La situation est, en définitive, la suivante :
dualité d'un appareil administratif "moderne" et d'un équipe-
ment adnipistratif rudimentaire. Le premier est Tessert]

---/o 4 .'
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étranger et, & la limite, en raison de sa modernité et de
son caractére allogéne, comme menace virtuelle d‘'un véritable
"ethnocide culturel™ (35). Le second, s'il est culturellement
et socialement intégré & son environnement, risque en revanche
d'8tre parfaitement inefficient du fait de son caractére ru-—
dimentaire.

Le probléme reste donc de construire un appareil
administratif qui soit & la fois fonctiommellement efficace
et parfaitement enraciné dans son environnement socio=culturel.

32. Chances d'une solution
Il ne parait pas possible de donner de solution par-

tielle & ce probléme : il est 1lié & la simultanédité des crises
qui affectent les pays en développement. C'est donc une
restructuration de 1l'Etat tout entier gue suppose son enraci=-
nement, puisque doivent &fre traitées en méme VTemps les trois
crises qui la secouent.

321. Crise d'iden?étﬁ; ~ )
Elle est s smgﬁllg%gi&lﬁqgésoudre. Le

traitement d'une telle crise parait s'inscrire dans un mouve-

ment rétrograde et semble zaller & l'encontre d'une irrésisti-
ble évolution vers l'abandon des traditions socio-culturelles,
cet abandon étant considéré comme la condition nécessaire au
progrés de la communauté. Des "images"” de la société tradi-
tionnelle (36) existent en effet auxguelles sont profondément
attachés besucoup de chercheurs et qui font de la société
traditionnelle une société figée, "société répétitive reproe
duisant de génératioms en générations et gans variation signi-
ficative s.es structures® (37), "société situde hors de l'his-
toire cu en marge de celle-ci, une "société froide" restée

au degré zéro de température historique selon Cl. Levi.Strauss”
(38). De telles images contribuent & zapcrer l'idée gue ces
sociétés =dites tTraditionmnelles- sont parfaitement opposées

3 toute évolution et, au dell méme de cette idfe, qutelles ne
peuvent 2tre torteuses que de valeurs néfastes ou
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développement : "La société est structurée mais non réceptive
aux impulsions économigues : elle admet pour ethos la valorisa-
tion du passé : elle stintégre dans un monde immédiatement ex—
plicable. Les structures tradfionnelles constituent des fcrces
de blocage aux impulsions nouvelles” (39). Il existerait dans
ce type de société "une vision du monde rétrospective (...).
Par la stabilité de ses institutions, la rigueur de sa morale
et la croyance en ses valeurs ancestrales, (cette) société est
essentiellement conservatrice”™ (40). Ainsi, le milieu socio=-
culturel coréen se caractériserait-il, du fait du confucianisme
par le "culte du passé, le désinteressement & l'égard des DTo—-
.grés matériels, l'individualisme et le culte de l'argent, d'une
part, l'autoritarisme et le sectarisme d'autre part" (#1), et
celui de lfArabie Saoudite par "le conservatisme, la corrup-
tion, l'oisiveté, l'absence d'imagination créatrice et le
formalisme" (42).

I1 est évident que de telles images ne peuvent guére
inciter & fonder un systéme administratif sur ces bases. Et
pourtant peut-on se demander— la solution des probléme de la
sous=admini st m@s( 1kE @ &S (9o—démelqupement ne passe-t-
elle pas par l'enracinement de l'administration dans la socié—
té traditionmelle ? Il faut dfabord noter que le caractére figs
ou rétrograde des sociétés dites traditionnelles reléve plus
de l'illusion gque du constat scientifigue. Certes, "le simple"”
le "fixé", qu'il s'agisse des structures ou du comportement,
est plus facile & formaliser que le complexe, le mouvant. Mais
1a nature sociale ne subit pas cette réduction sans &tre a
quelque degré dénaturée ou traitée 4 "l'état cadavérique'. (43).
En vérité, et comme le fait encore remarguer Georges Balardier,
"les socidtés traditionnelles ou pré-déveloprpées sont Drescue
toutes le lieu de transformations profondes™ (44), et il im-
porte d'y prendre conscience de tous les facteurs de changement
-qui peuvent y résider et qui constituent des agents de Dprogres.
Ainsi a=t=on pu faire remarguer l'ambivalence de certains 2l2-
jents considérés habituellement comme obstacles au développemer=

(45) -




anélysée comme obstacle an développement, en raison des char—
ges qufelle fait peser sur les fonctionnaires, n*assure-t-elle
pas, par les liens qufentretient le fonctionnaire avec les

" membres de la communauté familiale 2 laguelle il appartient,
une circulation de ltinformation qutavait interrompue la dé-
garticulation des structures administratives : information

par dtautres modes et selon d'autres circuits que ceux auxquels
on est habitué dans les administrations modernes, mais infor-
mation tout de méme (46) ? De méme a=-t—on pPu montrer que cer—
tains facteurs liés aux traditions socio-culturelles ne cons-
*itnenx nullement les conditions indispensables et nrealables
a4 tout progrés que lfon croyait &tre et que leur élimination
peut en étre différée ou médme qufelle n'est pas du tout néces-
saire (47). Est-il exclu qu'il en soit de méme dans le domaine
administratif ?

De surcroit, l'enracinement de l'Etat dans son en-
vironnement socio-culturel ne doit pas &tre congu comme la
simple présence dfune administration, c'est-a-dire d'un fonc-
tionnaire, aupréslé e, commun Encor aut-il que ce fonc-
tionnaire soit en c Q@Q@@ﬁwﬂ@ﬁ@ MLUEQ:L qufil est
chargs d'administrer, et qu'il soit capable de lui donrer ltim-
pulsion nécessaire pour l'entrainer dans des taches de dévelop-
pement. Cette condition ne peut &tre satisfaite gque si le fonc-
tionnaire ntest pas étranger & lz communauté dont il 2 la
charge, que s*il en est issu lui méme, faute de guoi se per-—
pétue la crise dfidentité & laquelle on prétend porter remede.
"Ce sont, & la fois, les traditioms de la plupart des civili-
'sau%ons africaines et les exigences d‘'un vrai développement
qpi'commandent de chercher de nouvelles formes de décision et
de gestion des services publics ainsi cgue, aux différents
niveaux, un nouveau profil pour les fonctionnaires.- lorsqu'on
avance dans cette voie, lorsque de tels drocessus s'amorcent,
il apparait aussitdt gque les paysans ou les citadins sont fors
capables de trouver parmi eux des hommes aptes & assurer des
tiches (mal) remplies Jjusgu'lici par des fonctionnaires et
qu'ils sont capables également de contrdler les agernts pudlic

"
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et d'exiger d'eux des prestations et une attituée bien
différente de celle gue l'on constate aujourd'hui® (48).

Le recours & des agents issus des communautés elles-mémes
pour en assurer l'administration impligue non seulement que
ces agents en solent issus, mais qu'ils soient choisis par
elles. Les solutions & la crise d'identité passent donc
nécessairement par la recherche de solutions & la crise de
légitimité. _

322. Crise de légitimitsé ‘ _
Cette crise ne peut guére trouver de solution cue
. Par la mise en place d'une administration qui ne soit plus
réduite & sa seule fonction de domination. Pour atteindre
un tel objectif, la participation de la povulation semble
étre la seule voie possible : elle permet la désignation
d'agents qui cesseront d'é&tre considérés comme exergant un
pouvoir 1llégitime sur la communauté. Ainsi pourraient 8tre
éliminés ces comportements de fuite gque suscite le caracidre
allogéne de l'zdministration existant actuellement dans les
pays en dévYelopmimeym(y (W YpekoknOsbaug | $60faisant choisix
Dar les intéressés dans le village et le quartier, les sgents
de base et en formant les fonctionnaires essentiellement sur

le terrain et non dans ces écoles ol ils reproduisent les
modéles extérieurs que lfon pourrait reconstruire une fozc-
tion publigue capable de communiguer avec ceux gu'elle a &
servir® (49). Dans la trinité classique des fonctionraires,
des usagers et des citoyens, il semble donc qu'au lieu de -~
laisser le champ libre & des fonctionnaires autoritairement
désignés, il faille . donner une place grandissante aux
usagers des services administratifs et plus généralement aux
citoyens de la collectivité desservie par ces services'.

323. Crise de révartition

Il ne suffit pourtant pas de =ésoucdre
soudre, les deux crises dfidentitsd e: de

-
cue duissent &tre réunies toutes les chances




- aux problémes de la maladmiznistration. Ces actions doivent

se prolonger par la mise en place d'ume administration en
mesure de répondre aux exigences de répartition des ressources
auxquelles sont confrontés les Etats en développement. On a
vu'qpe la crise de répartition naissait aussi bien de l'i-
suffisance de l'équipement administratif que de l'immensité

et de la diversité des attentes 2 l'égard de l'appareil éta-
tique. Il apparait alors qu'une solution Dourrait @tre cherchée
dans une double décentralisation : création de cdllectivités
terrltorlales - rurales ou urbaines - s'administrant vérita-
blement elles-mémes et décentralisation des services Techrigues
qui déchargerait les administrations centrales d'une aulti-
tude de taches qu'elles n'accompllssenu & l'heure actuelle gue
dans des conditions fort médiocres : ainsi réussirait-on peut-
- 8tre & éviter les phénoménes de redet ou de fuite gue suscite
une administration trop inspirée de modidles étrangers ; ainsi
réussirait-on également & donner auz mouvements qui affectent
aujourd'hni l'administration des pays en développement - pro-—
lifération des structures adminisiratives autonomes : entre-
Drises, offices, sociétés nationales, corporations e%Cee. =

une rigueur et un¢-LEgliseJui 2R jduzil *aind— Lina fhngquent encors
essentiellement : il s*agirait alors - par les solutions que
l'on veut apporter simultanément aux trois crises d'identité

de légitimité et de répartition - de comstruire un modile
dfadministration original. Ce modéle associersit & une admins—
Tration centrale réduite & lTessentiel de ses fonctions, des
administrations autonomes qui, tout en remplissant les condi-
tions requises dfefficacité puisqu'elles seraient suffisam-

_ ment différencides pour constituer un équipement administra-
tif solide, seraient sgalement socialement intégrées 2 1la
communauté dont elles ont la charge et qulelles devraient ser—
vir. Aujourd'hui, la différenciation des structures i laguells
donne lieu la proliférgtion des entreprises publiques dans

les Days en développement ne peut offrir de solution parce
qu'elle n'est jamais qu'une répomse 4 l'une des trois crises
gui affectent les Etats en développement. Les autres crises
restent sans solution. Ltadministr-ation centrale continu
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ce monstrueux appareil qui exerce une domination inutile sur
une collectivité dans laquelle il n'a pas de racines (50);

et ce phénoméne - si rien ne change - ne peut aller qu'en
s'aggravant, approfondissant le fossé qui sépare déja cette
administration centrale "moderne" des administrations locales
restées encore au stade traditionnel (51). Tout doit changer
en ce domaine.

Les chances d'une solution existent. Peut=on les

saisir ?

Fundacao Cuidar o Futuro
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Introduction

Tant de pays a.frica.ina ont acedédé & 1 :I.ndépendance au cours des annéea
soixante du XXe sidcle qu'on en est venu & eppeler cette période la Décennie
africaine, En accédant ainsi i la souveraineté, ces pays.n'ont pas commencé par
se doter d'un nouvel appareil administratif pour remplacer ce qui avait été
introduit par les gouvernants.étrangers pour assurer la réalisation. des buts et
objectifs de l'impérialisme. Au contraire, les structures administratives héricées
du colonisateur par les Etats africains indépendants ont influé sur le type
d'administration mis en plade dans ces pays sous les nouveaux régimes. Ia tradie-
tion coleniale de neutralité de la fonction publique a milité, sur le plan.
théorique, en faveur du maintien des structures et du personnel administratifs
laissés par la colonisation, lors du passage de 1'état de dépendance 2 celul

d'indépendance.

La nature de ce changement & dans une large mesure, réduit ‘A néant. la portée
et le sens de la m‘tation qui s'est apérée, de sorte qu'on n'a pas tiré parti
des possibilités qu'offrait la situation d'un passage immédiat & un nouveau type
de rapports avec les masses, comme il sied de la réaliser dans des Etats libres, .
Les structures de l'administration coloniale éitaient axées sur les receties et
le profit et congues pour permettre le transfert des sources de richesses des
masses gouvernées aux maftires qui les gouvernaient, L'utilisation des mémes .
structures pour le processus inverse de transfert des services aux masses ne
pouvait évidemment pas aller sans des difficultés analogues & celles qui sure
siraient si 1'on tentait de transformer un systéme veineux, amenant le sang au
_coeur en un systéme refoulant le sang dans les artéres et comportant des valvules
2 sens tnique. Les agents de 1'Etat dans les campagnes ont méme langtemps con=-
tinué & porter le titre d'agents de recettes malgré leur nouveau rfle d'agents
du développeme.nt. Des fonctionnaires qui avalent orgueilleusement occupé des postes
prestigieux ol ils exergaient leur pouvoir sur les masses en tant qu'agents de
gouvernants étrangers pouva.ient dirficilement se faire & 1'idée de se dévouer

au peuple, autr < mﬁwim‘bm des lettres

officielles de 1'
Persistance des structures administratives coloniales

Dans la plupart des pays africains, les dirigeants politiques qui ont =
remplace les maftres coloniaux étaient eux-mémes peu enclins i introduire dss
changements immédiats pour un certain nombre de raiscns. Beaucoup d'entre eux,
non seulement appartenaient au mfme milieu culturel que les colonisatewrs, mais
appartenaient aussi, comme eux, & une élite isolée des masses. La plupart des
éléments de la structure administrative existante semblaient répondre 2 leur
intérét immédiat, qui était de mai.ntenir l'ord.re public dans une mesure qui leur
permette de rester au pouvoir,

Pour les élites dirigeantes des nouveaux Etats qui avaient été conservés
pour assurer la continuité de 1l'administration publique, les institutions aux-
quelles elles appartenaient constitualent autant d'étangons qui assursient la
stabilité de leur situation au pouvoir, aussi se sont-elles efforcées de les
conserver 4 tout prix le plus longtemps possible, Les masses n'étant pas assez
éclairées pour réclamer des changements, il n'est pas surprenant que des struc-
tures administratives coloniales aient subsisté si longtemps sars qu'on ait
sonaé & les évaluer pour déterminer si elles étaient adaptées & leur nouveau réle

d'administration du développement.

Il n'est que d'étudier certains cas pour illustrer la nature des changements
intervenus dans l'administration en Afrique et faciliter une évaluation de la
situation actuelle, sur la base de laquelle on pourra axaminer l'action
prendre,
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On a constaté, dans presque tous les pays d'Afrique, aprés leur accession &
1'indépendance, un vif désir de changer le systime administratif centralisé
hérité de la colonisation. Des dirigeants politiques ont connu une vague de
popularité aprés avoir annoncé la création de comités et de comr.tsaims chargés
de proposer les mécanismes nécessaires & cet effet. C'est ainsi qu'au Soudan,
aprés la création, en 1969, d'un grand ministdre de la fonction publique et de
la réforme administrative, une réorganisation profond.e des administrations
locales a été annoncée dans la loi de 1971 sur l'administration locale, qui
devait transférer de Xhartoum (la capitale), aux provinces le centre des déci-
sions relatives aux questions de développement.

Au Ghana, la Commission Mills-Odoi a recommandé, en 1967, un systime de
décentralisation régionale et sous-régionale. Ia Tanzanie a annoncé des change-
ments d'ume bien plus grande portée : elle a rejeté le concept de neutralité de
la fanction publique en supprimant la distinction entre le parti (TANU) ét 1l'ad-
ministration, et en subordonnant 1'appareil administratif, aux niveaux régional
et sous-régional, & des conseils élus présidés par des personnalités du parti.

Dans les pays francophones d'Afrique de 1'Cuest tels que le Togo, le Sénégal,
le Dahomey, la Guinde et la Haute-Volta, d'autres réorganisations 1mpoz‘tantea
des systémes d'administration locale ont été réalisées en 1964, de méme qu'au
Niger en 1965, en vue de décentraliser 1'administration.

Mais quel a été le résultat de ces réorganisations ? Ont-elles entrainé une
plus grande décentralisation ? Ont-elles modifié le systime administratif
centralisé hérité des colonisateurs ?

Au Soudan, 1la loi de 1971 créa des conseils provinciaux dotés d'un budget
autonome, mais sur lesquels avaient la haute main des commissalres provinciaux
nommés par le président et responsables devant lui, par l'intermédiaire du
nouveau ministére cie iy administration loce.le. Les activités de développement 2
1 échelon infrana a au nipeau province du fait
de l'existence d' a@@ Eutum.nciale, pour l'en-

semble de la province, au lieu des budgets indépendants dont l:ér:ué:l.’i.c:i.a:l.e“+ 1)
paravant chaque district et chaque commme. Les conseils provinciaux n'ét:

pas encore conposés de membres élus. Les efforts déployés depuis cing ans £
appliquer la loi de 1971 ont eu pour résultat de renforcer la centralisation au
niveau de la province, Mais il n'y a pas eu un véritable transfert du pouvoir
de déeision du centre aux provinces, notamment parce que ce pouvoir n'était pas
exercé par des conseils provinciaux élus par le peuple et parce que le zéle
‘bureaucratique des fonctionnaires du ministére de l'administration locale n'a
eu pour effet que de faire passer A ce ministére les tdches 2z coordination
centralisée assurdes autrefols indépendamment par chaque ministére de 1l'adminis-
tration centrale. Cette situation n'a plu ni aux conseils locaux de districts,
qui avaient perdu leur autonomie, ni aux ministéres de l'administration centrale
qui, au lieu de perdre du pouvoir au bénéfice d'unités territoriales infra-
nationales, en perdaient au bénéfice d'un autre super-ministére- & compétence
nationale. Il en est résulté la dissolution du ministére de 1'administration
locale lui-méme, et des répercussions & long terme pour 1'aulonomie locale et

la décentralisation,

Au Ghana, bien que le gouvernement ait accepté les recommandations du
rapport Mills-Odol, leur mise en application n'est pas encore achevée. Seules
les recommandations relatives 2 la création d'un nouveau cadre de fonctionnaires
de district ont €té mises en oceuvre. Ia structure de l'administration au niveau
de la région et du district a été définie sur le papier, mals ne s'est pas
traduite par le transfert des pouvoirs de décision de la capitale & des conseils
de région et de district élus par les collec*‘ivités locales et responsables
devent elles, it
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En Tanzanie, on a modifié le systime décentralisé trés complexe de consells
de région et de district, chargés de toutes les activités du gouvernement A ces
niveaux en assignant des tches importantes de développement comportant l'alloca-
tion de ressources, A des organes essentiellement décentralisés, du point de vue fone-
tionnel ; des conseils de développement de district, dont la majorité des membres étaient
des représentants du pouvoir central et des fonctionnaires nommés pour des raisons poli-
tiques, les attributions antérieures des conseils locaux éiant trés sensiblement
réduites.

Dans les pays francophones d'Afrique de 1'Ouest, la réorganisation des
structures de 1'administration locale a eu en fait pour résultat de renforcer la
centralisation par l'introduction de contrfles centralisés du partl et/ou de
mécanismes bureaucratiques. : ;

Ainsi, la tendance & la centralisation de pouvoirs au niveau de 1'adminis-
tration centrale est manifeste en Afrique depuis l'accession & 1'indépendance.
On ne s'est gudre soucié de décentraliser effectivement en transférant des
pouvoirs et des fonetions aux autorités locales et la raison en est, semble-t=-11,
1'instabilité politique de presque tous les pays d'Afrique. La fragilité du con=-
sensus politique et les conflits qui en résultent font qu'on a répugné & éloigner
le pouvoir de la capitale. Malgré 1'institution de structures 2 partl unique,
aucune commmauté de vues ne s'est dégagée entre les élites du centre et les
dirigeants qul apparaissaient & la périphérie. Les dirigeants du centre sont done
indéeis, se demandant si une décentralisation accompagnée d'un réel transfert de
pouvoir i la périphérie ne risque pas de saper l'autorité politique du centre et
si l'autonomie décentralisée ne risque pas d'8tre utilisée pour faire pitce aux
initiatives du centre. En second lieu, on a considéré que l'adoption de plans de
développement 4 long terme comportant un ordre de priorités rigides et les inter-
relations des divers secteurs appelaient l'application rigoureuse, & tous les
niveaux, d'une discipline d0ment réfléchie, ce qui a réduit au minimum la marge
de manceuvre dont disposaient les échelons infranationaux. Il en est résulté des
frustrations du fait que [lgs)@zextedes( éehelorsinféfeusts,jofficielleament dé~
tenteurs de l'autorité, n‘ont cepsnaant qu’un pouvoir de aecision trés limité,
C'est ainsi que le caractére centralisé de l'appareil gouvernemental et adminis-
tratif hérité de puissances coloniales n'a pas changé depuis 1l'indépendance,

Dualité des systémes administratifs

Face & la diversité extrBme des mécanismes administratifs discernables dans
1'Afrique contemporaine, toute généralisation serait loin d'8@tre exacte, et
1l'existence d'appareils administratifs d'origines diverses y est évidente. Les
maftres coloniaux des pays africains avalent des objectifs égoIstes bien précis
et utilisaient naturellement les systémes et les structures qui leur étaient
le plus familier. Les peuples colonisés n'avaient pas leur mot & dire en la
matidre, La stratégie appliquée par les différentes puissances coloniales pour
réaliser le maximum de profits pour un minimum de dépenses se reflétait dans la
diversité des structures administratives mises en place par elles. C'est ainsi,
par exemple, que les Britanniques avaient institué un régime d'administration
indirecte faisant appel, pour leurs fins propres, aux institutions politiques
traditionnelles alors que, de leur c8té, les Frangais étaient partisans d'une
administration assimilant directement les territoires i la commumnauté frangaise,
Divers éléments de la plupart de ces structures administratives subsistent encore
aujourd'hui et e'est ce phénoméne curieux qui doit 8tre étudié attentivement.

A bien réfléchir, l'idée de "dualité" ne paraft pas s'appliquer exactement
& la situation existant dans les pays d'Afrique., Il est en effet trés difficile
de tracer la ligne de démarcation entre les nouvelles institutions, & spéeificité
fonectionnelle, et les institutions traditionnelles aux fonetions diffuses qui
existaient auparavant, non seulement parce que ces deux types d'institutions on
trés longtemps coexisté, avec toutes leurs interactions, sous le domination
étrangére, mais aussi parce qu'elles ont évolué avec le temps au point de d
méconnaissables dans les fonctions nouvelles qu'elles remplissent. Qul plus{est
leurs fonections apparentes se révélent souvent sensiblement différentes de
r8le réel, Comme l'a fait remarquer Riggs, dans les paya en transition inf egfésunmu
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par des moddles et des normes empruntés & 1'extérieur, 1l est plus facile d'adopter
par consentement tacite ou par la voie réglementaire ume structure crganisation-
nelle dotée d'une fonction administrative manifeste que d'institutiocnnaliser le
comportement social correspondant, C'est pourquoi bien des structures administra-
tives officielles des sociétés en transition ne sont que de simples fagades, le
véritable travail administratif restant une fonection latente d'institutions plus
anciennes et plus diffuses. C'est ainsi que des ccmmissicns de la fonetion
publique congues d'aprés des modéles occidentaux et dotées de codes élaborés de
gestion du personnel reflétant les principes méritocratigues de 1'Oceident,

ont eu peu d'impact sur la mobilité sociale ou sur les schémas traditionnels du
pouvoir dans les pays d'Afrique ol elles cnt été instituées. Par contre, 1A ol
les modéles importés ont survécu dans toute leur vigueur, ils ont transformé et
affaibli les institutions traditionnelles parall2les ou qui remplissaient par-
tiellement les mémes fonections, si bien qu'une brusque suppression des éléments
importés risquerait d'entrafner le chaos, Dans certains cas, les deux modiles
s'imbriquent & tel point que leur identité ne peut plus &tre discernée clairement,
MBme dans le systéme dit d'administration indirecte utilisé par les colons
britanniques, les institutions traditionnelles ont été préservées moins en tant
qu'organes de participation populeire qu'en tant qu'instruments permettant de
transmettre les volontés du centre & la base et de les lui faire exécuter.

- Le recours & des institutions traditionnelles locales pour faire appliquer
A la base les politiques du gouvernement et d'en garder la maftrise est une
tactique d'usage courant méme & l'époque actuelle. Les chefs et les notables,
ainsi que les organisations bénévoles villageoises, font partie de tout wn
réseau d'agents et d'organismes de 1l'Etat (vulgarisateurs rémmérés, inspecteurs
de police ou de santé, percepteurs, représentants du parti, ete.) qui servent 2
1'Etat,entre les mains duguel ils sont,d'agents de contact, de mobilisation et
de contrdle.

Il n'est pas possible de faire disparaftre immédiatement, en s'efforgant de
les identifier et de les é er, les facte d'inertie administrative géné-
rateurs de déséquilibre} | tjhfazsrh(a i:ﬁgaﬁgﬁécge structures
administratives allogénes sur société traditionnelle, car bien des institu-
tions socio-économiques traditionnelles se sont déja affaiblies et relativement
effacées, Le processus naturel d'évolution par adaptation aux changements qui
interviennent dans le milieu ayant été étouffé, les institutions qui survivent
encore ont perdu cette faculté d'adaptation et souvent ne répondent pas aux
besoins du monde moderne ; elles peuvent néanmoins contenir certains éléments
qui, une fois identifiés et adaptés avec soin, correspondront mieux aux contextes
socioculturels de ces sociétéds que les nouvelles institutions paralléles qui
existent aujourd'hui.

Caractérahoggosé du centre et de la nériphérie

Ie caractére opposé du centre et de la périphérie a plus d'importance, dans
le contexte contemporain, que l'opposition entre le traditionnel et le moderme.
Chaque pays africain est fait de deux mondes, d'une culture d'élite et d'une
culture de masse qui n'ont presque rien de commn. :

Il est permis d'affirmer que, de fagon générale, l'écart qui sépare la
culture d'élite et la culture de masse dans les pays en développement du monde
entier n'est nulle part aussi marqué qu'en Afrique. On ne saurait gudre procéder 2
1'étude des deux cultures dans le mfme cadre, car chacune nécessite des méthodes
de recherche absolument différentes en raison de l'extréme dissemblance des
populations et des institutions, des comportements, des schémas institutionnels
et aussi de la diversité du niveau d'élaboration de chacun de ces éléments, On
constate un trés haut degré d'homogénéité dans les cultures d'élite de type
occidental des différents pays africains, mais c'est la culture de masse qui




SS-T77/CONF ,605/6 - page 6

gardé la marque des différentes jdentités nationales et des diverses commmautés
qui ceractérisent chaque pays. .

Ia polarisation traditionnelle élite-masse s'est progressivement confondue
avec la dichotomie ville-campagne, autre tendance fréquerment observée dans les
pays en développement. "A la division entre les cultures politiques d'élite et
les cultures politiques de masse, le processus du développement politique tend
2 en ajouter une seconde dans toutes les cultures politiques ; celle qui sépare
les sujets relativement acculturés & la vie mcderne de ceux qul sont restés plus
proches des modes de vie traditionnels. Les rapportis entre ces deux éléments des
cultures politiques et 1l'écart qui les sépare paraissent avolr des incidences
déeisives sur l'orientation générale du développement national. Dans certains
pays .comme 1'Inde et 1'Egypte, ces deux éléments tendenta coIuncider, 1l'un avee la -
culture d'une élite composée essentiellement de personnes d'orientation plus )
cosmopolite, et l'autre, avec la culture de masse, composée de personnes attachant
plus de prix & la tradition. A mesure que le développement se poursuit, cette
dichotomie tend & se confondre de plus en plus gvec la division de la population
entre le secteur urbain et le secteur rural ."/

Les pays africains sont caractérisés par une dichotomie ville-campagne
extrémement marquée., Comme la plupart des pays du Tiers Monde, ils se distinguent
par l'existence de grandes villes ol est concentré le secteur modernisé. Ces
capitales sont loin de refléter 1l'idéal qui serait pour elles d'8tre des centres
de service pour la .majorité de la population qui vit dans les zones rurales de
la périphérie. On ne peut pas s'empécher de voir dans ces capitales des prolonge-
ments des anciennes métropoles, habitées par des élites occidentalisées
mattresses de la vie politique, administrative, commerciale et financisre du pays.

Ces capitales sont assimilables, & tous égards, aux grandes villes occl-
dentales, mals les services et les agrémpnts qu'elles offrent ne sont pas acces-

sibles 2 1'homme d nﬂm gﬁ.m 3 Qmﬁ colit de 1a vie et
du prix des produi ,_aon t .

Essals de changements

Divers types de programmes ont été mis en oeuvre par des gouvernements pour
réduire l'écart qui sépare le secteur traditionnel et le secteur moderne, 1'élite
et la masse, le secteur urbain et le secteur rural ; ces programmes ont connu des
fortunes diverses, mals leurs résultats ont été généralement des plus médlocres.
Comme ces initiatives sont presque toutes parties du centre, il n'est pas sur-
prenant que les résultats aient été mauvais. On ne peut attendre des élites
qu'elles imaginent et supervisent des programmes visant 2 les détruire ou du
moins & leur 8ter les pouvoirs qu'elles péssddent. Il n'est pas tout 2 fait dé-
raisonnable de reprocher i beaucoup de ces programmes d'intégration du développe=
ment urbain et rural de n'€tre que des placebos, analogues & celul qul consiste-
rait 3 donner de la gomme i mécher a4 des enfants pour tromper leur faim.

Tcutg’évaluation analytique des systémes administratifs des pays africains
visant & définir, dans leurs grandes lignes, les réformes administratives a
troduire doit se fonder sur un certain nombre de postulats, dont voicl quelques=-
wms

1. Certains éléments des systémes administratifs existant dans les pays
africains ne sont pas adaptés aux besoins du développement naticnal,

1. Iucian W, Pye : Political culture and political development.
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2, Cette inadaptation cause des perturbations dans les processus de
croissance des institutions indigénes, du fait de l'adjonetion
d'éléments discordants tirés de systémes administratifs étrangers qui
se sont constitués dans des contextes ol les valeurs socio-économiques
étaient totalement différentes.

3. Il est possible d'améliorer cette situation par des tentations concertées
d'évaluation et de réforme aux niveaux national, régiunal et inter-
national,

Dans une entreprise de ce genre, l'importance d'une approche systémique ne
sauralt 8tre exagérée, car le systime soclo-économique de chacun de ces pays est
fait d'une multitude de sous-systémes. Or, il faut bien se pénétrer de 1l'idée
que la nature des réformes tentées a dépendu dans le passé et continuera & dé-
pendre des objectifs qui leurs sont assignés et qui sont déterminés par les
intéréts et les valeurs du sous-systéme social qui prend l'initiative de la
réforme et qui la réalise, Méme si l'on sait que la réforme a pour but de faciliter
le développement, il reste a4 déterminer ce qu'il faut entendre exactement par 1,
car le développement d'un sous-systime risque de retarder celui d'un autre,
Chaque sous-systéme, du fait qu'il se considire le plus important, peut n'avoir
d'autre souci que son bien-8tre et son développement, sans se préoccuper des
autres, ou mﬁme en les acquérant & leurs dépens. Les sous-secteurs les plus
puissants s'arrangent naturellement pour avoir la haute main et adapter les mé-
canismes dans le sens de leurs intéréts. L'approche systémique a pour avantage
de reconnaftre l'existence de sous-systimes divergents, de les identifier et de
déterminer le r8le et l'importance relative de chacun dans le processus général
du développement national.

Résumant les conclusions de trois études menédes sur les méthodes de gouverne=
ment au Kenya, en Tanzanie et en Quganda, Martin Doormbos montre comment 1'appa-
reil administratif est utilisé par le centre, quelle que soit son idéologie poli-
tique, pour étendre son influence et son autorité sur la périphérie rurale :

"le fait princ.F HQQ@Q@Q Q“Jﬁg %umggﬁées sur place a

été la tendance des organes du gouvernement central i étendre leur emprise
administrative sur des domaines de plus en plus étendus de la vie sociale,
économique et politique. Considérée sous cet angle, la pénétration du
pouvoir politique dans le développement rural s'entend des stratégies et
des moyens par lesquels un Etat en voie de s'organiser affirme son pouvoir
sur les sociétés rurales et s'efforce d'intégrer et de diriger l'activité
politique et d'orienter les processus de production selon les conditions et
les conceptions de son choix,

Cette tendance & l'envahissement de la bureaucratie semble toutefols se
manifester dans des stretégies politiques divergentes, et, dans une certaine
me;sure ; en dépit de leurs divergences, dans chacun des pays d'Afrique de

l kt- e

Qui doit bénéficier des réformes ?

La plupart des études entreprises sur cette question n'ont pas tenu compte
de la variable que constitue la relativité de l'intenticn. On reconnaft de plus
en plus que le progrés du PNB, du revenu par téte et du taux annuel de croissance
ne donne pas la mesure du développement national et que les meilleurs indicateurs

.

1. Government and the rural development in East Africa - Essays on political
penetration. Ed, Iionel Gliffe, James Coleman et Martin Doornbos.
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sont ceux qui visent a quantifier la distribution de la richesse nationale,
comme la courbe de Iorenz - et b évaluer le degré d'amélioration de la qualité de
la vie des populations (par exemple, les 100 indicateurs récemment mis au point
par 1'UNRISD (Institut de recherche des Nations Unies pour le développement
social)). Ces indicateurs sont trés utiles, non seulement pour évaluer la
situation actuelle, mais aussi en tant qu'objectifs d'avenir, dans le cadre d'une
stratégie totale du développement national. Ce que nous voulons souligner ici,
c'est qu'il faut définir slairement les buts et objectifs du développement avant
de pouvoir entreprendre une évaluation bien fondée et une analyse systémique des
différents éléments du régime administratif existant pour déterminer jusqu'a gquel
point 1ls ont été efficaces ei quelles améliorations on pourrait leur apporter,
ainsi qu'aux processus administratifs, pour atteindre les ojbectifs fixés.

C'est 13 une t2che des plus complexes. A des moments divers, des sous-systimes
animés d'intentions différentes ont apporté des changements dans les institutions
existantes, soit directement, par des réformes administratives, soit indirecte-
ment, en tant que résultat d'autres activités, Une étude des changements inter-
venus de cette fagon dans les institutions socio-économiques et politiques serait
trés révélatrice.

8i 1l'on considére que le développement de la région africaine est synonyme
du développement de tous les hommes et de toutes les femmes des pays qui la
composent, il faut bien constater que la plupart des stratégies de développement
mises en oeuvre dans le passé ont totalement - ou du moins partiellement =
échoué,

les stratégies de développement axées sur le PNB recélent de nombreux
éléments qui conduisent A un transfert de ressources des relativement pauvres aux
relativement riches. Les régimes fiscaux, les programmes de subventions, les
facilités bancaires, les incitations au développement industriel et agricole et
méme les régimes grafuiig gde santd et(d\epselanenment spnk) gengus de telle sorte
que la majorité des rurdux padvies n'ort gériérdlement pas 1a possibilité-d'en
tirer profit.

L'ineidence de la corruption est un autre facteur qui joue contre les pauvres.
Alors que csux qui ont de l'argent versent des pots-de-vin pour obtenir des
aventagss auxquels ils n'ont pas droit, les pauvres, eux, sont privés de la part
qui devrait légitimement leur revenir. Les invesiissements publics affectés a
1l'infrastructure vont au secteur urbain dans une trés large mesure, les zones
rurales ou vit la majorité de la population se trouvant relativement négligédes.

Vers des stratég;es consistant essentiellement 2 compter sur soi

Les mesures administratives empruntées i des systimes économiques fondés sur
la concurrence ont des effets négatifs dans les pays du Tiers Monde, ol 1'absence
d'un mécanisme adéquat de. justice distributive empBche le jeu d'une concurrence
équitable. A plusieurs séminaires organisés récemment par le CAFRAD, on a
vivement reproché & l'approche intégrée du développement rural d'8tre wne
stratégie de pénétration mise au point par le centre pour intégrer le secteur
rural & son systéme économique axé sur l'exportation et l'acquisition de devises,
stratégie qui reléguera le secteur rural, relativement débile, au réle ancillaire
de pourvoyeur de la main-d'oeuvre et des matidres premidres bon marché
nécessaires au développement urbain. "Bien que le moddle intégré de développement
rural ait déja de trés nombreux partisans, il importe d'entreprendre une analyse
en profondeur pour déterminer dans quelle mesure il est adapté au contexte
africain. On devra pour cela examiner les fondements idéologiques du modile
intégrateur & la lumiére des réalités contemporaines et historiques, qui doivent
rester la pierre de touche de la valeur de toute doctrine, de toute pr
de tout précepte en matidre de développement.
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Le groupe a décidé de reccmmander une approche du développament rural ou
il s'agirait essentiellement de compter sur ses propres forces, estimant qu'il
fallait absolument s'affranchir d'une situation de dépendance totale de la pro-
"duction de cultures de rapport destindes A procurer des devises, et mettre
‘1l'accent sur 1l'idée de compter sur soi, : : .

Cette stratégle devrait poser en postulats un certain nombre de principes
fondamentaux : et : 282

1. la planification et l'administration doivent 8tre décentralisées de
' maniére 2 garantir et & maximiser l'autonomie des sous-systémes ;

2. des systdmes équitables de distribution économique, fondés sur des
eritéres réalistes sont la condition essentielle d'une eroissance
sans entraves ; .

3. la politique économique doit s'inspirer, & tous les niveaux, de 1l'idée
de compter sur ses propres forces ; s

4. selon la situation propre & chaque pays en matidre de développement,
la croissance économique doit &€tre équilibrée des points de vue :

" sectoriel (agriculture et industrie),

régional (distribution spatiale) et .

technologique (recours aux technique modermes et aux techniques
" traditionnelles).

Une fol profonde daris ces postulats et dans la stratégie inspirée de 1'idéde
de compter sur soi, & tous les niveaux, et l'existence d'une structure adminis-
trative appropriée sont indispensables avant qu'on puisse mettre en route et 1
mener & bien un tel programme de dévaloppement dans-un, pays. quel qu'il soit."/

Le rapport Dag Hammarskjdld de 1975 a tenu compte de tous ces facteur: =n
définissant une stratégie internationale pour un nouvel ordré économique inter=
national.

"L'échee, du point de vue des damnés de la terre, c'est qu'ils n'ont pas
aceés sur une base d'égalité aux ressources, aux services, aux moyens de produc=-
tion et & 1l'emploi ; c'est qu'ils sont, au contraire, exploités.

Pour les minorités privilégides qui subsistent dans la plus grande partie du
Tiers Monde, en revanche, 1l n'y a pas échec ; au contraire, elles ont souvent
réussi & reproduire, & leur profit, dans leurs enclaves, le moddle occidental 3
pour celles-ci, le "fossé" est comblé.

Toute tentative faite pour changer cette situation reldve de la vision, de
la volonté et de la capacité d'organisation des intéressés - elle implique qu'ils
comptent sur leurs propres forces (self-reliance) et qu'ils modifient les struc-
tures qui ont provoqué la situation présente, qu'ils en créent de nouvelles
capables d'assurer les conditions dans lesquelles la majorité la plus pauvre
disposera des moyens d'améliorer son sort. Une telle réforme concerme & la fois
les ztructures socio-économiques, les structures politiques et leur indivisible
unite.

1. Conclusions d'un stage d'étude et d'orientation pour la formation et la
recherche - Séminaire d'experts sur le financement de projets de développes.
ment rural - Tanger, mai 1976. CAFRAD DUR/76-1-16. s o >
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Sur le plan politique, la réforme des structures, c'est-i-dire la démocra-
tisation du pouvoir, est souvent nécessaire d'abord pour garantir concrétiement les
droits élémentaires, notamment ledroit d'expression, et 1l'abolition de la répres-
sion et de la torture. Elle n'est possible que par une profonde décentralisation,
visant & permettre l'exercice par les intéressés, & chaque niveau social, de tout
le pouvoir dont ils sont capables. En d'autres termes, chaque commmauté de base,
comptant sur ges propres forces, devrait 8tre en mesure de gérer ses propres
affaires, et d'entrer en relations, sur un pied d'égalité, avec ses homologues
pour résoudre les problémes qui lewr sont commms, 1'Etat assurant la régulation
des mécanismes sociaux et veillant en particulier & ce que les droits des commu-
rautés ou des individus les plus faibles soient privilégiés et assurés. Les
bureaucraties, publiques et privées, seraient soumises au contr8le social. IL'opa-
cité des mécanismes sociaux ferait place & une plus grande transparence, permettant
& chacun, en fin de compte, la maftrise de son propre destin.

L'amorce des transitions, leur déroulement, leurs moyens, les forces et les
coalitions sociales qui les ?nimeront - autant de problémes essentiels qui ne
relévent d'aucune formule."

Programme d'action

Chaque systéme et sous-systime administratif national a des caractéristiques
quil lul sont propres. De nombreuses études de cas approfondies seront nécessaires
avant qu'on puisse tenter des généralisations. Des orgenismes réglonaux, tels
que le CAFRAD et des organisations internationales comme 1'lUhesco pourraient
appuyer de telles recherches et faciliter la mise en commm de 1'expérience
acquise dans des pays différents, mais ayant des problémes paralldles ou analogues,
afin qu'on puisse éviter les chausse-trapes évidentes et tirer parti des succés
remportés dans un pays pour améliorer les stratégies ailleurs,

Ia stratégle delddwelepfemant de 2o Tembanie, qui-Fatt sppel aux forces
propres du pays et & l'ujamaa, peut 8tre considérée comme l'exemple d'une
approche pouvant servir de modéle a d'autres, a condition d'examiner & fond et
d'exposer clairement aussi bien ses succds que ses échecs de fagon que d'autres
puissent en tirer des enseignements,

(a) Au niveau national

Avec l'accession de nombreux pays africains 2 1'indépendance au cours des
années soixante, la préoccupation dominante de 1'administration dans tout le
continent a été 1l'oeuvre de construction nationale dans tous ses multiples aspects,
¥ compris la restructuration des institutions héritées de la colonisation., En
une premidre étape, la priorité est allée au remplacement du personnel erpatrié
par des nationaux, au titre de politiques connues sous de vagues appelations
telles que "l'africanisation”, "1'autochtonisation™ ou "1'indigénisation”, la
formation était considérée comme le principal moyen de préparer des agents
encore inexpérimentés & leursnouvelles tfches dans des structures qui s'accor-
daient & peine les oconditions et la situation du pays. Une transformation plus
poussée des structures politiques, économiques, sociales et culturelles était 2
l'ordre du jour et l'on se rendait compte de plus en plus que les anciennes
:;im;.u}tatima axées sur "l'ordre public" n'étalent pas adaptées aux nouvelles

s,

T.” P. 38 Que faire - Rapport Dag Hammarskj¥ld de 1975 sur le développemé:
la coopération intermatiocnale.
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Pour atteindre ce double objectif, on a créé ou réorgenisé caupl&tament
pendant cette période, dans au moins 29 pa.ys d'Ai‘rique, des instituts d'adminis-
tration publique ou des écoles naticnales d'administration en Afrique franco-
phone, l'objectif étant, dans wn premiar temps 1l'africanisation de la fonetion
publique, Par la suite, la formaticn a visé & accroftre l'efficacité et le rende-
ment des nouvelles activités de développammt social et éccnoMque

(b) Niveau régional

Le CAFRAD a été créé en 1964, au niveau régional, pour faciliter les échanges
entre organismes nationaux des divers pays et assurer le bénéfice de compétences
et de connaissances que ces organimea ne dispensalent pas. Ses objectifs ont
été définis comme suit dans l'accord qui 1'a créé :

(a) antreprendre, promouvoir et coordonner des études et des recherches
coparatives sur les problémes administratifs 1liés au développement
social et économique en Afrique ;

~ (b) organiser des réunions scientifiques, des séminaires et des stages de

: formation en cours d'emploli pour des cadres supérieurs du secteur
public et du secteur privé des pays d'Afrique qui jouent un réle
important dans le développement ;

(¢) rassembler, analyser et diffuser une documentation sur la structure,
1l'organisation et les méthodes administratives des différents pays
africains ;

(d) ~ publier les matériels apﬁropriéé ;

(e) Jouer: le rBle d'organismes d'accueil et d'organe scientifique de
liaison, en partiau]ier au bénéfice d'édtablissements et écoles d'admi-
nistration et Alimivensitis ¢t,| dl e naddre pius|iginérale, de tous
autres organismes dont les activités sont du domaine de oompétence du
centre.

Les objectifs du centre ont done été axés sur la formation, la recherche
et les services de consultants et plus particulidrement, du moins dans une
premidre phase, sur la formation,” hotamment sur celle de "formateurs" au niveau
national et des cadres supérieurs d'administration. Ie centre organise fréquem-
ment des séminaires et des stages d'étude aux niveaux d'un pays, de la région,
ou du continent. Des activités sont entreprises au niveau national & la demande
expresse de tel ou tel membre, mais on a plus souvent recours & des séminaires
r€1miaaant. des groupes de pays pour leur permettre d'échanger des données
d'expérience sur des questions d'actualité telles que la gestion des. entreprises
d'Etat et les'méthodes budgétaires applicables aux programmes de gestion de
niveau supérieur, la réforme de la gestion du personnel et le financement du
développement rural,

 Les projets de recherche ont fait aussi une trés large place aux problémes iden-
tifiés par les pays eux~mémes ou par le perscnnel du CAFRAD, et portent sur les
domaines suivants : intégration du développement urbain et du développement
rural ; rfle de la gestion des entreprises d'Etat dans le développement en
Afrique ; réformes administratives et planification du développement.

Ie centre a mis en “route, depuis quelque temps, un programme visant a en=-
courager les gouvernements africains 2 recourir daventage aux services des con-
sultants africains, On a reconnu qu'il fallait tenir compte, dans 1'examen des
ressources requises pour les travaux du CAFRAD, non seulement du personnel
travaillant au centre, mais esussi d'un réseau de consultants dont les compé
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et les connaissances n'ont pas encore été pleinement utilisées. L'idée de faire
plus largement appel & des consultants africains a été solidement appuyée lors-
qu'elle a été mise sur le tapis & la Réunion conjointe OUA/CEA/BAD/CAFRAD de

Juin 1974, relative au recours aux experts africains et aux réserves d'expérience
du continent dans le domaine technique ; le CAFRAD a regu mandat, & cette réunion,
de former des consultants africains,

Les tfches du réseau de consultants ont été définies comme suit :

‘= identifier les probl&mes d'administration, de gestion et autres liés au
processus de développement ;

- aider & aceroftre l'efficacité et le rendement de la gestion des organismes
g;ztat et & réaliser des programmes d'organisation, de développement et de
forme ;

-~ développer la compétence administrative et les aptitudes & la gestion des
agents des services publies ; -

- évaluer les politiques actuelles et formuler de nouvelles politiques
d'administration et de gestion publiques ;

. = servir de catalyseurs de l'innovation et du changement grfce & des
techniques de gestion appropriées.

Pour l'information des Etats membres, le CAFRAD publie deux fois par an, en
anglais et en francgais (et maintenant en arabe avec la collaboration de 1'Organisa-
tion arabe de sciences administratives) les Cahiers africains d'administration

ubligue et les Nouvelles du CAFRAD, ainsi qu'une revue trimestrielle intitulde :
Abrégés administratifs africains, 4ditée dans les trois langues. Des biblio-
grarhies, des monogripliics de recherche otldes bulletins d'information sont

également publiés de temps & autre.
Priorités de recherche

Eu égard 2 1'hétérogéneité tris marquée qui caractérise le passé historique
et les conditions socio-économiques des pays d'Afrique, toute action visant a
améliorer leurs systimes d'administration en les adaptant aux contextes socio=
culturels exige une connaissance approfondie de la situation que l'on ne peut
guére espérer trouver en dehors du pays concerné, Malgré 1'extré@me diversité des
situations politiques, 1l existe dans la plupart des pays d'Afrique des groupes
de penseurs conscients des probldmes profonds qui se posent, comme on & pu le
constater a4 la plupart des séminaires du CAFRAD ol les questions pertinentes .ont
été évoquées. C'est ainsi que les participants au Séminaire organisé par le -
CAFRAD & Kinshasa, en 1975, pour permettre aux chercheurs africains de décider
des priorités de recherche sur le développement urbain et rural ont montré leur
conscience de la situation en déclarant que le probléme de "la persistance des
structures adminisiratives ccloniales et ses conséquences sur la mise en oeuvre
d'un développement national intégré" devait 8tre un sujet prioritaire de
recherche/1., Le CAFRAD a déj mis en route un programme de recherches dans ce
sens et un séminaire de recherche sera organisé en octobre 1977, en collaboration
avec le CODESRIA, pour examiner les progrés accomplis et décider des orientations
2 adopter dans la recherche,

1. Rapport final du Séminaire de recherche sur l'intégration du dévelop t
urbain et du développement rural - Kinshasa, septembre 1575. f1o{a
CAFRAD-DUR/75~I-22.
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_ Les rencontres régionales de chercheurs des pays en développement ayant pour
but de décider des priorités de recherche offrent un intér€t particulier car les
priorités sont plus souvent définies, dans ces pays, par des organismes finan-
clers et des établissements de recherche des pays développés que par les cher-
cheurs locaux. On a exprimé la crainte que l'accroissement de l'aide a la
recherche ne soit un instrument du néo-colonialisme permettant, non seulement
d'inciter les chercheurs locaux & travailler pour des organismes étrengers, mais
aussi de les emp@cher d'entreprendre des travaux plus utiles au développement
national, Cet état de choses a été facilité par le caractére du systime éducatif
de ces pays, notamment par l'orientation pro-occidentale de la plupart de leurs
universités et de leurs enseignants, tendance qui les rend incapables de s'inté-
grer au milieu sociocculturel de la majorité de la population. C'est 12 une
excellente raison pour augmenter l'aide multilatérale aux projets de recherche
axés sur la croissance qu'entreprennent les pays en développement et des orga=-
nismes régionaux tels que le CAFRAD, en faisant appel 24 des réseaux coordonnés
d'institutions et de chercheurs aux niveaux national, régional et international.

Conclusion

On pourra tenter de remédier aux difficultés imputables & la dualité des
systémes d'administration dans les pays africains en entreprenant des travaux de
recherche coordonnés pour dégager les caractéristiques des’ structures et des pro-
cessus modernes et traditionnels des systimes d'administration actuels, mais
aucune réforme bien congue ne saurait se fonder uniquement sur ce genre de
données. les structures administratives n'étant qu'un moyen d'atteindre une fin,
la meilleure fagon de les analyser et de les évaluer est de les considérer comme
un sous-systéme de l'appareil institutionnel socio-économique du pays, sur la
bese d'une approche systémique faisant appel & des critires d'efficacité, en
examinant le r8le de cheque éliément dans le processus général de réalisation des
objectifs fixés dans les plans et programmes de développement adoptés par le
gouvernement et dans le respect des idéologies, des politiques et des stratégies
nationales, Cela dit, le succés de toute tentative de réforme suppose qu'on ait
suffisamment conseclercl Fesprcbiomss [qiid 8 posent, ¢ o0y faire en sorte que
tous les aspects de la réfcim2 solent adaptés au contexte sdcioculturel du pays,
3 la fois pour en assurer la stabilité & long terme et pour renforcer leur apti-
tude A susciter la participation populaire et 4 améliorer la qualité de la vie de
la population, but essentiel du développement.
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"AMELIORATION DE L'ACCES AUX SERVICES PUBLICS"
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Le développement peut se concevoir comme 1'effort qui tend A
proposer aux hommes une gamme plus &tendue de.choix plus faciles et a
multiplier leurs possibilités d'infléchir leur propre destinée. Or sou~
vent les politiques de développement qui, au départ visent ce but,
aboutissent concrétement 2 la situation inverse, c'est-a-dire 3 réduire
l'éventail des choix. Dans la pratique, les difficul:és surgissent a
différents niveaux dont celui de l'incapacité de l'administration pu -
blique & repartir les avantages et services collectifs de maniére fonc-
tionnelle et équitable. D'une part, souvent les véritables bénéficiaires
des services sociaux collectifs appartiennent aux catégories de persconnes
qui ont d¢ja précisément les ressources financiéres et intellectuelles et
le temps nécessairespour entrer en contact avec les institutions, voire
une position sociale ou économique léur permettant d'exercer des pres-
sions ou user de la corruption. D'autre part, un grand nombre de pro=
jets ne trouvent purement et simplement pas d'écho auprés des personnes
qui devraient en principe bénéficier.

‘Powr-rpallier perye)mauvalse Alstribatldnl ¥ @ manque d'é&cho,
1l'auteur propose une nouvelle approche qui pose le probléme en terme
d'accés des éventuels demandeurs aux services publics, et qui tiant
compte de trois é&léments i

1. ~La difficulté avec laquelle les demandeurs ou clients par-
viennart & entrer en contact avec les institutions crédes pour assurer
la distribution des services collectifs.

2. L'organisation méme de cette distribution.

e L'administration concréte des contacts ou des relations entre
les institutions et leurs clients.

Les catégories les plus défavorisdes manquent de temps, d'ar-
gent, de culture, de moyens de transport pour effectuer les démarches
auprds des institutions publiques, que ces démarches visent a obtenir
des services ou i contester les décisions de ces institutions.

Quand un demandeur parvient enfin 3 entrer en contact avec
1l'institution, il se heurte souvent & 1'indifférence, l'inaptitude,
l'arrogance de fonctionnaires ou d'employés dont le réle consiste pour-
tant & le renseigner, & l'aider. Cette attitude provient probablement
du fait que, dans ces sociétés, "servir®™ est associé A 1'état, cultu-
rellement dévalorisant 4' "esclave", de "domestique™, de subalterne.
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Face A de telles situations le demandeur ne se:résigne pas
toujours, il lui arrive de se révolter de fagon violente comme ce fut
le cas au Pérou lorsque des milliers de familles en attente de logements
ont affronté la police pour s'installer dans la ville nouvelle de Villa
El Salvador. :

Inversement, il arrive aussi que les relations entre demandeurs
et institutions deviennent trop étroites, ce qui place les premiers en si-
tuation d'éternels assistés. Un exemple : aux Etats-Unis, 1'administration
fédérale chargée de 1l'assistance sociale aux Indiens compte un fonction-
naire pour 18 Indiens.

Parfois encore, le processus de service public est bloqué par
1'inadaptation des formalités administratives. Celles-ci peuvent non
seulement rebuter le demandeur par leur complexité, mais encore consti-
tuer un obstacle infranchissable. Par exemple, en Inde orientale un
‘systéme foncier compliqué a brouillé les titres de propriété et les re-
gistres comportent des lacunes et des erreurs; les demandes de prét des
petits cultivateurs ont peu de chances d'aboutir parce gu'on exige d'eux
des titres de propriété incontestables.

L'important, du point de vue des institutions, est que les po-
litiques et les programmes se traduisent par des services bien définis.
L'important pour le demandeur est d'arriver 3 ses fins; s'il n'arrive
pas par la voie normale, il essaiera

- soit d'cbtenir réparation par l'intermédiaire de l'institu-
tion elle-méme

- soit de faire agir ses relations politiques ou autres

- soit de resquiller.

L'ackah € sacvives (publiea Agt @or e pEegw taes différemment
selon le point de vue, ce qui explique que lLes conditions de réalisation
sont tréds souvent une source de déceptions.

Les structures d'accés comportent :

1. trois points névralgiques : la porte d'entrée, la file d'at-~
tente, le guichet.

2. trois types de difficultés majeures concernant :

a) la diffusion : les points de prestation de services sont
insuffisants en nombre et en gualité

b) la compréhension : le demandeur s'emp&tre dans les forma-
1ités administratives

¢} la pénétration administrative : le point de vue du deman-
Geur et celui de 1'instituticndivergent sur la portée, la
valeur, l'utilité du service et de ses conditions.
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Pour améliorer l'accés aux services publics, quatre mesures -
s'imposent : :

: 39 contr8ler et réviser en permanence les relations entre les
différents points suivants : la politique d'ensemble, le service tel
qu'il est défini par l'institution, les besoins tels qu'ils sont res-
sentis par les demandeurs, les prestations effectivement fourniles.

2. améliorer les relations demandeurs-institutions aux points
névralgiques : entrée, file d'attente et guichet.
3. aux différents stades de la planification du développement,

&tre plus attentif aux mécanismes de conception administrative et en
particulier 3 la mise en place des effectifs de personnel et & la défini-
tion des procédures.

4. contr8ler le type de service fourni en le comparant avec les
besoins concrets exprimés par les demandeurs et par ceux qui seralent
éventuellement demandeurs mais qui évitent actuellement l'institution.

5. 1'&étude fournit en annexe la présentation schématique d'un
mod2le de contact avec l'institution (acceptation et refus) et d'un
modéle de structures d'accés de l'institution.
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1. Les efforts déployés pour améliorer les structures d'adminiatratinn—gestian/l

et qualquefois pour en changer font désormais partie de la physionomie de
1'Afrique d'apries 1' indépandanca. Le mécanisme que l'on a le plus souvent employé
pour procéder i ces réformes d'administration-gestion a été celui de la "Commis-
sion d'enquéte”, Des commissions d'enquéte telles que la Commission Mills - Odoi
au Ghana (1967), la Commission Adebo (1971) et la Commission Udoji (1974) au
Nigéria, la Commission Ndezwa (1971) et les Commissions Wamalwa (1971-1972) au
Kenya, la Commission Mwanakatwe en Zambie (1975), la Commission Bikangaza en
Ouganda (1973-1974), etc., ont été chargdes par les chefs d'Etat respectifs,
notamment :

(a) D'étudier l'organisation et la structure des administrations publiques
et de recommander des réformes chaque fois qu'elles étaient souhaitables;

(b) D'analyser les questions touchant & la structure de la fonction pu-
blique et aux rémunérations des fonctionnaires, notamment de ceux qui
sont payés a la journée, des enseignants, du personnel des collecti=-
vités locales, de la police et des établissements pénitentiaires, de
la magistrature et des membres des conseils statutaires, mais & 1l'ex-
clusion des membres des forces armées et des fonctionnaires en poste
a l'étranger ; "

(¢) D'étudier toute autre question qui, de l'avis de la Commission, sem-
blerait se rattacher & ce qui précéde et devoir &tre examinée dans
1'intérét général/?,

2. Investies de ce mandat et officiellement dotées des pouvoirs nécessaires
pour s'en acquitter, les commissions, qui étaient généralement composées de
fonctionnaires locaux connus pour leur expérience universitaire et administrative,
ont recommandé des réfsrmes me jeures et-quelavefois fendamentales en matisre
d'administration-gestibn, loulnGne @létanlissenert de rouv:ll:s structures.

Dans la majorité des cas, les recommandations sont acceptées par le gouver-
nement, moyennant quelques modifications mineures. MAIS, aprés avoir procédé aux
ajustements des traitements, les "forictionnaires du haut de 1l'échelle" procécent
de mauvaise gréce aux autres réformes de structure et d'organisation, que ce
soit par le biais de comités ministériels ou départementaux, ou de nouvelles sous-
commlissions. En conséquence, les rapports des commissions ne répondent pas aux
grands espoirs qu'ils avaient fait naltre chez les fonctionnaires mémes qul com-
posaient ces commissions, le public et enfin l'azent méme des réformes : le gou-
vernement. Il est trés rare que les réformes s'accompagnent d'un changement dans
les attitudes. PMMAUCI ?

1. Dens le présent document, c'est & dessin que l'on a employé indifféremment
les termes administration et gestion. En effet, comme le montre
M. M.N. Balogun, dans tous lez pays d'Afrique on attend aujourd'hui du
gouvernement qu'il s'acquitte non seulement de ses responsabilités politiques
mais aussi de fonctions industrielles et commerciales. Aussi les administra-
tions publiques africaines ont-elles a s'occuper d'"ordre public" aussi
bien que de "programmes”. "Public and Business Stratezy", document présentd
4 la Conférence internationale sur l'enseignement de la gestion en Afrique,
organisée A& 1'East African Commmity Management Institute, & Arusha
(Tanzanie), du 23 au 26 novembre 1978.

2. Mandat de la Commission Ndegwa. Rapport de la Commissinn d'enquéte (Commis-
sion de la structure et des rémunérations de la fonection publique) 1970-
1971, Government Printer Nairobi (1971), ci-apres ‘dénommé rapport Ndegg; ~’“‘ja

S5



SS-77/CONF. 605/7- page 2

3. La premi2re partie de ce document s'efforce avant tout de passer bridvement

en revue les raisons et le contenu des réformes de structure administrative,
‘puis présente quelgues-uns des problimes majeurs auxquels se heurte 1l'application
de ces réformes. Corollaire de la premidre partie, la deuxiime expose les diffé-
rentes approches de la réforme, et plus particuliérement le mouvement qui se
dessine en faveur d'une approche structurelle intégrée fondée sur la décentra-
lisation. A ce stade, on s'efforcera d2 préciser certains des schémas socio-
culturels et facteurs économiques et politiques, qui ont eu une influer.ce notable
sur les réformes de l'administration-gestion en Afrigue orientale. La dernidre
partie traite de l'adaptatica des pratiques et techniques d'administration et de
gestion aux conditions propres & 1'Afrique orientale.

PREMIERE PARTIE

4, Les deux premiers séminaires quinquennaux sur les problémes administratifs
urgents en Afrique, organisés en 1963 et 1968 sous les auspices de la Com-
mission économique des Nations Unies pour l'Afrique, ont, de fagon générale,
défini et examiné les problémes que pose la nécessité de modifier les systémes
administratifs africains. 2

Ces problimes sont notamment les suivants :

1. rigidité des structures et caract®re hiérarchiqus de 1l'organisation ;

2. affectation & des postes administratifs de personnes ayant regu une
formation ncn spécialiséde et existence d'un systéme de premoticn fondd

non pas sur le mérite mais sur l'ancienneté ;

s A réounédration sans)repbor: avék( e tidhes ef'f'edtulies, du fait de
1'absence d'évaluation des postes ;

4, insuffisance de la mobilité intrasectorielle et intersectorielle ;
5. corruption et tribalisme ;
6. conflits de classe ;

T relations tendues entre hommes politiques et hauts fonctio

<" FUNGACRD “o
<

< o  Z
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8. insuffisance de l'encadrement administratif ;

. = E
9. centralisation excessive ; %, 0 FUTURO 5
: ) =
10. insuffisances de la politique du personnel et des moyens de“formati H

11, pratiques anachroniques d'administration et de gestion ;

12 1 absence de coordination effcctive/s. A ces difficultés, il conviendrait
d'ajouter celles qui sont propres aux entreprises putliques, & savoir :

13. "le manque de clarté des objectifs, le chevauchement des fonctions et
les interférences politiques", et celles qui sont propres aux adminis-
trations locales, c'est-a-dire :

3. Extrait de "Strategy and tactics for Administrative Reform in Africa”,
par A. Adedeji, dans A Decade of Public Administration in Africa. G. Hyden
et A.H. Rweyemaru (ed.), Nairobi (1975).
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14, "le manque de crédits et de main-d'ceuvre qualifiée, les pratiques
rétrogrades en matidére de perscnnel - favoritisme, népotisme et
prévarication, bas salaires, sécﬂrité d'emploi insuffisante et pers-
pectives de promotion limitées"/™. Ceux qui connaissent bien les
systémes administratifs africains pourraient allonger indéfiniment
cette liste. Pour notre part, nous nous attacherons seulement & guatre
facteurs essentiels quil semblent avoir motivé les récentes réformes

" d'administration et de gestion en Afrique orientale., Ce sont :

A. les difficultés de "l'aprés indépendance” et 1'exigence
du "développement" ;

B. la complexité et l'extraordinaire élarzissement du r8le
de 1'Etat ;

cC. la centralisation et la bureaucratisation ; et

D. 1l'idéologle et/ou la politico-idéo-syncrasie (on entend ici
par politico-idéo-syncrasie les fantasmes ou visions socio-
politiques qui s'appuient sur des styles et sur une tradition

de direction politique pour conceptualiser et justifier des
programmes sociopolitiques),

5. Chacun de ces quatre facteurs est examiné dans les paragraphes qul suivent,

5.1 les difficultés de 1'apids indépendance

Le rapport Ndegwa, dans son premier chapitre, résume de facon frappante la
situation en Afrique orientale : "La plus importante des questions que nous ayons
A résoudre est de savoir si la fonction publique dont nous avons hérité en
accédent & 1'indéhendance ,quiva) été modifide & dentaling éeards et dotde d'un
personnel kenyen ' acquis adx idéaux’ae la constiruction d'une nation est, en fait,
bien acdaptée a la tdche du développement telle qu'elle se présente concrétement
daas les années 70. A-t-on définl suffisamment en détail le rdle d'une "edminis-
tration du développement™ ? Dans quelle mesure les structures héritées du passé
sont-elles adaptées & ce r8le ? A-t-on donné des idéaux de *la construction d'une
nation" une traduction pratique suffisante pour qu'ils puissent se maintenir au-
deld des premiers jours d'enthousiasme de "l'aprés indépendance"”, et a-t-on donné
aux fonctionnaires la confiance et l'orientation nécessaires dans la longue marche
vers 1l'indépendance économique" ? (paragraphe 3). "Construction d‘une nation" et
"développement"” ont été les formules magiques, non seulement dans les pays .
d'Afrique orientale mais aussi dans toute l'Afrique. On a voulu se débarrasser
des structures coloniales ou néo-coloniales, orientées vers l'ordre public, sta-
tiques, etec., et les remplacer par des structures dynamiques et nouvelles, ca-
pables de favoriser la mise en place d'infrastructures socio-économiques solides
et de contribuer i la création d'un Etat-nation,

5.2 Idéologie et politico-idéo-synerasie

5.2.1 Soucieux de réformer ou m2me d'abolir d'un seul coup les structures
coloniales et néo-coloniales - administratives ou autres - les diri-
geants d'Afrique orientale ont eu recours & des tactiques et & des
stratégies qui s'expriment en termes d'idédologie du développement,
telles que 1'"Ujamaa" pour la Tanzanie, et des politico-idéo-syncrasies
comme "le socialisme africain" du Kenya, ou encore "l'évolution vers
la gauche" et "la guerre économique" de 1'Ouganda. L'objet du présent™
document n'est pas de faire l'apologie ni 1l'analyse de ces idéologies °)\
et politico-idéo-syncrasies ; il vise seulement & montrer leur fﬁie;

0oy
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4, Ibid. o i
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5.2.2

B5.2.3

‘dans la réforme administrative. S'étant engazée sur la voie de

1'"Ujamaa et de la politique consistant & compter sur ses propres
forces", la Tanzanie a profondément modifié la plupart des institu-
tions et structures dont elle avait hérité. Parmi les réformes déja
acquises, on peut citer :

(a) le pouvoir judiciaire - le droit coutumier et le droit éerit
ont été unifiés, les tribunaux traditionnels out été fusionnés
avec les nouvelles structures du Parti et de l'administration ;

(b) 1la politique linguistique - le swahili a été adonté commz langue
naticnale et officielle ;

(¢) 1la défense - les forces populaires tanzaniennes de défense font
partie intégrante du systéme sociopolitique ;

(d) 1la politisation de l'administration - les postes clés du gouver-
nement et du Chama Cha Mapiniuzi (CCM) - le Parti révolutionnaire
de Tanzanie - sont, dans plus d'vn cas, occupés par les mnémes
personnes qui, grice & une politique de décentralisation, parti-
cipent a4 la vie politique et administrative. Ce point sera repris
plus en détail dans la deuxiime partie du document,

Le Kenya semble évcluer lentement, et peut-8tre aveec précaution sur

la voie de la réforme institutionnelle et administrative, Toui=z une
gane de facteurs, qui débordant le cadre de la présente étude, peuvaent
expliquer cette inertie. Il fut un temps ol l'on considéralt sérieuse-
ment comme un idéesl national le "socialisme africain”, c'est-i-dire la
"démoeratie politique, la responsabilité sociale mutuelle, la diversi-
fication des formes de propriété, le contrB8le de la propriédté immobi-
lidre dans [11n36r2 e 14 4605256 (et |42 es|mfnbres, la géndralisation
de la propriété, la progressivité de 1'impdt en vue d'une répartition
équitable de la richesse et des revenus"/2, Les récentes réformes recom-
mandées par le rapport Ndegwa et acceptées par le gouvernemsnt scat
loin des idéaux définis par le document de sassion n°10. C'est la
classe politique dirigeante et la volonté des hauts fonetionnaires,

non 1l'attachement i une idéologie nationale, qui semblent inspirer la
réforme institutionnelle et administrative au Kenya. L'évolution des
styles politigues, avec toutes les traditions politiques africaines,
aura vraisemblablement pour résultat d'accélérer cette réforme, Peut-
€tre, du fait de la structure socio-économique et culturelle du Kenya,
seralit-il trop présomptueux d'imaziner que le Kenya puisse devenir

"une nation d'azriculteurs groupés en coopératives, vivant dans un
Etat multitribal et dans des villages contrdlés par le Parti"/~. Nous
reviendrons sur ce point un peu plus loin.

L'Ouganda nous donne un exemple politico-idéo-synecrasie unique en son
genre. La "Common Man's Charter" de M. Milton Obote était tout & la
fois un manifeste de parti et un plan national de réformes en vue du
développement. La charte proposait d'adopter une stratégie d'évolution
vers la gauche afin de créer UN SEUL pays, UN SEUL gouvernement et UN
SEUL peuple. C'est en partie & cause de son style politique,

5.

African Socialism and its application to planning in Kenya, docu
session n°10 de 1965, Government printer, Nairobi. %
Voir de S. Nyagah, "The politicalisation of Administration in Afric

KIA occasional papers n°l, novembre 19683,
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conceptions et des réformes sociopolitiques et administratives qu'il
avait proposées que M. Milton Obote a été renversé. Outre les mesures
hasardeuses de "guerre économique”, un certain nombre de réformes
administratives ont été appliquées en Ouganda sous le régime militaire.
Certaines s'appuiznt sur le rapport Bikangaga, alors que d'autres,

- comme la réorganisation de 1l'adainistration provinciale - sont une
initiative du gouvernement. Celui-ci s'est engazé & favoriser le déve-
loppement selon la politique consistant A compter sur ses propres
forces. . ‘

5.3 Complexité et élarzissement extraordinaire du r8le de 1'Etat

Dans certains cas, la nécessité de réformer l'administration est nde de la
"complexité et de 1l'expansion du r@le de 1'Etat"/7, Ainsi, le rapport Ndegwa
notait que "La complexité de la société mcderne et 1l'ampleur du rble que Jjoue
1'Etat dans la question de la "prospérité" ont détruit la vieille image qui
réduisait la fonction publique & un relais transmettant les impulsions recgues du
Ccnsell des ministres. Aujourd'hui, on attend aussi des fonctionnaires qu'ils
sachent administrer cette machine complexe soumise & toutes les pressions d'un
environnement en évolution constante, et quil est devenue une force créatrice, .

- constamment obligée d= réévaluer les problémes qui confrontent la société et de
penser de nouvelles solutions(paragraphe 5). C'est dans le méme sens que s'est
exprimé le ministre par intérim de la fonction publique et des affaires minis-
térielles, dans l'allocution d'ouverture qu'il a proncncée devant la Commission
Bikangaga. Il a dit que la "nouvelle' fonetion publique "ne se contentait plus de
maintenir 1'ordre public, r8le auquel elle avait été limitée pendant 1'époque
coloniale"; “elle avait maintenant une tfiche nouvelle et plus ardue : "8itre le fer
de lance d'un changement rapide dans la vie économique et sociale du pays". De

ce fait, "l'administration publique avait désormais & répondre de l'activité des
organismes semi-publics, en raison du r8le majeur qu'ils jouaient dans la presta-
tion de services de _bage @augrand)pablip, mais aussi] dinsylexécution de divers
projets de développement” (Apgpendice—1), Un peut done dire non seulement que les
gouvernements d'Afrique orientale sont associés aux activités des organismes
publics & tous les niveaux, mais aussi qu'ils s'acquittent activement de fonctions
"d'entrafnement, de répartition et de régulation" visant 3 accélérer le dévelop-
pement ainsi qu'a encourager la participation d'organisations bénévoles et du
secteur privé au développement national/O.

5.4 Centralisation et bureaucratisation

Les retards dus & 1l'excés de centralisation sont 1l'une des raisons ma jeures
des "réformes de décentralisation" entreprises en Ouzanda et en Tanzanie. Dans
le cas de 1'Ouganda, la réorganisation des administrations provinciales a eu pour
but de "mettre les services A la portée du peuple". En Tanzanie, la "décentrali-
sation" a été une mesure visant & adapter 1l'administration publique aux besoins
du développement rural socialista/9, Nous reviendrons plus loin sur le théme de
la "décentralisation". Ce qu'il faut noter dés i présent, c'est que les efforts
de "décentralisation" sont une réaction aux difficultds créées par une adminis-
tration coloniale fortement centralisée. Le rapport Ndegwa a consigné cet "excds
de centralisation et de bureaucratisation et ses liens avec le développement
rural'. I1 a recommendé "une certaine délégation de pouvoirs, du niveau de la pro-
vince & celui du district, & 1l'intérieur de 1l'administration" (page 118).

Ta G. Hyden, A Decade of Public Administration, Ibid.

8. Voir le document du Souaziland - A Decade of Public Administration - Ibid.

9. G. Hyden "Decentralisation and the Government Staffﬂ?_document de travail-7 8,
Dar es-Salaam, octobre 1975. MOV € g
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6. Jusqu'ici, nous nous sommes surtout attachés sux raisons des réformes en

: ‘matidre d'administration-gestion ; mais quel en est le contenu ? Il ressort
de l'examen des mandats, des recommandations et des réformes effectivement
appliquées que ce contenu rev@tait les trois aspects suivants :

(1) Examen d'ensemble des traitements et des structures d'organisation
dans la fonetion publique ;

(2) Méthodes et programmes nouveaux de gestion-administra:ion ;

t)) Mise en place de structures nouvelles pour appuyer des systémes
administratifs centralisés ou décentralisés,

5.1 Structure ‘des traitements

Les tentatives de réforme administrative - que ce soit au enya, en Quganda,
en Zambie, au Ghana ou au Nigéria - ont toutes été motivées par de fortes pes-
sions en faveur d'une révision du baréme des traitements des fonetionnaires, De
fait, au Kenya, 45 des 165 recommandations formulées dans le rapport Ndegwe
(soit 27 %) et 146 des 176 recommandations figurant dans le rapport Blkang:.ga
(soit 83 ) concernaient seulement les rémunérations et autres conditions d'exploi.
D'ou vient cette précccupation extréme pour ces questions ? D'aprés la réunion
d'experts sur l'administration publigue et le développement au cours de la
Deuxidue Décennie du développement, "il était nécessaire de revolr le baréme des
rémunérations a la lumidre des besoins nouveaux de 1l'Etat, de fagon & assurer que
les traitements et salaires étaient correctement utilisés comme moyens piopres a
inciter les citoyens & se doter d'une qualifieatisn et & reoherchﬂr un emploi
dans les domaines ol ils sont le plus demandés” Mais ce n'était pas 12 le seul
but des réformes : 11 y avait aussi le désir explicitn de se débarrasser de struc-
tures rigides héritédes de la période coloniale. C'est cet aspect qui a fait des
commissions d'enquéte| Wh)Mnsimimént de| PEFoFE. (Ainsd e /nows 1'avons dé;) wvu,
dans le rapport Ndegwa, 27 % seulement des recommandations trailtaient de la s*ruc-
ture des rémunérations tandis que 50 % concernaient d'autres réformes administra-
tives. Cela nous améne au deuxiems élément des réformes administratives.

6.2 Méthodes et programmes de gestion-administration

Le rapport Ndegwa comme le rapport Bikangaza traitent des "structures et de
la gestion de la fonction publique". On y note sans ménagement que la fonction
publique est incapable d'absorber les connaissances existantes, et incapable
d'innover. Une nouvelle approche, axée sur l'administration du développement,
s'impose, Il est nécessaire "de créer une structure d'organisation capable de
répondre aux conditions du moment, de faire preuve de souplesse, de discerner
les priorités et d'agir en fonction de celles-ci, de firer des objectifs et, par-
dessus tout, d'utiliser sa ressource principale, c¢'esi-i-dire la population,
pour atteindre ces objectifs prioritaires" (rapport Ndegwe, parazrapne 200). Les
pratiques et techniques modernes recommandées sont notamment les suilvantes :

7 Planification et utilisation de la main-d'oeuvre ;
2. Initiation et orientation ;
3o Analyse et évaluation des postes ;

L, Appréciation du comportement professionnel ;

10. G, Hyden, A Decade of Public Administration, Ibid.
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5. Organisation des carriéres ;

6. Doléances des membres du personnel et négociations avec ceux-ci ;
Te Pixation d'objectifs ;

8. Communications ;

9. Stimulants ;

10. Délégation ;

Ils Gestion par objectif ;

12, Mise en place de mécanismes adéquats (rapport Ndegwa, paragraphe 202,
et rapport Bikangaga, paragraphe 411),

Le rapport Bikangaga reccmmande aussi "d'organiser des programmes d'échanges
de fonctionnaires de rang élevé, et de les encourager lorsqu'ils existent déja
entre pays amis" (paragraphe 421). Comme suite & ces recommandations, le gouver-
nement kényen a essayé d'introduire la gestion par objectif dans certains de ses
ministéres, mais les résultats n'ont pas été encourageants. Nous reviendrons sur
cet échec dans les deuxitme et troisiéme parties du document.

6.3 Mise en place de nouvelles structures

Pour permettre la mise en ceuvre de ses "propositions de grande portée", la
Commission Ndegwa suzgérait de créer, au sein du cabinet du Président, en lieu
et place de 1l'actuelle Direction du personnel, un "Dispositif de zestion centrale"
investi de plus grands pouvoirs, qui assurerait la coordination des prozra~mes
publics. Quant a la[Tanzaniles; psun méttne Lo eevvird sonr prezsamme de décentrali-
sation, elle a surtoul-chei'chis’ &"donner-'des ‘pouvoirs plus étendus au Premier
Ministre. Il convient de faire observer izi que ni le Kenya, ni la Tanzenie n'ont
Jamails eu de structures entiérement centralisées. Cn a tendance a renforcer le
gouvernement central et & donner quelques pouvoirs & la périphérie - c¢'est-i-dire
aux régions, districts, ministéres, etc. Il s'azit donc d‘une "décentralisation
au sein d'un systime de gouvernement contr8lé au centre" (G. Hyden). M. C. Gertzel,
dans son étude sur la "réforme administrative au XKenya et en Zamhie" indiquait
que la nécessité "d'un fort contr8le politique des autorités centrales résulte
de la fragmentation politique qui caractérise la Zambie comme le Kenya". Ces deux
pays ont en effet un méme probléme & résoudre : comment maintenir le contrdle du
centre sur les locallités ? Ce probléme se pose avec plus d'acuité qu'en Tanzanie,
la situation des partis étant plus fluide et moins stable. Ainsi, si 1'on reconnaft
la nécessité et l'opportunité d'une certaine décentralisation, on est ézalement
conscient du besoin de maintenir et d'améliorer le contrBle central'/11, La "décen-
tralisation", comme le montre le passage que nous vencns de citer, apparalt done
comme l'un des problimes les plus aigzus de la réforme structurelle. Les derniers
paragrapnes de cette premiere partie seront consacrés a certains de ces problémes.

7. LES PROBLEMES DE LA REFORME STRUCTURELLE DE L'ADMINISTRATION-GESTION

Cinq facteurs et problimes méritent d'@tre étudiéds ici, Ce sont :
1, le néo-traditioralisme ;

2, la politisation ;

11. C. Gertzel "Administrative Reform in Kenya and Zambia", dans A Decade of
Public Administration, Ibid.
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3. 1l'autorité ;
4. la consultation et la participation ;

5. la mise en place de mécanismes appropriés et 1'inadaptation
des institutions.

7.1 Le néo-traditionalisme

S'il1 existe un désir de réforme, la croyance en l'utilité et en la nécessité
des structures traditionnelles n'en est pas moins enracinée. C'est ainsi que les
auteurs du rapport Bikangaga affirment avec fierté qu'en Ougarnda "la fonction
puslique se compose d'une fonction publique dans laquelle le recrutement, la for-
mation et la structure d'organisation sont comparables a celles de la fonction
publique britannique, et d'une administration publique locale inspirée en grande
partie des principes traditionnels, Ces deux élémen*s se sont heureusement com-
binés et ont contribué i assurer le fonctionnement sans heurt d'une administration
dont les Ougandais ont tout lieu d'étre fiers" (paragraphe 17). Le rasport Ndegwa,
aprés avoir condamné la Commission de la fonetion publique, a recomma:dé de main-
tenir cette institution, parce qu'elle pourrait i l'avenir "cesser d'€tre un
organe exdcutif pour devenir un organe de consultation et d'appel" (paragraphe 162).
Ces deux exemples montrent bien que les "réformateurs" cherchent beaucoup plus a
faire évoluer les structures qu'a les bouleverser. :

7.2 Ila politisation

Un certain nombre de pays africains ont essayé de s'attaquer au probléme de
1'"engagement"” de la fonction publique. La régle de la "neutralité", chére aux
aedministrateurs britanniques ne plaft guére A nombre d'hommes politigues. Elle
leur apparal: comme néfaste pour le développement. Cette conception a mené i la
politisation de 1'administrEtios)(p2id%1ique Pyl =)/de hozbr¢ik | farjtisans et de
nombreux détracteurs. Notre objet 2st ici d'étudier cette politique dans ses
rapports avec la réforme de l'administration-gestion. En substance, la politisa-
tion est censée neutraliser le pouvoir bureaucratique et 1'emp&cher d'exercer
une mainmise sur le régime politique. Les membres d'une administration publique
politiséde, qui sont 4 la fois hommes politiques et fonctionnaires, sont censés
faire preuve d'objectivité dans la mise en oeuvre des politiques et notamment des
réformes. Le résultat final est que les réformes sont sacrifiédes & un pouvoir et
3 des avantazes d'ordre politique, ou méme qu'elles ne sont pas du tout appliquées
A cause des conflits qui découlent du caractére politisé de la prise des décisions.

7.3 L'autorité

Par autorité, nous entendons ici le soutien politique sans lequel il ne
saurait y avoir de réforme réussie en matidre de gestion ou d'administration.
L'expérience de 1'Afrique orientale confirme l'observation faite par les parti-
cipants au s2ptidme Séminaire interafricain d'administratiion publique de 1966, a
savolr que "dans certains pays, les hommes politiques nourris dans les politiques
d'agitation de la péricde précédant 1'indépendance se révélaient incapables, a
cause de leur formation ou de leur tempérament, d'adapter leurs métiiodes aux
problémes du développement et d'une évolution sociale constructive, Il a&'ensuit -
que la politique formulée par les partis n'avait souvent aucun rapport avec ce
qu'il dtait possible de faire en pratique, sur le plan administratif"/12, Nombre
de rérormes administratives ont été tuées dans l'oeuf du fait que dirigeants
politiques et technocrates n'ont pu ou n'ont su forger entre eux des relations

de travail efficaces. egfvuutﬂﬁﬂ
B CUIDAR
12. Seotitme Séminaire interafricain d'administration publique, organisé & €, o fuR0 @

1'Past African Community Staff College de Nairobi (Kenya) 2-9 novembre 1968,

page 18. :

g 4
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7.4 Mise en place de mécenismes adéquats

L'un des paradoxes de la réforme administrative est que sa mise en ceuvre
dépend souvent des mécanismes d'appui existants, alors méme que ces derniers
font précisément 1l'objet du programme de réforme. Il est trés rare que 1l'on
propose de créer de nouvelles institutions pour procddsr aux réformes, comme
c'est le cas au Kenya et au Ghana. Or, si 1l'on veut qu'une réforme complexe porte
ses fruits, il faut charger une organisation ou un fonctionnaire déterminé de
mettre au point cette réponse et d'en favoriser 1'adoption.

DEUXTEME PARTIE

8. DIFFSRENTES APPROCHES DE LA REFORME ADMINISTRATIVE ET
STRUCTURES SOCIOCULTURELIES EN AFRIQUE CHIENTALE

8.1 Dans son article "Strategy and Tactics for Administrative Reform in Africa",
le profosseur Adedeji trailte de trois approches de la réforme administrative :

(1) 1la Commission spéciale ;

(11) 1les services de gestion ;

(111) la planification du développemant/lj.

Ces approches ont été utilisées, sous une forme ou sous une autre, dans les
pays de 1'Afrique orientale. Toutefois au cours des trois derniires années, ces
pays - la Tanzanie en particulier ont essayé d'appliquer une approche structu-
relle intégrale pour mener 2 bien la réforme de leur administration. En d'autres
termes, 1ils ont pris dep ipdpures )pburl deptir Les|chiubtie)s administratives et
bureaucratiques de 1'Etat aux besoins socio-économiques de la société.
8.2 L'examen des principaux objectifs de la décentralisation entreprise par le

gouvernement tanzanien montre que l'action de celui-ci vise A des réformes
non seulement politiques, mais aussi administratives, sociales, économiques et
culturelles. Sur le plan politique, la réforme tend & :

(1) associer la population plus larzement et de fagon plus constructive,

& 1'élaboration et i l'exécution des plans dans les limites découlant
du 5
(2) renforcement du rdle de direction du parti, et de la

(3) redistribution, sur une base plus équitable, des fruits du
développement.

En résumé, la réforme administrative vise i :
(1) une efficacité plus grande de l'action de 1'Etat ;
(11) wune meilleure intégration des programmes de 1'Etat ; et

(111) une plus grande responsabilité de 1'Etat.

13. Adedeji - Strategy and Tactlecs of Administrative Reform in Africa,
dans A Decade of Public Administration, Ibid. :
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Du point de vue économique, la réforme a pour objet :
(1) de renforcer 1'aptituda_de 1'Etat & augmenter la produciion ;

(11) d'accroftre les moyens dont dispose 1'Etat pour aider les villages
: et les institutions dans leurs efforts en matidre de production, et
plus généralement

(111) de faciliter le développement socio-dconomique dans les campagnesflu.

8.3 Il est trop t8t pour porter un Jugement significatif sur 1'approche struc-

turelle intégrale utilisée en Tanzanie. Sans trop s'avancer, on peut dire
que cette approche constitue 1'un des moyens de susciter 1'appui politique et
un2 plus large participation de la population & lz réforme administrative, Paut-
8tre la situation politique en Tanzanie ou dans les autres pays d'A7rique orien-
tale est-elle favorable & l'utilisation de 1'approche structurelle intégrale,
mais méme s'il en était ainsi, 1'on ne saurait négliger certaines da2s structures
Socioculturelles ni certains des facteurs économico-politigues qui peuvent en-
traver ou susciter l'utilisation effective d'une telle approche. Examinoas main-
tenant certains de ces facteurs.

8.4 On a dit que "dans une certaine mesure, la culture traditionnelle provoquait,

chez l'adulte d'Afrique orientale, une dépendance vis-a-vis de la structure
et de la coutume existantes, des rapports de patronage politique entre les diri-
geants et leurs partisans, une approche plus prudente et banale - et non créa-
trice - des problimes"/15,

Cette assertion est intéressante en ce sens qu'elle donne i penser que nous
ne pouvons parler de réforme adrministrative avant d'avoir étudide les cultures
pertinentes, Si elle est gonfozins A ia réaiiné;] alons, 1 fahs J€Tléchir tras
sérieusemant avant d'entrepredaieubice reforms gaministrative. Peuteftire faui-il
dans ce cas créer une "culture administrative"/16,

8.5 Un autre facteur & ne pas négliger est celul des "intér€ts de longue date",
que le rapport Ndegwa appelle lss "intér@ts privés", c'est-i-dire "1'inté-
grité avec laquelle la fonction publique dans son ensemble et les individus qui
la composent s'acquittent de leurs devoirs'. Bien que le rapport ne menticnne pas
spécifiquement la corruption, la malhonnfteté ou le népotisme, il note que 1la
fonetion publique doit s'acquitter de ses fonction "avec efficacité, honnéteté
et équité 2 1'égard de tel ou tel citoyen ou groupe de cltoyens. Dans d'autres
domaines, 1l'effort ou l'initiative personnelle est devenu une caractéristique
naticnale bénéfique ; nous estimons que dans le contexte actuel 1l'autodiscipline
Joue un rlle tout aussi important" (paragraphe 29). ILa corruption et le tribalisme

14, Voir de D. Leornard (collaborateurs : G. Hyden, J. Maeda et SS. Mushi),
"Decentralisetion and the Issues of Efficiency, Effectiveness and Popular
Participation",

15. Tiré de : G.P. Chattopadhyay - "Research into the Identity of the East
African Manager : Some implications for Management Training",
commnication présentée & la Conférence internationale sur 1'en-
seignement de la gestion en Afrique, East African Community
Management Institute, Arusha (Tanzanie), 23-25 novembre 1974.

16. Le professeur J.R. Moris définit la "culture administrative" comme le
"résultat combind d'un long processus de socialisation informelle des t&ches
et l'interaction de structures administratives complexes" (tiré de "The
Transferability of Western Management Concepts and programms : An East 3
African Perspective", document présenté & la Conférence sur la formation/c
et 1l'éducation dans le domaine de la gestion des affaires publiques,
E2llazio, 11-15 aolit 1975.
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sont des faits reconnus de l'sdministration africaine, Dans certains pays, comre
1'0uganda, des lois ont été votées pour combattre la corruption. Sur le plan des
principes, tout le monde condamne le tiribalisme, la corruption, ete, mais aucun
chercheur n'a véritablement étudié les questions fondamentales liées 2 ces phéno-
ménes commms aux pays africains. Pour appliquer des réformes avec succés ou
adapter les techniques administratives aux diverses cultures, il faut savoir gquels
sont les aspects positifs et négatifs des valeurs traditionnelles. La tribu est
1'une de ces valeurs. Il faut étudier systématiquement comment les structures
traditionnelles peuvent fournir les compétences requises, et comment les valeurs
traditionnelles peuvent fournir les sources légitimes qui peuvent €tre utilisées
dans la réalisation des nouveaux objectifs de la réforme administrative. Si 1l'ou
a étudié dans le passé le systéme des associations volontaires des Ibos, les
valeurs d'individualisme et 1'idéal de cette tritu ainsi que la fagen dont ces
valeurs étaient adaptées aux typea de possibilités et d'exigences apportés par

le colonialisme britannique, si 1l'on a étudié l'exemple notoire fourni par les
Masais d'Afrique orientale, qui ont résisté farouchement au changement culturel,
en conservant leurs coutumes presque 1ntactas/ , on a trés peu écrit sur la fagon
dont ces variations et structures culturelles pouvaient €tre utilisées dans la
réforme administrative ou dans l'adaptation de ces cultures aux nouveaux systémes
administratifs. Dans 1l'étude de la réforme administrative, il conviendrait de
tenir compte de la mise en garde du professeur Adedeji : "Les réformes administra-
tives quli tiennent compte des seules structures sans pr ter attention aux facteurs
culturels et humains sont également voudes 2 1'échec"/!

TROISIEME PARTIE

9. ADAPTATION DiES) FRATIGUES_WT) TECHNIGUES)DADITINTSTRATION
ET DE GESTION AU H&L¢EL.h5r AFRICALIN

9.1 Beaucoup de choses ont &té édcrites et dites au sujet de l'adaptation des
pratiques et techniques de gestion au milieu africain. C'est ainsi que lors
de la réunion technique d'experts sur le développement des ressources de gestion
et d'entreprise en Afrique (Addis-Abeba, 5-16 décembre 1966), on a fait obzerver
que "les pratiques et techniques modernes de gestion ont pratiquement toutes été
congues et mises au point en fonction de la situation et des besoins de 1'indus-
trie et du commerce des pays industrialisés, dans un contexte caractérisé par la
présence de marches hautement développés, des taiux de rémunération élevés et, en
général, une pénurie de toutes les catégories de main-d'ceuvre. lLes systémes de
planification et de contrfle de la gestion au niveau supérieur présupposent
1l'existence de spécialistes du personnel et de la zestion de niveau intermédiaire
en mesure de fournir une information rapide et précise et de formuler des prévi-
sions concernant l'ensemble du demaine d'activité de l'entreprise. La politique
du personnel, en particulier, a été élaborée dans des conditions culturelles et
sociales spécifiques”"... Or, ces conditions n'existent judre dans la plupart des
pays africains. Les participants 4 la réunion sont convenus que les techniques de

17. Voir de Simon Ottenberg, "Ibo Receptivity to change" dans M. Herskorits et
W. Bascom, Continuity and Change in African Culture - (Chica;o : University
orf Chicago Press, 1959 ; ainsi que la description et l'analyse du caractire
engagé de la main-d'oceuvre en Afrique orientale, dans A. Elkin et Fallers

"The mobility of Labour" ; W. Moore A. Foldman - Social change (Egglsugqg
cliffs, N.J. Price - Hall, INC, 1963). A aeiEa N
18, Ibid.
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"zestion de la production et de comptabilité étaient sans doute de celles qui
nécessiteraient le moins d'adaptation, alors que les tezhniques dans lesquelles
les facteurs sociaux et culturels et la traditicn jouent un rfle majeur - commne
1'étude des marchés et, surtout, tout ce qui touche au personnel et aux relaticns
publiques, y compris les relaticns avec les ministéres - pourraient exiger de
profonds aménagements et peut-8tre la mise au point de nouvelles technigues
propres & répondre 2 des conditions spécisles"/19. Onze années plus tard, une
autre réunion de spdcialistes examine la queation de l'edaptation des techniques
d'administration et de gzestion des affaires publiques aux différents contextes
socloculturels. 1

©,2 C'est en tenant compte de ces considérations que 1l'suteur s'efforce, dans

la dernidre partie de ce document, d'examiner certains des problémes d'adap-
tation de 1l'administration 2 1l'environnement de 1'Afrique orientale, en se fondant
sur les échanges de vues qu'il a eus avec des collégues du Botswans, de Gambie,
‘du Kenya, du Lesotho, d'Ouganda, de la Sierra Leone, du Souazilanc., de Tenzanie
et de Zambie, lors d'un récent séminaire sur la réforme de la gestion du perscnnel,
organisé par le CAFRAD en collaboration avec 1'East African Managernent Institute,
4 Arusha (Tanzanie), du 19 au 31 juillet 1975. Les cinq observaticns sulvantes
et les recommandations qui s'y rattachent ne sont pas sans rapport avec les ques-
tions étudiédes dans le présent document,

9.2.1 On a fait remarquer que dans tous les Etats africains ayant accédé
depuis peu i l'indépendance, des facteurs culturels, sociaux et
psychologiques avaient, & des degrés divers, influencé favorablement
ou défavorablement, 1'adaptation de la fonction publique nationale
aux changements soclaux existants ou souhaités. Du ec8té positif,
l'absence de cultures traditionnelles rigides et formalisdes ou
d'edaptaticn calculde & ces dernidres, avait parfois facilité le
changemenkt et ialréfofme iz dans XelSemtle, Lo rigidité des
structures traditicoasiles—€¢'la ' paychivlogle' 'de' 15" population, ajoutées
a la multiplicité des groupements ethniques et des valeurs culturelles,

. avalent milité contre le changement et la réforme 1l& ol ceux-ci
s'imposaient d'urgence.

§.2.2 Dans son role de vénicule ou de catalyseur potentiel du changement,
la fonction publique a été z€née par les facteurs susmenticnnés, et
bien souvent, il a semblé qu'elle était isclée et fort éloiznée de
la masse du peuple. Cet isolement a £té agzravé par une grave pénurie
de main-d'oeuvre suffisamment qualifiée ainsi que par l'insuffisance
des ressources financiéres nécessaires pour mener & bien les réformes,
méme dans les régions ol celles-ci étalent sounaitables et réalisables.

9.2.3 Sur le plan sociopolitique, on a fait observer que l'une des séquelles
du colonialisme é€tait le systéme éducatif axé sur la préparation aux
professions intellectuelles.

9.2.4 On a fait également remarquer au cours des débats que dans 1'orzani-
sation structurelle aussi bien que dans la technique de2 gestion du
personnel, les réformateurs se heurtalent fréquemment i une résistance.
Un conflit d'intéréts surgissalt entre csux qui étaient favoraktles
aux réformes et ceux qui les sapotaient tranquillement. Certaines des
raisons avancées pour expliquer cet état de choses sont exposées To\0Ldo ,

A
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19. OIT - "Réunicn technique d'experts sur le développement des ressources N&¥ P

gestion et d'entreprise en Afrique”, Addis-Abeba, 5-15 décembre 1968, .
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(1) Le désir et le besoin de réforme vient zénéralement de
l'intérieur de 1l'orzanisation et les autres groupes qui
n'y sont pas intéressés diés le début ne sont pas enclins
& 1'appuyer ; -

(11) Les programmes de réforme ne bénéficient pas toujours du
plein appui des dirigeants politiques et des cadres supérisurs ;

(i11) Le manque de confiance mutuelle entre les hommes politiques
et les fonctionnaires ;

(iv) Les membres de 1'organisation ne se considirent généralement
pas tous concernés par la réalisation des réformes.

Il semble y avoir une certaine ambiguTté structurelle dans 1'organi -
sation de la fone%tion publique. Le lien entre les diverses branches
de 1'administration n'apparaft pas toujours clairsment,

Pour surmonter certains de ces nombreux problEmes, les recommandations
sulvantes ont été formulées :

9.3.1

9.3.2

9.3.3

9-}-1‘

I1 importe que, dans chaque rays, les responsables politiques fixent
des principes directeurs et des objectifs politiques clairs et précis.

En matidre d'éducation, les politiques, attitudes et institutions du
passé devrailent 8tre modifides de fagon & conférer un caractdre pratique
et pragmatique & 1'éducation, et & assurer que la formation dispensée
répond directement aux besoins nationaux qu'il est possible de prévoir.
Il convierdrait ézalement de mettre en place les mécanismes permetant
de réaliser et de soutenir ces réformes.

La fonctlion'plblidue-naticriate ‘Gevrait cesser 4'8tre introspective et
de se tenir a 1'écart, et accepter d'agir, comme ellé est appelée

a4 le faire, avec plus de vigueur et de conscience, non seulement en
tant "qu'agent de changement", mais aussi en tant que véhicule q'unitéd
naticnale, aussi bien en ce qui concerne 1'élahoration des politiques
de développement national que 1'exdcution des plans et programmes
nationaux. Cette nécessité deviendra plus apparente & mesure qu'aus-
mentera le nombre de spécialistes dans la fonction publique.

On a estimé que les chanzements devraient venir de l'intérieur et
qu'un systéme d'autocorrection permanente devrait équiper la machine
administrative., Chaque tentative de réforme ou d'adaptation devrait
viser A :

(1) Retenir au service de 1'Etat le personnel compétent et
efficace ;

(11) Supprimer les anomalies dans les structures et le fonction-
nement des mécanismes ;

(1ii) Meintenir un moral élevé et un esprit d'attacnement i la
réalisation des objectifs de 1'organisation,




¢ 3-77/CCNF.605/7 - page 14

10. CONCIUSION

Le présent document s'est efforcé de placer dans leur perspective les
¢«..verses réformes structurclles et administratives en Afrique orientale. Il
¢ -amina les raisons et le contenu de ces réformes. Il s'efforce également
a'étudier 1'approche structurelle intégrale dans ses rapports avec 1l'environne-
ment Est africain. Il essaie de metire en relief le fait que "l'adaptaticn de
1 administration aux différents milieux socioculturels n'est pas teujours pré-
. idde d'une étude des cultures”. Le dernier message du document est que la
_estion-adninistration, comme le dit le professeur Morris, devrali cesser d4'@tre
¢ .nsidérée principalement comme une question de compétence, comme "une sorte de
tradition artisanale de haut niveau qui pourrait 8tre enseignée dans n'importe
ciel contexte culturel, et partant, comme une technique d'exportation en bien des
,olnts comparable & la charrie & boeufs, dont 1'utilisation a été introduite dens
4e nombreuses sociétés de divers continents"/20,

20. 1Ibid.
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I. OBJECTIFS

L'un des traits les plus marqués de 1'histoire latino-américaine des trente
dernilres années est la tendance de 1'administration publique & prendre une impor=
tance croissante dans la plupart des pays de la région. L'administration publique
suscite donc aujourd'hui un trés vif intérat qui se manifeste par de fréquents
débats sur les problimes acdministratifs et sur leur r8lec casensiol dans lo développament
socio-économique de la rézion, ainsi que par la réalisation de nombreux programmes
gouvernementaux destinés & introduire des changements dans 1'administration
publique afin d'en augmenter 1'efficacité et le rendement,

L'objet du présent document est de soumettre quelques réflexions sur certains
problemes posés par 1'évolution de 1'administration publique en Amérique latine
et de tirer en particulier quelques enseignements caractéristiques des nombreuses
tentatives de réformes administratives effectuées dans la région,

A cette fin, on a abordé divers niveaux d'analyse, En premier lieu, on a
tenté d'exposer certaines tendances propres au développement du secteur publie
de la réglon et importantes pour 1'évolution de 1'Administration - qui est 1'instru-
ment dont 1'Ztat se sert pour mettre en oeuvre ses politiques. En deuxiime lieu,
on a essayé de résumer certaines des difficultés que rencontrent les administra-

1’énoncé des conclusions comporte quelques recommandations fondées sur les
éléments d'appréciation susmentionnds, Il convient de souligner que 1'évolution du
phénomone administratif public a &td marquée en Amérique latine par d'importants
progr.s. Le présent document ne se propose pas de décrire ces améliorations, qui
sont traitées dans d'autres ouvrazes ; il s'efforce plutdt de faire ressortir les
problzmes que pose cette évolution. En outre, les tendances et les questions
générales dont 1l est fait mention ne présentent Pas un caractere universel en
Amérigue latine, On relive des exceptions ainsi que diverses particularités
nationales, On a donc PBRemehé -k aneErael delitalad tFailks stiveturaux comrmns 2

¢e nombreux pays de la réylon-et pefletant fidolement leurs réalités,

faleré le vif intérét qu'elle Suselie, la question de 1'administration publique
en Amérique latine n'a guére’jusqu'i présent fait 1'objet d'une étude poussée.
Cependant, pour pouvoir cpérer des changements positifs, il faut notamment connattre
1'explication Scientifique des phénomines et des problimes actuels, explication
que seule, une recherche systématique peut fournir, Un effort dans cette voie
s'impose done et c'est 1a 1l'un des prineipausx objectifs que s'est donnés le centpe
d'acministration latino-américain pour le développement, Dans le présent document,
il a cherché 2 éveiller 1'attention en identifiant certains des problimes et en
soulignant & la fois leur importance et la nécessité de les analyser plus i fond.

II. EVOLUTION DU SECTEUR FUSRLIC DANS LA REGION

On peut noter un accroissement du rd8le que le secteur public joue dans
1l'économie et la société, en analysant son développement en Amérique latine au
cours des derniires décennies, Selon la CEPAL, 1l est probable que 1'expansion
qQuantitative et 1'inégale modernisation des activités de 1'Ztat ont €té plus
rapides que les processus de développement et de transformation de la société <
aurquels elles sont lides (1),

Divers indicateurs permettent ds déceler 1l'ampleur de cette expansiocn d
secteur public :

(a) La part des dépenses publiques dans le produit intérieur brut représente un
pcurcentage croissant qui $tait supérieur 2 15 vers la fin de la décennie 1960-1970
dans tous les pays de la rézion, 2 1'exception de la Colombie, d'ml Salvador et du
Guatemala(2),.
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(b) L'investissement public constitue un apport de plus en plus élevé dans
le total de l'investissement brut en capital {ize. En 1973 et en 1974, il a corres-
pondu 2 plus du tiers de l'investissement brut en capital fixe dans neuf pays
(Bolivie, Brésil, République dominicaine, E1 Salvador, Equateur, Honduras, Mexique,
Panama et Pérou) et a plus du cinquidme dans sept autres pays (Argentine, Colombie,

Costa Rica, Guatemala, Nicaragua, Uruguay et Venezuela(3),

(e) Les recettes fiscales du secteur public représentent un pourcentage
croissant du produit intérieur brut,L'évolution a été la suivante (%) :

Recettes fiscales :

Ensemble de 1'Amérique latine (% 1'exception de Cuba et des pays anglophones
des CaraTbes :

(Pourcentage du produit intérieur Erut en pri: courants)

Année Pourcentage
1850 13,0
1¢70 14,3
1971 14,5
1672 14,4
1975 15,0

Cette tendance au développement a conduit le secteur public 2 devenir dans
certains cas le centre des décisions et facteurs essentiels pour 1'évolution
globale de 1'économie, Au cours d'une importante réunion régionale, on a récemment
noté que quelques Etats et entreprises publigues mobilisent une forte proportion
des ressources de 1'économie et s'assurent de plus en plus le contrdle des secteurs
clés de 1l'infrastructure et des produits -de, base, Les grandes entreprises publiques
de certains pays acquirent d cipicits ré€raiiicnheill) zb|Ld dimension voulues pour
Jouer un rdle important sur les marchés mondiaux (5).

Le secteur public a aussi été amené & élargir ses objectifs, dont la complexité
est allée croissante, Avec la réalisation de programmes publics dans des domaines
tris variés, de nouvelles tlches se sont ajoutées aux responsabilités tradition-
nelles de 1'Etat. Il est possible de se faire une idée des objectif's assignés aux
secteurs publics de la rézion & la lecture de ceux qui sont énumérés dans la
Stratézie internationale du développement que 1'Assemblée générale des Nations
Unies a recommandée pour la Décennie 1970-1580,

(a) tirer parti des possibilités sans précédent qu'offrent les prozrds
sclentifiques et techniques ;

(b) mettre fin & d'anciens priviliges indus, & la richesse et % la pauvreté
extr8mes et aux injustices sociales :

(¢) maintenir un taux moyen de croissance annuelle d'au moins 6
pour le produit brut ;

(d) meintenir un taux d'aceroissement démographique annuel qui ne dépasse pas
2,54%

(e) réduire de fagon appréciable le chdmage et le sous-emploi parallilement
4 un accroissement rapide de la population active, afia d'amélicper la
sécurité du revenu.

(£) étendre et améliorer 1'enseignement, la santé publique, la nutritiod,
le logement et la protection sociale ;
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(g) protéger et sauvezarder 1l'environnement ;

(n) favoriser le bien &tre des enfants ;

(1) assurer la participation de la Jjeunesse ainsi que la pleine intégration
des femmes el des groupes minoritaires au processus de développement.

Cette tendance du secteur public & l'erransion a entrainé le développement
des administrations publiques dont 1'orzanisation pose maintenant des problémes
fort complexes,

Du fait de 1'élargissement de leurs objectifs, elles doivent aujourd'hui
intervenir dans des domaines trés variés dont chacun a ses propres problimes et
elles ont la difficulté supplémentaire de devoir harmoniser 1'ensemble de leur
action. Dans bien des pays de la région, on se trouve en présence d'une adminis-
tration géante, dont 1l'orzanisation efficace soulive de sérieux problimes de
gestion, tels que ceux dont il est fait mention cil-aprés.

III. DIFFICULTES SOULEVEES PAR LA CESTION DU SECTEUR PURLIC

Au cours des vingt derniires années, 1'Amérique latine s'est efforcée de
rationaliser le fonctionnenent de ses administrations publiques et d'en augmenter
le rendement. Une grande partie des pays de la rézion est ainsi parvenue i mettre
en place des systzmes raisonnablement structurés pour la planification, 1'éta-
blissement des budgets 1'information statistique et la comptabilité nationale.
Certains instruments cde zgestion ont €té introduits. On a mené une action énerzique
pour améliorer 1'organisation de la fonction publique pour promouvoir la décentra-
lisation administrative et perfectionner la gestion des entreprises de 1'Ztat.

Des institutions et des programmes ont été établis pour la formation profession-
nelle des fonctionnairgs, On g créé des-organismes pour 1'analvse et la réforme
de 1'Administration.

Cependant, diverses difficultés subsistent dans le fonctionnement adm Swuiio o
tratif du secteur public et 1l'on note un décalage entre les objectifs pro v.s‘wﬁfq\y
et les résultats obtenus., Cet dcart est notamment dl aux causes ci-aprds & 95"“‘;"
3 CURTA
A FUTUR0 £
.

s:”q'.\é
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(a) Problémes relatifs aux objectifs des administrations publiques

-«

Pour pouvoir gérer efficacement, il faut au préalable définir ces objec
opérationnels clairs et précis. L'efficacité doit &tre 1lide i des buts spécifiés,
La recherchne de l'efficacité pour elle-méme est une déviation nocive en matiszre
de productivité administrative. L'important est de fixer les buts fondamentau::
de la gestion administrative en accord avec l'ensemble des objectifs que le plan
zlobal établit pour 1l'évolution du pays. On pourrait par exemple sulvre une lizne
d'action quil comporterait les étapes suilvantes :

(1) Elaboration de plans globaux de développement socio-économique, avec
une ventilation selon leur dezré opérationnel,

(11) A partir des objectifs opérationnels de planification, fixation des
buts administratifs qu'il faut atteindre pour réaliser les premiers, Ventilation
opérationnelle de ces buts administrati®s.

. (111 Détermination de stratégies et d'instruments de gestion administrative,
a partir des buts administratifs identifiés.

‘(iv) Analyse et recherche continues portant sur 1'exécution du plan global ;
et réadaptation des buts administratifs en fonction des rectifications qui y sont
apportées,
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Pour ce qui est des objectifs, il faudrait se livrer & undouble travail. D'une
part, i1 faudrait coordonner les objectifs de la gestion administrative avec ceux

de la planification socio-économique globale ; d'autre part, il faudrait déterminer

ce qu'on pourrait appeler"la conjoncture administrative" : i cette f£in, les res-
ponsables de la gestion administrative suivraient en permanence 1'exécution du
plan socio-économique global et fixeraient des objectifs de "conjoncture adminis-
trative" en fonction des rectifications qul y sont apportées, Ce double travail
permettrall & ces responsables d'une part, de disposer sans cesse d'un cadre
solide et précis d'objectifs, vers lesquels ils devraient axer leur action et
d'autre part, évaluer constamment leur degré d'efficacité et de réajuster en
retour leur ligne de conduite,

L'application dans les faits d'un tel schéma théorique présenterait, dans
la plupart ces pays de la région, de grandes difficultés dues notamment aux
raisons suivantes :

(a) Le cadre de référence que constitue la planification socio-économique
globale n'a pas, dans la quasi-totalité des pays d'Amérique latine, un dezré
opérationnel suffisant pour servir d'armature aux objectifs du développement
administratif, La planification globale nécessite au moins trois types d'ins=-

i

truments : des stratégies générales de développement, qui devralent fixer les grandes

crientations retenues ; des plans & moyen terme, qui devraient établir, avec

une ventilation sectorielle et régionale, les objectifs des projets essentiels

et préciser les ressources i employer ; et des plans d'exécution annuels qui
devraient indiquer en détail les moyens et ressources affectés d la mise en
oeuvre de ces projets. Or, en Amérique latine, la planification globale, la
détermination de stratégies, la définition de plans & moyen terme et surtout

la planification & court terme, en scnt encore au stacde initial, Il est de ce fait
difficile de fixer des objectifs concrets de développement administratif, spécia-
lement des objectifs opérationnels. On a donc peu de chances de mener & bien la
planification administrative car on a besoin du cadre de référence que constitue
la planification €conomique et social pour en tirer des objectifs cohérents de
gestion administrati=@ )

(b) Jusqu'd présent, les efforts effectués pour &laborer des plans détaillés
de développement administratif dans le cadre de la planification zlobale cnt été
limités, L'exécution efficace de tels plans exigerait de la part des spécialistes
de la planification globale et de la planification administrative un travail
interdisciplinaire intense qui n'a pu encore se faire en Amérique latine,

(¢) On n'y a pas encore effectué non plus de recherches sur la "conjoncture
‘administrative" ce qui suppose 1'étude systématique des politiques de planifica=-
tion économique et sociale en fonction de leurs exigences administratives,

(d) Dans ces conditions, le choix des stratégzies administratives et la
création des institutions ou des instruments de zestion ainsi que la sélection des
objectifs de développement administratif se font en fonction de critéres qui
présentent deux graves inconvénients :

- Its sont purement administratifs, de sorte que 1'on choisit les objeectifs

sans tenir compte ni de leurs incidences sur le développement global ni des
exigences de ce dernier,

- Ils varient selon les secteurs et services de 1'administration publique
ce qui entraine au niveau des objectifs des chevauchements et des
centradictions,

(b) Probléme posé par la technologie :

La gestion de 1'Administration s'effectue au moyen d'une technologie admi

trative. In prenant cette expressiondans un sens large ot ca 7 englobant des coenatds il

=

sances de tout ordre, - celles qui sont explicatives des modes d'organisation|st
-2

Wi
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celles qui ont une orientation normative -,on peut considérer que deux voles
s'offrent & la région pour acquérir la technologie qu'exige le fonctionnement
efficace des administrations publiques : _

(1) La création locale de technologie qui oblige & franchir toutes les
{tapes laborieuses que comporte la gendse de connaissances techniques pour trouver
la solution des principaux problémes de gestion. Ce processus est irremplagable
parce que les pays en développement présentent ¢es particularités historiques et
écologiques tris précises qu'il faut analyser systématiquement pour découvrir les
réponses techniques voulues,

(i1) Ie transfert de technologie - blen qu'il soit d'une grande utilité
pour donner une impulsion au développement administratif, 1'expérience des pays
en développement a démontré qu'il ne doit pas s'opérer selon une optique simpliste
et mécanique, Pour que ce transfert puisse donner des résultats positifs, 1l faut
passer par une série d'étapes tres complexes, On doit notamment identifiler avec
précision les besoins nationaw: qu'il peut contribuer & satisfaire ; il faut que
le pays bénéficiaire alt une connaissance approfondie des diverses techniques
étranzires possibles et qu'il mette au point des critares pertinents de sélection
pour écarter en partie ou en totalité celles qul sont inadaptables aux conditions
nationales ou sans rapport avec les objectifs nationaux prioritaires, malgré
les aspects positifs qu'elles peuvent éventuellement présenter en matiire adminis-
trative ; 11 faut enfin que le pays soit capable d'dapter au milieu local les
techaiques extérieures qui font l'objet du transfert.

Tant 1a mise au point d'une technolozle générale que le transfertdes techniques

sous une forme adéquate exigent des capacités critiques et créatrices considérables
dans le comaine scientiiique et technique.

A tous ces €zards, l'Amérique latine, de méme que les autres rézlons
en développement, a de grands lacunes 2 combler, En outre, si 1'on veut créer
une technologie, il faut investir des secmmes importantes pour réaliser des
projets de recherche &ppliaglié:cipals)forner déslchereiews et (pbur établir les
orzanismes de recherche nécessaires, Les participants 2 la dewrizme réunion de
spécialistes de 1'administration publique (convoquée par 1'Crganisation des Nations
Unies)ont fait observer que si les pays en développement n'ont pu mener 2 Dien
ce processus de transfert et de création c'est parce qu'une bonne partie des
éépenses et des investissements proposés doit @tre consacrée 2 la planification
aéministrative, par exemple aux travaux de recherche et de développement en
matiire administrative. Or, de nos jours, la plupart d'eatre ces pays affectent
des crédits insignifiants aw: travaw: de recherche et de développement indispen-
sables pour planifier et réaliser les réformes administratives nécessaires (6).

Le transfert de techniques administratives en Amérique latine, de m@me que
dans une grande partie du Tiers Monde, a été influencé par des attitudes de repro-
duction machinale., Le "mimétisme administratif" que 1'on a noté dans le développe-
ment acministratif de divers pays africains(7), est aussi le fait de 1'Amérique
latine, Dans de nombreux cas, ce transfert ne s'est pas effectué avec efficacité,
On a nézligé de définir les besoins ; on n'a pas eu d'idée arr@tée sur les
diverses optlons possibles ; faute de critires de sélection suffisamment élaborés,
on a opéré des trarsferts qui ont eu des effets bien différents de ceux qui étaient
recherchés, L'informatique en est un bon exemple : le facteur le plus important
de son évolution en Amérigue latine réside peut-8tie dans le fait qu'on 1'y a in-
troduite sans songer & mettre en place 1'infrastructure requise pour procéder aux
recherches essentislles, analyser cette technique, 1'adapter et 1l'appliquer aux
besoins des pays de la rézion(8).

- \‘&\\‘ agta ,
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(¢) Problimes relatifs aux ressources humaines

La qualité des ressources humaines affectées i la gestion publique est une
condition déterminante du niveau d'efficacité que 1l'on peut atteindre, L'Amérique
latine a fait beaucoup d efforts dans ce domaine. Divers pays ont tenté de créer
des systémes modernes d'administration du personnel qui ont méme parfois regu une
conséeration juridique,

Des peys tels que le Brésil, la Colombie, 1'Equateur, le Costa Rica, le
Panama et le Venezuela ont introdult des modtles modernes d'administration du
personnel et des plans de carriire tandis que 1'Argentine, le Pérou et 1'Uruguay
appliquaient des systdmes relativement institutionnalisés sans pour autant adopter
en bonne et cdue forme des plans de carrisre administrative,

Les difficultés rencontrdes lors du transfert de ces technigques sont de
nature varide, Elles tiennent notarment aux facteurs suivants :

(1) Lacunes concernant la formation professionnelle du personnel

Dans toute 1'Amérique latine on a désormais conscience du réle important que
Joue la formation professionnelle dans le progrds administratif, Aussi s'est-on
livré ces dernitres années & une intense activité de formation et d'enseiznement,
La région dispose actuellement dans ce domaine d'un grand nombre d'institutions
et de programmes destinés aux fonetionnaires, Dans les universités on note aussi
un développement considérable des études consacrées aur sciences administratives,
Cependant, malgré les importants prozrzs réalisés, certaines déficiences subsistent
awtquelles 11 convient de remédier ;:

- Ta formation professionnelle ne s'appule pas sur des recherches détaillédes
concernant les besoins & court, & moyen et & lonz terme. Il faudra donec l'adapter
davantaze aux exigences de la planification globale. i

- Les activités ledligtpnte ra( yohstiivent)pag)erehde | Ui ®put cohérent. On
note des absences ce [ilaison ainsi qu'un défaut de planiTication et de coordi-
nation organiques. Dans les pays en développement, il arrive fréquemment que la
formation administrative dispensée par les universités soit sans rapport avec les
nécessités du secteur public. Bien que ce secteur soit dans ces pays 1l'un des
principaws: débouchds qui s'offrent aux spécialistes des sciences administratives,
les plans ¢'études conduisant aux carriires administratives et oomptables sont
axés, dans bon nombre d'universités, non pas sur la préparation d'un personnel
qualifié pour la gestion des affaires publiques mais sur la formation conduisant
4 l'entreprise privée,

Les contenus des programmes de formation professionnelle ont été influencés , - .-
par ;e transfert mécanique de techniques, En outre, ils ne sont pas congus de
maniére & développer chez les étudiants, les aptitudes créatrices et le sens

eritique incdispensables 3 l'invention ou au transfert efficace d'une technologie
administrative.

(ii) Iasuffisance de la rémunération

La rémnération Jjoue un role vital dans la motivation du fonctionnaire.
Bien que 1'établissement de plans de carri:re adminisirative ait amélioré sa
sitvation cdans certains pays en lui assurant la stabilité et divers avantages,
plusieurs problimes touchant awt rémunérations subsistent dans ces pa;s et se
posent avec une acuité encore plus zrande dans ceux o ces plans a'existent pas.
Parmi les plus importants figure l'dcart entre la rémunération ce la plupart des
fonctionnaires et le colit de la vie, écart qui va généralement zrandissant en
raison du taw: élevé d'inflation qui sévit dans une bonne nartie ce la ré*ion.
Comme 1'a souligné 1l'association latino-américaine ces administrations pub
(ALAP), les systimes imparfailts de remhnérauion ne prévoient pas cde corre 20
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périocique des traitements en fonetion de 1'élévation constante du cofit de Ia vie,
ce qui entralne leur dégradation constante en valeur réelle. Les techniciens

aussi blen que les cadres sont oblizés de se livrer 2 des activités complémentaires
en dehors de l'Administration. ce qui diminuve leur rendement ;3 quant aux fonc-
tionnaires des catégories inférieures, les angoisses économiques insolubles que
provoque en eux 1'inflation effrénée des pays latino-américains ne leur permet.

pas de travailleravec 12 tranquillité voulue pour atteindre une productivité
acceptable(9).

Aux problimes précédents s'ajoute la disparité qui existe d'ordinaire entre
les traitements du secteur public et ceux du secteur privé, ce qui pProvogque un
xode continuel des fonotionnaires vers le secteur privé, La faiblesse des
régimes d'assurances et de sécurité sociale est aussl une source de problémes
fans le secteur public, Etant donné la faiblesse des retraites et des pensions,
les fonctionnaires tentent de demeurer en fonetions par tous les moyens, ce qui
rend difficile la promotion de toutes les catégories de personnel.

(i11) Faible participation du fonctionnaire & 1'action de 1'Etat :

Dans les mod:les modernes de gestion on accorde & la participation du
fonctionnaire un poids déecisif pour 1'cbtention d'ume productivité élevée, I.'idée
qu'il faut notamment, pour que le fonctlonnaire ait un bon rendement, qu'il se
sente engazé dans la gestion des affaires publiques est aujourd'nui une notion
admise en Amérique latine, Cependant, les progrés réalisés sur le plan de la
conception et de l'application de mesures propres a promouvoir la participation
active des fonctionnaires i la zestion de 1'EStat, n'ont zudre éié mis a profit
Jusqu'i présent. \

IV. ILIS EXPERIENCES D= REFCRIZE ADMINISTPATIVE

Les dirigeants porililues ésiliys deJa\réglonort 'priis! de plus en plus
conscience de 1'importance d'une ‘modernisation acministrative et c'est un progrés
dans 1'évolution des administrations publiques en Amérique latine, C'est un pas
en avant dans la mesure ol il a mis en évidence la nécessité de mener une actioy
énergique pour résoudre les problimes posés par la gestion d'un secteur public
en continuelle expansion., Cette nouvelle attitude a conduit & réaliser des
programes qui tentent de corrizer les faiblesses de la gestion publique et &
lancer un mouvement de réforme administrative, On n'a pas encore effectué les
rechercnes systématiques qui permettraient de mesurer les réussites et les
limites de ces expériences et 11 est donec difficile de procéder i 1'échelon
rézional A un échange d'informations sur les enseignements acquis dans ce domaine,

Néanmoins, on peut constater directement que ces réformes ont eu certains
résultats positifs, Alnsi, de nombreux pays ont créé des organismes spécialement
chargés de diamostiguer les problimes administratifs et de concevolir des
programmes pour les résoucre ; des professionnels ayant regu une bonne formation se
sont familiarisés avec les problimes administratifs, ce qui a contribué élever
le niveau de spécialisation ces personnels ; enfin, il a été possible d'introduire
certaines techniques medernes, On a toutefois 1'impression qu'en Amérique latine,
comme dans d'autres régions en développement, ces réformes n'ont pas atteint leurs
objectirs les plus importants,

Le but €tait en effet de modifier profondément les comportements et les rela-
tions administratives, ce qui ne pouvait logiquement manquer de léser certains
intér8ts acquis, & 1'intérieur et 3 l'extérieur de 1'Administration ; aussi peut-
on considérer comme 1'un des principaux obstacles au mouvement réformateur la
résistance opposée par ces sroupes qui avaient intsérét a l'entraver, Outre ce
facteur, d'autres influences négatives ont joué dans le cas de 1'Amérique latine,
telles que la Erédominnnce d'une conception du changement administratif, qu'on
peut dénommer Tormalisme' et cul est commune & tous les pays en développement.
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Les caractéristiques du "formalisme" sont les sulvantes :
(a) L'esprit schématique

Les modes d'organisation du secteur public sont déterminés par des variables
de diverse nature : économiques, politiques, culturelles, sociales, administratives,
ete. Le formalisme a tendance 3 analyser exclusivement ces modes du point de vue
administratif, et les solutions proposées ne visent qu'i modifier les relations
formelles établies entre les différentes fonctions administratives, Les réforma~
teurs de 1'Administration cherchent avant tout & anelyser les structures formelles
a 1l'intérieur de telle ou telle organisation, & en concevoir de nouvelles et i les
institutionnaliser sur le plan Jjuridique, Ainsi, les plans de réforme ont géné-
ralement consisté 2 opérer de simples changements ou transferts de fonections d'un
organisme public & un autre, le critire retenu étant que 1l'on peut résoudre les
probl2mes de 1'Administration en modifiant les "organigrammes" ou tableaux des
divers services, Ce point de vue formel et simpliste méconnait les raisons majeures
qul sont & la racine d'une mauvaise gestion du secteur public et qui tiennent
par exemple au processus de la prise de décisions & la formation d'un personnel
de haut niveau, & la motivation et aux qualités des cadres administratifs, a la
dépendance technologicue en matiire d'administration, au cadre Socicpolitique de
1'Administration et, enfin, i un ensemble d'éléments qui déterminent le dezré
d'efficacité et qui n'ont généralement pas grand chose 2 voir avec de simples
transferts d'activités d'un service % un autre (10).

En se plagant dans 1'optique étroite et schématique du formalisme on laisse
de c¢8té, dans les programmes de réforme administrative, des problames tels que
ceux que nous venons d'identifier ou de wentionner, et on croit qu'on peut les
résoudre par des retouches de pure forme, Par exemple, il est typique du formalisme
de vouloir coordonner la réforme administrative et 1a planification économique en
plagant les organismes chargés de la réforme sous la Juridiction des organismes
de planification ou en les rattachant officiellement 2 ces derniers,ce qul a donné
des résultats désastreux dans la pratique,

(b) L'organisation"h Clurbe—prane’

‘Souvent dans 1'optique foruwaliste, le changement administratif consiste
essentiellement & perfectionner certaines méthodes au lieu de remetire en cause
leur existence m@me, Yehezkel Dror voit dans cette maniire d'agir "une organisa-
tion en courbe plane” : on tente d'optimiser une courbe plane déterminée au lieu
de rechercher une autre courbe ou - pourrait-on ajouter - un autre espace (11,
C'est avoir une vision diroite du changement administratif, et essayer d'accrotire
l'efficacité de méthodes errondes au lieu d'analyser les rapports des procédures
odninistratives étudiés avee les objectifs de la planification globale pour
déterminer 1'utilité réelle de ces procédures.

En soumettant 1'Administration & une telle analyse, on recherche des résultats
immédiats et visibles, une dconomie de lemps cu de personnsl par exemple, en
négligeant les résultats qui comptent 2 long terme, et les solutions qu'on

pourrait apporter aux problémes les plus graves,

, A cet égard, on 2 pu dire que le souci exclusif de 1'efficacité et de
1'économie risquait d'inciter & perpétuer les systimes existants, aux dépens

d'actions plus novatrices et plus importantes qui pourraient paraitre plus
collteuses (12).

(e) L'optique économique

Il arrive que par formalisme on se fixe des buts en reproduisant mécaniquement
des solutions propres aux entreprises du secteur privé, C'est présenter comme~ T,
modele optimal les modes d'organisation et les niveauxd'efficacitéde ces epfréprisas;’
sans comprendre qu'il peut y avoir de grands inconvénients & les transpl A d
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dans les organismes du secteur public. En effet ceux-cl se caractéerisent par des
objectifs plus complexes et de nature différente - contribuer par exemple au
développement global , & 1'€lévation du niveau de vie et au plein emploi =~ et
11s ne sauraient rechercher la rentabilité ou suivre les lois du marché, En for-
mulant mécaniquement des propositions économiques, le formalisme tente par
exemple de mesurer les résultats de la gestion des organismes publics 2 1'aide
des instruments statistiques employés pour évaluer la rentabilité commerciale
au lieu de mettre au point des moyens et des critéres permettant d'apprécier les
résultats de la gestion publique en fonction des objectifs ultimes qui lui sont
assignés.

(d) L'attitude cognitive

Tes propositions en vue de changer 1' organisa.tion du secteur public, qui
caractérisent les réformes formalistes, ont eu d'ordinaire pour complément des
projets de formation professionnelle destinés & préparer les fonctionnaires a
leurs nouvelles tdches. Le grave défaut de cette optique est d'ignorer que le
progrés administratif ne se raméne pas 2 une simple amélioration des connaissances
et qu'il consiste également 2 mocifier les motivations et les comportements. Les
problémes auxquels se heurte la réforme administrative sont dus soilt & un défaut
de connaissances adéquates (attitude cognitive) soit & une absence de comportements
appropriés (systéme de valeurs), Laquelle de ces carences est-elle davantage
de nature i faire obstacle aux réformes, & les entraver %A13)

(e) Le changement "exogine"

Le formalisme a choisi d'ecrdinaire comme stratégie d'imposer directement
le changement pour essayer de mener & bien les tentatives de réforme administrative,
ce qui a rendu les changements plus précaires a4 moyen et & long terme. Ce style
de réforme néglige la participation des fonctionnaires et ne leur donne guére
de chance de comprendre 1'utilité et la periinence des changements proposés,
Dans ces conditions, les réformes ont tendance & tomber en déliquescence quand
elles ne sont plus impogéds Avac Ta néme |énemyy ) a-mblicli/ véu & peu quand la
contrainte disparalt, car elles ne tirent pas leur force de 1'intérieur, Aussi,
le maintien d'un d'un chanzement imposé per la force exige-t-il un contrdle
permanent des agents de la réforme. Tel n'est pas le cas lorsque le systime qui
fait 1'objet du changement intériorise les wvaleurs de la réforme(1l%),

On s'efforce de réviser et d'améliorer les réformes administratives forma- -
listes courantes dans les pays en cdéveloppement, mais celles-cl ont une vision
erronée du sens qu'il faut donner i un changement d'organisation dans 1'Adminis-
tration. Elles le pergoivent comme un phénomine purement administratif qui est axé
sur la recherche de la mellleure combinaison possible entre les fonctions
d'éléments formels et que l'on peut imposer de l'extérieur, En réalité, il s'est
avéré que la réforme administrative est un processus éminement social qui fait
intervenir de multiples variables de caractére divers, et dont la mise en
ceuvre effective exige une action suivie dans le temps, la participation des
fonctionnaires et leur intériorisation des transformations effectudes, s

V.  CCNCLUSION

ment une grande importance par lsur dimension et par le role gu'elles Jjouent dans
la société et dans 1l'économie, ainsi que par le nombre élevé de réalisations dont
elles peuvent se prévaloir.

nn sénéral, la capacite administrative du secteur public a été s'améliorant
car 1' Amérique latine a mené une action énerzique dans ce domaine ayant pris de
Plus en plus conscience de 1'importance du problime, et elle a obtenu des résultats
cenerets, Cependant, elle doit s'engager encore plus avant, et dans les plus brefs
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délais, dans la voie du progres. C'est une nécessité qui s'impose sur ce continent
cl, lors de 1l'évaluation de lamise en oeuvre de la Stratégle internationale du
développement, on a pu conclure que le systime productif continuait a4 8tre incapable
d'apporter une réponse et une solution i des problémes urgents, tels que la pauvreté
des masses, l'accroissement du chdmage, 1'insuffisance des services soclaux essen-
tiels et la maigre participation des couches majoritaires de la population & la

vie économique et sociale de leur pays (15).

Les changements qu'il conviendrait d'apporter & la gestion du secteur public
ne sont certes possibles que si on entreprend une acticn conérente et systématique
pour résoudre certains problemes importants ; il n'en demeure pas moins qu'en
surmontant certains obstacles et en améliorant des stratégles inadaptées, comme
eelles qui sont mentionnées dans le présent document, on peut contribuer au déve=-
loppement administratif. Aussi faudra-t-il s'efforcer de coordonner étroitement
la planification socio-économigue globale & la gestion administrative pour les
questions essentielles exigeant une coopération interdisciplinaire en ne se
bornant pas a établir des liens selon des modiles purement formels ; on devra
aussi s'employer 2 concevoir et a appliquer des politiques ratfonales suscitant la
création et le transfert de technologies administratives afin d2 trouverdes ripcnses
techniques qui tiennent campte des réalités et des intéréts nationaux ; i1 faudra
organiser & 1l'intention des fonctionnaires des systémes nationaux de formation
professionnelle qui répondent aux besoins prioritaires de 1'Etat et qui établissent
un lien organique entre les efforts du secteur public et ceux des universités ;
on devra agir sur les conditions fondamentales de travail des fonctionnaire
(en prévoyant par exemple la révision périodique de leur rémunération en fonction
du colit de la vie), et créer les conditions voulues pour assurer leur partici-
pation active,

La tfche ddiicete qus représsnte la réforme administrative doit également
bénéficier du mazimum d'appui politique. Comme nous l'avons signalé & maintes
reprises,il s'agit d'une évolution qui ne prend pas fin & un moment déterminé
et qui doit se poursuivre constamment,

L'analyse de 1'ezpériehcer&iquise avee Uls programmes|fermalistes sera Jort
utile pour 1l'avenir de la réforme administrative, Il faudra aussi aglr dans une
optique nouvelle, tenir compte de la richesse et de la complexité cu processus
social de transformation des modes d'organisation, transcender le simplisme et le
schématisme pour s'appuyer sur une recherche et une analyse interdisciplinaire de
la réalité, ne pas céder a la tentation commode de fixer des objectifs faciles
et superficizls aulieu de rechercher des innovations fondamentales, renoncer
au transfert mécanique des chémas du secteur privé pour s'efforcer d'aboutir & des
conceptions qui tiennent compte de la nature et des véritables objectifs =t
caractéristiques cu secteur public, adopter pour la mise en ceuvre de la réforme,
des stratégies qui visent & influer sur les comportementis et le systime de
valeurs du personnel et qui ne portent pas seulement sur le domaine cognitif ct
élaborer & cette fin des moddles de participation qui suscitent en lui des mcti-
vations réelles en faveur du changement.

Papr réforme administrative, il ne faut pas entendre une simple modernisation
de 1l'appareil technolozique public ni 1'importation massive de techniques adminis-
tratives en provenance de l'extérieur ; il convient de 1'envisager comme un
changement de culture administrative qui s'appuie sur une définition claire du iype
de pays que l'on veut construire et de l'administration publique dont ce pays
doit se doter (15).

Les pays d'Amérique latine, en coordonrant leurs efforts et ez se prétant
mutuellement appui pour leurs programmes de développement administratil gruce
par exemple au Centre d'administration latino-américain pour le développement
(CLAD), ainsi que les pays d'Afrique et d'Asie, qui peuvent collaborer par -7
1'entrerise de leurs Centres réglonaux CAFRAD et ACDA, voient s'ouvrir de no-gefi@é ';\\
possibilités d'enrichir et de stimuler leurs mouvements respectifs de réforfia .10

%
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administrative, Il faut aussi comprendre que tous ces pays ont chacun leurs
caractéristiques propres mais qu'ils ont également des problimes communs en
tant que pays en développement, Il importe qu'ils échangent leurs donndes
d'expérience en matitre de développement administratif et qu'ils établissent
entre eux une coopération technique horizontale, s

Le recours aux trois Centres régionaux précités pour mener cette action
conjointe présenterait un avantage évident pour les réformes administratives
entreprises par les Etats de ces trois régions.
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INTRODUCTION

A partir du XIXe sidcle, l'administration publique de la Turquie a été
organisée et réorganisée selon les prinecipes du "bonapartisme", ce qui signifie
qu'elle repose sur des relations extrémement centralisées entre la petite pro-
priété terrienne, un exécutif fort, une bureaucratie gigantesque et une armée
prépondérante, Cette trame de principes qu'incarne et qu'inspire le Code Napoléon
(1804) représente non seulement le fondement matériel de 1'administration publique
turque, mais il a été également la source de ce qu'étaient les orientations essen-
tielles de toute la législation en vigueur dans 1l'Europe continentale et en Turquie
aux XIXe et Xe sidcles. Il est donc indispensable, pour mieux comprendre ce que
sont les structures de l'administration du pays et les problémes qu'elle rencontre,
de bien saisir ce qu'est le "vonapartisme”; tel qu'il est appliqué aux moeurs
administratives turques.

Depuis Marx, de nombreux spécilalistes des scilences sociales considiérent
"]'absence de propriété terrienne (comme) la clé de tout 1'Orient" (MESC, 99).
C'est en 1858 que les Ottomans ont échappé A cet ordre "oriental"” de la nature,
lorsque la Ioi agraire (Arazi Kenunnamesi) a 1égalisé ce qui existait déja en
fait denuls deux si3cles, c'est-iA-dire la propriété privée. A la suite de cette
loi, "la petite propristé est non seulement devenue au sein de l'Empire ottoman,
1'unité organique de base de l'activité économique, mals elle a également conso-
1idé les fondements matériels et techniques de l'administration publique centra-
lisée" (XKFAT, 2). Comment cette évolution a-t-elle pu se produire ?

Etant donné que la superficie moyenne d'un lot est de 25 ddniims (24.000 m2)
et que l'agriculture emploie 67,7 % de la population totale de la Turguie (SIS, &),
on en conclut aisément que les petits propriétaires renmrésentent, méme aujourd’hui,
la classe la plus nombreuse de la société turgue. M8me en l'absence de statistiques
détaillées sur la propriété foncizre au {IXe siicle, et sans wvouloir ignorer ses
processus raturels comme la centralisation et la concentration, il faut reconnaftre
que la prépondérance deli petits pronvidtaires denstitud lejfpointde départ de notre
analyse. En premier lieu, “les ‘lonues qui-donstitdent‘cette’ masse énorme vivent et
travaillent dans des conditions analogues. En second lieu, vu qu'il n'existe aucun
plan détaillé de division du travail et étant donné le retard que connalt la techno-
logle de la production, non seulement les petits propriétaires se trouvent contraints
de vivre ea autarcie, mais il est également impossible d'établir des interrelations
multiples au sein de cette masse considérable. En troisidme lieu, l1l'état d'isolement
qui en résulte est encore agzravé (et entretenu) par des facteurs comme la pau-
vreté, le manque de communications, l'insuffisance des moyens de transport, etc.
Dans ces conditions, comment un gouvernement central peut-il utiliser cette vaste
masse qui contribue par les impSts aux finances locales, et qui fournit aux forces
armées centrales la quasi-totalité de leurs effectifs ? !'Bme si cela semble para-
doxal, ce sont les mémes circonstances qui contraignent les petits propriétaires
2 n'avoir aucune relation entre eux (et 2 vivre dans 1'isoclement) qui les forcent
également & se rapprocher et Qul les rapprochent les uns des zutres.

Lorsque nous avous procédé i un examen rétrospectif de l1'appareil administra-
tif turc et ottoman, nous avions fait ailleurs la remarque que "la superstructure
administrative de la petite propriété est formée, non par intégration, mals par
simple addition des quantités homologues. De méme que les Ottomans réunissaient
plusieurs petites propriétés familiales pour en faire uan village, c'est-a-dire
la base de 1l'imposition, et de méme que les villages étaient groupés en nahi
(commune ), Kaza (district), liva (sous-province) et vilavet (province), EEIE%E
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cet ordre hiérarchique précis, de méme, la structure de la premidre administration
républicaine était formée, A 1l'exception de la sous-province, & partir des villages
en communes, puis en districts et en provinces. Cette structure administrative

est demeurée Intacte & ce jour". (KFAT, 3). La question que l'on se pose est de
savolr comment imprimer ce mécanisme aux mailles trds lfches, fragmenté et pesant,
un mouvement centralisé et unifié. Une fois que l'on a compris comment fonetionne
la mentalité du petit propriétaire, il est aisé de répondre & cette question : -

L'étendue des rapports mutuels et des relations sociales étant ce qu'elle est,
les petits propriétaires, par nature, ne sont pas en mesure de défendre pour eux-
mémes les Intéréts qu'ils ont en commun, en d'autres termes, ils ne peuvent pas
se représenter eux-mémes ; ils doivent €tre représentés par d'autres... C'est ici
qu'intervient la mentalité du paysan. Un pouvoir gouvernemental sans limites, ou
un gouvernement fort, succédané commode  du seigneur féodal d'antan, est univer-
sellement reconnu comme dispensateur de protection et de bienfaits en échange
d'une soumission totale, En conséquence, l'optique sociale de la tranche la plus
vaste de la "paysannerie (c'est-2.dire les petits propriétaires) trouve son
expression politique concréte dans l'ommiprésence et l'omnipotence de la branche
exécutive du pouvoir central... En Turquie, certaines strates sociales ont cons-
tamment aspiré & un gouvernement fort qui représentait en méme temps un élément -
indispensable de notre vie politique. Ceci est encore plus frappant lorsqu’on.
observe qu'environ deux tilers des 637 mois qui se sont écoulés depuis la procla-
mation de la République ont été régis par la loi martiale,.. Cette attitude fdéo-
logique, 2 laquelle adhdére la majorité de 1A population, est transformée en une
force matérielle par 1l'intermédiaire d'une bureaucratie énorme et d'une armée
prépondérante. On peut rapprocher cette situation de l'expérience de la Révolution
frangaise. Une fois que les "tampons" du féodalisme ont été détruits et que les
petits propriétaires ont été répartis de fagon égale dans le pays, les agents du
pouvoir central... ont alsément acquis les moyens et la capacité d'exercer, &
partir d'un ceatre supréme, une action uniforme sur tous les points d'une masse
égale... L'autonomie relative dont jouissait 1l'appareil administratif ture
Jusque dans les années 1940 prouve bien que les analogles entre les deux expé-
riences sont loin d'€tre superficielles. (KFAT, 3-4).

Pour conclure cette premlere analyse de la forme et de l'essence "bonapar-
tistes" de 1'administration publique que les Ottomans ont 1légués i la Turquie,
il faut souligner que (1) le bonapartisme représente & la fois la conception uni-
verselle des petits paysans, et une relation administrative spécifique qui impose
la centralisation par 1'interaction de la petite propriété, d'un gouvernmemeat fort,
de la bureaucratie et de l'armée ; (2) une approche "bonapartiste” de 1'organi-
sation du pouvoir central est caractéristique des permiers stades du passage du
féodalisme au capitalisme ; (3) de méme que les réformes ottomanes du début du
XIXe sitcle étaient inspirées par des principes issus de la Révolution francaise
comme 1'inviolabilité de la vie, de la liberté et de la propriété privée, les
réformes administratives ottomanes de la fin du XIXe sidcle ont été profondément
influencées par les éléments du Code Napoléon mentionnés ci-dessus ; (4) l'appa-
reil administratif aux mailles l&ches et fragmenté qui en est issu et qui avait
été adopté 2 l'origine par 1'Empire ottoman, est encore intact. Que se passera.
t-11 lorsque la société changera, que la consolidation des relations commerciales
. rendra la petite propriété surannée ? Nous arrivons maintenant & la dernizre
partie de notre analyse.
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LES CHANGEMENTS SOCIO-ECONOMIQUES SURVENUS EN TURQUIE ET LEURS EFFETS
SUR L'ADHINISTRATION

L'administration, de par sa nature, doit se plier aux exigences de 1'économie
et en faciliter le bon fonctionnement, Il faut donc que les changements socio-
économiques (qui se produlsent plus ou moins naturellement) soient appuyés par
une réorganisation administrative (qui réclame un effort conscient). Faute de
quoi, la contradiction croissante entre l'expansion économique et la stagnation
administrative entrave le développement économique, ou isole totalement 1l'admi-
nistration de la réalité sociale. La Turquie souffre de ces deux maux. Il ne faut
pourtant pas croire que cette situation est exceptionnelle ; chaque fois qu'il y
a transplantation administrative, que l'on veut asseoir des structures empruntées
ailleurs sur des bases qui conviennent mal (ou pas du tout) 1l en résulte au kas
mot un manque d'harmonie.

Si la Turqule avait fait preuve de suffisamment de prévoyance et de prudence,
elle aurait pu s'éviter les conséquences désastreuses et discordantes de la trans-
plantation administrative. D'une part le moddle de propriété foncidre en vigueur
en France apres la Révolution (c'est-a-dire la petite propriété présentait des
analogles étroites avec celui qui a fait son apparition en Turquie aprés la Loi
agraire de 1858 ; d'autre part, le laps de temps de plus d'un demi-sidcle qui
s'est écoulé entre les deux expériences avait fourni aux responsables de la ré-
forme en Turquie toute une somme d'expérienceé administrative dont ils auraient pu
s'inspirer. Troisiemement, le processus permanent de centralisation et de concen-
tration de la propriété foncidre en France avait déji apporté la preuve que la
petite propriété £tait condamnée & disparaftre et qu'il était dangereux de main-
tenir un systime administratif centralisé reposant sur la petite propriété une
fols gue la petite propriétd avait cessé d'exister. Enfin, les auteurs de lz
réforme administrative turque ont eu l'occasion d'observer directement, & la fois
la direction prise par l'évolution sociale, et les moyens et méthodes qu'il &tait
possible d'appliquer pour plier l'administration aux exigences de 1'économie. Rien
n'indique que les réformateurs turcs alent puisé dans cette vaste réserve d'expé-
rience administrative. Biep amcontralre,|tonhisembl > prbuvery nue ¢'est sur un
appareil administratif vieux desplusieurs siecles que repose encore la structure
sociale de la Turquie moderne. Nous allons maintenant voilr quelles sont les consé-
quences de cette contradiction.

La productivité étant fonction de la dimension, le développement des relztions
comnerciales contribue a élargir 1'assise organique de l'activité économique.
"Les statistiques révdlent qu'en Turquie la petite propriété est en train d'Stre
rapidement absorbée par de plus grandes propriétés, par le biails du bail ou du
météyage... En 1952, les fermes de moins de 200 ares représentaient 62,12 % du
nombre total des exploitations, avec 18,64 & du total des terres cultivables. En
1963, ces pourcentages étaient respectivement tombés & 40,91 % et 7 %." (818,
108-10¢). Par ailleurs, les moyens de transport et de communication ont connu un
essor rapide au cours des années 1550. Si 1l'on considdre que le seul réseau des
routes de campagne s'est développé dans une proportion de 212 % entre 1963 et
1967, on peut supposer sans crainte de se tromper que catte croissance rapide se
poursuit. En outre, la tendance que l'cn a observée chez les petits propriétaires
qui vivalent jusqu'd présent en antarcie 2 fusionner avec des exploitations plus
grandes, “signifie que les petites propriétés vont disparaitre complétement de
1l'agriculture commerciale" (SIS, 109-110). Enfin, le secteur nationalisé de 1'éco-
nomie turque, quil contribue pour la moitié au PNB du pays, s'organise asctuellement
selon les principes de la régionalisation ; on compte 36 ministéres et entreprises
économiques d'Etat organisés de cette fagon (GSSA, 37). Ceci est significatif,
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surtout si 1l'on considére qu'en Turquie, la proﬂ.nce est la plus grande unité
administrative. En un mot, 1'administration est demeurde inchangée alors que la
taille des unités fondamentales de 1l'organisation économique augmentait.

81 1'administration turque avait connu une évolution paralldle & celle de
1'économie, la structure administretive morcelée qui correspond & la petite pro-
priété aurait été finalement remplacée par un appareil d'Etat centralisé, qui
aurait fonctionné selon les principes de la régionalisation. Cela n'a pas &té le
cas. Au contraire, toutes les réformes administratives, du début du XIXe siicle
Jusqu'a une période avancée des anndes 1960, ont eu pour but d'augmenter les
effectifs, les attributs et les pouvoirs de contrfle des organes centraux de

1l'administration publique, en restreignant les frontidres des unitéds de base
de l'administration. Le tableau I illustre ce qui précede :

TA U1 - 'AUGMENTATION NUMERIQUE [ES UNITES ADMINISTRATIVES EN TURQUIE

Commune (Bucak) District (Ilge) Province (I1)
.. Année Nombre Année - Nombre Année Nombre
1329 750 .8 1930 - 336 1933 57
1935 816 1960 . 3& 1935 . 62
1944 . BT 1950 = 434 1939 63
1953 940 1955 kg3~ 1953 64
1962 G235 1560 570 1954 66
1969 868 1670 572 1857 67

SOURCE : SGTI, 104-112

el e i e T T T e ——

La conclusion qu'il faut en tirer est évidente : "L'unité de base de
1'administration turque, su lien Za 3'€larzir.dans-1lespsce par une série de
fusions don¢ d'évoluek dine' l8/Msdnsdu-progi¥&i$ecriomique ‘et d¢ s'adapter &
son importance, avance dans une direction diamétralement opposée ; elle prend
une orientation qui fera d'elle finalement une institution périmée." (KFAT, 5).
En fait, si 1l'on avait adhéré & 1l'esprit et aux principes de la Constitution
de 1961, ce risque aurait pu &tre évité. Je m'explique. La version amendée de la
premi2re Constitution turque (192") divisailt de haut en bas la hiérarchie adminis-
trative en provinces, districts, communes et villages. Or, l'évolution rapide de
la situation socio-économique a entralné la naissance de facto des premi2res
administrations économiques régionales au cours des anndes trente ; au cours des
années cinquante, il est devenu évident que ce schéma administratif qui trans-
cendalt les frontidres provinclales permettait d'augmenter la productivité et
1l efficacite. Les avantages de l'administration régionale ont été reconnus pour
la premiére fois dans l'article 115 de la nouvelle Constitution de 1961 qui
stipule que : "La structure administrative centrale de la Turquie est divisée
en province, lesquelles comprennent les subdivisions rendues nécessaires par la
situation géographique, les conditions économiques et les exigences du service
public... Conformément aux nécessités du service public, les administrations
peuvent &tre constituées i seule fin d'assurer ce service dans des régions
comprenant plus d'une seule province" (MSAA, 34¢). Le fait que villages, communes
et districts soient exclus des unités obligatoires de l'administration prouve bien
qu'on était & la recherche d'une transition voulue et progressive vers l'adminis-
tration moderne. C'était en réalité une erreur, Si l'on avait imposé un systime
d'administration régionale, 1'administration centrale, contrainte par la légis-
lation procédant de la Constitution de fonctiornner au niveau de la province,
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n'aurait pas perdu tout contréle sur 1l'activité économique dont l'efficacité et
la productivité se situent au plan régional. En bref, la persistance de la tradi-
tion bonapartiste (c'est-i.dire d'une centralisation basée sur de petites unités
organiques) a retardé la réconciliation de 1'administration et de 1'économie, et
a empéché de profiter d'une bonne occasion de mettre le mécenisme administratif
au service de 1'économie.

Les remerques qui précddent montrent que l'on peut faire remonter la quasi-
totalité des problémes administratifs qui se posent aujourd'tmi 2 la Turquie, &
une tradition "bonapartiste" qui est apparue au milieu du XIXe sidecle. Cette
tradition comporte de nombreuses ramifications. En premier lieu, l'effort qui a
été fait pour augmenter le nombre des agents et des attributs du pouvoir central
- en restreignant la superficie des unités administratives de base, a eu pour ré-
sultat que les villages, communes, districts et provinces ont d@ rester de dimensions
petites, qu'ils sont demeurés nombreux et faibles en ce qul concerne leurs res-
sources financieres et leur personnel. En d'autres termes, on les a privés a
dessein de toute chance et de toute capacité d'expansion. En second lieu, on en
est venu a identifier l'usage et 1'abus du pouvoir de 1'Etat au niveau local avec
des ukases émanant des agents de l'administration publique centrale. En conséquence,
le gouvernement local élu, qui constitue la base méme de la démocratie et le pre-
mier pas sur la voie du suffrage universel, se caractérise par l'absence de tra-
ditions. Cet état de choses persiste encore ayjourd'hui. En troisidme lieu cepen-
dant, les circonstances démocratiques contraignent sans cesse l'administration 2
se soumettre au corps politique. Avec la démocratisation de la socidté en général
et la consolidation du principe du suffrage universel en particulier, la subor-
dination de 1'administration nommée & la "politique de 1'élection’ devient une
question d'actualité, ce qui & son tour oblige & introduire des amendements dans
la législation existante. Si 1'on considire que la Lol sur 1'administration des
previnces de 1949, qui est actuellement la seule & réglementer 1 activited adminis-
trative, a été jugée non applicable (MSKV, 108) dds 1958, on peut en conclure que
les choses 2 cet égard sont 4 peu prés restées en 1'état, Enfin, la eroissance
rapide de l'activité dconomigue de 1'Etat, depuis les politiques étatistes des
années trente, exige que|ld MadéaAigie) de L B{at Jushque-li enclenché sur les
besoins de "1'administration administrative" (par opposition & l'administration
économique ) soit révisé de fond en comble. Ia encore, les choses sont restédes i
peu prés en 1l'état,

Tous les esprits dclairds conviennent que les traits caractéristiques de 1'admi-
nistration turque sont une optique trop générale, le bureaucratisme, 1'élitisme,
l'excés de centralisation, le formalisme, le légalisme, 1l'autoritarisme et le tra-
ditionnalisme (KFSA, 91). Autant de défauts qui sont manifestations également du
benapartisme, Une centralisation excessive qui repose sur la petite propriété,
acoutit, de par sa nature, & une adninistration générale et non spécialisée ; une
simple relation de cause a effet existe entre une optique trop générale, le tra-
ditionnalisme et 1'élitisme, ce dernier accentuant fatalement la centralisation ;
en dernidre snalyse, le bureaucratisme, le formalisme, le légalisme et 1'autorita-
risme ne constituent qu'un seul et méme caractire. On ne peut briser ce cepcle
vicieux qu'en introduisant une lésgislation adaptée aux exizences d'une économie
"planifide” .,

EVALUATION GEWERALE DE LA SITUATION ET DES PROBLEMES ACTUELS DE L' ADMINISTPATION
PUELIQUE EN TURQUIE

Nous avons analysé 1'héritage "bonapartiste” de 1'administration turque ;
nous en avons examiné les effets, observé les défauts et prescrit les remédes
nécessaires. Il peut sembler étrange que nous ayons systématiquement et volontai-
rement évité de ddcrire en détail le mécanisme de 1'Etat ture tel qu'il est cong

b5 ]
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dans la Constitution et la législation qui en émane. La raison en est simple :

il est rare que la verbosité de la Constitution refldte la rdalité soclale, Toute-
fols, 11 est nécessaire avant de conclure de rendre compte de fagon détaillée des
bases juridiques de l'administration publique, ne serait-ce que pour décrire le
corps sur lequel agit le bonapartisme. =2

1. L'Article 2 de la Constitution turque de 1961 proclame un rechtsstast
national, démocratique, lale et social, au sein duquel (a) un équilibre
adéquat existe entre les organes centralisds et décentralisés du pouvoir de
1'Etat ; (b) tous les actes et toutes les ddcisions de 1l'administration sont
soumis au contrdle judiciaire ; (c) la structure de 1'administration centrale
est congue en fonction de la situation géographique, des conditions économiques
et des nécessiiés du service public ; (d) le gouvernement local décentralisé
repose sur le suffrage universel ; (e) le pouvoir de 1'Etat est conforme au
principe de la "séparation des pouvoirs" et utilise le concours de 1'administra-
tion locale et centrale, des orzanisations autonomes, des institutions consulta-
tives et de conirlle et des associations professionnelles. D'aprés la Constitution,
on peut donc dire du pouvoir de 1'Etat qu'il est le résultat net de 1l'interaction
démocratique d'unités administratives autcnomes.

2. L'Article 115 de la Constitution qualifie la structure adninistrative de

base de la Turquie de "centrale", désignant ainsi un monolithe qui, sur le
plan fonctionnel est divisé en organisation centrale et organisation provinciale.
Cette dernitre est censée fonctionner selon’le principe de la séparation des
pouvolrs. lMais en réalité 1l n'en est rien. L'administration rublique centrale
dont relcvent directement tous les échelons de l'administration provinciale, se
compose du Président de la République, du Premier ministre, du Consell des ministres,
et des différents ministéres ; l'ensemble de ces divers composants, et dans cet
ordre hiérarchique, constitue le secteur exécutif des pouvoirs publies. Par
ailleurs, l'extension de 1'exécuti’ au niveau provincial forme une hiérarchie
de provinces, districts, communes e villages ; au dernier dénombrement, il y
avait respectivement 67 provinces, 572 districts, 888 communes et 30.000 villages.
COzUbUyllk définit la relation entre 1'Etat et les provinces en ces termes 2
"Le gouverneur est dbhef|de | admistratina piovinciale! [E:i fhnt que tel, 1l est
1'unique représentant, au'mivesu de la province, de 1'Etat, du Conseil des ministres
et des divers ministires. Il est nommé sur recommandation du ministre de 1l'intérieur,
sur décision du Conseil des ministres et sa nomination est. entérinde par le
Président de la République" (SGTI, 104). "On constate alors ceci : les autorités
provinciales n'exergant que les pouvoirs qui leur sont délégués par 1l'administra-
tion centrale, le pouvoir des provinces reste le vassal du pouvoir de 1'Etat et
le caract2re monolithioue de 1'appareil central demeure inchangé" (KFAT, 9).

5. Le agouveimement local, émenation du sufirage universel (Article 116 de la
Constitution) se divise en trois administrations : (2) l'administration pro-
vinclale spéciale, (b) 1'administration municipale, et (c) 1'administration ey
niveau du village, Ces unités du gouvernement local sont respectivement régies par
(a) la Lol provisoire de 1913 sur 1'administration zgénérale des provinces (b) la
Loi de 1530 sur les municinalités et (c) la Lol de 194 sur les villages. Iz con-
clusion qu'il Faut tiper des dates de ratification s'impose d'elle-méme : "le
systéme d'administration locale a &té congu & une époque ou les choses &taient
plus siasles, ol les responsables rézlonaux avaient surtout 2 collecter 1'impdt,
& maintenir 1'ordre et faire respecter la loi, et & s'informer de 1'éta* ce
l'opinicn locale" (APTP, 76). Les trois lois citées ci-dessus, plus la Loi sur
1'administration des provinces de 1940 placent les élus lccaux sous la direction
administrative des agents nommés par les pouvoirs centraux. Ce gouvernement
local de la Turquie, traditionnellement soumis & une direction centrale, aun pré-
cédent historique dans "1'augmentation nunérique rapide, au cours de la seconde
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monarchie constitutionnelle de 1908, des sous-provinces directement rattachdes au
- gouvernement centrel et responsaple devant ce dernier™ (I0SA, 22). Cette tradition
eppelle 1l'intervention directe de 1'Etat et de ses organes immédiats dans la
sociéié civile et elle incarme des entraves qui lui sont inhérentes et qui
s'opposent & une démocratisation plus poussée de la société. La relation entre le
Zouvernement local et le gouvernement central gui en résulte est une relation

e e

de servilité, c'est-a-dire le bonapartisme,

4. Ia relation entre le gouvernement local et le gouvernement central est régie
par la législation qui émane de la Constitution et maintenue par un procédé
administratif appelé "autorité de contréle". Partant du principe que "les élus
locaux, qui sont rééligibles, sont des personnages éphémeres précaires qui risquent
de négliger les intéréts vitaux de 12 nation lorsqu'ils se trouvent aux prises
avec les exigences électorales locales, alors que l'agent du pouvoir central, qui
est nommé, occupe un poste stable, permanent et se trouve donc dans la meilleure
situation possible pour servir au mieux les intéréts de la nation" (KFAT, 11-12),
1l'autorité de contrdle est exercée par les artennes du gouvernement central dans
les provinces en matidre de (a) décision, (b) actes et procédures, (c) organes e:
(d) personnel des gouvernements loceux. Cette autoritd du souvernement central
sur le gouvernement local, étant & la fols administrative et politique, est sujette
& des abus - surtout lorsque le gouvernement.local est entre les mains des partis-
- de 1l'opposition. Un exemple fraprant de ce cas est la destitution du maire d'Ankara
- par le ministre de 1'intérieur qui a eu lieu 1'an dernier (décision qui 2 ensuite
été cassée par la Cour des différends administratifs). Par ailleurs, la validité
des prémisses fondauentales concernant 1'"autorité de contréle” est trés discutable,
D'abord, il est dirfficile de concilier le centralisme autre qu'économique avec
1'éthique démocratique. Ensuite, il a été attribué aux agents nonmés par le gou-
vernement une sorte de science infuse lorsqu'ils ont & juger des meilleurs intéréts
- de la population. On peut se demander comment des politiciens nommés peuvent &tre
meilleurs juges des intéréts de la population que la pogpulation elle-méme, soit
directemeni, soit par-le truchement de-ses représentznts; lys-et responsanles.
Quoi qu'il en soit, delshnl el mélds| siuls Tuiliservent '\ Llidmier le gouvernement
‘local et que 1l'on considire comme dangereux pour 1'intérét du pays, qui forment
la Crande Assemblée nationale et par conséquent le Conseil des ministres, qui
nomme 3 son tour. les agents du gouvernement central dans les provinces. 3Si nous
Supposons que ces élus peuvent se tromper au niveau local, nous devons égalemenz
supposer qu'ils peuvent se tromper au niveau national. En un mot, &tre favorable
au principe de 1l'autorité de coatréle (telle qu'elle est pratiquée en Turquie
aujourd'hui), revient a répudier le principe du suffrage universel. Enfin, on
" suppose que le “droit d'occuration d'un poste" assure un meilleur accomplissement
du service public. Si cette occupation n'avait pas été synonyme de nomination et
les élections synonymes d'éphémire, une telle nypothese aurait certalnement été
valable. ials c'est le contraire qui est vrai. Un chercheur a calculé que la
durée moyenne de service des gouverneurs, gouverneurs adjoints et zgouverneurs de
district nommés, au cours de la périocs 1935-1971 et pour 1'ensemble des 67 pro-
‘vinces et des 5& districts de Turquie, est de 2,07 ans. Aprés avoir reppelé
que les agents du gouvernement local sunt &lus pour quatre ans, l'auteur conclut :
"Face i cette situation de fait, la lorpique sous-jacente de l'autorité administra-
tive impose un renversement total" (SiSa, 176-177). Cependant,: les organes centiaux
des pouvoirs publics sont rarement disjosés & akandonner leurs prérogatives en
natidre de dfeisicn . ceci est encore jlus vrai dans une situation ol une conception
onepartiste s'est infiltrée dans tous les domaines de la vie sociale et ou oréro-
gative, en matidre de décision, est devenue srmonyme de "gouvernement fort”.
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5. Ia bureaucratie, c'est-a-dire l'exercice de 1'activité gouvernementale par
l'intermédiaire de fonctionnaires permanents et privilégiés, est l'une des
institutions les plus solidement enracindes de la Turquie. MSme si la Guerre
d'indépendance n'avait pas été mende par des bureaucrates militaires et civils,
et méme si les pratiques étatistes des anndes trente n'avaient pas élevé les cadres
de la bureaucratie au'sommet de la hiérarchie, ‘cette affirmation serait toujours
indiscutable. L'augmentation numérique des cadres de la bureaucratie figure
ci-dessous : .

TAELEAU 2 - EVOLUTION DE LA POPULATION PAR RAPPORT AU POURCENTAGE DES BUREAUCRATES,

1931-1970 :
Année Population " Nombre de Pourcentage Nombre d'habitants
fonctionnaires par
) fonctionnaire
1931 14,756,000 104.115 7 13,7
1938 16.916.000 134.773 8 125,5
1946 19.076.000 222,166 12 8,8
1963 29.655.000 4ug, 860 15 65,9
1970 35.232.000 " 655.737 19 - ) 53,7

6. Cette analyse de la tradition bureaucratique et bonapartiste serait incom-

plste si l'on ne mentionnait pas la relation qui existe entre 1l'administra-
tion et 1l'armée. Nous avons observé par ailleurs : La "tradition du Pacha-Gouverneur"
des Ottomans, c'est-i-dire un fonctionnaire nommé & la téte d'une province et qui
coiffait la hidrarchie administrative et militaire du secteur dont 11 avait la
charge, a éié rompue pour la premidre fols au cours de la seconde moitié du XIXe
siécle... Ce processus a finalement abouti & une séparation tatale des autorités
militaires et administreiite 2l alveau della pirovihce /unel autre conséquence, qui
a découlé de circonstances spéciales (par exemple la Guerre d'indépendance mende
par les fonctionnaires) et traditionnelles {par exemple le oonapartisme) a été le
renforcement de la prépondérance du militaire dans la vie politique. Aujourd'hui,
cette influence s'exerce au niveau national par 1'intermédiaire d'organes mixtes
comme le Consell national de sécurité, et elle est transmise au niveau de 1'admi-
nistration des provinces... au moyen d'une hiérarchie militaire, compldtement ds-
tachée de son homologue civil, et qui fonctionne selon ses propres lois et réglements.
Chef théorique de la province et représentant de 1'Etat, du gouvernement et des
ministires qui le composent, le gouverneur non seulement n'a aucune autorité sur
la hiérarchie militaire mais, pendant les périodes de loi martiale, qui ont ten-
dance 2 se prolonger, il passe de droit sous le contrdle de cette m8me hiérarchie
militaire provinciale (KFAT, 17).

Il faut aussi noter que cette situation particulidre {c'est-a-dire, la loi
martiale) qui soumet la hiérarchie civile & la hiérarchie militaire, & des rami-
fications importantes dans la pratique judiciaire ol des tribunaux militaires sont
formés pour partager (et méme dominer) 1'autorité des cours civiles indépendantes.
Cette situation exceptiomnelle, qui dure et tend & devenir la régle, n'est qu'une
manifestation de plus d'un "gouvernement fort" en Turquie,
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CONCLUSICN

Dans le cas ol une tradition bureaucratique et bonapartiste profondément
enracinée envahit tous les domaines de la vie sociile, la procédure administra-
tive établie tend & devenir une cause déterminante plutft qu'une fonction, et
elle exerce donc une pression plus forte qu'elle ne devrait. Si l'on n'en juge
que par l'expérience administrative turque, 11 faut noter que la "tradition
bonapartiste" a au moins un sidcle de plus que la démocratie ou la Constitution
actuelle. Puisque les problimes fondamentaux de la Turquie dans le domaine admi-
nistratif proviennent d'une source indépendante de 12 démocratie et de la Consti-
tution et qu'ils ne sont 1'aboutissement ni de l'une ni de l'sutre, il devient
manifeste qu'une meilleure compréhension de 1'administration turque est la condi-
tion préalable - et non la conséquence - d'une meilleure compréhension des

rovlémes spécifiques de démocratie constitutionnelle que rencontre la Tu ie.
De méme, nul ne contestera qu'une administration Egnéralq archaique ne pourra
pas falre face aux multiples problimes de plus en plus snécialisés qui se posent
a4 une administration moderne.

La soclété moderne récompense le fonctionnel. C'est pourquoil, on peut consi-
dérer le statut relatif dont jouit telle ou telle forme d'organisation, 2 un
moment donné, comme une indication valable de son degré d'adaptation aux exigences
du développement socio-économique” (KFAT, 18).En prenant comme base 1'annde 1929
et en ajustant les chiffres 2 ceux de 1948, un chercheur a établi le tableau
suivant de 1l'abaissement, du statut du principal agent provincial de l'administra-
tion centrale, c'est-2-dire du gouverneur par rapport & d'autres catégories, tel
qu'il se refldte dans l'évolution des salaires.

TABLEAU 5 - EVOLUTION DES GAINS DES FCNCTIOMNNAIRES 1929-1975

Année Gouverneur Médecin Ingénieur Colonel
1929 100 +00 100 100
1630 134 Vo4 154 134
1940 142 269 221 141
1950 110 257 18 140
1960 & 185 144 102
1970 78 _ 215 125 135
1975 103 A 273 339

L'auteur conclut : "Il est réellement intéressant de constater que cet
abaissement relatif s'est produit au sein d'une structure administrative dont on
attendrait que, de par sa nature, elle confire le statut le plus élevé aux admi-
nistrateurs généraux. 31 l'on veut empécher 1'administrstion turque de perdre to-
talement toute valeur fonctionnelle... il faut adopter sans tarder une approche
fonctionnelle des problimes administratifs. L'érosion est déja presque parvenue au
point de non retour" (CA3A, 85-90). Alea ‘acta est !
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L'ad=inistreticn publigue reprdzente incontostakhlamont un des aspects es=zen:tlels
dans 1'évolution da la société contemporaine, Elle est un éldment de 1'enserble
des struciures @t processus sociaux cont 1'évolution, la place et les foncticns
sont déterminés, d'un c8té par les composantes selentifiques, technico-
technolegiques, productives et dconcidques 3e 1'dvoluticn sceiale, et do L'zutre
par les composantes socicculiurelles da cstio évoluiicon, L'ordra social réznent
et en particulier le systime politique. L'administraticn pubiicue n'est donc pas
la résultanie d'une évolution autonome, plus ou moins déterminde par les voeux
et les projets d'individus (les hemmes d'Ztat) ou d2 mouvemsntz pclitizues (bien
qu'ils afzat sussi un rlle & Jouer), maols ella ezt lide inextricablexsent aux
bases objectives de l'évolution mocizle qul déterminent sa place, sa structure,
ses fonetions, son organisation et ses méthodas d'intervention, Son fonctionne-
ment et la place qu'eil2s ocnune cnt dez consdquencas multiples sur 1'évoluticn
scelale - aussi bien positives gue nég=tives.

I

1. Définition et tymes d'administration publisua

e .

1.1 Au senc le plus étrodt, administration publique signifie acministration

d'Etat. Mais suivant le Srstise soclal et l2c rfalités pclitiques, socicles,
éconcmiques et culturelles qu'ii recouvre, elle prend une structure et dss fonc-
tlons trés cifférentes, Pour les difrférents milieux sceloculturels, nous pouvons
distinguer au moins eing types d'administrarion publinue :

(a) L'admizistreion ¢'Ctut classig.e, celle du capilalisms libérsl et

du symﬂég %‘ﬂ; @ ' ?99 L spond, »u administra-
) tion d'EtEt'S a@c n :@@ﬂ s%ﬂg J.usqf:.'& 1'énooue

actuelle ;

(b) L'administeation rpuklique cu casitaldlsme developpé et de 1'interven-
tion de 1'Etat dans 1'ézonouie ct la gestion des entrenrises publiques,
dans le czadre du systéms pnlitique parlemsntaire ;

(e) L'administration publlque des pays socialistes, dens iecquels les
relations socialss sont fondées sur la Dbropriété publicu=, 1'Etat
prenant en chsrge la gesiicn de l'déconomie e+ ncutes les romations
d2 la vie sociale cans son enssuble ;

(d) L'administration pubiique des pays en voie de développement qui ont
une éeoncnie mixte. v sacgtenr oublic, =sous des rézipes pnliticues
Cifférants ;

(e) L'administration publique des pays qul ont adopté la propridté socizle
et _1'autogestion,

En plus des tdches classiques de 1'adwiniz<retion d'Etat (qui zeuvent 8tre
én a2xpansion ou, pour certaines, en voie de disperition), 1'udministration pu-
blique, en tant que facteur du systéme politique, prend une piace de plus en plus
large et surinut plus pripondérante dans le domaine économinue et dans celui cas

rapoorts politicnes (en soutenan® ou en freinant ls dédvelcprorens de la dimrars*ia),

Pcuriant sa sphire d'interveniion ne se limite Eis & 1'ensemdle des sarvices
puolics (éducation, santé, vie communeutasra, ete.), meis s'étend également au _
domaine militaire (administration militaire) et slus encore & celui de 1 ARG 2 N
sci=nce et de la culture. & e
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D2 nos jours: 1l est vral, 11 est pratiquement impossible dz trouver une
sdminietraticn publique correspendant exactement & un des types défiris. Dans
une certaine mesure, on psut encore peiler, ncn seulement de 1'administration
classique (qul s'est constituéde & travers les slécles dans les pays ayant déja
atieint aujourd'hui un haut niveau de dévelopnement industriel), mais de 1l'admi-
nistration traditionnelle (remcntant & la péricde précoloniele des paya en voie
de d4veloppement), de l'administration civilisatrice (coloniale), et d'uue série
de types de transition dans des ;3ys ol se sont croinées dirférentes stiructures
et différentes influences socloculturelles.

1.2 Mais l'edministration n'est pas une institution, ni une foncilon sceiale

abstraite, elle est aussi unc crgauisation, une communauté humaine - avec
son encadremesnt, ses administrateurs, ses fcnetlonnaires; ses experts, ces tra-
vailleurs meaauels, Ils se distingnent du raste des citorvens et de la population
travailleuse par le falt que leurs actlvités, leurs tichez et leurs foactions
sont déterminss par 1l'organe du pouvoir poiitique (par loi et par décret), que
leur rétribution est fixde par des réglements et que leurs reverus (salaires et
nppointeﬂsnty) proviennent du budget de 1'Etat, suivant des décisicns prisecs a
1'avance.

Toutes les autres conditions de leur activité sont égalcment établies et
mises en agpplication par décret. Dans la meswre ol les employés de l'admiristra-
tion d'Etat, de la sécurité publique (police, armée) et de la Justice (Jjuges
¢'inatrustion, praocureurs, magistrats) ne cont pas les seuls 2 ténéficier dz 2e
statut scclo-éconcmigue, qui s'étend également au perscnnel qualifié el aux tra-
vailleurs des services publies (€coles, instltuts scientifiqu-s, établiss=ments
culturels, hSpitaux et autres ssrvices da santé, ete.), l'administraticn voit
s'azcroitre ses erffectifs, sa place s'étend dans la structure d= la voprulation
active cdu peys, tuut conme ses déboucnés dons la structure de rdpariiiion du
revenuy national.

Pour parvenir 2 we |définltiomds L "adndalsiration, 4 fayd distinguer la
notica restrictive d'administratidll @ 'Evdi decdile pius —zlgse de seetcur public.
Les empioyds du secteur public n'ont de peints comauns evss csux de l'admin’sira-
tion d'Etat gue sur le plen du stutut soclo-éccnomique, mais noa sur celul dss
fonetion acccmplies.

Paralldlement, il ne faut surtout pas coenfondre le statut scelal et matiriel,
et les tdches d= la fraction de l'administration - les fonctiocanaires - qui
remplit effectivement (et aves l'autorisation de la lol) des fonericns adminis-
Lratives, cdont ells tire son pouvcir et son prestiza, avec la place des travall-
leurs et aes expevis employés par l'acuinistration pour des oﬁéraliﬂn* daécer-
minées, d2 la méme fagon que dans toute autre activits, méze s'il leur arrive
Géo pawtagar un certain ncmbre de privilézes des fonctionnaires, ou s'ils ont eux
aussi guelgues possibilités de renforcer leur pouvsir persornel. Le preuiﬂr
g:oupe comprsad Sgalemsnt les dirceteurs des entir prises publiques ot d'auirss
fonetionnaires qui occupent un poste important dans 1'écononis, dirscleurs ces
écoles publiques, des hOpitaux, des instituts, des théftres, des musées, ete.

L2 ol exisient dcs entreprisas d'Etat (publinques, naticnal’lsdées ou p“o-
pridtéa ce 1'Etat), on ascisie & une fusicn eu sein d2 L'_“Jun¢aurat;on a'Stat
entre los administrateurs d'Etat de type classique et }es administrateurs d'en-

treprises (mwanagers).

Le statut, 1o positisn soclo-docucirique occupde par les exmploayés de 1'Btat

(les acministrat-urs) peut Jouer un rilie essentiel dans 1l'orienvaticn so~iale
de l'administration publique, son compurtemeﬁt, son affizacits ou sa parsly:zis,
la repidité ou la lenteur dss riformes gul v sont in*roduites, s28 caracités
d'afaptation A des cecndiiicons nouvelles, fruit du dévelsoppement, de 1 in.f-gtgg%,
6tu.

(UIDAR
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1.3 L'évoluticn actuslle de la soclété fait égalemang apparaftre un nouveau
type d'adrdnistration :

(a) Deans les entreprises en crepriétd soniale, aves autcgesticn des tra-
vailleurs ; leur administratica (4sa5 ccome leup statut) est autoncme
par rappory & l'aduinistration d'Etat, directement responsable dsvant
les organes d'autogestion des travailleurs, ou devant 1'ensembls des
travailleurs. Dans tous les eisblissements de sarvices et d'activitéds
sociales ou pukliquas (hepitaux, ducies, instituts sclentifiques,
thédtres, ete.) 1'administration fonctionne aussi de fagon autonome
par rapport & 1'administration d'Etet, hien que les organes de 1'auto-
rité polizique y sxercent un contrile nlus étendu,

(b) Dans les associsticiis {communautés, aszsociations d'entreprises et
d’établissements autoncmes), on voit aussi se forter une administra-
tion nouvelle, autonome par rapnort & 1'administraction d'Etat, directe-
ment responsabls devant les assemblées de ces asscclaticns, comnosdes
ds délégués de chacun des membros (entrepricss, établiszaments) qui
Se sont regroupés librement, et danz certains cas aussi de fagon
obligatoire.

Dans les systémes s»ciaux de ce gerre, les banques et les autres institu-
tlons de financement et d'dchanges (commerce) cat elles 2ussi levr adminis*raticn
varticulidre,

Pans ces acministrations d'ua type nouveau, lo nersonnel erployé -responsables,
administrateurs, erperts - a un statut corplétement différent de celui das res-
pensables de l'administration putlique ;ils ont douc une poszition socio-
économique distinete, liée au fait qu'ils sont directement assoelés aux travail-
leurs sur le plan de la production et de l'activité. Ils jouissent de droits
égaux dans le cedre de 1'autcgestion et partagent les rezponsahilitds et les

risques dans la gostion,des affairas -éi iyeau sun. rovenu et 1l'exéautizn
des aatres oardes| 43 |5l kot ontt bl O LT O

2. L'essence scciale et les Pormas c'crzanization do 1'admiaistration

2.1 L'administration est un corrolleire nécossaire de 1'évolution sociale et la

résultante, mais aussi un des facteurs de la division du travail au sens
large. Les phéncménes contemporains qui affectent l‘administration, prise dans
son sens le plus étendu, sont 1ids & trois preblimes socizux : tcut d'abhorg,
1l'adminisiraticn est en expansica (les domaines ol eile intervient sont plus
étendus, ce qui accroft du méme coup le nombre des administrateurs) ; en second
lieu, 1'sdministration manifeste une tendance & devenir ind4pendente de la
seocifté, A& se transformer en pouvolr et en menopole distinct, capable de mettre
en denger l'évslition démocratigue ; en trcisldme lisu, ccuue elle reprisente
une superstiructure sseiale d2 nsiure non gconomique, & l'abri de la pression des
lois économiques, cette situation 1l'incite a acopter un comportement de conszon-
mation (& dépenser plus que ne le permettent. les possibilitds de 1l'dconomiz), 2
lzposer une répartiticn cutoritaire, a prendre s atti+ude subjectivista et
volontarisie,

En particulier, 1'administr-ation reut accroftre sa puicsance quand ells
g8re une grande partie de la base matérielle de la société, c'est-i-dire si elle
gére directement lss entreprises d'Etat, une grande masse d2 ressources finan-
cldres (cepital sccial) collectdes par 1'imp8t prur alimenter le budget, ete.
Cette position sociale permet le développement de 1a bureaucratie, don% les
wembres peuvent, dans certaines conditions, se constituer en couche soclale
distinecte ; et si cette bureaucratie est relide & des structures technceras
elle permet aux technocratss de dévelcpper des forces sociales & douktle
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d'un o8té, la société ne peut se passer de leur présence (car ils sont néces-
geires au fonctionnement des commmautés), de 1l'autre, 1ils ont tendance A s'im-
posar comme adminictrateurs, 2 se rendre indépendants, mals souvent aussi arbi-
traires et antidémoceratiques.

Pour 1'analyse sociologiqus de 1l'essence de l'administration, les phénomines
suivants mériteraient aussi d'@tre soulignés :

(a) 1la logique interne de la croissance de l'administration, traitée en
particulier par Parkinson ;

(o) également 1°évolution de l'administration face & 1'introduction d'une
série de mesures démocratiques permetiant la participation directe des
travailleurs et des citoyens & la gesticn et & la prise des décicions
(dans les systimes politiques dits décentralisés, ou dans une situation
de participaticn directe ou d'autcgestion ouvridre) ;

(¢) 1la "mentalité" des administrateurs, conditiornde avant tout par la
position socio-économiqua qu'ils occcupent, leur tendance & 1'autori-
tarisme, a4 la bureaucratisation, a 1'abus de pouvoir, & la servilité,
& la corruption, 2 1'élitisme, au respect de la hiérarchie, leur
attitude consommatrice, ete.

2.2 Pour aborder de fagon critique l'examen de 1'évoluiion et de l'orientation

de l'administration, trois aspects sont essentiels : 1'étude cu réle joué
par 1l'administration dans le développament, les objectifs et les fonctions de
1l'administration et ses formes d'organisation,

Tout d'abord, nous trouvons la conception, fondée sur une croyance exzgéréde
dans les vertus de l'administration, selon laguelle elle permet de résoudrs tous
Zes problémes de la soclétd ; 1l suffirait pour cela de la renforecar, de la
réformer ou d'améliorer sonl GfFAnaA%d( )Dbns| betiellcchdestian, 1ds) revendications
démoceratiquss d'un ccairdle cde l'administration par la société, ou du transfert
d'une part de ses fonctions aux organas démocratiques de gestion et de prise ces
décisions par les citoyens, ou touh au moins d'une participation aux déeisions,
ne sont pas une nicessité historigue du développsment social, mais ne Justifient
que des comprouls temporaires.

Il est trés révélateur d'aborder 1l'administration de chague pays par une
étude historigue individuelle. Le développement inégel du monde n'a pas seulement
créé un écart énorme entre les riches et les pauvres, entre les pays indusiriels
hautement développés et les pays en voie de déveloprement, mais auzs’: des diffé-
rences dans 1'évolution sociale (politique, économique, culturelle). Pour des
raisons historiques connues, les sociétés en voie de développement se trouvent
dens 1l'obligation de partir de zéro, et subissent en ouire la pression des anciens
systémes, de l'intervention étrangtre, du menque de personiel, de la pénurie dz
blens matériels et culturels. Four analyser 1'administration d'un pays donné, 1l
est primordial de connaftre les objectifs qu'il se fixe et les moyens mis en
ceuvre pour y parvenir,

Les administrations publiques n'assurent pas seulement le fonciionnement
normal de leurs propres communautés soclales, elles peuvent également entrer ean
conflit avec les communautés d'autres pays qui poursuivent leurs propres intévéts.
En ce qui concerne les objectifs et les fonctions de l'administration & 1'intérieur
d'un pays, elle peut aglr en défenscur des intéréis de certainss classes cu
couches sociales (sans oublier ses propres intérdts) ; de ce fait ells joue sou-
vent un rdle conservateur.
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En ce qui concerns 1l'adminisiration des pays en vcie de développement, elle
a au contraire - a queiques excephions prés - une grande t8che historiaue &
accomplir, l'crgenicaticn de 1'Etat et des commmnautés ethnignes ; en ¢2 sens,
Sz en tenant cordte des dangs:s prevequds par les défavts inhérents A 1l'adml-
nistration, elle est A la rois indispensuble el, en rigle géndrule, progrecsiste.

2.7 La forme d'organisation de 1l'adriinistration est une lzportante garantie

pour 1'emp@cher de prendre une orientation nen souhaitée et pour en faire,
au contraire, un instrument de progriz. Meis coome l'admnistration ellz2«zfme
n'e zucune part aux déecisions ccncernant za Fropre organisation, mSm2 si sa
position lui permet d'exercer uae influence coasldérable sur ces décisions, sa
forme d'organisation est conditionnée par la aystime de rappor:ts soclo~éccnomioues
et politiques, par la forme du régime politique.

Il existe actuellermant duns ie monde daux tendances ou types d'axpériences
fears compter une sdrie de formes nouvelles, intermédiaires ou spéciales),
la forme centralisée et la forme décentrslizés d'organisaticn de 1l'administration,

€1 1'on se place d'un peint de vue nistorique, c'est-A-dire évolatir, =t en
tenant compte des diftérences de miiieu Socloculturel, ces deux formss sont, cans
une certaine mesure, aussi indispenssbles l'une oue 1'autre. En fait, elles
peuvent également connaftrs un ddvelopnement parsllile, la tendsance étent, i ur
certain moment, quand la forme centralisé: a rempll sa fonetion nistorigue, au
dévelcppewei:t plus rapide de le forme décentralisée. Certeirss fonetions adrinis-
tratives resieront capendent ceiitiralisées pendant une plus longue période, ce
aul ne veut pas dire qu'elles sont par nature impossibles & démocratiser.

Les partiszas de la forme centraliséa objectent scuvent que la ceatoellsa-
tion est indispensaisle car elle correspond "aux tencances du déveloogement de la

preduction modarne, en particulier dans 12 cadre de la révolution sclentifique
et technigue qui exige une gesticn centralisée de 1'dconomie™,

Ui autre arguacit’ esUgue '2a oifumiasora sc21ale, crganisés an Etat, raprd-
sente un “systdue global" de type Fart.culler, dans lequei i'égalite doit &tre
assurée pour tous, c'est-i-dire 1'égnlité des droits et des devoirs des citouyens
et la suppression des possibilitds ds différenciatisp sur le plen du statut et
de la pcsitica sceiala, cas revenus et das ¢3Sbouchés cfferts, do 1'édacaiicn, ca
l'emploi, des services de santé - dirférenciation qui pourrait avoir comze ori-
gine un systéme politique et une fcrile d'organisaticn administrative décentralises,

L'étude de 1'dvoluticn historigus et de la situation actuzlle dons urs série
de pays, ol las systémes décentrclisds oant Jjustement rait la preuve d2 leur effi-
cacité, en contr!ibuant au développement de l'initiative et de la créativité, cde
la conscience scaiale st 4u sens des responsabilitds, d=2 la démocratie ot de
1'humanisme, wontre que les arguments ei-dassus n'ont aucunce base sclantifique,
Ils confondeat 1'unité (centralisation, concentration) des techniques et ce la
technologie (dans leur soit-disant systéme global) avec les relations socio-
éoonominues et la gestion nar le peunle -« la gestion par les travailleuvrs Ae
leur proprz travail, de ses eonditions ot de ses résuliats,

2.4 TLa structure intarne de 1'adminis“rat’cn dcit elle auszi €tr2 scasicdérse
comne un des critéres ce 1'évolution historique. Dans w:e administration
centralisée, les liaisons et les relations internes sont de type hiérarchique,
toutes les ddcisions, =sans exception, sont prises i 1'dchelon central, les
échelcns inférieurs aryant seulement le droit et le devolr de les mettre X svéou-
tlon (de les appliquer au nivesu des miristeres, dss directions, de 1'adiinis-
tration locale, des entreprises et des étabtlissements) ; elle Joue aicrs 12
d'un pouvofr centralisé et développe le fétichisme politigue et psycholog}{ya'
!
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s- toute puissence et de son irremplagabllité. e contrBle du fonctionnement de
1'adidniztration ‘€st par ailleurs confid aux orgznes ceniraux du systdme poli-
tique (gouverncments et parlerents), ce centrdle n'est done que partiel
{~ostrait et irréalisable),

Dens los systimes ddceniraliséds, le dlrection de l'administraticn ect privée
de la position hierarchique qul lul permettait d'exercer autoritairementi les
pouvoirs de décision, de foncticnnenent, d'attribution des tfches et de contrdle,
1'étendue de 3es fcnetions a été rédiite, elle se trouve intégrée dans cette
commmanté d'intér8is indispensable esu fenctlornemsnt de la communauté soclezle ;
elle peut qonc etre contr8iéa et orientés pour en faire un instrumenti de démo-
eratisation, et organisée de fagon & rem;lir efficacement les téiches qui lui
sont contides, IL'essentiel de la décentreslisation n'est pas de rompre les liens
n=c2s3air2s eatre les différentes perties de l'administration (centrele ou
lccale), ces llens doivent exister pecur permetire Il'accord, le cocrdiraticn et
la coopération ; mais il faut modifier la position de chagyue parils ce 1l'adminis-
tration pour la rendre direcisment respouszble devant 1'organe du systdme poli-
tique qui représente 1l'autorité politique, la participation ou 1'autogestion dans
w1 territoire cdorné (communautéd locele, distriet, rdglon), ou dans une ccmmu-
nautd sceiopolitique de citoyens donnéde, ou encore eau sein de la communauié
ouvriére autcgérée,

Lans ces conditions, chague composante du sysiime pnlitique, ou chaque
commnanté socliale et groupe d'sutogestion, dispoce en falt de se prepre adminis-
tration, brisant ainsi la puissance de l'organe centiral de direction qui, par
son exlstence m8me, a une tendance potentielle a4 se rendre indépcondant (m8ue si
son personnel est doté d'un esnrit trés progressiste, c'est-a-dire socialiste,
dé102rate, huraniste) et & perpituer s~ position et ses fenctions (dans la cone
scicnne des foretionneiras, 1'intérft sceial se confcad prograssivement avee
leur intérét personnel ; ils s'imaginent qu'en se laisant guider par ieurs in-
+év8ts proores, ils ne peuvent manquer de protéger et d'exprimer l=s intér&ts

de la saclété). ' .
Fundacéao Cuidar o Futuro

2.5 La puisszace exercqie par uvae administraticn d'Etat centraliaés, stable el

structurde peut cuntribuer a la eentralization du pouvolr 2t das stiuctures
dans les syndicats et les partls politiques. Le renforcement des organes centraux
des syndicats est dQ en partie au désir de devenir des partenaires assez forts
pcur "faire 1= pcids" faze A& une administraticn puissante (désir 126 & la reven-
dication d'une amilioration de lz position des travailleurs) ; il se fait en
parcie aussi pour permetire une participation au fonctlonnement des commmnautés
soclales, dans lesguelles l'administratica Joue un r3le de direction objective-
ment prédominent. Dens ces conditicns les partenesires "ceniralisés" revendiquent
scuvent le pacrtage de cestaines fonctions (et de certaines compétences). Cola
u'aboutit qu'é un renfoircement apparent Ges syndicats. Ea fait 1lc se tiouvent
affaiblis dans leur fonction d'organisation des travailleurs et leurs possibi-
lités d'intervenir directement au milieu d'eux sur leurs liaux de vie et de
travail.

B L'agaiaistretion dans 128 rays ern vole de dévelonpsmant

Comme nous l'avens déja dit, 1l existe des milieux socioculturels iusus
¢'une évolution historique différente dans lesquels le rdle de l'administration ne
se limit> pas aux fonetions qui lul sont "normalement™ attribudes au sein de la
scmmunauté sceiale. Elle reprdsente dans 1'Etet le facteur le mieux organisé,
elle a donc aussi un certain noabre de tfchies lilstoricues a remulir, La forme
prise par les communauids ethniques, 1'GBtat, 1 orare social &t le systim: poli-
tigue présentes des caractéristiques diffirantes dans chague pays en voie de
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- 1l'origine et la développement de 1'administration
- les buts et les fonctiorns de 1l'administrztion

- la mise en place et la réforme de l'administration

5.1 Dens presque tous les pays en vole de développement qui ont conquis leur
indépendance, par la lutte ou autrement, les administrations sont issuss
pour une part des mouvemants de lib€ration, pour une part des rangs des jeunes
formés & 1'étranger (principalement dans les mé*rcpoles, c'est-i-dire dans les
pays possédant des colonles), et pour une part das services administratifs trouvés
sur place et repris aux anciennes puissances ccloniales, L'aide fournie A ces
pays par 1'étranger avait aussi pour ccnséquence objective de les incitsr & copier
des modéles administratifs correspondant 3 des milisux sociosulturels et & des
systémes poliiiques sutres que las leurs. Rétablir le prestige de l'expériznce
traditionrelle précoloniale et des valeurs nationales, et les mettre en appliica-
tion, sont des tlches de longue haleine ; on ne peut non plus releter entidrement
les veleurs ginérales de l'administration qui représentent un acquis de 1'évolu-
tion de 1l'humanité moderne dans son ensemble.

Le travail de mise en place d'une adminisiration 2st toujours en cours,
dans toute sa complexité, 2t l'étude des _forces subjectives & 1'ceuvre dans
. chaque pays est lo mellleur moyen de rendre compte de leur situstion, 42 leurs
problimes et de leurs diffiouliés et d= trouver la sclution sul lewr zenvient
le mieux.

3.2 Il existe cependant deux phénoménes spécifiques gui scnt ézalement carastsi-
ristiques de l'évolution mondial~ et portent :

(2) sur la situation objective et los buts de 1l'administration, et
(b) sur les feonciisps aud lui—ssns gonerétement attribudes.

On trouve peu de pays en vole de développement ol les mouveuents de libéra-
tion, restés pour l'essentiel des mcuvements politiques, scnt parvenus & 1l'indé-
pendance avec un programme clalrement dérini,

En régle générale, les mouvenients de libération n'ont pes pris la forme de
partls politiques sur l: mocdéle auquel ncus a habitué notrs expérience historique,
avec des concepts et un programme préails prévoyant un type de socidtd, de déve-
loppement et de rigime poclitique. L'administration publiig:a est apparue en méme
temps que se formal® la nouvelle ccommunauté sociale, aves son orgonisation
interne (et dans une certaine mesure son systéme politique) ; elie a donc modifis
elle aussl ses formes de fonctionnement et d'organisation, suivant les orienta-
tions prises par les cadres qui la composaient, Dans 1a mesura oll ces poys pos-
sédent des orientations claires en matidre ce développement social, 115 ne sant
pas obligés de suivre d'autres modéles de dévelcypement, de copier lsurs formes
d'organisation concrétes et leurs modes de fonetionnement - =% surtout d'établir
- des systdmes poliftiques qui leur sont étrangerz ; dans ces conditions le dévelaep-
pement, les fonctions et l'organisation de 1'adminis+tration peuvsns snx anzsi
prendre des caracteéres criginaux, permettant d'éviter dis le départ les fai-
blesses et les tendances qul se sont manifestées et se manifestent encore dans
les administrations des pays en voie de dévelnppement.

Le sous-développement de la classe ouvriére. en tant que force dirigcante
de 1'évoiution sceiale, reprdssnte un autre phérnomeéne. En 1'absence d'une cl-.sse
ouvriére développée, organisés suivant des critéres de classe et dans des syndi-
cats, 1'Etat apparaft dans les premiers stades du développement de ces pay:
comme un facteur décisif, L'administraticn putlique se trcuve done plac
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des conditions historiques et objectives telles qu'elle peut exercer une influence
prépondérantes sur l'orientation de 1'évolution de la société., Cette influence
s'exerce bien slr dans un sens progressiste, mals elle porte aussi le danger
potentiel de développer ses formes et ses conséquences les plus négatives,

pouvant conduire & la stagnation et m@z2 & des mouvements sociaux conservateurs,

Ainsi les communautés soclalss corganiséos en Etat et issues des mouvements
de libération, avec leur administration "nationale" autochtone qui ne scuffre
pas encore des faiblessesde l'administration moderne (dans les pays dévelcppés),
mais qui tire le parti meximum de 1l'héritage culturel traditionnel propre a ces
pays, ainsi que des acquls positifs de l'évoluticn des administratlions dans le
ronde, se trouvent gonfrantéesdans leurs pays & des t&ches et & des fonctions
historigues de grarde envergure et travaillent donc au bénéfice de l'humanité
tout entizre.

3.3 Pcur cette raison, le r8le de 1'Etat ou des organes centralisateurs de

1l'administration (lors de la premidre étape du développement) ne peut dans
ces pays &tre évalué suivant les m@mes critéres que dans le cas d'Etats qui ont
dévelonpé une puissance glgentesque, en s'appuyant sur une administraticn forte.
L'Etat, comme l'administraticn ont pour fonection :

- 1'intégration nationale et la constitution d'une commumauté ethnique
et étatique ;

- le développement économigue, en tant que base de 1'indépendance et de
la scuveraineté, en particulier en exploitant les ressources naturelles,
en construisant de nouvelles usines, des ateliers, des établissements,
des écoles, des hOpitaux, une infrastructure (chemins de fer, routes,
centrales thermiques et électriques, adduction d'eau, etzc.) ;

- la gestion du secteur étatique, c'est-a-dire des entreprises pro-

priété d'Etat ticnalisées op nouvellement construites) et cdes
Sarvices (et FHAMIIASEEN) ublilbdo 36 Aot babibd ot 1o coordi-

natlon des relations entre les groupes et les activités éconcmiques ;

- la réhabilitation de la culture autochtone traditionnelle et le ddvelop-
pement d'une éducation, d'une science et d'une culture naticnales, en
tant que conditions de la décolonisaticn spirituslle, de la suppression
de 1'infériorité culturelle nationale et de son élimination, pour em-
pécher la diffusicn d'une culture au rabais par 1'intermédiaire du
marché libre et de bilens de grande consommation de valeur douteuse
(presse, journaux, #ilms, programmes de télévision, ete.), £our sup-
primer progressivement la nécessité de recowrir au perscanel gualifié
venu de l'étranger et aux ressources des sutres pays en matiére de
recherche scientificue, par la formatiocn de cadres naticnaux et la
création de centres de recherche,

- la protecticn de la popuiation laborieuse, en encourageant et en
donnant les moyens d'une participation démc:retique & la gestion et
aux décisions, tant au sein das eatreprises publiques et des commmunzu*4s
locales (les communautés soclcpolitiques, les commmes d'Algéris, le
"villagz ujama" en Tanzanie, et autres cas similaires), gu'su niveau
de la communauté sociale et étatique.

Les Etats et les communautés sociales issus des mouvements de libdration,
avec leurs adrninistrations démocratisées, se trouvent en mesurs de protéger les
droits démocratiques des travailleurs, d'apporter leur azide aux initiatives en
foveur d'une prise des décisions par les ravailleurs ou de leur participaticn
A ces décisions et de mettre en oceuvre des projets en ce sens, et de stimuler
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des initiatives et des actions du méne tvpe de la part des syndicats e* des

autres organisations de citoyens. Iis cat dcne les moyens de démontrer qu'ii.est
possible de mener & blen parslillument les réformes et la molsrnisatica de 1'admi-
nistration (pour améliorer son erficacité) et la démocratisation de la communauts
Sociale, faisant ainsi la preuve que ces deux tendances apnaremwant ooposées ne
sont pas centradicioires et ne doivent ras 1'8tre.

IT

Adminfstration et démocretizntion

MEmo si 1o développerent, le ecmportement, airsi qus les peints feiblss de
l'adm!nistraticn ont leur propre logique interne, elle n'est pas le fruit d'une
évolution autonome, mels du systéme poiitique et avant tout des relations socio-
économiques existant dans un peys. Cecl veut dire que les conditions de sa
formation ~ dans le cas précent le systime de relaticns politigues ot sceio-
économique -~ déterminent en dernier resscrt son foncticanement, sa puissanca,
ainsl que les conséquences de son comportement sur la démocratisation de la
communauté sociale, Ainsi, la détermination de la position d= l'administration,
de ses fenetions, de scn organisaticn (szructure), ce ses compéiences et de sa
procédure (mcde de foneticrnement) dépend ca déainieons Pelitizues prises par les
organes représantatifs, dans le cadre des systemws pelitiques parlementaires, par
la commmnauté sociale, ou encore par les organes ces asusembléss ou des déléga-
tions. Telle est notre premiire e¢onslusicn,

Secende conelusion : 1'administratieon par elle-iPac u'est pas un cbstaclo
ala démocratisation, c'est-a-d.rs n'est pas objectivement opposée & une dvolu-
tion progressiste de la sociéié si elle se trouve placéde dans une position ol
501 fonc*ionnement, comme son mada d’intervention, senv orientéds dans un sers
démocrattque. Ld 2ncore, nous n'oublioqs as qu'i ex%ste dans ia protisus des
tendances & la confis S pulCr 16l 0 dances sca* lides
& la position de ngm@'wxfs c:il?tlox:y :Hg!s@*:on sur le plan de
l'exécution (et souvent aussi du fonctioanement) d'une partie de la base maté-
rielle de la société (budget), mise en oceuvre (exéeusicn) des désisions prizes
car les asssmbléss, préparation des décisions (et dus lcis) sur lesguellez elle
2 ensulte, Jaus certaines lisites, ls Gwenopole de i'intverpritition et ces
méthodes d'applicatior (régles et rezlementation), ete,

Troisizme conclusicn : en enerchant des remddes nour amélicrer 1'odminis-
tration dans le sens de sa Propre démocretisation (interne) qui aurais tne ine
fluence positive sur la démocratisaticn de la société, ou en cherchant augrentar
Son efficacité uniquement par 1l'application des progrés scientifigues (dans sa
propre "infrastrictuve®), on par c2s réformes et la rationslisation cu travei],
on risquerait de n'oLtenir que des rdsultats linités, dsns la mesure ol les con-
ditions sociales ambiantes resteralent inchangees, c'est-d-dips dans la mesure
ol les systimes sociaux eux-m8res ne se dévelopreraient pas et ne s'adapteraient
F25 au développexent, Mais cela ne veut tas dire que des medifications dans 14
place occupées par les administrations (cellss qul ent wn pouvcir soeice
économique 2t forment des entités solitiques indérendantes), ou des réfoiges
administratives ne rulssent aboutir i des résuitats Positifs sans modificat’on
des cadres (systdmes) exic+ants.

1. Les points faibles les plus fréquents de 1'administration

L'expérience acquire per l'analyse de 1'administration dans le cadrs 4.
régime de démoeratie €oclaliste autogérée (ou lors des premisres dtapes du divaw
loppement de 1'autcgestion, comme en Yougoslavie), ainsi que 1'expéricn
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d'autres pays nous permettent d'énumérer les points faibles ci-dessous comme
étant lec plus fréquemment observés (en général pour les eritiquer) :

- 1a tendance & la centralisation, méme 1a ol un pevtein ncwdre d'adminis-
traticn de caracisre lccal et régicnal ont été créées au plus bas
niveau de centralisation (chacune de ces administrations "3écentralisées”
a néanmoins tendance i concentrer les pouvoirs et les compétences) ;

- le pouvoir de 1l'administration augmente ou diminue propertionnellement
3 la base matérielle dont elle a la gestion, c'est-a-dire qu'elle se
renforce quand elle gére un secteur économique étatisé puissant (entre-
prises d'Etat), une large part du capital social (ressources munétaires
- par 1'intermédiaire du budget, des banques, etc.) et les activités
sociales (services publics comme les h8pitaux, les écoles, les
instituts, ete.) 3

- dans une situation ol 1l'administraticn a réellement des compéterces
universelles et ol elle s'est constituée en couche administrative cis-
tincte, elle adopte en régle générale pour affirmer son identité un
comportement de consommateur, qui aboutlt souvent au gaspillage et A
des mesures anti-economiques, et elle peut devenir une cause de con’lits
entre les communautés sociales, les na*ionalités et différentes rarvies
de la classe ouvriere ; (en particulier lors de la préparation des pro-
positions de développement ou de la prise des décisiong d'investisscment):

- si le systéme social reste inchangé pendant une longue période, en
régle générale l'administration augmente d'effectifs (ses tonetions
s'étendent, et donc le nombre de postes & pourvoir), tend 2 se bureau-
cratiser et & devenir passive et inefficace. La paralysie se transmet
des échelons supérieurs aux échelons inférieurs, les méthodes de
1'administration deviennent de plus en plus compliquées, de m3me que
le procédure, c2 g:l contribue au ralentissement économique, on impose
des méthodes admiklStrutived polr 14 g¢spiultion de|tous les problémes
qul surgissent dans la sociéte, etc. ;

- une nistration qul renforce son monopcle devient pregrecsivement
de meins en moins ouverte (et de plus en plus méprisante) & 1'égard
des citoyens (et de ses subordonnés), qui se trouvent le plus scuvent
rejetésderriére le comptoir (ou le guicket) face & un= masse de statis-
tiques, de rapports, de formulaires, de certificats, de convocations,
etc. L'administration ne fait rien pour développer la possibilité d'une
culture fondée sur la communication humaine et une coopération démo~-
cratique correspondant au niveau éducatif atteint par la société ;
mais elle adopte souvent un comportement qui envenime les sentiments
de différences sociales (et d'inégalité des citoyens devant la loi,
c'est-a-dire en fait devant 1l'administration), elle prend les traits
et les carectéres de la corruption ("relaticns et protections™), de
1'abus de pouvoir, etc.

Dens certains systémes, 1l'administration renforce sa positicn par son r3ie
@lintermidiaipe entre les intéréts de divers groupes sociaux et branches éccno-
miques, entre le travail et le capital, entre les intéréts régionaux, et prireci-
pzlement entre les rézions développées 2t celles qui le sont moins. Dans 1a
mos.re of les confliss d'intér8ts s'expriment sur l'ardne politique, l'adminis-
twration sert également de médiateur dans les relations politiquss, idéologiques
et culturelles, Le renforcement de la position et des méthodes de 1l'administre-
tion est favorisé par dss pressions extérisures =t des interventions dans les
atfaires intérieures et pur 1'inesabiiité économizue diun pays (et l'accilératicn
de 1'inflation) ; il s'explique aussi en partie par les fluctuaticns de 1'"écgnomie
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mondiale, les fautes de gestion dans telle ou telle entr2prise publique, ete,
Dans la plupart des cas, les méthodes 2dministratives de résoluticn dcs probidmes
supplantent les méthodes démocratiques, ou ralentissent le développement de la
participation aux décisions et des formes qui l'autorisent (y compris calles de
1'autogestion ouvriére),

2. Lz3 frontidres du dévelsppement de l'administration
et ses possibilités d adapraticn

Une =érie d'études, 4d' obsarvatians et d'anzlyses sur les conagquences d'un
développement excessif de 1'administration, comme il peut ='en preduire dans
divers systémes politiquez, oant fait naltre 1'idée d'un point limite au dévelop-
pement administratif ; au-deia de se point, ou bien 1'administration n'évolue
plus (et parvient A défendre ses positions), ou bien elle devient un obstacle
au développement futur de la société (elle tend & se constituer en ccuche sociale
indépendantz dotée d'un pouvoir deminant).

Une pasrtle des conditions qui aménent un accroissement de la puissance de
1l'administration et une accentuation de aes points faiblﬂs ont été relevées ici,
méme si tous les milisux soecincultursls n'ont pas fait 1'ebist d'une analyse
précise et ccncréte,

Cenendant nous pouvons déja avancer quelques hypothises (correspondant A
une situation ncuvelle) et montrer les objizetifs sociaux de 1'adaptation de
l'administreticn, qul devront évidemment recevoir des applicaticns différaates
suivant les milieux sccioculturels, et en particulier le niveau de développement

du pays.

Entre autrss hypcthdsss, 1l as faut pas, s2mble-t-11, se contenter d'uns
réduction progressive, mais radicale, des fonections Jde 1l'administration (qui
risqueraiert de la placer dans une position de niononole si 2lles sont Lides A la

base matdprielle la so ié:éJ ; faut ,paralldl et 333 le cdpart dive-
leprer les forsreh tu-ltd m i) et aux déaiszions, 2
1'échelon cde l'entreprise, da iz locallid, de 1'Etat et de la commmunauté sociale,
sans attendre une situation plus favorabie & la démocratisation (en général le
renforcement de la base matérielle du pays, c'est-3-dire l'augmentation du
niveau de développement éccnomique, d'éducation, ca culture et de prisz de
conscience des travailleurs et des cituyens).

De ce point de vue, le probléme de la démocratisation est 1lié aux formes
de propriétd et & la lutte pour 1l'obiention du drecit de chacun & déeider des
conditions et des résultats de son propre travail. Ce precessus comgprend des
formes et des étapes diverses. Cepencant, méme si la démocreatie est aujourd'hui
une forme de systéme politique, elle a toujours eu ses valeurs fondamentales,
indépeadantes du stede de développement, et m8me de la commmnauté sociale (tri-ale,
ethnigue ou netionele). Les formes traditicnnelles de la démceratie coanstitueont
donc un des éléments de base dont 11 faut tenir compte et qui doivent Bire dive-
loppées en corrélation étroite avec des formes et des contenus rouveaux. L'expé-
rience acquise, en particulier dans les luttes de libératicn (les mouvements ds
libération), montre que les paysans illettrés ne soni pas les derniers i adopter
les formes de participatisn au peuvolr papulaire, A remplir, avec le sens des
rasponsabilités ndcesszaire, les fonctions de gestion indispeasables et & mzna-
& bien leurs tdches mSme 2n l'absence d'une administration céveioppée. I.'expli-
cation fondamentale est ici le motif qu_ décide d2 la participeficn - et gui
représante toulours 1'intérdt perscnrel (dene le c2s des luthes de libération
- vivre libre, ~voir le coniir8le de ses pr*p“es CossSources naturel_as, ne pas
€tre axploite, etc,)., Plus cet intérét s'exprime goneretement, plus 1 iusulsicn
est forte. Dans la recherche des forrmes démocratigues de participation aux
décisicns; 12 participatica directe (de beaucoup la plus réalicte dﬂﬂ- '. *téme
démocratique) joue un rBle esseniesl et sars “e vase au dévelczpampy
formes.
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Pour répondre A la question : quand doit commencer la démocratisation ? Il
ne faut denc pes chercher & vérirfier si toutes les conditions matérielles (niveau
de développement) sont mlires pour le faire, ou si les citoyens et les travailleurs
dans les enreprises sont assez éduqués et assez consclents. Un homme placé dans
un systime de rapports qui le rend directement responsable se sent plus foritement
motivé, fait preuve de plus d'initiative et met en oeuvre toutes ses possibllités
et toutes ses capacités créatrices (qui souvent ne s'étaient encore jamais
révéléas). Tout ceci devralt ézalement s'accompagner d'un développement plus
rapid2 de 1l'économie, de 1'éducation, de la prise de consclence et de 1'épancuis-
sement de la personnalité, A trop insister sur 1l'autorité ou & persuader les tra-
vailleurs que quelqu'un d'autre prendra soin de leurs intéréts et qu'ils obtien-
dront tout (leurs droits comme leurs moyens metériels) de 1l'extérieur (de 1'Etat
par exemple), on finit par leur Bter leur énergle. Trop d'interventions exté-
rieures et autoritaires créent des sentiments de frustration et de mécontentement.

3. Quelcues expériences de modificztZon dans la pesition cccupéde
par 1'administration d'Etat

Deux situations d'encemble s2 présentent : dans 1l'une l'azdministration a
conquis une place de premier plan parmi les facleurs sociaux, elle a atteint une
puissance et un dévelcppement relativemeat étendus ; dans l'autre, scn dévelop-
pement et scn organisation sont encore en ccurs et elle s'empare é'un nombre
toujours crcissant de fonetions et de responsabilités dans le développement du
pays (ellz n'est denc pas encore parvenus au stade cdu conservatisnme et de la
bureaucratisation, elle n'est pas encore passive). Les conclusions tirées de lo
premisre situation peuvent &tre valables pour la seconde, a condition de tenir
ermpze des caractires spécifiques des différents milieux socioculturels et du
prooléme du développement,

Dans les deux caz, il faut tenir compte de deux processus interdévendants :
d'un ¢B8té 12 cadre social (le systéme politigue) & l'intérieur duquel in‘ervien:
1'administraticn ; 2t de 1'aufre|ssn déveloprement. interse oy les possibilités
d'amélioration de son orgenisatiofleiile sonleffifacite,

Le cadre social comprend, sans parler du régime de propriété (privée,
étatique ou sociale) :

(a) Les formes du systéme politique, centralisées ou décentralisdes ;

(b) Les formes de démocratisation ou d'ouverture de 1'administration
publique au contr8le social ;

(¢) 1a position de l'administration. y compris le statut socio-
économique de son personnel dans caacune des branches qui la composent.

Il faut absolumecnt faire le distinction entre décentrelisation et démocra-
tization. la décentralisation ne recouvre pas nécessairement les objectifs et
las éléments de la démocratisation, La démocratisaticn est plus spécifiquement
lide au “onctionnement de l'administra*tion qui, de son c8té, excrce une influence
déuisive sur sa pulssance comme sur son étendue,

IA reconnaissance des droits et des libertés des citoyens, dont 12 plus
important est l'utilisaricn de la langue maternelle, est une condition préalable
3 la déuocratisation, c'est-i-dire A la pacticizaticn A la gesticn e* aux échanges
démocratiques. La base de ce droit est 1'égalité compléte de toutes izs nations
et naticnalités (groupes ethniques) au sein de communautés sociales st étatiques.
multinationales. -
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Dens la coastitution yougoslave, ce droilt recouvre : la libertéd d'utilisa-
tlon des langues de chacune des nations et natiornalités et 1'égalité des droits
de ces langues & 1'école (enseignement dans la langue maternelle), dans toutes
les institutions d'Etat (c'est-a-dire zu niveau de 1'Etat et dans les autres
institutions), au tribunal, dans les enireprises, dans la viz culturslle et dans
ses manifestations, etc., alasl que le drolt & l'emplol de ces langues sur les
panneaux topographiques et autres qui jouent un r8le important dans 1'orientation
et la communication entre les citovens,

J.1 La mise en place d'administratiocns nouvelles cans les pays gul ont obtenu
ieur indépendance se caractérise dans les premiers stades par deux processus :

(a) Ie remplacement de l'ancienne administration par des forces nouvelles,
En Yougoslavie, l'administration nouvells est asparue dds avent la fin
de la lutte de libération naticnale (1541-1945) sur des perticns de
territoire libérées. Une fois la libération du pays entidrement achevée,
la vieille administration de 1'Etat bourgeois, qui s'était dans sa
majorité mice au service des occupants au cours de la Zeccacde Guerre
mondiale, ce désintézra ou fut complétement supprimée par la constitu-
tion de la Yougoslavie nouvelle et par les lois spéciales sur 1l'adminis-
tration d'Etst,

Cecl ne veut pas dire qu'un certain nomore de fonctionnsires, ceux qui
n'avaient pas commis le crime de collaborer avec 1'occupant, n'ont pas
é%é réembauchés individuellement dans une série de nouvelles institu-
ticns administratives, mettent Isurs eepaciids et leur expéricnce au
esrvice du développement d2 l'zdministreztion nouvelle,

Une large part du personnel nouveau issu de lz révolution manguait
souvent du niveau d'instruction nécessaire (et devailt recevolr uns
foermation comrlémsntaire).

(b) Le deuxienellpriowehsad |la drddtion et) 1 oictbihdl dn) de 1l'administration)
intervint aprés la libération du pays, quand 1l'Etat nouvellement oréé
nationalise totalement 1'industrie, les transports, le commercze, les
hdtels et los banques (2 l'exception des artisans, du petit ccammares,
d'une petite partie du transport zutomobile, etec.).

Dans les villages, ls mouvament coopératif se ddvelonmpait., On srdait
progressivement de grandes axpleitations collectives (d.maines agri-
ccles). De r@me 1'Etat administrai® direciement 1'ensemble de 1'&du-
cation, des établissements scisntifiques et culturels (théétres, mis:es,
etec.), les services de santé, c'est-i-dire toutes les activités
publiques (sociales).

3.2 La premiére étape (appclde en Yougoslavie celle da 1'étatisne révoluticn~
naire), dans laquelle 1'Etat joue un r8le décisif dans le processus de
transformation sociale, se caractérise par :

- Ia centralisetion de presque toutes les fonctions entre lag maias dey
organes centraux de 1'Etet auxguels tous les orzanes ds reng iaférieux
sont subordonnds de fagon linéaire, ou verticalz (2 1'¢shelon des
républiques, des dis*ric*s, des communes). L'sdministrz*ion est crge.
nisée par m'nistdres et il exliste zussi des se>vices distinets pour
chaque activité économique ;

- En ce qul concerne les fonetions éecnoiigques de 1'3tat, 1'1
la plus importante était la Commission du F.an.
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- La plenification centralisée déterminalt en détail tous les projets
-~ d'investissement (construction ou modernisation des usines, des centrales

électriques, des voles farrdes, des routes, bonification des sols, ete.),
le plan de production des matidres premidres et de toutes les autres
catégories de produits, et sussi celul de chacune des entreprises
publigues, la répartition des matitres premidrzs comme des biens de
consommaticn, etc., de méme que le montant nominal des revenus, eappoin-
tements et szlaires du perscnnel employé et le volume de tous les
autres crédits attribués pour répondie aux besoins de l'Etat (budzets
des écoles, des services de santé, de la recherche scientifique, e%c.).

- Le total de la valeur ainsi apparue, c'est-i-dire le revenu était con-
tr8lé par les organes centraux de 1l'Etat (et pour une trés faible pro-
portion par les orzanes des républiques et des communes) ; 1'Ezat ras-
semblait toutes les ressources, puls les répartisseit conformement au
pian,

- Dens ce cadre général, on trouvait des plans spéciaux pour l'2ncadrement
- le réseau d'écoles et de moyens de scolarisation, A la fin de leur
scolarité, les dipl@més étaient sux aussi "répertis" entre les entre-
prises et les différents postes & pourvoir, c'esi-2-dire que leur
enmplol dépendait des décisions prises par les organes d'Etat.

Les cadres dirigeants avaient un statut cpécial en tant que représen-
tants autorisé:s de 1'Etat ev faisaient l'obJet d'une sélection distincte.

Il est important de noter que malgr: les modifications continuelles de ce
systéme, l'administration d'Etat conservait toujours l'autorité politigua, le
pouvoir éconcmigue {per la geztlon des entreprises et du revenu global), einsi
que le contrble des activités publiques, c'est-a-dire qu'elle ccntrdliait égale-
ment pour une part les activités du personnel d'encadrement, des sclentifigues
et du reste des travailleurs,

Tens le cas de la Yougoslavie,” un certain nombre de facteurs décis!fs ren-
deient indispensable une telle centralisation : la destructicn du pays {provoquée
rar les dévastations des occupants au cours de la guerre), le bas niveau de déve-
—oppemenc économique (la Yougoslavie faisait partie des pays non développsds) et
.e manque d'encadrement (au début du processus de recenstructlcen, 75 % de La po-
pulaticn yougoslave était composée de paysans et on comptait 45 @ d'illetirés),

Si 1'on tient compte du fait gue les débuts de la mise en Dlace de 1'adminis-
“retion nouvelle remontent 4 la péricde de la lutte de libératicn nationale
+1941-1G45) ; que dans la situation relativement sous-develéppée du pays au len-
cemain de la libération, l'administration a connu une expansion rapide ; que bien
ces fonctionnaires de l'ancienne administration y sont entrés ; il suffit d'une
période reslativemert courta pour que tous les points faibles lids & "l'essor" de
-'administration fassent leur apparition, avec tous les risques qu'ils entrafnent
quand son développement et sa pulssance ne sont pas freinés.

Cans le méme temps, on n'oubliait pas non plus les avertissements lancés
var les classiques duv marxisme sur les risques que fait courin» & la clasce
cuvridre sa "propre bureaucrztie" et sur les conséquences de la mise en oeuvre
d'uns administration forte et centralisée.

2 Il est vral que le mouvement de libération nationale yougonslave avait déji
eréé, dans le cours de la lutte de libération, les prinecipaux organes de
sarticipation populalie au pouvolr poiitique (les comités de libération nationale),

de méme que ceux de la participation des travailleurs a la gestion des nremiers
ateliers pcpulaires ot des patitaes usines (pour la plupart ccafisquées a- des
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collaborateurs), pourtant le réforme du systéme politigue fut déeidée en
Yougeslavie ‘apres seulement cing anndes de reconsiruction du pays (1945-1950) ;
elle fut abordée simultanément dans trois directions :

- par la décentralisation du pouvoir politique cozme de 1'administraticn 3

- par le développewent des formes du contrSle démocratique de 1'sdministra-
tion st de la participation des citoyens & l'autorité =t aux autres
fonctions scciales ;

- par ia remise aux traveilleurs de la gesition des entreprises, c'est-a-
dire par l'introduction lézale de l'autogestion ouvridre (loi du
27 Juin 1950).

La premiérz orieatation dcs réformes - la décertralisation - n'appor:ieit
aucune modification fondamentale au systéme politique, ni a la positicn et aux
fonetions de 1'administration. Un certain ncmbre de fonotions existantes, con-
centrées entre les mains des orgenes centraux, furens simzlemsnt transférdes aux
orgeanes des républiques, et de ces derniers & ceux des communes®,

A cette épecque, on trouvait aussi des entreprises d'FEtat dépendant du gou-
vernement fédéral, de celul des Etats et des circonscriptions locales. Sur le
plan du r8le écunumlque ce 1'E%at, csla sigrifieit que les feaetions de planifi-
cation et de gestion des entrecprises et des rasscurces eristalent également & ces
différents niveaux.

La seconde orientatlca - la démoasratisation - s'exgiima plus particulidrement
par le renforcement des ascemblédes commuales, élues au scrutin direet 2t secret
par l'ensemble des citorens, ainsi que des conseils créés dans le cadre des
assaemblées pour des activités et des hesoins particuliers (1'éducatiscn, la sarnsé,
le tudget et le fin.ncement, l'urcanisue et les services publlcs, ele. ).

Seule la troisizae Crleltailidn\abontisicil une Wodifiostison des rapports de
propriété, gréce A l'abandon per l'administration d'Etat de ses droits & la pro-
priété et & la gestion des entreprises et 2 la remise cdes entreprises aux travail-
leurs pour qu'iis en assurea: ew:-tiie3 la gastion. Ce ircisiime Procussus créa
les conditions d'une transformatciun pius readamentele dans la position cccupée
par 1l'administration, avant itout dans les entreprises d'Etat et dans les
assemblée ccmmunales,

3.4 La mise en plece de l'autogestion ouvridre ne provoqua pas une réduction
immédiate des foncticns de l'administration d'Eta%. L'objeetif prinecipsal,

si 1'on envisazeait d'un point de vue réaliste les fonctions remplies par 1'adri-

nistration, était tout d'abord de lul Oter celles qui touchsien*t 2u domaine éco-

norique, & saevoiir la gestior des cntreprises et par consdquent aussi lzs foncticns

qui lul sont iides : répartition des revenus, orgsnisation de 1'eucadcement,

fixation des salaires, établissement des plans par entrenrise, ete.

* Ce transfert de fcnctions se trodulsit ézalament par w.e réduction
draconienne du nombre ces employés de l'administration centrale (envircn
100.000) et, par leur transfert aux écnelons "inférieurs" de 1'a wration.
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Ia prise en mains effoctive de la gestion par les travailleurs au cours de
1'expérience yougoslave se déroula approximetivement dans 1'ordre suivant :

- Planification indépendante de 1la production et des ventes, d'abord
dans le cadre du plan étatique et ensuite de fagon complétement
autonome (ou en collaboration ou coopsration avec d'sutres entreprises) ;

- Fixation des revenus per décision indépendante, desns le cadre de
eritéres établis a un niveau plus élevé, conjointement par 1'Eiat et
les syndicats ;

- Priss en mains progressive de la gestion et des décisiocns sur le
volume d'irvestissemsnts de la fagon suivante : au départ 1'Etat
imposait uniquement les taux (pourcentagzes) qui devaient &tre con-
sacrés A l'investissement, mais sans rien prescrive sur ce qui aevait
8tre construit ou modernisé avec ces resscurces ; par la suits, 2'en-
semble des fonds destinéds & 1l'investissement furent transférés de
1'Etat aux benques, qul constituaient également des organismes auto-
gérés de typs particuiler (vers 1965, soit aprés 15 ans d'autogesticn).

Ce transfert progressif des fonctions économiques de 1'Etat ou de ses pou-
volrs en cn demaine aux travailleurs qui autogérent leurs entreprises s'ackeva
au cours des 25 prenidres annédes de l'autcgesticn par 1l'acdoption de treis déei-
sions essentielles (on l2s trouve dans la constituticn de 1574 et dans la loi
sur le travail associé de 1976) :

= Tout d'abord, le revenu total, c'est-i-dire chaque dinar c»éé par les
travailleurs au cours de la production et des wvantas, doit restar entre
leurs mains pour qu'ils pulssent décider de son affectation, mfme s'il
censerve son caractérs social ;

- En second lieu, les travailleurs dolvent élire leurs dslizaticas, Ccs
délegations enperponi 2 ggzidi‘jgai i:ﬂ : 1'autcgestion
et du pouvoir @ﬂﬂm a Em e la part des
ressources prélevée sur le revenu (pcur le budget de 1'Etat, 1'éduca-
tion, les services de santd, etc.). Les travailleurs centr8lercnt les
Gépenses €%, en accord avec les travailleurs concernés, ils dvalueront
les t&8ches accomplizs afin que chaque travailleurs regoive pour son

travail un reven1 conforme au prineipe : "A chacun selen scn travail
et les résultats de son travail" ;

- En troisiéme lieu, les travailleurs des entreprises et ceux des écoles,
des services de santé, des établissements scientifiques et culturels
et des services publics de toutes sortes doivent s'orzaniser en
sommunautés d'autogestion respcnsables de cnacun de ces bescins collec-
tifs, afin de parachever la "désétatisation" de toutes les activités
soclales (ou de transférer le pouvolir de gesticn des écoles, des
services de santé et des établissements culturels et autres aux tra-
vailleurs qul y sont employés et aux communzutés dens lesquelles les
travailleurs des entreprises scat associés aux décisicas).

4, GQuelgues formes de démocratisation dans une situstlon de
développement d= 1'autczestion

Un des points fondamentaux de l'élaboration du srstime politigue fondé sur
la propriété socizle et 1'autogestion ouviilre des ressources aias! appropriées
est l'impossibilité d'y intégrer les modiles de systime politigque du pariemen-
torisme bourgeols, ves plus gu2 ceux cdu perti wiizue ou du multipartisme. La
d2mocratie socialiste autogdrde est fondee sur des rapports de production dans
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lesquels le travailleur contr8le la totalité du revenu et, par voie de conséquerice,
l'ensemble de la reproduction sociale élargie.

4.1 La transformation des anciennes formes de systéme politique en Yougoslavie
a débuté trés t8t. Dis 1853, est apparu le conseil des producteurs qui

formait une des chemores du perlement et étnit composé exclusivement des renré-
sentants (députés) des entreprises. Au ccurs de 1'évoluticn ultdrieure, renri:
et consolidée par la constitution dz 1674, 1l est devenu 1'organe prépondérant
- le Conseil du travail associé - scul habilité & prendre des décisions zur lz
répartition du revenu (m@me de la portion encore prélevée sous forme d'imn8t nour
répondre aux besoins de 1'Etat au sens restrictif du terme). Les délégués A ces
conseils sont élus per les travailleurs dans le cadre des communes, des commi-
nautés régicnaies de communas et des républiques. Les organiscss fédéraux sont
composés, suivant deux principes, de délégués de la communauté des communes et
de délégués des républiquss et régions autonomes (ce qui garantit 1'égalité das
droits pour les nations et natiznalitds)*,

4.2 Un r8le plus important est désormails accordd 2 la communauté locale qui

représerte le premier dazré d'organisation des citoyens au niveau du village
ou de 1a localité, Cette communauté est autoncme et envoie également des délézuls
4 une avtre instance cormmunale, le "conseil des courmmnautés loceles", La commu-
nauté locale ne Joui% pas seulement d'ure tctale indépendance pour résoudrs les
problémes de ses rnropres membres, elle participe également & 1'administration de
la ccmmmne et, par voie de conséquence, elle prend Fart aussl aux décisions
portant sur tous les autres probidues de la comrmunautd, en association avec
d'autres crganismes et dans le respect du principe de solidarité,

4.3 Le personnel employé dans les écoles, les hBpitaux, las étzblisssmants
sclentifiques et culturels et les autres activités sociales a les cimes
droits d'autcgesticn que les travailleurs des entreprisss. Dans le cadre de
communautés d'intért autogérés, et en association ave- les producteurs (entre-
prises), 1l fixe 1 ro e de tr 11, le volumE;de ressources rassemblées
per ces cmmautéﬁuﬁﬁg@'a@a ' 10h)a -.Uimccomplies. Les
ce

2T
organismes &tatiques n'ont cofiservé que des compétences assez limitdes.

4.4 Les organisations de tase du travail assoaié au sein des entreprises et des
établissements constituent les formes fondamentales d'organisation des tra-
vailleurs pour l'autogestion. Ellas on% le droit de planification et de @deicisn
autcnome sur la producticn et les eutres activitds, sur les pevenus et leur
répartition, sur l'association avec d'autres travalllzurs, Ces organisations de
base élisent aussi délézusds et délézations es réglementent les conditions de
travail. Au sein de ces organisations, les travailleurs prenrent direciement
les décisicns (par référendum) ou passent par 1'intermddiaire de déléguds aux
consells ouvriers et & d'autres formes de délégations,

4.5 Il existe encore une série d'autres formes d'assosiaticn aux ddeisiens qui

3e prézcnient aurme des conseilz, ézalement organisés dans le cadre de lea
ccommunauté sociopolitique (commune, républiqus), ou autour des établiszements,
des groupements d'activitds, =tc.

Chacune des formes d'crganisation d'autogestion, cu des form:s d'opganisa-
tion dans le cadre cu sys*tdme politigue, postdde sa propie administration,
reduite au minimem. Elle est fondée sur le principe de la responsabilité de

* Le terme“nationalitésest utilisé pour désigner les citcyens originaires
de nations frentalidres de la Yougeslavie nu d'autres pays, ins%tallds en
rermanence sur le territcire yougoslave. La consiitution rroelage .
de toutes les nations et rationalicés viwant en Yougoslavie.
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chaque administration devant 1'organe d'autorité politique dont elle dépend, ou

devant 1'organe de 1l'autogzestion ouvriére (ce qui veut dire que dans la commune

elle est responsable devant 1l'assemblée communale et dans l'entreprise devant le
conseil ouvrier).

B FPosition de 1'administration et moyens d'améliorer son efficacité

Pour comprendre la position de 1'sdministration, que ce soit dens lea
organismes étatiques, dans les communautés (d'intér8t) autogérées, ou dans les
organisations du travalil associé (entreprises et établissements), les facteurs
essentiels sont les fonctions remplies, mais aussi le statut d'autozestion da
chacun des membres du personnel. La pratique yougoslave repose sur 1'idée que le
personnel ne peut 8tre "neutre" et "impersonnel". Ses membres sont tous des tra-
- yailleurs qui ont droit & 1'autogestion et & une rémunération de leur travail
conforme au principe, 4 chacun suivant les résultats de son travail.

Ce statut, qui prévoit la responsabilité de chaque élément de 1'administra-
ticn devent 1'organisme pour lequel elle travaille (et non face & 1l'intér8t
abstralt de 1'Etat), constitue un motif essentiel pour inciter 1l'administratior
A contribuer au perfectionnement des formes de participation des travaillieurs
aux décisions et & adopter un comportement démocratique. En effet elle se trouve
effectivement placée sous le contrSle permanent de 1l'un des organes de l'autc-
gestion ou de l'autorité politique.

Ceci ne veut pas dire que 1l'administration néglige ses tfches de formation
et de perfectionnement intermes, pour amdéliorer 1'organisation du travail et
introduire ces techniques modernmes, c'est-a-dire pour mederniser son propre
fonctionnement afin de parvenir & une plus grande efficacité.

5.1 Les membres du personnel administratif sont organisés en commnautés de

travail qui représentent leur forme particulidre d'autogestion. Ces comrmu-
nautés ont été crééss dans-le cadre des lois et de la constitution (1974). Flles
ont 1z droit et Je devoir dat Mikerllescritéires o refitaliilité =t Ja répartition
du revenu, elles ont le droit d'embaucher de nouveaux travailleurs, d'étaplir
les programmes de formation et d'éducation et de contrBler les autres éléments
de 1'emploi.

fa position ainsi donnée aux travailleurs de l'administration peut faire
craindre qu'une trop grande "démocratie" dans 1l'organisation du travail ne
risque d'affaiblir, cu au contraire de renforcer leurs responsabilités. Mais le
maintien, pendant une trop longue période, de ces travailleurs dans la positicn
d'employés salariés exerce aussi une influence sur leur mentalité. En ce sens,
les changements de ce type sont pour eux une incitation & réazir et & se sentir
coresponsables, non seulement du travail correspondant i leurs postes, mais
aussi du fonctionnement de la société dans son ensemble et de chacun des éléments
qur la composent (organisations ou communautés).

5.2 Comme le revenu (les salaires) de 1'encadrement dépendent du revenu de
1'organisation de travailleurs dont ils font partie (entreprise, communauté

d'intéréts autogérés, assemblée communzle, communauté de communes, république),
ls sont liés directement aux intéréts des citoyens et des travailleurs associés.
Ils interviennent de fagon i abaisser, per leur propre efficacité, les dépensss
adm‘nistratives et & améliorer la productivité du travail (des travailleurs au
sein de leurs orgenisatiors et de la société dans son ensemble) par la plus
grande rapidité qu'ils apportznt & la résolution d'une série de problémes.

Les premidres tentatives de recherche sur les critéres de valerisaticn du
travail de chaque employé, ou gzroupe d'employés, et sur les critéres d'effica- .
cité montrent que ce type de situation soclo-économiquie permet de les sa*tisf ji&@gﬁ
plus facilement. & '

)
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5.3 Le systéme complexe de l'autogestion et de la participation aux décisions
exige absolument une administraticn efficace et rationnellement organisée,
Les administrations doivent remplir les conditiosns sulvantes : -

- D'un c6té, avoir les moyens de contribuer 2 la planification du
travail, disposer d'un systéme bien organisé d'archives, d'insnactions
et de contrfles, en particulier pour la surveillance des transa-tions
financieres (comme ls Service de comptabilité socizle en Yougoslavie),
etecs: 3

- De l'autre, &tre capables, par l'intermédieire de leurs experts, de
préperer les documents & partir desquels les travailleu-s et les
citoyens, ou leurs délégués, prendront leurs décisions e de veiller
& leur dirffusion.

Pour cela, les administrations coivent zméliorer en permanence leur orgzani-
sation, leur éducaticn et leur fermation., Il faut zcussi met*re en place le statut
socio-économique qui fera de 1l'administration, non plus "1'sutorité” placée au-
dessus de la population, mais une fonction du travail et ds 1'autogestion parmi
beaucoup d'autres, remplie par un personnel placé sur un plan d'ézalité totale
avec les travaillleurs et respcasable conjointament de 1'enszmble du processus
de travail, de ses résultats ¢t de la reproduction sociale et élargie. Ce stade
de dévelcprement est celui dans lequel nous entrons progressivement aujourd'hui.

TIT. Adaptaticn de 1'administration publisus aux fonetions
& 'cencadrement et d'éducation des eniraprises publiques

Pratiquement tout ce que nous avons décrit i propos des caractéristiques de
1l'administration publique et d2 ses pessibilités d'adaptation s'applique aussi
dans le domzine d¢la nolitiaue 4'sncadrehment st B’ dducation.

Du point de vue du développement et des conditicas socioculturelles, 1
gestion de 1'éducation presente troils grandes catégories de situation :

- Tout d'abord, quand 1l'administration d'Etat contrdle entidrement la
gestion de 1l'ensemble du systéme scolaire naticnal ;

- En second lieu, quand 1'Etat apparalt coums le facteur déeisi? de la
démocratisation en matidre d'éducation et de 1'orgzenisation d'ensemble
du systéme scolairs (dans les pays en voie de développement en
particulier) ; et

-~ En troisiéme lieu, quand surviens une transformetion cu systéme
politigue. accompagnée d'une plus zrende participation des travailleurs
a4 lo gestion et 2 la erdation d'entreprises publigues explicitement
chargéez de rézler les problimes de 1'dducaticn =t de l'emploi.

1. QOrientation et problimes objectifs de 1'éducation

Lae situation dans laquelle l'administraticn d'Etat est chargde du systime
Scolaire aboutit, en régle générale, & un mauvaic 2justemeant entre les capaciiés
d'éducation et le type de formation qu'elles dispensent (profil d'encadrsement),
d'une part; et les besoins de 1'éconcmie qui se développe plus rapidement que
le systeme scolaire, d'aure part. S
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1.1 Deux phénoménes particuliers peuvent @tre observés ici :

Le premier est une conséquence de la pression démographique, la revencdica-
tion (issue des luttes démocratiques de la population et de la classe ouvritre)
par 1'ensemble des parents et des enfants du droit & 1'éducation afin d'obtenir
1'ézalité des chances devant 1l'emploi et par la suite les moyens de gagner sa vie.

Ce phénoméne se manifeste par 1l'expansion du systéme scolaire au-dela des
czpacités financidres des économies des différents pays (les pays en voie da
développement en particulier).

Le second phénoméne, qui est en méme temps une des causes du premier, est
le fait que la direction administrative du développement de 1'éducation se
“rouve coupée de l'économie et des autres secteurs sociaux qui ont besoin d'un
encadrement qualifié et souffrent d'une pénurie de certaines catégories de cadres
pour lesquelles le systdme scolaire n'a pas été prévu.

1.2 La solution A ces problémes est représentée par les entreprises qui orga-
nisent la formation des catégories de travailleurs non fournies par le
systéme scolaire, ou la formation ou la spécilalisation de travailleurs répondant

3 une sériede besoins spécifiques 1liés & l'introduction de nouveaux moyens de
travail (machines), d'innovations technologiques, de méthodes d'organisation et
de productlion, ete.

Pour aborder le probléme au niveau glcbal, il existe des ministires, des
services d'inspection, des instituts pédagogiques, et dans les Etats ol la pro-
priété est étatisée, la responsabilité de l'encadrement, et de celui qui est
recruté parmi les travailleurs en particulier, est également confiée a divers
minist2res et départements.

les entreprises ont des services du personnel, des services éducatifs et
des centres de formatiorn des-travailleurs~(qui -gxistentrsurtout. dans les grandes
entreprises).

1.3 Une des solutions possibles au mauvais ajustement actuel entre les besolns

d'encadrement et les systémes d'éducation est la décentralisation et la
démocratisation de la "gestion de l'éducation”, qui feraient des entreprises
elles-mémes le principal point de référence du systéme éducatif (ainsi que de
la politique d'encadrement et d'éducation).

Une telle transformaticn déboucherait sur la participation des travaillieurs
a la gestion et aux décisions en matiére d'éducation. Une réforme plus radicale
aboutirait 4 supprimer la coupure entre les décisions portant sur les conditions
du travail et du dévelorpyement (dont 1'éducation est un facteur essentiel) et
les décisions portant sur le développement et le revenu global qui en est la
base matérielle,

Ceci entrafne :

- D'une part l'interdépendance de la planification du développement
dans chaque entreprise et de celle de l'éducation, ce qui permet de
connaftre (et par la suite de contr8ler) le r8le que joue une forme-
tion bien adaptée dans la productivité du travail ou la création du
revenu global ;

- D'autre part 2t de la méme fagon, l'établissement de liens enire les
professeurs et les autres responsables chargés de la planification,
de l'organisation, du fonctionnement et du contrdle des résultats de
1'écucation, et le
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dans lz production matérielle. Les professeurs entrent ainsi parmi les
"producteurs” ; 1ls remplissent une des fonctions nécessaires i la
preduction et aux autres activités,

2., Les droits_démcocratigues de participaticn A 1'administration
de 1'éducation

Dans les situations de transiticn 2 pertir de niveaux de développement et
de milieux socioculturels différents, les fcrmes cémocratiques de participation
2 1l'administration de 1'éducation jouent un rBle trds imaortont,

2.1 ILa premidre de ces formes est représentée par les "comités d’éco;gﬁ, com=-
posés de représentants des parents, des entreprises et de la communauté
sociopolitique (assemblde cammunale) ; ils ont au départ un rdle consultatif.
Dens le cadre de l'autogestion, ces comités d'école prenncnt le pas sur les
"conseils d'école"; dans leur concepticn la plus étroite, ces conseils (composés
de membres élus par les éducateurs uniquement dans leurs rangs ou parmi le per-
sonnel de 1'école) représentent le conseil ouvrier ; dans leur conception élargzie,
ils sont un organe de centr8le et d'influence par la société.

2.2 Les commnautés d'intéréts autozérées sont une autre forme de participetion

égalitaire & 1l'crientation du dévaloppement de 1'éducation ; en régle zéné-
rale elles sont spdeialisées dans la formaticn de 1l'encadrement et les autres
activités éducatives qul lul sont liées, Dans ces organismes, les décisions sont
prises par les deélégués des travailleurs des entreprises et des autres secteurs
d'activité ("qui utilisent" le personnel qualifié) et les déléguéds des écoles,
ou des enseignants.

Pans ce type d'assceiation (comuunauté) autogérée, les ccmpétences de 1'Ctat
en matidre d'édducation sont réduites au minimum. Toutes les responsabilités de
1'organisation matéfielle (dézazer 1€8 néscources Hécepsairss & 1'éducation) et
de l'orientation du' dévelepfement-desetitl{dsensnts 2"enselgnement ont &té
reprises par lss orgenes de 1l'autcgzestion.

2.3 La base de l'autogestion, c'est-a-dire le point de référance essentiel de

l'autogestion dans le domaine de l'encadrement, de 1'éducation st de 1'em-
ploi, est constituée per les fravailleurs, orzaniséds zu sein d23 organisatinscs
Ge hace du travail assccié. En liziscn avec les décisions prises pour lec pions
de développement et les programmes de production, ils se chargent £zalement des
décisions concernant l'encadrement et sa formation, ainsi que l'attribution a
cette £in d'une partie du revenu créé,

2.4 ILa coordination au niveau global de la planification d2 l1l'encadrement néces-
saire au dévaloppcment et la coopération entre les établissements d'ensei-

gnexent sont également du ressort des dé1ézués nommés par les commurautds d'in-

térlts cutozérées. Sur la hase des décisicns imposées par les déléguds (et par

la loi dans les situavions de transition, elles ue regroupan’ en communzutés

d'intér8ts éducatives élargies (Jusqu'au niveau de la repubiigue).

3.  Comment 2danter 1'admiristration d2 1'éaucation

5.1 Ia prise en mains par les travailleurs de la ges=ion de 1'éducaticn débsuciis
sur la preforns des administrations de 1'dducativn. Le champ des compeétences
de 1'Etat se rétrécit, ce qui réduit du méme coup les effectifs du Secrétariat
(ministére) & 1'4ducaticn. Il conserve le drcit de lézirérer, de contrdler. de
participer aux décisions en ce qui concerne les orientations ginérales du pru-
grarme d'dducation et aussi des plans de développement, et dans ce cadre, !
travaille & la préparation des plans de développement de 1'éducation (83
en général a moyen terme, c'est-a-dire pour cing ans). =

..........
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Les instituts d'Etat chargés du sysiéme scolaire prennent reng parmi les
¢rganisations indépendantes du travail associé ; ils offrent leurs services
J'experts, quelquefois 2 l'administration d'Etat, mails surtout aux communautés
¢'intéréts autogérées ou méme directement & la demande de telle ou tells entre-
prise ou de tel ou tel établissement.

3.2 On voit également apparafire des administrations indépendantes au scin des
ccmrunautés d'iatdr8ts autogérées et dans les entreprises et établissements
l=s plus importants.

Les entreprises ont laurs services éducatifs, dépendant de cenx du p3rsonnel
ou indépendants. En plus de ces services, elles peuvent organiser des cenires
éducatifs, dont la seule t8che est l'instruction et la formation des travailleurs,

Le développement de 1'administration nouvelle en mati2re d'éducation s'oriente
done vers la crédation de szrvices de formetion des cadres au sein des enureprises
(publiques) elles-mémes, puils dans les commnautés éducetives, l'administration
d'Etat voyant ses possibilités d'intervention limitées.

Dans chaque établissement éducatif, les fonctions nouvelles se développent
parallélement, non plus sur la base de décrots venus d'en haut, mais sur celle
de la coopération. Chaque 4tablissement éducatif prend des initiatives indépen-
dantes pour adapter 1'éducation aux nouveaux bescins du développement.

Juillet 1977
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ANNEXE -

EXPLICATICN DE CERTAINES NOTIONS ET EXPRESSIONS UTILISEES
EN YOUGOSIAVIE

Organisations soclales

- sont des groupes de persoanaes organisées pour la satisfaction de leurs
intéréts, exécutant des tfches scoiales particulidres et développent di-
verses activités répondant & 1'intér@t zénéral de la société (secourc et
services soclaux, culture, science, technicue, tourisme, sports et autres
organisations du méme type).

Contrats sociaux

- sont des accords d'autngestion conclus sur une bese d'édgalité par les
organisations du trevail assccid, les chambres d2 1'deonsmie, les sorvices
gouvernementaux et les organisaticas sociopolitiques, grdce auxquels les
diverses parties sssurent le fonctionnement harmonieux des rapports socio-
éconcmiques et des autres relations d'intérit général. Ils ont pour but de
supplanter le rBle de 1'Eiat dans lz résoluticn ces contradicticns sociales
et la réalisation de la coopération et de la sclidarité dans 1'éconcmie
et les autres domaines d2 la vie. Les contrats sociaux ont force de loi.
Les parties fixent, dans le cadre du contrat, les mesures nécessaires i
sa mise en ceuvre et définissent lsur responszhilité matérielle e+ scalale
dans 1l'exécution d'obligations gu'ils ont conjointement scceptéecz,

Orzanisations sociopolitiques

- sont des organes politigues regroupa2nt des travailieurs crganisés autour
d'une plete-forme programmatique d'crisntation sonialis*e (la Ligue des
communisces de Yougoslavie, 1'Alliance socialiste des travailleurs you=
goslaves, la Fédération des syndicats, la Fédération des anciens combattants,
la Ligue de la Jeunesse).

Communautés socicgaliticues

- scnt toutes des communautés territoriales dans lesquelles les travailleurs
et l2s citoy2ns exercent leurs droits constitutionnels au con*rfle et & la
gesion ds certalnes affaires soclalas (Fédération, ripubliques, provinees
autonomes, communes et grandes villes ayant le statut de communautds socio-
politiques pariioulidres),

Travail nassd

- c'est une catégorie dconomique qui représente le travail matérialisé ou
conerétisé et assure dans la praiique la sdeuritd économique et soclale
des travaillaurs, ou plutt leu> droit & une part des hénéfizes de 1'aus-
mentation de la producuiviié réalisée zridce i l'accumulation des résuliats
de leur travail sur de longies années.
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Orzanisation du travail associé

- c'est un terme zénérique pour les organisations économiques et non dconomiques
gui foncticnnen+ sur la bacse de l'appronriation sociale et de 1' autagestion.
En fait 11 s'ezit des orzanismes ccnnus auparavant sous le nom "¢'entreprises"
(pour le secteur économique) et "d'établissements" (pour le secteur non

économique).

Orzanisation de base du travail associé

- ce sont les composantes des organisations du travail associé qui forment
un teout sur le plan technologique, une unité économique indépendante et
autogérée qui peut &tre dotée d'un caractire 1légal. (Les organisations de
base du travail associé portaient auperavant le nom d'unités de travail,
d'usines ou de départements indépe:dunts dans les organisations ncn
économiques),

Commmautés d'intéréts autogérdes

- sont les communautés formées par les travaillcurs, soit directement, scit
par l'intermédiaire de leurs organisations d'autogestion pour répondre &
des basoins collectifs spécifiques. Elles ont pour but de lier les intéréts
de ceux qui assurent des services publics particuliers et de ceux qul les
uiiiisent. Dans le cadre de la constitution, les assemblées des communauiés
d'intéréts autogérées chargées de l'éducation, des sciences, de la culture,
de la santé et du biea-8tre ont un droit de décision sur les matidres relevant
de ces demaines, conjeintement et sur un plan d'ézalité avec les assemblées
corpdtentes des communzutés sociopolitiques (communes, pravinces, républigues).
Il existe également des communautés d'intéréts pour la construction des lo-
gements, la production d'énerzie, 1l'aménagement hydraulique, les transports,
eta,

Orpanisations et cormmmautés autogirees

- sont des organisations du travail assccié, des orzanisations d'assoclations
professionnelles, des banques, des mutuelles d'assurances, des cocpérativas
agricoles et autres, des organisations contractuelles du travail associé,
des communautés d'intéréts autoserees, des communautés locales et des com-
munautés de travail au service de 1'Etat ou d'auires organismes et
organisations.

Accords d'autogestion

- sont des accords d'autogestion passés, sur un plan d'ézalité, entre les
emplcyés des organisations de travail et les traveilleurs des communautés
locales, les coumunautés d'intér8ts et les autres organisations autogérées,
dans le but de réglementer et d'ajuster leurs intéré€ts (division plus ratlon-
nelle du travail, mise en commun des ressources pour atteindre des objectifs
comrmuns, réglementation des relaticns mutuelles dans lz2 cadre de cette coopsd-
raticn, ete.). Z'est ua moyen de réduire le réle de 1'Ctat en tant qu'inter-
méilairs et médiateur. L'accord d'autosestion ne lie que les sigrnataires ou
ceux qui 1'ont acceptd.
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Organisations mixtss du travall associé

- sont une forme d'organisation du travail azssocié constitude par la fusion
de® plusieurs organisations de travail cu 3es orgenisations de base du tx- -
. vall associé qui les compzzent (chemins de fer, postes et téléccommunications,
branches d’industrie ou autres, etec.).

Ressources sociales

- sont l2s ressources utilisées dans la producticn et les autres ressources
du travail associé, les produits du travall assccié, le ravenu créé par le
traveil associé, les moyens de satisfaire des besoins ccllectifs, les res-
soiarees naturslles ot les biens d'intér2t géné-al, Ces resscurces sont
gérées par les travallleurs qui les exploitent dans le respect des statuts
et de la constitution.

Travall associd

- c'est un concept économique et légal yougeslave qui désizne les activités
économiques ou non qui utilisent les ressources sociales et sont organisdes
suivant les principes de 1l'autogestion,

Fundacéo Cuidar o Futuro




