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Résume :

Budget général représente le cadre général de la gestion de I’Etat pour la
politique économique et sociale. Et de réfléchir avec d’autres mesures géné-
rales de contenu social et politique de I’intervention étatique, les groupes et
les classes sociales bénéficiaire. En général, il s’agit d’un outil politique de
redistribution sociale des revenus en conformité avec les intéréts des gou-
vernants. Le Projet de la Loi finance est qu’un rendez-vous annuel prévu les
ressources générales du budget de I’Etat, basée sur I’adoption et I’applica-
tion de la loi organique sur les finances. Cet article est destiné a illustrer les
aspects du budget général et I’échange mais pas seulement par la lecture
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analytique des nombres et des allocations, mais aussi a clarifier les poli-
tiques sur lesquels elle est fondée et groupes de bénéficiaires ainsi que les
obstacles structurels qui empéchent vraie politique sociale.

Mots clés : Loi de finances, le budget public, les dépenses publiques, les
recettes publiques
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Résumeé :

Cette €étude offrent une approche théorique pour les dépenses fiscales qui
sont parmi les instruments les plus importants de la politique fiscale et un
moyen efficace d’incitation pour les particuliers et les enterprises pour
mettre a niveau des différents secteurs et encourager les divers types de pla-
cements.

Les Dépenses fiscales sont un ensemble de procédures et des mesures qui
s’écartent des regles du régime fiscal comme une subvention a une série de
dérogations, les rabais et les mesures d’incitation dont I’objectif est d’at-
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teindre des objectifs stratégiques spécifiques dans les domaines économique
et social et d’autres domaines, donc elle est devenue beaucoup comme un ou-
til de la politique gouvernementale, Souvent remplacer les dépenses directes.

Mots clés : Dépenses fiscales , Politique fiscal , Investissement , Exonéra-
tions fiscales
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Résume :

Bien que la décentralisation existe depuis plusieurs années dans les pays en
développement, ce n’est que depuis 1990, suite a I’effritement des systemes
politiques monopartites et sous la pression des institutions financieres
mondiales, que la majorité des pays en développement et en transition
s’est engagée dans de tels programmes et avec des degrés différents. La
décentralisation a fait progressivement son chemin avec I’impératif mondial

de démocratisation et de bonne gouvernance.
Mais la décentralisation n’est pas une panacee . Elle peut ne pas étre efficace
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tout le temps, surtout pour les services standardisés et routiniers. Elle peut
causer la perte d’économies d’échelle. La décentralisation peut, parfois,
rendre plus complexe la coordination des politiques nationales et faire en
sorte que les €lites locales s’emparent des fonctions. Pour mener a bien
cette expérience quels sont les facteurs de succes de la décentralisation ?
Mots clés :
Centralisation- décentralisation- commune- pouvoir- responsabilité- Etat-
démocratie- transparence- société civile- efficacité- planification
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ses administrations centrales et de confier les responsabilités au niveau le plus adapté » .

2 Selon Larousse « la décentralisation consiste en un partage du pouvoir entre I'Etat et des entités ad-
ministratives autonomes, appelés collectivités territoriales ou locales » .
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Reésume:

L’Algérie a accordé une grande attention a I’amélioration de la qualité du
service public dans de nombreux domaines, notamment I’eau et les services d’as-
sainissement qui sont en téte de liste des services publics, en raison de I’argent
dépensé dans ce domaine, et les différentes méthodes utilisées dans la gestion. Les
collectivités locales a joué un role dans la gestion des services d’eau et d’assai-
nissement, mais en dépit de la multiplicité des fonctions qui lui sont confiées, qui
ont eu un impact négatif sur la qualité des services fournis ce qui a nécessité la
création d’Algérien des eaux et le office national d’assainissement en tant que
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parties actives dans la gestion, mais le probleme de ces services Ce qui est encore
sur la table.

Pour approfondir davantage ce sujet nous diagnostiquons la réalité de la
gestion des services d’eau et d’assainissement dans la commune de Batna et les
réalisations les plus importantes, outre les problemes et les obstacles que vous
rencontrez.

Mots-clés la gestion , les services publics, les collectivités locales.
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Le résume ;

La corruption administrative est un fléau mondial qui frappe
particulierement les paysen développementen I’absence de mesures efficaces.
Cet article explore ce phénomene a travers deux aspects principaux :
le premier aspect évoque la définition de I’éthique du service public, la
corruption administrative ainsi que les différents types de corruption et
les facteurs favorisants. Le deuxieme aspect concerne la relation entre
la corruption administrative et la dimension éthique comme un outil de
prévention et de changement des comportements.

Mots clés : service publique, corruption administrative, éthique, gouvernance.
Code J.E.L.
A13 - Relation of Economics to Social Values.
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Résumeé

La concession du service public constitue I’une des catégories les plus anciennes
et, aujourd’hui encore, les plus homogenes des contrats administratifs, elle
consiste en I’attribution par I’administration a son cocontractant le soin de
réaliser une tache dont il assure I’exploitation a ses risques et périls moyennant
une rémunération percue par les usagers.

Ainsi, le procédé contractuel touchait des activités qui relevaient exclusivement
du secteur public, exemple I’alimentation en eau potable, I’assainissement,
transport..en paralléle et pour répondre aux exigences de nouvelles formes de
partenariat entre le secteur public et privés apparaissent.

Atravers les textes Iégislatifs on constate que le contrat de concession est soumis
a un régime juridique qui permet d’assurer la continuité du service public et de
soumettre les prestations au principe d’adaptation aux évolutions économiques et
technologiques, afin de garantir la qualité des prestations.
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ETAT "C"

REPARTITION PAR SECTEUR DES DEPENSES A CARACTERE DEFINITIF
POUR L'ANNEE 2013

(En milliers de DA)

SECTEURS DE PROGRANME | DEPAIEMENT

INAUSITIC. ..o e 61.500 3.050.000
Agriculture et hydraulique............ccoocooerooirnisionneees 187.273.400 129.613.000
Soutien aux services productifS...................c.coocovvvoriorer, 13.741.060 22.286.060
Infrastructures économiques et administratives........................ 1.113.654.100 713.925.100
Education et formation.....................ococoooooo 169.839.000 273.134.000
Infrastructures socio-culturelles ..., 113.388.000 235.901.000
Soutien a I'acces & I'habitat ............cccoo.ovoviveeeecceee e 87.202.000 194.070.000
TDIVEIS 555550555 54 56 vmmsmseremeeses s swvsson s svrsensis sexssssl s g8 S5SNI 300.000.000 200.000.000
PCI0e incsaimsennonnsmnnn s s sssmsonessrves e 55 50848 B A 555 neniis 40.000.000 40.000.000
Sous-total d’investiSSement. ......................c....ccocoovevrcr... 2.025.159.060 1.811.979.160
Soutien a l'activité économique (Dotation aux comptes

d'affectation spéciale et bonification du taux d'intéréq).......... — 603. 727.500
Programme complémentaire au profit des wilayas.................. 100.000.000 51.500.000
Provision pour dépenses imprévues. ..o 1'15.000.000 75.000.000
Sous-total des opérations en capital............................ 215.000.000 732.227.500
Total budget d'équipement......................c..coccooeevon . 2.240.159.060 2.544.206.660

Imprimerie officielle - Les Vergers, Bir-Mourad Ras,
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ETAT "B"

REPARTITION PAR DEPARTEMENT MINISTERIEL DES CREDITS
OUVERTS AU TITRE DU BUDGET DE FONCTIONNEMENT POUR 2013

DEPARTEMENTS MINISTERIELS

FMON'I‘/\N'I’S EN DA

Présidence de la République..

Services du Premier ministre

Défense nationale

Affaires étrangeres

Justice....

Agriculture et développement rural

Travaux publics

Enseignement supérieur et recherche scientifique
Relations avec le Parlement...................ooooooooovveoe

Travail, emploi et sécurité sociale..
Santé, population et réforme hospitalicre
Tourisme et artisanat
Jeunesse et sports

Industrie, petite et moyenne entreprise et promotion de I'investissement

Poste et technologies de I"information et de la communication

Péche et ressources halieutiques

Communication

9 305 494 000
3363 645 000
825 860 800 000
566 450 318 000
30 383 812 000
68 308 083 000
81 376 609 000
36273 458 000
41 056 640 000
23302 271 000
221050 281 000
2711530 000
20 022 340 000
628 664 041 000
215 686 294 000
9923 617 000
154 122 325 000
21 604 452 000
23 114 603 000
264 582 513 000
269 375 000

47 635 070 000
15513 582 000
276 503 735 000
306 925 642 000
2710 849 000
34 352 001 000
4 149 500 000
3308 384 000
2230 922 000
11813725 000

SOUS-COLAL.....o.oooooooooooo oo 3952 575 911 000
Charges communes.................cooo.oooooooooomommm 383 038 573 000
TOTAL GENERAL........ccoooeomuiiimiimmmmmmmmiioioiiioomo 4 335 614 484 000
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ANNEXES
ETAT "A"
RECETTES DEFINITIVES APPLIQUEES AU BUDGET DE L'ETAT POUR L'ANNEE 2013
[ R o MONTANTS
3 | ¥
RECETTES BUDGETAIRES ten malliers s DA)
1. RESSOURCES ORDINAIRES :
1.1. Recettes fiscales :
201.001 — Produit des contributions dir€ctes ........oooo......occoooooororvrorooceeoee. 903.000.000
201.002 — Produit de I'enregistrement et du timbre.............ocoooooovvevieiniinnn. 49.400.000
201.003 — Produit des impdts divers sur les affaires.............coooovvieiriieieiennns 649.200.000
(dont TVA sur les produits importés)..........cocoviriirnionioniereienns 324.200.000
201.004 — Produit des contributions indireCtes. .........o.ococvvvoiiecerrcereeeeeesceerenan 1.500.000
201.005 — Produit des dOUANES. .............ooiiioiieeeo oo 228.300.000
Sous-total (1) 1.831.400.000
1.2. Recettes ordinaires :
201.006 — Produit et revenus des dOmaines................ocooovveveomreeomreeeereeee, 20.000.000
201.007 — Produits divers du bud@et ........ccovvvviieriiriiiiiio e 62.700.000
201.008 — Recettes d'Ordre .........ovovviieieeeeeeieeieeeeeeeeeeeeee e =
SOUS-LOLAl (2).....ooiiio oo 82.700.000
1.3. Autres recettes :
— ALULTES TECEILES 111 st tones rarmmesenesnsnsernnsonsasnsnsmnssussere o semsasonsasas s ses 290.000.000
SOUS-tOtal (3).....ooi e 290.000.000
Total des ressources ordinaires...........................cc...eeoovciii.. 2.204.100.000
2. FISCALITE PETROLIERE :
201.011 - Fiscalité pétroliére ................................................................................. 1.615.900.000
TOTAL GENERAL DES RECETTES. ... 3.820.000.000
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sensible, dans un monde social en perpétuelle perturbation et revendication et dans
des perspectives économiques internationales incertaines et plutot pessimistes.

Ainsi, une convergence s’est crée et installée entre les politiciens et académiciens
sur la dégradation et détérioration des services publics servis a la population locale,
posant, de ce fait, une multitude de questionnements et d’interrogation sur lamaniere
de gérer un budget, consenti avec la bénédiction des marchés internationaux, pour
des prestations publics qui laissent a désirer, malgré une disponibilité affichée et
déterminée de I’Etat, une maniére de savoir les destinations des fonds publics,
arrachés apres moult débats et discussions.

Ce délabrement des services publics, accentué par I”absence d’un contrdle posteriori
et une évaluation appropriée, ne peut durer éternellement, car il peut causer des
conséquences facheuses et désastreuses pour I’Etat, d’ou I’urgence d’une réflexion
sérieuse sur cette question pour le bien de toutes les parties concernées.
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Dans le traitement de la question des services publics, I’Etat algérien semble mis
dans une stratégie plutot défensive et de précaution, malgré un certain confort
financier , pour la raison évidente que la soutenabilité des actions publiques est
tributaire d’une variable exogene, une dépendance qui risque de fausser les calculs
des politiciens et de remettre en cause les objectifs assignés, avec une probabilité
de colere populaire et citoyenne, que cet Etat n’est pas en mesure de juguler et gérer
avec les bouleversements sociaux qui caractérisent quelques régions du monde.

CONCLUSION

La question des services publics ne cesse de montrer et demontrer tout I’intérét et
I’attention qu’on lui accorde dans les écrits et les propos relevés, étant donné que
tout Etat cherche a maximiser le bien &tre économique et social de sa population,
prenant en considération les moyens et outils dont il dispose pour cet objectif,
mais, au vu des effervescences populaires recensées un peu partout dans le monde,
cette question semble plus compliquée et complexe qu’on le pense.

A peine sortie d’une crise multi-structurelle et sécuritaire, I’ Algérie s’est engagée
sur un vaste chantier de restructuration économique et de rattrapage des dérapages
occasionnés par les programmes d’ajustement structurel sur le plan social, en
mettant en place une politique basée sur des actions publiques pour I’amélioration
des services publics mis a la disposition du grand public.

Ainsi, et profitant des revenus exceptionnels des exportations des hydrocarbures,
I’Etat s’est penché sur des services publics les plus sollicités, a I’exemple de la
poste, les services des collectivités locales, le transport, le logement, la santé,
I’éducation, I’entretien des voies publics, les impots, et bien d’autres, insistant sur
la nécessite de mettre I’administration locale au service des citoyens, sans attendre
une contrepartie financiére, du moment que, par principe, tous les services publics
sont gratuits, disponibles et accessibles pour tout citoyen.

Il est clair, d’apres les échos recensés, que I’administration locale accuse un retard
considérable de communication, information et rapprochement, avec la population
locale, poussant, a chaque occasion, le pouvoir public a intervenir pour remettre les
choses a leur place, signifiant, par |a, que beaucoup reste a faire dans ce domaine si
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s’est déclarée suite aux conséquences de la crise pétroliere de 1986.

De Iaveu méme du premier ministre fraichement installé, I’Etat algérien est « en
panne » en matiere de service public, malgré les montants colossaux qui leur
sont consacrés et les nombreux projets élaborés dans ce sens, a I’exemple de la
modernisation des services d’Algérie Poste d’un montant de 10 millions d’euros, la
géneéralisation de la carte Chiffa, une révision de la gestion hospitaliere et d’autres
actions publiques.

M.LEVY?s’invite dans ce débat en affirmant que « Le monde du service public
n’est plus un monde a part, coupé des contingences de la vie civile et étranger
aux exigences de la vie économique. Bien au contraire, I'impératif économique
et son corollaire, I’appréciation des co(ts des actions engagées, sont au cceur des
réflexions contemporaines sur le service public », un autre argument en faveur
d’une mise en place d’une politique budgétaire axee sur une efficacité pour le
grand public, et une rationalité pour le trésor public.

La dépendance du budget sur les rentrées pétrolieres est, encore, prévue pour
un bout de temps, avec le souhait que la conjoncture demeure favorable, mais
cela n’a pas empéché I’Etat a réfléchir a I'implication du secteur public dans la
gestion de quelques services publics, a I’exemple du transport scolaire, transport
universitaire, le ramassage des ordures, la distribution de I’€lectricité ou I’eau,
I’entretien des cités d’habitation et autres prestations.

Pris entre la nécessité de mettre I’administration locale au service et a I’écoute
des citoyens et les probables déceptions en matiere de mobilisation des ressources
financieres, I’Etat algérien semble se focaliser sur I’exploitation des ressources qui
sont disponibles ( Fonds de régulation des ressources, les réserves de change, les
fonds souverains, les intéréts des placements a I’exterieur,...), dans une optique
de paix sociale, partant du fait que les exigences sociales et citoyennes vont
crescendo avec des disponibilités financieres et ne semblent pas comprendre que
la satisfaction des attentes de la population est assurée, pour le moment, par une
favorable conjoncture internationale, et que cela ne peut durer longtemps au vu des
maintes turbulences et perturbations de I’économie internationale.

1 Propos de M.LEVY, cité dans Forum Algérie, Octobre 2012.
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+¢ Plus de 120 milliards DA seront affectés aux Affaires religieuses pour
la réalisation de la grande mosquée d’Alger, de 80 mosquées et centres
culturelsislamiques, 17 écoles coraniques et la restauration de 17 mosquées
historiques.

+¢ Plus de 140 milliards DA seront destinés a la Culture pour la réalisation
de 40 maisons de la Culture et complexes culturels, 340 bibliotheques, 44
théatres, 12 conservatoires de musiques et écoles des Beaux-arts, ainsi que
156 centres de loisirs scientifiques.

+¢ - Plus de 106 milliards DA seront consacrés a la Communication pour
I’amélioration des équipements radios et télévision et I’'amélioration de
leurs réseaux de diffusion.

Comme on le constate, I’Etat algérien n’a pas lésiné sur les moyens et les ressources
financieres disponibles pour mener a bien la stratégie des services publics, tenant
compte de la croissance démographique, de I’évolution des structures sociales et
la composante de la population locale.

Ceci n’empéche pas de souligner que les exigences sociales et les revendications
citoyennes ont mis I’accent pour les décideurs d’élaborer une politique réfléchie,
appropriée et adéquate concernant I’affectation des ressources financiéres de
I’Etat, en tenant compte des principes de gestion budgétaire, a savoir, efficacite,
efficience et équité, tentant d’impliquer, en outre I’action publique de I’Etat,
financée globalement par les recettes fiscales et les revenus des exportations,
les autres agents économiques et la société, ainsi que les agences d’assurance et
couverture sociale.

[l faut, encore, souligner que I’enveloppe financiere réservee pour ce programme
quinquennal est estimée a environ 286 milliards $ (I’équivalent de prés de 21.200
milliards DA), dont 50% réservée aux services sociaux et publics, donnant, ainsi,
une idée sur I’intensité et amplitude des exigences sociales et revendications
populaires, dans une conjoncture marquée par des turbulences économiques et
sociales qui exige des dispositions qui vont tenter des accalmies et apaisements
sur le front social, une maniere de se rappeler I’ébullition et la fronde sociale qui
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619 milliards DA au secteur de la Santé pour la réalisation de 172 hopitaux,
45 complexes spécialisés de santé, 377 polycliniques, 1000 salles de soins
et 17 écoles de formation paramédicale.

Plus de 3700 milliards DA a I’Habitat pour la réhabilitation du tissu
urbain et la réalisation de 2 millions de logements (dont 500.000 locatifs,
500.000 promotionnels, 300.000 pour la résorption de I’habitat précaire
et 700.000 logements ruraux). 1,2 million de logements seront ainsi livrés
durant le quinquennat, le reste sera achevé entre 2015 et 2017,

- Plus de 350 milliards DA seront consacrés au secteur de I’Energie,
notamment pour le raccordement de 1 million de foyers au réseau de gaz
naturel et 220.000 foyers ruraux a I’électricité.

Plus de 2000 milliards DA au secteur de I’eau en vue de la réalisation
de 35 barrages, 25 transferts, 34 stations d’épuration et de plus de 3000
opérations d’alimentation en eau potable, d’assainissement et de protection
des villes contre les inondations. A ce montant, s’ajouteront 60 milliards
de DA qui seront mobilisés par les entreprises sur le marché financier,
pour la finalisation ou la réalisation de 8 nouvelles stations de dessalement
de I’eau de mer.

Plus de 40 milliards DA seront destinés a la Solidarité nationale afin
de permettre, entre autres, la réalisation de plus de 70 établissements
spécialisés au bénéfice des handicapés et de pres de 40 infrastructures pour
personnes en detresse.

Plus de 1130 milliards DA au secteur de la Jeunesse et des Sports pour
|a réalisation de 80 stades de football, 750 complexes de proximité, 160
salles polyvalentes, plus de 400 piscines, plus de 3500 aires de jeux, plus
de 230 auberges et maisons de jeunesse, et plus de 150 centres de loisirs
scientifiques pour jeunes.

Plus de 19 milliards DA seront alloués aux Moudjahidine en vue,
notamment, de réaliser 9 centres de repos, des salles de soins et de
rééducation, 17 musées et complexes historiques, ainsi que la réhabilitation
de 34 sites historiques et I’aménagement de plus de plus de 40 cimetieres

de martyrs.
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meilleure rendement et disponibilité des services publics, « est un principe sur
lequel ’Etat n’envisage pas de revenir ».

En termes plus budgeétaires, la couverture des besoins de la population en services
publics coutera au pays une part importante du budget, sachant que pour I’année
2012, le budget de I’Etat a consacré 2.850 milliards de dinars (environ 39 milliards
de dollars) pour les salaires du personnel, plus de 1.300 milliards de dinars pour
les transferts sociaux et pres de 200 milliards de dinars pour les subventions des
produits de base.

Estimées a plus de 4.600 milliards de dinars, les dotations allouées au budget
de fonctionnement auront doublé depuis 2008 ou elles n’étaient que de 2.363,2
milliards de dinars (LFC 2008).

S’inscrivant dans une démarche d’amélioration de I’indice de développement
humain (IDH), le gouvernement algérien table sur une accélération des recettes
réservées aladisponibilité etaccessibilité des services publics, quitte asupporter un
déficit budgétaire (qui sera de I’ordre de 2.908 milliards DA en 2013), confirmant,
par la, la détermination du pouvoir public de s’assurer d’une couverture des
services publics, respectant les principes qui sous entendent les activités de ce type
de service, a savoir, la continuité, I’égalité et la neutralité, et par crainte de la
contagion du printemps arabe et la préservation de la paix sociale.

Pour bien revéler la pression citoyenne sur la question des services publics, on
notera qu’une enveloppe de pres de 10.000 milliards de dinars a été dégagée au
développement humain dans le cadre du programme d’investissements publics
2010-2014, répartie comme suit :

++ 852 milliards DA pour I’Education nationale pour la réalisation de plus de
3000 écoles primaires, plus de 1000 colleges, 850 lycees, ainsi que plus de
2000 internats, cantines et demi-pensions.

+ 868 milliards DA sont destinés a I’Enseignement supérieur pour,
notamment, la réalisation de 600.000 places pédagogiques, 400.000 places
d’hébergement et 44 restaurants universitaires,

+¢ Presde 178 milliards DA aI’Enseignement et la Formation professionnels
pour la réalisation, notamment, de 220 instituts, 82 centres de formation
et 58 internats.
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inaliénable et intangible, quelque soit la nature de I’environnement économique ou

la gravité de la conjoncture économique et sociale.

4) L’ Etat algérien entre une stratégie des services publics , revendications

citoyennes et prudence budgétaire

Il est toujours difficile et compliqué de mettre en place une stratégie des services

publics qui soit conforme aux Vvéritables attentes de la population et en méme

temps respecter la rigueur budgétaire qu’un Etat met en ceuvre pour s’assurer

d’une meilleure répartition des ressources mobilisées dans ce sens.

Il faut savoir que les services publics sont déclinés en trois grandes catégories :

1. Lesservices reliés et rattachés spécifiquement aux fonctions régaliennes de

I’Etat, a I’exemple de I’administration, la police, la justice, les collectivités
locales et autres.

2. Les services publics qui dépendent de I’aspect et dimension humaine,
a I'instar de I’éducation, la santé, le logement, I’assurance sociale, le
transport public, les prestations administratives et autres.

3. Les services publics qui sont servis et rendus aux citoyens mais par le
biais des privés, moyennant une participation financiere et respectant un
cahier de charge que I’Etat impose a ce secteur, et on peut citer le transport
terrestre, aérien, la poste, les télecommunications et autres.

La mutation de I’économie algérienne vers le systeme libéral et les intentions
affichées des décideurs d’une intégration a I’économie internationale,
mondialisation oblige, ont conduit vers la nécessité de penser vers un changement
de I’action publigue, connaissant la dépendance totale de cette économie aux
évolutions (qui peuvent parfois étre defavorables) des marcheés pétroliers, du
moment que la population avoisine les 35 millions de personnes et la mobilisation
des ressources financieres nécessaires pour des services publics a la portée de cette
population.

Selon le ministre des finances?, il est certes question d’une rigueur et prudence
budgétaire pour I’année 2013, mais sans remettre en cause le cas des transferts
sociaux, du soutien des prix ou encore la masse salariale, soulignant, au passage,
que le soutien de I’Etat aux populations défavorisées et démunies, par le bais d’un

1 Propos tenus au mois d'Octobre 2012
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comment trouver la bonne stratégie et politique pour adopter une politique des
services publics pour les citoyens, tout en sachant que les dépenses publiques
réservées acelle-ci semblent plus compromises et limitées, par le fait desinjonctions
des institutions financieres internationales et dans un esprit d’équilibre et prudence
budgétaire, tenant compte des attitudes de la population lors de I’absence de ces
services ou leur limitation ou restriction.

Il faut savoir que ces services emploient prés de 1,5 millions de personne, ce
qui représente, quand méme, prés de 25% de I’emploi total et 30% des dépenses
publiques sont réservées pour ce type de service, une autre maniere de confirmer
nos propos sur les inquiétudes et appréhensions soulevees par les décideurs
politiques dans la cadre de la transition économique.

A ce sujet, .CALZADA et E.del PINO (Calzada et del PINO, 2008)* s’interrogent
sur le regard des citoyens lorsqu’il s’agit d’une action publique rentrant dans le
cadre de réformes des services publics, sachant que cette derniere est synonyme,
géneralement, d’une baisse des dépenses publiques consacrées a ces services, en
se demandant si cette population agit dans un cadre compréhensif ou solidaire avec
I’Etat.

Ces deux auteurs posent la question fondamentale suivante, a savoir si les citoyens
sont-ils davantage enclins a accepter des réductions dans les dépenses sociales ou
une probable augmentation des impdts pour le financement des services publics
que ceux-ci exigent de leur Etat, tenant compte de la conjoncture économique qui
regne et qui prévaut dans I’environnement local.

Pour le cas algérien, on peut dire que la longue période du centralisme et systéme
dirigé n’a pas contribué dans I’ancrage d’une nouvelle idée des réformes des
services publics, étant donné que le citoyen, beaucoup plus préoccupé par les
impacts des réformes économiques et I’ajustement structurel, ne pouvait accepter,
encore plus, une reformulation de la politique des services publics, méme si celle-
ci S’avere inévitable, ayant, toujours, a I’esprit que le service public est un droit

1 LCALZADA et E ;del PINO, « Lefficacité percue et les attitudes des citoyens a Iégard de la réforme de
'Etat-Providence », Revue Internationale des Sciences Administratives, Volume 74, N°4, 2008.
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et la bonne tenue des marchés pétroliers (et donc des recettes fiscales assez
conséquentes) pour pouvoir assurer une demande sociale et une couverture, sans
gene ni contrainte majeure, des principaux et primordiaux services publics que les
citoyens aspirent pour un bien-étre économique et social.

Un autre rapport du FMI* fait savoir que malgré la baisse des prix des hydrocarbures
dans la moitié des années 1980, les dépenses publiques se sont maintenues a environ
30% du PIB, en soulignant que devant un climat de grande incertitude, du aux effets
du libéralisme et la détérioration du pouvoir d’achat, I’administration publique a
mis en place une politique budgeétaire de type expansionniste, accentuant, par 1a,
une accumulation des deficits budgetaires et I’intervention énergétique et obligée
de I'institution financiere internationale pour remettre un peu d’ordre dans la
conduite budgétaire, sans y penser et réfléchir sur la question de la disponibilité et
couverture des besoins de la population en termes de services publics, devenus, au
fil du temps, une préoccupation majeure pour I’Etat, la population et les usagers,
dans un moment ou les ressources financiéres se font rares et exposees a des
conjonctures qui semblent plus noircies et obstruées par des aires de pessimisme
et d’angoisse.

Le dilemme soulevé lors de cette transition réside dans le questionnement sur
les couts supportés par I’Etat pour préserver I’acquis des services publics, a un
public qui ne peut accepter une restriction de ce type de service, ni sa privatisation
ou la delégation de sa gestion aux privés, conséquence d’une longue période de
couverture sociale entierement assurée par les institutions étatiques.

En plus, il faut bien insister sur le fait que la population algérienne est devenue
plus exigeante, revendicative et insatiable sur la nécessite d’un service public qui
devait atténuer les douloureuses conséquences des programmes de restructuration
et d’ajustement structurel de I’économie nationale, une maniere de se voir
dédommagée et assurée contre les ravages de cette mutation économique.

Ainsi, et selon quelques explications fournies par des experts algériens et étrangers,
la problématique soulevée, lors de cette transition économique, était de savoir

du FCE, Alger, Mars 2012.
1 Rapport du FMI, N°5/52, Mai 2006
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populations, particulierement dans la reformulation des services publics proposes
et leur insertion dans un processus de libéralisme, tenant compte des frais de cette
transition dans un domaine qui implique plus de sagesse, habilité, responsabilité et
un brin de rigueur, particulierement avec les catégories les plus fragiles.

3) les revendications citoyennes dans le cadre de la transition

Le passage et la mutation de I’économie algérienne d’un systéme centralisé et dirigé
vers un autre plus libéral et marchand, supervisés par les institutions financieres
internationales et avec I’aval des premiers responsables du pays, ont conduit,
forcément, vers une nécessité de revoir les dépenses publiques a la baisse, dans
un esprit d’équilibre budgétaire, mais entrainant des conséquences lourdes pour
la mise a disposition des services publics, d’une maniére continuelle, habituelle et
conforme aux attentes des citoyens.

Les avis convergent vers la conclusion que la thérapie de choc que le FMI aimposé
a ce pays s’est traduite par une certaine austérité budgeétaire et des difficultés
et complications pour poursuivre la méme politique des services publics,
précédemment entreprise et élaborée, d’autant plus que la population locale ne
pouvait comprendre la nécessité de revoir cette politique et se conformer aux
directives énoncees.

On peut lire, dans ce sens, dans un rapport! que les contributions des Etats
dans le financement et la procuration des services publics ne peuvent demeurer
eternellement et durablement, particulierement, dans des moments de crise,
graves perturbations socio-économiques, dysfonctionnements et mauvaise posture
de I’Etat, obligeant, ainsi, ces Etats a rechercher une meilleure entente entre la
disponibilité des services publics, sans distinction apparente de catégorie sociale
ou de gendre, et les disponibilités financieres existantes.

Dans la méme trajectoire, Y.BENABDALLAH et R.B.HASSANE (Benabdallah
et Bouklia, 2012)%nvoquent le recours de I’Etat algérien a la rente pétroliere

1 Rapport du FEMISE sur le partenariat euro-Med : Les pays partenaires méditerranéens face a la crise »,
Aout 2009.
2 YBENABDALLAH et R.B.HASSAN, « La demande sociale : Evolution et soutenabilité », symposium
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donnant un sentiment pour les usagers que leur Etat s’est éloigné et éclipsé de
leurs préoccupations quotidiennes, et ne fait qu’exécuter les recommandations
des institutions internationales, peu soucieuses, a leur yeux, des dérives et des
conséquences catastrophiques sur le plan social.

Dans cette logique, on peut, peut-étre, retenir cette rhétorique du CNES qui cite que
le désengagement progressif de I’Etat de la prise en charge d’un certain nombre
de services publics s’analyserait, également comme I’expression d’un changement
du statut de I’Etat. Du statut d’Etat-providence, I’Etat s’est désengagé tout autant
de I’économie (ou il n’assurerait que des fonctions de régulation d’ensemble) que
de la sphere sociale (dans laguelle il se limiterait a la gestion des effets les plus
dramatiques des ajustements sur la population). Cette transformation du statut de
I’Etat s’inscrit dans le processus de libéralisation et de transition vers I’économie
de marché.

La lecture de certaines interventions (A.Benachenhou, H.Temmar, A.Bouzidi,
H.Benissad et bien d’autres) sur ce sujet nous permet de constater que la question
des services publics fut traitée dans un cadre de mutation économique et |I’abandon,
temporairement, d’une focalisation sur une assistance sociale qui semble plus
budgétivore pour une autre plus rationnelle et appropriée selon les moyens réels
que possede cet Etat, selon la conclusion du FMI.

Le passage d’un Etat protecteur a un autre plus régulateur et rationnel fut,
difficilement, accepté par une population plus habituée a une certaine gratuité des
services publics et une certaine latitude envers les questions de disponibilité de
ces services, allant jusqu’a nier et refuser le fait que le service public ne sera pas,
aussi, mis a la disposition du grand public sans une mure réflexion sur les couts et
charges d’une telle opération pour le budget de I’Etat.

La notion des services publics fut, donc, assimilée, dans le processus de transition
economique, a une disponibilité et permissivité pour le commun des citoyens
de ses services, nonobstant les difficultés et entraves que I’Etat peut affronter et
surmonter pour, justement, mettre a la disposition de la population des mémes
services rendus et proposés a I’époque du systeme planifié.

Les conclusions du FMI et BIRD ont été plus tranchantes sur le fait que les
dégats occasionnés par les rouages de la transition ont été plus ressentis par les
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4)

5)

6)

7)

puisque I’indice des prix (I'IPC) s’est établi a 235,5 en 1993, 303,9 en
1994, 394,4 en 1995, 468,1 en 1996 et 494,9 en 1996 (Année de base
1989=100).

Une autre conséquence du libéralisme et la confection des régles selon
I’économie de marché, et qui est relative a | croissance, presque molle et
trés relative des salaires et des revenus, prenant le cas des cadres qui ont
connu I"évolution suivante : 205,8 en 1993, 259,4 en 1994, 280 en 1995
et 320 en 1996.

Les contractions des dépenses publiques, exigence des directives du Fonds
Monétaire et la Banque Mondiale pour atténuer les déficits publics, ont
affecté certains secteurs publics, a I’instar des dépenses de I’éducation,
qui ont connu I"évolution suivante : 6,8% du PIB en 1994, 6% en 1994,
5,8% en 1995 et 5,1% en 1996.

Méme constat pour les dépenses consacrées a I’enseignement supérieur,
avec des taux de 4,2% en 1994, 3,8% en 1995, 3,6% en 1996 et 3,2%
en 1997.

Le secteur de la santé n’a pas échappé, lui-aussi, aux compressions des
dépenses publiques, en affichant des taux comme : 5,5% en 1993, 5,2%
en 1994, 4,8% en 1995, 5% en 1996 et 4,7% en 1997.

Autre conséquence logique de la transition et qui a touche, (8
pratiquement, tous les pays concernés par la transition, a savoir le taux
de chdmage, pour cause de fermeture d’entreprises (au nombre de 815
en 1998), de licenciement pour facteurs économiques, et la réduction et
contraction du recrutement. Ce taux a connu I’évolution suivante : 23,15
en 1993, 24,36 en 1994, 26% en 1995, 27,9% en 1996 et prés de 30%
en 1997.

Il parait clair que la transition économique, telle qu’entamée et appliquée, s’est
traduite par une position sociale assez délicate et compliquée pour le régime,
notamment apres les directives et injonctions du FMI et Banque mondiale sur la
nécessité de réduire les dépenses publiques, dans un souci d’équilibre budgétaire,
aboutissant, déja, sur une déprotection sociale tres facheuse et complexe, et
rendant, de ce fait, la relation entre I’Etat et ses citoyens tres tendue et aggravée,
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les plus prioritaires et fondamentales pour les premieéres etapes de la transition.

5. Réhabilitation des agents économiques longtemps, mis a I’écart de toutes
décisions économiques, y compris celles qui les concernent directement,
a I’instar des consommateurs et leur fonction d’utilité, les producteurs et la
fonction de production et de maximisation des profits, les investisseurs et leur
taux de rendement, et d’autres.

6. Enfin, une transition économique est plus pergue comme juste un processus
de changement, qui nécessite et requiert d’autres dispositions et mécanismes
pour batir une économie plus solide et consistante, faisant recours, ainsi, a
des capacités et des atouts, adapteés a des circonstances plus longues et plus
difficiles, eléments qui sont devenus, avec le temps, les plus recommandeés et
approprieés.

Imitant les changements opérés par les régimes planifiés, la transition économique
de I’Algérie est passée par les mémes et semblables procédures et démarches
connues, a savoir la mise en place des réformes accélérées et radicales et la
reconduction des prérogatives des acteurs économiques marginalisés, a I’instar
du privé et des agents économiques, sans occulter une modification des politiques
économiques en conformité avec les préceptes de I’économie libérale, insistant
plus sur les banques et les entreprises.

Le deébut de la transition s’est manifestée, comme prévu, par des difficultés de
restaurer les équilibres macro-économiques et la radicalisation des réformes, mais
plus grave encore, la dégradation sociale qui s’est amplifiée et élargie, créant, de
ce fait, un « étranglement économique » pour les responsables et des situations
embarrassantes en vue d’apaiser la colére de la population, au vu de la baisse du
pouvoir d’achat et la détérioration des conditions sociales.

Ainsi, et selon quelques conclusions relevées, on a pu recenser les effets suivants :

1) Lenombre des familles démunies est passé de 800.000 familles en 1990 a
prés de deux millions en 1999.

2) Une extension du nombre des pauvres, selon les normes de la Banque
Mondiale, et chiffré a un nombre de 14 millions de pauvres.

3) le taux d’inflation a, lui aussi, connu une augmentation, conséquence de la
politique de la libéralisation des prix et le gel des revenus et des salaires,
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3. Des services publics a vocation éducative et culturelle.

4. Enfin, des services publics a caractére économique.

2) La transition économique de I’Algérie

On se rappelle bien les longs et fructueux débats sur la transition économique,
début des années 1990 et coincidant avec la chute des régimes centralisés, qui ont
focalisé les attentions des économistes et ont prouvé les limites de ces régimes,
tant au niveau économique qu’autres.

D’un point de vue conceptuel, une transition économique est définie comme un
passage d’un systéme ou mode économique entrepris et adopté par un régime,
mais qui n’a pas su achever les objectifs de développement économique et le
bien-étre économique et social, nécessitant, de ce fait, son remplacement et son
changement par un autre, jugé plus apte et convenable pour une vie plus meilleure
pour la population.

[l faut bien se rappeler que les modeles centralisés et dirigés ont axé plus sur
I’interventionde I’ Etat pour corrigertoutes leserreursetdéséquilibres, marginalisant,
ainsi, les apports que les autres agents économiques peuvent apporter pour le
bien de I’Etat et la sauvegarde de ses intéréts, mettant en exergue la primauté des
questions de protection sociale et les égalités sociales sur les questions de profit,
rentabilité et bonus qui caractérisent le monde libéral et capitaliste.

Ainsi, tout processus de transition économique fait appel a certaines regles comme :

1. Mise en place de nouveaux cadres juridiques et réglementaires pour les
entreprises privées (nationales ou étrangeres).

2. Euvrer pour les programmes de stabilisation macro-économique (a I’instar de
|la réduction des deficits publics, du taux de la dette extérieur et publique, du
taux de I’inflation, du chomage, et autres).

3. Redéfinir et replacer le role de I’Etat dans cette phase de transition, avec
désignation des taches réelles qui lui incombent et les responsabilités engagées
durant ce processus.

4. Miseen ceuvre etapplication des politiques économiques en parfaite conformité
avec les mécanismes de I’économie libérale, tout en insistant sur les politiques
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les changements qui peuvent s’opérer sur le plan politique, les distorsions des
marchés économiques, ou des chocs externes qui peuvent occurer a des moments
imprévus et inattendus.

Evitant de sombrer dans des explications d’ordre administratif sur le sujet, il est
essentiel de focaliser notre attention sur le point que c¢’est grace aux évolutions
economiques que le monde a connu depuis des lustres que cette notion s’est,
fortement, émergeée et distinguée, du moment qu’il s’agissait d’un debat sur la
performance d’une institution (a savoir I’Etat) envers une population plus envieuse
et revendicative pour « a better life », par le bais d’une disponibilité des services
que I’Etat consente aux citoyens, sans aucune distinction d’appartenance sociale,
ou de position sur I"échiquier social.

Selon une autre classification, le service public est défini selon deux sens :

A. Un sens organique ou le service public est plus percu comme une forme
organisationnelle et administrative, dans le sens ou les services prescrits
et proposeés sont gérés et actionnés par une administration locale, sous
I’égide de I’Etat ou les institutions qui la représentent.

B. Un sens matériel ou le service public est destiné pour un intérét public
et citoyen, sans réellement une contrepartie financiere, mais juste une
reconnaissance des efforts fournis et déployés par I’Etat, partant du
principe que Iobjectif primordial de ce dernier demeure la satisfaction
globale des attentes sociales des populations et des citoyens.

L amélioration des services publics proposés par I’Etat se voit projetée dans
une dynamique d’amélioration des conditions sociales, sous la pression d’une
accélération du processus du développement humain, comme préconisé par les
organismes internationaux, ce qui se traduit par une recherche sans relache pour
privilégier des services qui soient plus conformes aux besoins ressentis, sans que
I’on aggrave le budget de I’Etat.

Enfin, et pour reprendre certaines idées recensées, on sait, désormais, que le service
public remplit quatre fonctions :

1. Des services publics a finalité de régulation.

2. Des services publics destinés pour la protection sociale.
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De leur cote, C.GUYON, F.GUYON et E.EIMANGA (Guyon et Manga,
2003) reviennent sur certaines contraintes possibles et inévitables pour assurer une
véritable stratégie basée sur des services publics qui soient a la hauteur des attentes
et des revendications populaires et citoyennes, qu’on regroupe comme sulit :
I Lesdifficultés de fixation des objectifs et des desseins les plus prioritaires
pour le citoyen.

[I.  Lamultiplication des décideurs et des acteurs impliqués dans I’élaboration
de cette stratégie.

[ll.  Une probable dichotomie entre la notion du service public et service prive.

IV.  Une possible résistance au changement que peut entrainer une révision des
services les plus recommandeés et urgents, et émanant des catégories les
plus léses.

V.  Lacomplexité des taches regaliennes, particulierement, dans des moments
de flottement et doute sur la stabilité des institutions étatiques.

VI.  Emergence d’une (fausse) idée que le service public représente une
obligation pour I’Etat de se soumettre aux attentes des citoyens (et
contribuables), sans qu’il y ait une contrepartie convenable et appropriée.

Cette lecture conceptuelle nous interpelle sur le fait que le débat sur le service
public doit étre traité, strictement, dans son cadre économique et juridique, sans
déborder sur d’autres considérations qui peuvent étre incohérentes et inadéquates,
et qui peuvent compliquer I’élaboration d’une définition juste et convergente sur
la notion de ce type de service, particulierement, avec les évolutions littéraires et
théoriques successives sur le concept de I’Etat et la nécessité de réhabiliter le privé
dans le débat sur les services publics.

Pour notre part, on insiste sur le fait qu’on ne doit pas considérer un service public
comme juste une satisfaction d’un acces plus facile et moins compliqué pour
le citoyen pour ses besoins élémentaires comme I’eau, la santé, le transport et
d’autres, mais bien d’adopter les principe de la continuité et I’égalité, nonobstant

1 C.GUYON, F.GUYON et E.E.MANGA, « Réussir le changement dans le service public », Collection
Service Public, Editions dorganisation, 2003.
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légaux, pour une simplicité administrative et un consensus juridique, mais qui
doit refléter et reproduire les requétes des citoyens, tres soucieux d’en profiter des
disponibilités en matiére sociale et tres revendicatifs sur les questions qui touchent
a leur protection et sécurité sociale, occultant, par 13, le fait qu’un service public ne
représente pas un secteur ou un domaine public, mais juste une delégation d’une
gestion des activités et taches d’ordre social pour une entite, qui généralement, est
représentée par un organisme étatique et gouvernemental.

Aussi, et a la lumiére de plusieurs écrits sur le sujet, le service public est plus percu
comme une réponse des gouvernants a une situation sociale qui semble se dégrader
et se détériorer, dans un souci de paix sociale et de stabilité socio-conomique,
particulierement, avec les incessantes turbulences et fluctuations des I’économie
internationale, et aussi pour le renforcement de la position de cet Etat dans sa
relation avec ses sujets et sa population, une maniere de justifier la réussite de ses
programmes sociaux et de contrecarrer les desseins de ses détracteurs et concurrents
immeédiats, dans un environnement interne qui devient plus concurrentiel et qui
fait, royalement, abstraction d’un Etat seul a gérer des services pour le public ou
la population.

Les approches théoriques sur le concept du service public insistent sur la nécessité
de faire une distinction entre un service public et un autre privé, considérant le
premier comme une activité qui est destinée a satisfaire une attente citoyenne
quelque soit la catégorie ciblée ou la classe sociale visée, alors que le second ne se
penche que sur une satisfaction individuelle, une autre maniere de revisiter le clash
entre un bien public et un bien prive.

Dans cette logique, P.STROBEL (Strobel, 1994)*nous propose sa propre version
sur ce sujet, en affirmant que « le service public, dans sa construction complexe,
repose sur un compromis entre contrainte régalienne, bureaucratique et relation
de service », soulevant, par la, une forme de complicité entre le devoir d’un Etat
dans ses fonctions traditionnelles et classiques envers la population, et la nature
des services rendus et proposés aux citoyens, dans un esprit d’intérét mutuel entre
les deux parties.

1 PSTROBEL, « Service public et relation de service : de lusager vers le citoyen », in de Brandt et
Gadway, « Relations de service et marchés de service », CNRS Editions, 1994,
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entre les deux parties en jeu.
Ainsi, le service public sert de barométre pour les décideurs politiques pour sonder
les réactions et comportements des citoyens, quant a la qualité et performance des
services proposés pour le grand public, dans un souci de renforcer le rapprochement
et la proximité, partant du fait que les interventions publiques dans le domaine
public traduisent la forme et la nature de cette relation, ainsi que les tendances de
satisfaction chez la population.
1) Quelques approches conceptuelles sur le service public
Selon une approche convergente, un service public est une activité d’intérét
public et pour une finalité de satisfaction des attentes citoyennes en matiere de
prestation de services sociaux, et qui se distingue par :

a) Ladeésignation de I’organisme qui chapeaute cette activité.

b) Lacouverture juridique et Iégale pour une telle activite.
) Lamission assurée par cette activité.

Reprenant les propos de L.ROLLAND (voir Duguit, Traité tome 2, 3™ édition,
1994) sur les principes d’un service public, on pourra les recenser comme sulit :
La continuité

>
» Lamutualite
> L'égalité

» Laneutralité
» Laprimauté
» Lagratuité

Pour sa part, R.D. de Saint Marc (R.D.de Saint Marc, 2012)*nous propose une
définition logique du service public en affirmant que ce dernier est consideré
comme « une mission assurée par une personne morale de droit public ou sous son
contrdle en vue de la satisfaction d’un besoin d’ordre collectif », ce qui indique
que cette notion de service public est, certes, confiée a L’Etat ou ses représentants

1 R.D.de Saint Marc, « L'Etat et les services publics » PUF, 2012.
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INTRODUCTION

La notion des services publics s’est, considérablement, évoluée et développée,
au fur et a mesure d’un développement des sociétés et des nations, généralement
entrainé par un essor économique et financier, du moment que les attentes des
citoyens et populations se font sentir, de plus en plus, avec le constat d’une
évolution et croissance socio-économique.

Un développement économique est synonyme d’une certaine performance
remarquée et observée dans les principaux indicateurs macro-économiques,
selon les normes et classifications des institutions économiques internationales,
conduisant, de ce fait, vers une certaine aisance financiere et la mise en place d’une
dynamique de bien-étre économique et social d’une grande partie de la population
locale, ce qui se répercute, directement, vers une pression sur les services publics
disponibles et accessibles les plus notoirement connus et harcelés, a savoir, la
santé, I’éducation, le logement, le transport, I’acces aux besoins essentielles et
autres.

Deébattant le concept du service public, on ne peut éviter de mentionner le
role et la tache de I’Etat dans la mise en place et en ceuvre d’une stratégie et
politique en faveur d’un renforcement des services proposes par les institutions et
administrations locales en faveur d’un public, qui devient plus exigeant pour ses
besoins en termes de santé, éducation et autres, obligeant, trop souvent, le pouvoir
public a revoir certaines dispositions et réglementations dans ce domaine.
Aussi, on observe une certaine attitude des citoyens concernant le concept du
service public, qu’on considere, le plus couramment, comme un acquis et un
bien qui soit, obligatoirement, mis a la disposition d’une certaine catégorie, sans
savoir le cout et les charges d’une telle idée, et en plus, mettant, une pression
supplémentaire pour I’Etat et les administrations publiques.

Avec le développement de la notion de I’Etat, on sent que le service public devient
un enjeu fondamental dans la relation entre gouvernants et gouvernés, entre |’Etat
et la société, car si pour I’Etat, I’objectif principal, a travers cette notion, demeure
I’optimum social, pour la société, c’est un couplage entre optimum social et
économique, donnant, ainsi, un apercu sur les difficultés et complexités dans la
mise en application de la notion du service public, pour aboutir a un rapprochement
entre les deux objectifs, notamment, dans les moments de doute et de méfiance
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Quels services publics dans un cadre de transition économique et exigences
citoyennes ?

Pr CHAIB BAGHDAD et Dr KHOUANI LEILA
Faculté des Sciences économiques, sciences de gestion
Université Tlemcen

RESUME

La question des services publics s’est imposé comme une nécessité pour les Etats
afin de sécuriser les citoyens concernés et de répondre favorablement a leurs
doléances et attentes, qui deviennent, au fil du temps, plus exigeantes, diversifiées
et en constante croissance, tout cela dans un souci de ne pas perdre cette confiance
tant souhaitée et envisagée par les pouvoirs en place pour des fins électorales et
politiques.

Cela est valable pour tous les Etats qui aspirent a un développement économique
plus harmonieux et convaincant, étant assuré que toute stratégie de croissance et
évolution transite, désormais et dorénavant, par une satisfaction des besoins de la
population, et cela passe par la fourniture et I’acces a ceux-ci, sans trop de heurts,
colts et entraves, pour la bonne conduite des stratégies.

Il demeure que les Etats qui vivent une situation de transition, a I’exemple de
I’ Algérie, sont plus confrontés a cette problématique de fourniture de ses services,
partant du fait que leur population est devenue plus exigeante et revendicative en
termes de la qualité et pertinence que ces Etats doivent fournir et proposer, ce qui
se répercute sur le budget et parfois de I’équilibre financier et budgétaire.

Dans ce sens, notre papier tentera de mettre I’accent sur le comportement de ces
Etats pour pouvoir exaucer les attentes des citoyens et en méme temps de faire
attention aux dépenses et codts que cela peut engendrer pour le trésor publique.
Mots-clés :Etat-Transition-Budget-Equilibre-Citoyens-Dépenses-
Développement-Trésor.

133



REVUE ALGERIENNE DE FINANCES PUBLIQUES N°:3 - Décembre 2013

References

» Yermasov S.V. Insurance / S.V. Yermasov, N.B. Yermasova // Yurait, 2009. - pp.
36-40.

» Law of Ukraine on Insurance (of 18.10.2011) // Government currier - 2011.- pp.
1-25.

» Explanatory Dictionary of Economic Terms // Yedinorog. — 2001. - pp. 32-65.

e Gutko L.M. Insurance Market of Ukraine: Situation, Developmental Problems
and Ways to Solve Them / Gutko L.M. // Economics. Finance. Law. - 2006. -
Ne7. - pp. 1-23.

* Kyseliova O.M. Factors Affecting the Insurance Market Development in Ukraine
/ Kyseliova O.M. // Formation of market relations in Ukraine. - 2007. - Ne2. - pp.
75-80.

* Nykonovych A.P. Insurance Market of Ukraine: Problems and Ways to Solve
Them / A.P. Nykonovych // Economist. - 2006.- Nel.- pp. 41-43.

. Svyrydenko A.A. State-of-the-art and Prospects of Development of the
Insurance Market in Ukraine / A.A. Svyrydenko // Finance of Ukraine. - 2005.-
Ne4.- pp. 145-147.

*  Furman V.M. Insurance Market of Ukraine: Problems and Ways to Solve Them
/ V.M. Furman // Finance of Ukraine. - 2004.- Ne12.- pp. 131-139.

e Vasylyk O.D. Theory of Finance / O.D. Vasylyk // NIOS. - 2000. pp 356-402.

»  Zaletov O. M. State Policy in Insurance Market of Ukraine / Zaletov O. M. //
Finance of Ukraine. - 2001. - Nell. - pp. 119-126.

132



REVUE ALGERIENNE DE FINANCES PUBLIQUES N°:3 - Décembre 2013

cybercrime. Consequently, there is a need to insure risks in the cyberspace.
Although that kind of insurance has all chances to become popular due to the
expansion of the world net, regrettably Ukraine has neither relevant legislation nor
qualified staff for the work in the said sphere.

V. Conclusions

The insurance market in Ukraine has existed for quite a while, and is
making progress despite the obstacles on its way. The country provides certain
positive background for the development of that branch of economy. However,
as we have seen, there are many problems. This conclusion is also confirmed by
information from the report of the State Commission for Regulation of Financial
Services Markets of Ukraine and by social polls data. It is expedient to take prompt
steps to make effective laws — an insurance code, which would take account of
all the aspects, such as expansion of insurance companies’ activity, insurers’
and insurants’ fraudulent practices, and many other factors. Implementation of
various social programs that explain the significance of the mandatory insurance,
providing students and their parents with comprehensive information about the
kinds of careers in the insurance market and the average salaries of the professional
insurers could be very useful, too. Higher educational establishments, in which top-
class academics and practitioners could deliver professional courses to the most
talented students, should be allowed to do that at the expense of the budgetary
funds. We should also take advantage of the Internet, new developments of the
scientific and technological progress, which could help expand the insurance
market opportunities.
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An underwriter is a person authorized by an insurance company to analyze,
accept for insurance (reinsurance) cover or reject insurance risks, and classify the
chosen risks for optimal insurance compensation. The underwriter is responsible
for forming an insurance (reinsurance) portfolio. The job requires all the necessary
expertise and practical skills to determine a proper extent of risk, estimate insurance
premium rates, and fix insurance terms.

A big problem is also the undeveloped broker services in the Ukrainian
insurance market.

According to the Law of Ukraine on insurance, insurance brokers are
legal persons or individuals registered legally as entities, which transact agency
business of insurance in their own name based on a brokerage agreement with a
person who needs insurance as an insurant. Individual insurance brokers registered
in accordance with the established procedure as business entities are not entitled to
accept or recalculate insurance payments, insurance compensations, and insurance
benefits [2].

A professional broker can help clients choose the right insurance company,
protects them from the risk to fall prey to a crooked insurer, contributes to
improving the quality of services and establishing a trustful relationship between
an insurant and insurer. In France, insurance brokers are regarded as the most
significant channel for expanding the range of insurance services other than life
insurance.

Although there is a formal broker association in Ukraine, actually it is not
functional. The general public is uninformed about insurance brokers existence
and do not know that using their services can be very beneficial. Absence of
cooperation and control over the broker activity, along with passivity of the state
in the matter of popularizing the idea of brokers’ services usefulness, make their
profession practically pointless. This is despite the argument that the world practice
proves the demand for broker services to be high.

A solution to this problem can lie in an active cooperation of the state with
broker associations and raising general public’s awareness of the importance of
broker activity and the advantages that they can provide.

Technical progress plays its part too, calling for dynamic activities, for
the emergence of the world web, along with numerous benefits, brought about
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However due to inefficient state control, only 25-30% of car owners buy insurance
policies. In fact, as the enforcement of the law is not effected, car owners take
advantage of that flaw [10].

The situation implies that it is imperative to create special agencies
authorized to closely monitor the issues of compliance with insurance laws and to
perfect the legislative acts.

There is also a problem of a poorly developed economic culture of the
Ukrainian citizens. The majority of people register their mandatory insurance not
because they realize the importance of it or perceive it as a protective measure, but
rather for fear of law-enforcement acts binding them to do it. And still, according
to social polls data only 5% of the people are familiar with a complete list of cases
when they are entitled to free medical services.

One more problem is that of skilled staff; it can be solved by founding
new higher educational establishments or new departments on the basis of the
existing institutions, which could train highly efficient personnel for the insurance
business. Additionally, it is desirable to invite instructors from abroad with the
aim of learning their practices in the field. Because many countries set up their
insurance markets long ago, while the Ukrainian insurance market is rather
“young”, as the country got its independence quite recently. A significant issue
Is raising public awareness of insurance services, since many students, just like
their parents who influence their choice of an educational establishment, have a
vague idea of how multifaceted insurance business is. Insurance companies have
such jobs as an actuary and underwriter; yet, most of students are unaware of those
or what special training and knowledge are required to do the jobs. Social polls
have shown that common people have no idea of the said careers, or even to what
economic sector they belong (about 95% of the respondents within the age range
of 15 to 45), although these professions require high qualifications and are well-
paid.

An actuary is an insurance mathematics professional with expertise in the
theory of actuarial computations. This job involves development of methodology
and making computations of insurance rates, calculations of a policy reserve fund
for long-term insurance, estimation of cash surrender values and reduced amounts
of coverage, as well as loans against life and pension insurance contracts.
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initiate prosecution of a criminal offence, for an unpunished crime lays foundation
for an offender’s potential crimes. Infringement of the law should be punished by
a fine or other punitive measures. Consequently, the appropriate agencies should
be established to enforce the said measures. Besides, a time span should be fixed
between the code revisions, corrections dependent on the relevant developments,
and reissues. In the above example of France, the space of time equals two years,
which could be suitable for Ukraine as well.

Another serious problem of the insurance market is that, despite legislative
improvements, Ukraine still lacks a monitoring system, which could exert an
effective control over all insurance liabilities [8].

To monitor a strict compliance with the laws and legal responsibility in
case of their violation, competent bodies should be established. After all, people
have to know that laws are efficient rather than merely formal, and that insurers
may not infringe their rights. For example, in the Netherlands surveillance of
insurance activities is performed by the Insurance Supervisory Authority, the
main objective of which is to protect the interests of insurants and third parties
who want to have fair insurance services. In the USA, the National Association
of Insurance Commissioners (NAIC) includes the heads of supervisory authorities
of the states. NAIC develops insurance standards, which have the character of
recommendations. The Ukrainian mentality, history, and specific insurance market
features differ from those of other nations’, which is why we should not copy other
countries” supervisory systems. However their experience can help us understand,
which of the systems could be most suitable and beneficial for us. Then our experts
will be able to adjust them to fit the Ukrainian market.

Recently, we have seen a growing number of cases when investigation
states the cause of an accident as ‘casual handling of fire’, although an insurant’s
faultis not proven. Yet, the court, on the ground that fire safety rules were violated,
pronounces for the insurer, so that the insurance company does not have to pay the
indemnity [9]. Thus, people’s trust in insurance companies and courts is abused,
since those institutions fail to serve their major functions.

As an example, the Law of Ukraine “On Mandatory Civil and Legal
Liability Insurance for Motor Vehicle Owners”, which took effect in 2010, is very
important for the insurance market and is supposed to stimulate its development.
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insurance as a means of tax evasion and enrichment. According to the Head of
the State Commission for regulation of financial services markets of Ukraine,
rough estimates of the annual capacity of shadow insurance business amount to
400 million USD [5]. This problem requires an immediate solution by means
of a stricter control over insurance activities. Perhaps it is rational to introduce
restrictions on “preferential” tax treatment of property insurance payments with
the aim of denying the opportunities for using this kind of insurance to evade
taxes. Consequently, this will need amendments of the laws in effect.

The most challenging is the problem of inefficient state control coupled
with inadequate current law, opening the door to economic crime both for
unprincipled insurers and insurants [6]. The Ukrainian legislation is missing the
term of ‘insurance fraud’ outright. The question is: What state means of insurance
crime control and prevention can we talk about if the phenomenon is allegedly
nonexistent? Normally, general provisions of Article 190 (Fraud) of the Criminal
Code of Ukraine are used. However that is wrong, as fraud in the insurance
business differs considerably from the same crime in other spheres. In view of its
specificity, the appropriate laws must be very specific, too.

The malefaction can be attempted not only by insurants, but by insurers as
well. An insurer can include into an insurance contract items, which are impossible
to implement.

Insurance crime is rather broad-ranging and, apart from the detriment for
the economy, damage credibility of insurance business; hence another problem -
citizens’ distrust towards the insurance market.

Therefore, it is necessary to create an insurance code based on the Law of
Ukraine on insurance and other regulatory legal acts. A code of that kind already
exists in such a highly-developed country as France [7]. The code in question
should also interpret the concepts of ‘insurance fraud’, ‘offence against an insurer’,
‘offence against an insurant’, and fix penalties for those crimes dependent on the
type of fraud and extent of inflicted damage. The code should be developed with
account of modern tendencies and specific problems of the insurance market in
the country.

One of the essential clauses states that the insurer may deny payment to
an insurant with reference to the civil law provisions. However, the insurer has to
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IV. Paper main body

The outdated legal framework hampers considerably the insurance market
development and poses a bulk of problems of legal nature, engenders crime in this
branch of economy, and gives rise to a number of other problems [1].

Article 4 (Subject of Insurance Contract) of Part 1 (General Provisions) of
the Law of Ukraine on insurance needs supplement, since insurance of financial and
other specific risks, which exists in Ukraine, is not legislated [2]. The supplement is
important because, in keeping with the structure of insurance premiums, this kind
of insurance ranks third in popularity, and second - in insurance benefits structure.
The situation may cause problems of legal character, since in fact this kind of
insurance is not documented legislatively. It is mentioned in Article 6 as one of
numerous kinds of voluntary insurance. At the same time, Article 4 does not make
any reference to it as a separate group. However due to certain specific risks of
this group it is incorrect to refer it to personal, property, or liability insurance. Yet,
unless financial and specific risks are separated as a special group, the right high-
quality strategy and development program can hardly be chosen for this branch.

Article 2 (Insurers) of the same Part 1 of the Law of Ukraine on insurance
states that the subject-matter of an insurer’s direct duties can only be insurance,
reinsurance, and the financial activity related to formation, allocation, and
management of reserves.

However, insurers can also consult clients as to risks in a particular sphere.
Additionally, another supplement should be introduced concerning such services
provided by insurers as training. This would help students study the insurance
market both theoretically and practically, and watch insurance companies’ staff on
the job to better understand the specificity of their work [3]. The abovementioned
Article is not applicable to the current level of development of the insurance market
in Ukraine as it places restrictions on the sphere of insurance companies’ activity,
limits their influence, and hinders their cooperation with the state which could help
solve the problem of staff deficit.

Another undeveloped subject is the law on preferential tax treatment of
payments, which are currently allowed to be charged against the total expenditures
of enterprises, while, for example, personal insurance is paid from companies’
profit [4]. This causes a series of economic crimes, since many firms use
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. Problem setting

Every day we face a range of risks, and an insurance market becomes a
means of protecting the rights and property of natural and legal persons. At present
it is unable to operate effectively and produce the expected profit on account of a
number of problems.
I1. Recent research and publications analysis

Problem issues of developing insurance and its individual aspects have been
considered in the works by such Ukrainian scientists as L. Gutko, O. Kiseliova,
A. Nikonovych, A. Svyrydenko, V. Furman. However their papers were written
well before 2007 and therefore could not cover the problems of the insurance
market in its present state. This field of economy develops continuously bringing
forth new issues, which need settlement.

I11. Paper objective

The objectives of the paper are to establish new approaches to investigation
of the insurance market problems, to identify the most urgent of them, and to
outline reforms, due to which the market will develop to the best advantage.
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financial documents - the perspective financial plan and budget. Investment policy
should be closely related to taxation and budget policy, debt policy, and public
procurement policy. It is in this case that the most effective handling of public
sector resources can be achieved.

Togain the effectiveness of budget investment management is only possible
by adhering to certain principles, which include coordination between medium- and
long-term social-economic policy and budget investment policy; unity of operating
and capital expenditures; limiting the sphere of budget investments; application of
the project approach and target program method; coordination between budget
investment and debt policies. Following these principles will make it possible to
prevent gaps in financing investment projects, handle budget resources effectively,
and concentrate them on the most socially significant areas.

It is worthwhile to say that the centralized financial resources should
be used to finance innovation projects that are vital for the country. It is also
important to mention that investing public money should not necessarily be
regarded as profit-making, since the funds should be used to support the initiatives
of the social effect.
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economic and investment activities in regions, in particular direct investments in
large business enterprises (e.g. investment support for large urban development
enterprises), subsidizing commercial credit rates for business enterprises in
order to promote a flow of investment into a region, furnish state guarantees for
implementation of the most effective investment projects etc.

The world practice proves that the decisions on allocation of budget money
to finance this group of projects involve a high risk of a public finance loss and go
against public authorities functions. Ideally, the budget investment sphere should
be limited to those investments which produce a social effect. This does not mean
a complete refusal of the state to participate in commercial projects, but rather
stresses that profit-making should not be budget investments’ primary objective.

5. Coordination between budget investment and debt policies. The total
amount of public capital investments must be restricted to the debt capacity of their
budgets, which guarantees stability of financing and implementation of investment
projects in due course.

The said principle can be realized on the following conditions:

 capital expenditure plans should match financial abilities throughout
the entire period of their implementation and subsequent impact of the investments
on the budget;

e all loans and other long-term liabilities, necessary to fulfill capital
investment plans, must be made in terms of reasonable and firm debt policy;

e investment plans are drawn based on the analysis of a price-quality
correlation, evaluation of capital costs effectiveness (including evaluation of
consequences in case of renunciation of obligation fulfillment, procedures of task
comparison according to set criteria, selection of projects);

e investment planning is performed within the framework of joint
planning of assets dynamics and profile;

e investment plans should be linked to strategic aims expressed in long-
term administrative programs;

e investment plans must be realistic.

Conclusions. The public investment policy should represent strategic
and medium-term priorities of socio-economic development, and be fixed in key
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for both operating and capital expenditures, because it is this approach that can
help to get a comprehensive view of each direction of expenditures, including the
optimum correlation of capital and operating expenditures.

3. Project approach to budget investment management. The practice of market
economy countries lays an emphasis on the purpose-oriented program method as
the most significant instrument of an effective public investment management.
However investment programs are formed on the project basis. By a project we
mean a complex of organizational, technical, and financial arrangements made
within the stipulated dates of commencement and completion of work, aimed to
accomplish an objective.

Investment programs can comprise one or several projects linked with a common
program goal. Using a project as a minimum structural unit of a program makes
it possible to create a system of planning and monitoring of socio-economic
effectiveness of the program costs by means of qualitative and quantitative indices.

4. Restrictions of the budget investment sphere. Normally, budget
investment projects are divided into the categories of social projects, non-profit
infrastructural projects, and commercial projects.

The group of social projects includes the projects of founding and
development of budget institutions, which provide publicly financed societal
services (hospitals, high and nursery schools, cultural institutions etc). These
projects are related to regional and local authorities’ performing their functions,
and thus may not be subject to financing on a commercial basis.

The group of non-profit infrastructural projects comprises the projects

aimed at development of economic infrastructure (construction and reconstruction
of utilities — sewage collection systems, water and heat supply networks, gas
pipelines etc.; public transportation development, building and reconstructing
communications facilities — telephone communications etc.; construction and
renewal of housing stock in communal ownership etc).
A specific feature of the above-mentioned projects lies in the fact that although
their implementation does not always result in commercial advantage, yet they can
and, with a certain degree of market institutions development, should be realized
at the expense of private sources.

The group of commercial projects includes those aimed at stimulation of
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For effective management of budget investments, it is necessary to have
proper plans of capital investments made within the clear-cut limits of an activity,
stable financing of these plans, and information support to public authorities as for
possible failure to attain the goals in order to take the appropriate remedial steps.

The main tasks of budget investment management are as follows:

1) securing budget discipline (budget investment costs must be realistic and
made strictly within the budget limits - i.e. never exceed the critical amount of
debt, in compliance with all the restrictions pertaining to debt and budget deficit;
2) guaranteeing an effective allocation of investment resources (budget
investment management should ensure fulfillment of strategic and other priority
tasks of socio-economic development; it should also be focused on long-term
budget planning;

3) ensuring an effective use of investment resources (by means of the project
financing method, purpose-oriented program method, monitoring and control, and
evaluation of effectiveness) [2].

The analysis of the Ukrainian and Russian scientists’ research [2-8] has made it
possible to draw a conclusion that accomplishment of the set tasks of planning and
budget investment requires following the principles as below.

1. Coordination between long- and medium-term socio-economic policy
and budget investment policy. Ideally, this coordination is realized within a
year’s budgetary cycle, the key point being a close interrelation between political
decisions on priorities and budget resource allocation. Absence of coordination has
an extremely negative impact on the effectiveness of investment expenditures and
budget policy as a whole, since in that instance funds allocation among the main
tasks of the socio-economic policy becomes incidental, inconsistent and oriented
to meet current needs - to the detriment of long-term goals. Thus, accomplishment
of medium- and long-term tasks of the socio-economic development in fact gets
impracticable.

2. Unity of operating and capital expenditures. The processes of decision-
making and budgeting of capital and operating expenditures should be integrated.
Investment proposals should be evaluated in terms of the overall amount of capital
expenditures and operating expenses. In the EU countries, every department of
the Ministry of Finance responsible for one budget manager is also responsible
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financing.

4) Frequent changes of the government strategy and orientation create an
environment of uncertainty and make it difficult for organizations to implement
policies and projects.

5) There s practically no concept of setting goals that are result-oriented and take
into account economic assessment of options.

6) The selection process is extremely loaded politically and underestimated
economically.

7) Corruption affects negatively the efficiency of public investment projects
implementation resulting in increased construction costs, which are 23%
higher than in Germany, 22% higher than the average costs in the EU member-
states, and 20% higher than in the neighboring Poland.

8) Staff turnover in public service causes institutional instability, which hinders
development of administrative capacity for managing public investment
projects.

The above-mentioned factors reduce or nullify the social effect of budget

investment. To increase the effectiveness of funds allocated from the budget and

to support the innovation sphere, it is necessary to try to adhere to the principle of
immediate results when the funds are invested to finance the existing innovation
projects at the stage of implementation. In this case the effectiveness implies not
only recovery of the invested money, but also a gain of the added value and profit.

Investments of budget means are inherently budget expenditures, and therefore
general mechanisms for expenditure management can be applied. However,
budget investment management has specific features of its own, associated with its
irregularity (investment money spent on a project is not recovered automatically
the following year after the investment project completion i.e. investment costs are
always referred to budget liabilities) and its long-term nature. This specificity calls
for special approaches to planning, evaluation and approval. Budget investments
should be closely connected with strategy of the public sector development, long-
term financial planning, and the debt policy of public authorities. All this requires

a special approach to formation and management of investment projects and

programs, conclusion of contracts with long-term prospects, as well as reconsidering

the monitoring and supervision of investment expenditure effectiveness.
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proves the social orientation of the budget and a trend toward financing capital

expenditures on “the last thing” principle.

Therefore, we can claim that today budget investments are given little
consideration. Specifically, it is capital transfers only that are actively employed
in Ukraine; in 2010-2012 they amounted to almost 20 bin. UAH (about 1.5%
of the GDP). Such means of real economy investment with budget money as
contributions to statutory funds and investment credits are often ignored [1].

The issue of establishing the priority investment spheres remains unsettled
despite a legislative formalization of the investment-innovative type of Ukrainian
economy’s development. Budget investment always faces a dilemma: whether
to channel funds to the social sphere, or support the competitive ability of the
real economy sector. Budget investment effectiveness should be based not on
quantitative enhancement of investments, but rather on qualitative improvement
of their composition with account of the necessity for coordination between socio-
economic development programs and the state budget policy in order to set “a
development-oriented budget” — not “a sending-down-the-throat budget”.

For a long time the money obtained from privatization of public assets,
which should be used for investment, has been spent on current consumption.
Budget resources meant for investment have been dispersed among numerous
state purpose-oriented programs, most of which were left unfunded due to lack of
real financial sources, which obviously diminished the social and economic effects
of budget investments.

Experts of the World Bank have identified a number of flaws in the
Ukrainian public administration of public investments, some of which are critical
and must be eliminated by means of a program of reforms [10], namely:

1) Lack of structured and complete system of public investment planning and
management.

2) Absence of aclear institutional understanding of the basics of public investment
administration, benefits of a better investment system, and the costs and risks
of the actual system.

3) Absence of an established legal definition for a public investment project,
which results in discrepancies between project management approaches,
giving rise to subjectivism in project classification and inconsistency in their
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Hungary - 7.4 %. Among 19 countries, the lowest index belongs to Georgia -
1.3 %, and the highest - to Belorussia - 8.9 % [12].

Planned and factual amounts of the capital expenditures of the state budget
of Ukraine are shown in Table 2.

Table 2
Capital expenditures of the State budget of Ukraine in 2010-2012*
2010 2011 2012
Costs Plan, | Fact, | Ful- Plan, | Fact, | Ful- Plan, | Fact, | Ful-

bin. bin. | filled, | bin. | bin. filled, | bin. | bin. filled,
UAH | UAH | % UAH | UAH | % UAH | UAH | %

Total

. 3248 | 3036 | 935 [ 35553334 | 938 |427.0 [ 3957 | 92.7
expenditures

Capital

: 297 | 211 | 708 |437 |312 |714 |450 |295 |655
expenditures

Including
expenditures

for:
capital

construction

2.8 15 529 |30 |17 57.7 | 3.6 2.6 72.5

overhaul repair,
re-construction | 4.3 1.5 34.3 2.0 0.8 409 |50 2.9 56.9
and restoration

capital transfers | 188 | 151 |[803 |321 | 235 |[732 |[302 |200 |66.2

Specific weight
of capital

expenditures 9,1 6,9 - 123 |94 - 105 |76
in the overall
expenditures

*Based on [1, p.44]

The recent crisis has affected negatively realization of budget capital
expenditures. Fulfillment of the capital expenditures plan in 2006, 2007, and 2008
equaled to 89.3%, 82.7% and 79.7%, respectively. That index lowed to 56.9% in
2009, and then rose to 71% in 2010-2011, while in 2012 it fell again to 65.5%
[1]. On the other hand, the social expenditure indices come close to 100%, which
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also be regarded as an integral part of general investment resources of the social
reproduction  system.

Table 1
Composition of investment in the economy of Ukraine according to source of
funding, %
Sources of funding Year
2010 2011 2012
The State budget 58 7.1 58
Local budgets 34 34 31
Own funds of businesses and organizations 60.8 58.6 59.7
Funds of foreign investors 2.1 2.8 1.7
Citizens’ funds for housing construction 11.1 7.5 8.8
Bank funds and other loans 12.3 16.3 17.1
Other sources 45 43 38
Total 100 100 100

Public investments in Ukraine are made in the following main forms:
capital expenditures (development costs) of the state and local budgets, budget
financing of state purpose-oriented programs, and investments made from
developmental budgets of local budgets.

Budget funds of the state and local budgets are a significant investment
resource, which in money terms amounts annually to about 45 bin. UAH [9,
p. 200]. Their part in the total amount of investments in the recent years has
reached about 10%; for comparison, in Russia it equals 19%, in Belorussia - 12%,
in Kazakhstan — 21% [11]. In this context, it becomes especially important to
realize the government plans as to putting a greater emphasis on the development
of the public investment system, which requires a strict priority ranking of capital
investments aimed at innovation projects implementation.

However, if we compare the specific weight of public investments in the
GDP of transitional economy countries, we will see that Ukraine is at the bottom
of that list. Thus, according to the average indices of 2009-2011 estimated by
the World Bank experts, public investments in Ukraine equal to about 2 % of the
GDP, while in Estonia — 4%, Russia — 4.1%, Slovakia - 5.2 %, Czechia - 6.2 %,
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and the social services sector;

- investment resources redistribution by furnishing individuals and
economic entities with capital transfers;

- ensuring the economic growth and stabilization of economic processes
with public investments in the priority industries of the national economy;

- promoting social development of the country, regions, and individual
communities [7].

In general, a direct involvement of the state in investments can be effected
as follows:

- development, adoption and funding of purpose-oriented budget programs;

- development, adoption and funding of investment projects realized on
budget money;

- listing of construction and technical re-equipment facilities used for
public purposes in order to finance them with the state budget funds;

- furnishing the investment projects financed by international financial
organizations with state guarantees;

- rendering assistance in disbursement of loans given under the investment
projects financed by international financial organizations;

- on the basis of a competitive bidding, allocation of a certain amount of
budget means for implementation of investment projects (on terms of a charged
use of budget funds, and their prompt disbursement);

- expert examination of the investment projects, realization of which
involves, in one form or another, the use of budget funds;

- monitoring implementation of the investment projects that use budget
funds;

- monitoring the use of budget funds for the specified purposes of
investment  projects  implementation;

- issue of purpose-oriented debenture and government-backed loans;

- attraction of private funds for investment projects realization;

- development of private-government partnership for public investments
[3].

Generally, investments in Ukraine are made out of own funds of
businesses and organizations (see Table 1). At the same time, budget funds can
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for social spending — 118.9%) [1, p. 38]. The trend speaks for strengthening of the
budget’s social orientation; however it is also indicative of a possible negative
consequence — the exhausted economy.

According to scientists, an economic development model, which is based
on stimulation of an effective consumer demand through the budget, has run its
course, since it does not ensure investment demand. In particular, public loans are
directed at raising the income of the poorest social layers that spend the money
on basic consumer goods, including the imported ones. In this connection, it is
proposed to change the economic development model and redirect it at channeling
the attracted funds from consumption to investment [6]. Thus, the state budget is
not only an estimate of revenues and spendings, but also a means of promoting the
economic growth, a finance plan, which among other things is designed to create
conditions for a long-term self-financing.

At present, the national legislation does not give any definition of budget
investments or public investment activity. Neither Fiscal Code of Ukraine, nor
the Law of Ukraine “On investment activity” gives clear definitions of these
categories. Yet, in the Ukrainian scientific literature, there have been attempts
to define budget (public) investments. In particular, T. Zatonatska proposes the
following definition: budget investments are expenditures paid from state or
local budgets, which are allocated to finance state purpose-oriented programs
of economic, scientific and technological, and social development, programs
of regional development or development of individual industries; as well as to
back up investment projects, and buy shares or the right to participate in business
management [4].

Budget investments are categorized as follows:

- Budget sector investments;

- Infrastructure investments;

- Social security investments;

- Real economy investments;

- Social purpose investments [5].

It should be mentioned that social purposes of budget investments are
expressed in their functions manifesting themselves as:

- formation and replacement of fixed assets hoth in the economic sphere
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substantiation of the role of budget investments in the economic growth, setting
tasks and principles for budget investment become the most urgent task of the
public administration science.

Recent research and publications analysis. Theoretical and practical
aspects of budget investment management, the budget policy mechanisms for
stimulation of economic growth are considered in the works by I. Zapatrina,
T. Zatonatska, O. Kyrylenko, V. Kudriashova, T. Lebeda, O. Shevchenko, L. Popel,
and others. At the same time, the theoretical basis for administrative decision-
making concerning stimulation and raising the effectiveness of capital investment,
which is made at the expense of budget funds, needs further improvement.

The paper objective is to analyze the role of public funds in the Ukrainian
investment processes; to help improve the theoretical basis for budget investment
by means of specifying what part is played by the state in investment and
systematization of tasks and principles for budget investment management.

The paper main body. From the economic theory perspective, one of
the state’s economic tasks is production of social goods. To accomplish this,
the state possesses a certain amount of property and production assets i.e. social
infrastructure facilities. Maintaining and enhancement of the social infrastructure
for the maximum satisfaction of the demand for social goods under scarce budget
resources is the main objective of budget investments, intended to create or
increase by budgetary means the value of fixed assets and other property in public
(communal) ownership.

Under the sovereignty of Ukraine, budgets have acquired a pronounced
social orientation. Since 1995, the structure of budget expenditures has been
changed in the line of a serious cutback of industrial funding with a simultaneous
increase in the specific weight of expenditures for the social security and socio-
cultural sphere. Analysis of the expenditure pattern of Ukraine’s consolidated
budget in 2007-2012 shows that financing social guarantees is a priority of the
expenditure budget. The analysis of the Nominal GDP dynamics, general and
social costs of Ukraine’s consolidated budget has demonstrated that in the recent
years the growth rate of social expenditures has exceed the rates of growth of the
budget general expenditures and GDP (e.g. against 2011, in 2012 the growth rates
were: for the GDP - 107.5 per cent; for the budget general expenditures — 118.2%;
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Problem setting. A successful development of the economy is only
possible when reproduction processes are based on investment. However in many
instances the market mechanism is unable to ensure redistribution of funds to meet
the national interests. In that case, economic development is greatly affected by
both self-financing and investments made with the state and local budget money.

The current stage of Ukraine’s economic development gives evidence of
a drastic reduction in the state budget financing of the investment process. At the
same time, the scope of the economic entities” investment activity, carried out
with their own means, as well as the scale of international economic cooperation
and size of foreign investments remain insufficient failing to meet the demands
of the Ukrainian national economy. Taking this, further development of the
theoretical basis for administration of the state investment activity by providing
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tions entreprises ou a entreprendre. Car tout demeure dans I’efficacité qui permet
a chacun de réussir en tirant profit du commerce international.

La bonne gouvernance qui fut évoquée déja avant les années 2000, a tou-
jours sa place dans la réflexion organisationnelle ; elle se fonde principalement
sur la transparence, la compétence, la responsabilité avec un élément clé qui est la
liberté. Ce ne sont pas des idées abstraites qu’on évoque ; au contraire rien n’est
plus réel que les actions productives qui doivent étre en rapport avec les normes in-
ternationales. Ces derniéres seront mieux exécutées dans un cadre d’organisation
plus favorable a la liberté d’entreprendre, la liberté de penser, la liberté de prendre
les décisions.

Une nouvelle maniere de gouverner le pays s’impose pour consolider le
climat sécuritaire et inciter a plus d’’investissements. 1l faudra s’appuyer sur la
responsabilité des entreprises (publiques ou privées) et des citoyens. Pour ces der-
niers, une participation des associations et des élus aux affaires publiques doit
étre encourageée en €élargissant leurs prérogatives, tout en les libérant des admi-
nistrations centrales et locales. Ces administrations (notamment les dairas et les
wilayas) doivent veiller au respect de la réglementation en vigueur sans édicter les
décisions a suivre, en se substituant aux élus locaux.

Jamais donc la démocratie n’a eu autant d’importance qu’avec la Mondia-
lisation qui est en train d’uniformiser tous les systemes de gestion en vue d’accéder
a une paix sociale durable, celle qui permet enfin de produire dans les meilleures
conditions. L’efficacité économique exige cet environnement favorable dont I’ Al-
gérie a mesuré toute I’importance durant la décennie de troubles.

Soulignons enfin que I’Algérie, étant un vaste pays marqué par des va-
riétés (et des disparites) régionales, devra d’ores et déja penser a implanter des
structures regionales autonomes afin de dynamiser les contrées les plus éloignées
et qui vivent dans les conditions les plus précaires.
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En effet, malgré des tentatives infructueuses de faire revivre le secteur Etatique
de la production. Ces tentatives se résument a des assainissements financiers des
entreprises publiques déficitaires et pratiquement fermeées ; par assainissement, il
faut entendre tout simplement un renflouement total de ces entreprises pour les
remettre en surface et les lancer dans la production. Point n’est besoin d’effectuer
toutes ces dépendances publiques pour faire revivre ces entreprises moribondes ;
Elles ont définitivement perdu leur art de produire. Ces dépenses inutiles gagnent a
étre avancees dans les infrastructures publiques (santé, formation...) qui souffrent
d’une insuffisance manifeste. Mais tout se passe comme si I’Etat (ou les organisa-
tions qui se cachent derriére les pouvoirs publiques) tient a garder sa place dans le
secteur productif.

Signalons que I’ouverture économique, sans étre totalement contestee, de-
vient plus limitée avec méme un retour a la protection de I’Etat pour préserver
la production nationale. Cela explique le retard de I’Algérie dans son adhésion
a I’OMC. Pour ne pas rallumer le front social en aggravant le chdémage, I’Etat
revient a la politique de la protection afin de permettre a la production nationale
de se renforcer. Le secteur prive qui avait de tout temps réclamé le libéralisme, se
trouve maintenant en train de réclamer la protection et le soutien de I’Etat. 11 est si
facile de produire n’importe quoi tant qu’on a I’appui de I’Etat.

Mais sommes-nous réellement en train de favoriser la production locale en
la mettant a I"abri de toute concurrence étrangere ? Cette derniere est pourtant le
véritable teste de I’efficacité et du savoir faire.

Perspectives : La reforme citoyenne de I’Etat

En fait, la véritable réforme qui attend le pays est celle d’une réforme
citoyenne dans les décisions aux affaires publiques. La réforme ne doit donc pas
s"arréter a la décentralisation qui se limite souvent a une simple déconcentration
administration, avec délégation de signature sur certains documents de moindre
iImportance.

Que I’on soit membre ou non membre de I’OMC, les regles de cette der-
niere s’imposent déja a tout pays qui veut partager les échanges avec les autres
nations. Aussi, une nouvelle vision se dessine pour rendre plus efficaces les ac-
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documents signés en avril 1994 a Marrakech. L’Algeérie, sans étre membre, a le
statut d’observateur en attendant son adhésion définitive.

La période trouble et violente du pays

Durant la période de 1 991-2 000, qualifiée de décennie noire, I’ Algérie
va s’enfoncer dans un cycle de violence qui ne va laisser aucune chance aux ré-
formes d’étre suivies. La situation sera tellement trouble et la violence si grande
qu’il n’est pas aisé de donner une lecture sur le niveau atteint des réformes.

Retour a la centralisation

Evidemment dés le début de cette décennie de violence, la priorité sera ac-
cordée a la sécurité et au retour de la paix sociale. L’Etat va reprendre la place qui
|ui est dévolue, pour rétablir la concorde civile et I’ordre au sein de la société. Se
donnant les moyens pour remplir sa mission, le pouvoir décréta |’Etat d’urgence.
Nous connaissons que durant ces situations difficiles, toutes les organisations sont
calquées sur le commandement militaire ; par conséquent, le retour a un systeme
centralisé, va étre justifié par les préoccupations de la lutte contre le terrorisme
pour un retour a I’ordre social.

Les activités économiques vont subir des influences négatives durant cette
période et tous les agents économiques sont préts a renoncer a leur liberté pour une
normalisation rapide de la situation. Les administrations centrales retrouvent toute
I’autorité que la décentralisation a affaiblie et imposent une centralisation dans les
décisions.

Les wilayas et les dairas s’octroient des droits au détriment des municipa-
lités qui se voient réduits a ramasser les ordures et a délivrer les actes de naissance.
La méfiance envers ces communes est si grande puisqu’on attribue la naissance de
tous ces troubles a « un exces » de liberté décisionnelle octroyée aux assemblées
de ces communes. Rien ne vaut un dirigisme administratif pour régler les pro-
blémes de sécurité.

Pourtant cette centralisation va toucher principalement les administrations
publiques, le secteur économique va au contraire suivre la voie de la libéralisation.
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industriels Etatiques qui jouaient en maitres sur le marché intérieur, qui bénéfi-
ciaient d’une grande protection douaniére avec en prime des subventions sans li-
mite, s’écroulaient comme des chateaux de sable deés le début de I’ouverture éco-
nomique. Leurs équipements avaient pourtant colte tres cher et leur domination
sur le marché intérieur faisait la fierté nationale. L’Algérie se croyait un pays in-
dustriel et voila que tout s’effondre avec en plus des milliers de travailleurs licen-
Ciés ou en chomage technique. Certaines entreprises, mises en vente dans le cadre
de la privatisation, ne valaient méme rien et ne trouvant pas d’acquéreurs, étaient
obligées de fermer définitivement. Celles qui continuaient a travailler, devaient le
faire apres réduction importante du personnel.

On assista a un véritable déchirement social :

D’un coté une population satisfaite par I’ouverture économique et le re-
cours a I’initiative privée qui demandait plus de réformes pour instaurer la décen-
tralisation.

D’un autre, une population qui criait au scandale en dénoncant cette « éco-
nomie de bazar » ou ce « libéralisme sauvage » et qui prénait un retour a I’ancien
temps. On redécouvrait la vertu de la protection, de la centralisation et des grands
monopoles Etatiques qui donnaient une apparence d’équilibre social.

Nous disons apparence d’équilibre car les réformes sur la décentralisation,
entrainant nécessairement une liberté d’initiative et la reconnaissance des vertus
de la concurrence, avaient certes entrainé des troubles sociaux dans I'immeédiat
mais avaient en méme temps rétabli la vérité dans les processus décisionnels et
la nécessité de revenir a la rationalité économique. Le pays se trouva donc face a
deux solutions :

Faut-il revenir a la situation d’avant c’est-a-dire réinstaurer la centralisa-
tion administrative, la protection douaniére et les grands monopoles d’Etat ?

Ou au contraire faut-il continuer sur la voie des réformes en leur laissant le
temps de produire leurs fruits ?

Pourtant, en analysant plus les 2 questions, il serait tentant de poser une
troisieme :

Est-on libre de choisir son organisation alors que la Mondialisation est en
train d’établir des critéres de gestion, basés essentiellement sur la performance et
I’efficacité ? Rappelons que I’'OMC fut créée le 1 janvier 1995 sur la base des
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tion et d’association avec de grandes marques mondiales telles Coca Cola, Pepsi
Cola, Danone...

Le secteur privé prendra de I'importance avec la fermeture des Grands
Complexes Industriels Etatiques qui faisait la fierté du pays mais qu’on entretenait
avec d’énormes subventions. La baisse des cours pétroliers va encore accentuer la
fermeture des Sociétés Nationales (en déficit permanent) que I’Etat, en difficultés
financiéres!, n’arrivait plus a prendre en charge. Ces Sociétés vont étre fermées ou
programmeées pour une privatisation imminente avec en corollaire la mise a I’arrét
de nombreux travailleurs.

Le licenciement de ces derniers va accroitre grandement le taux du cho-
mage qui atteindra alors les 27% de la population active. Car il faut le dire, ces
Sociétés Nationales (dirigées par un sommet totalement détaché de la réalité)
étaient obligées de recruter impérativement, en surnombre, des travailleurs « re-
commandeés » ou dans une situation désespérée, sans tenir compte des besoins de
la production. Dans la centralisation, on cherchait a résoudre un probleme sans
craindre de susciter un autre plus grave encore. On imposait aux Unités Etatiques
des travailleurs en surnombre pour résoudre le chémage sans penser qu’on allait
mettre en péril, les postes d’emploi de tout le personnel de Ientreprise. En fait ces
Entreprise publiques servaient juste pour embaucher des travailleurs en surplus,
contribuant ainsi a résoudre le probléme épineux du chomage, sans tenir compte
des rigueurs de Iefficacité.

La libéralisation de I’économie algérienne va rétablir la logique écono-
mique dans un environnement qui a longtemps agi en dehors de la rationalité.
La Décision va prendre toute son importance et mesurer le poids de ses consé-
quences. Les désignations des Directeurs Centraux qui se faisaient sur la base des
arrangements et des degrés d’obeissance, vont faire réfléchir sur les besoins de
compétences. La Décentralisation va introduire enfin la compétence et les critéres
de Iefficacité dans le vocabulaire économique de. L’ouverture du marché a révélé
combien I’Algérie ne savait rien faire malgré une infrastructure industrielle im-
portante et colteuse. L’Algeérie réalisa avec effarement que tous ces complexes

1 Avec une dette, a Iépoque, de 24 Milliards de dollars US et un cours pétrole qui frolait parfois les 9
dollars le baril, I'Etat ne pouvait plus avancer ces énormes subventions aux Sociétés Nationales qui ne
produisaient rien en retour. LEtat ne pouvait encore moins distribuer ces bénéfices fictifs pour montrer

combien ces Sociétés Nationales étaient « performantes » !
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La décentralisation en Algérie

A partir de 1988 une série de réformes vont étre entreprises pour toucher
toute la vie économique et sociale du pays. Les répercussions de ces réformes vont
étre aussi profondes que contradictoires. Pour la premiére, cependant, le systeme
centralisé va étre contesté sans pourtant étre rejete.

Le pays allait enfin s’ouvrir sur tous les fronts.

Au niveau politique d’abord, avec I’apparition de plusieurs partis poli-
tiques qui vont rompre avec I’unanimisme politique de I’ex parti unique. Cette
réforme est la plus importante puisque pour la premiere fois, le parti unique va
voir s’effriter toute la rigidité de sa centralisation. Quand on sait que ce parti exer-
gait un pouvoir autoritaire sans partage sur les affaires publiques, nous mesurons
combien I’entrée sur scéne d’autres partis politiques vont remettre en question les
décisions des administrations centrales qui, se repliant sur elles-mémes car non
démantelées dans leur fondement, vont néanmoins continuer a tirer des ficelles de
loin.

Ces reformes politiques vont provoguer une avalanche d’autres réformes
notamment sur le plan administratif, économique et sociale

Au niveau economique, le bouleversement ne fut pas moins énorme avec
I’arrét des subventions aux entreprises nationales défaillantes et leur liquidation.
L’ouverture du marché algérien allait encore plus montrer la vérité sur son appareil
productif. Ce dernier, soumis désormais a la concurrence internationale, arrivait
peu a résister ; un grand nombre de sociétés allaient disparaitre, tout en dénongant
I’abandon par I’Etat qui ne Iésinait jusqu’a présent sur aucun moyen pour les fi-
nancer et les protéger.

Pendant que les citoyens découvraient la qualité des produits importés, les
producteurs algériens multipliaient la promesse de relever le défi de la concurrence
si I’Etat, leur prodigue des aides financieres tout en leur assurant sa protection
contre I’invasion des produits étrangers. Cette ouverture du marché allait ouvrir la
veérité des prix et permettre enfin aux citoyens de choisir. Certaines entreprises,
commencant a découvrir les critéres de I’efficacité, exigeaient la liberté de déci-
sion cependant que le secteur prive, diabolisé jusqu’a présent, prenait de I’impor-
tance. Par son dynamisme, ce dernier allait investir dans tous les domaines de la
vie économique et pour plus d’efficacité, il va contracter des accords de coopéra-
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réforme de 1974 mais pour atteindre seulement le niveau d’avant 1963. Par contre
le nombre de wilayas va réellement s’accroitre puisqu’il va plus que tripler par
rapport a celui qui existait avant 1974,

A travers ces réformes, on cherchait donc a consolider la centralisation par
la multiplication des dairas et des sieges de wilayas (d’ou étaient transmises toutes
les directives émanant du Centre de Décision) cependant qu’on réduisait (ou on
maintenait a son niveau) le nombre de municipalités ou s’exercait le pouvoir des
citoyens gréace a leurs représentants directs.

De plus le découpage territorial s’était établi sur la base du nombre de
la population a encadrer et non sur la base de la superficie a promouvoir. Ainsi
3 wilayas du sud couvrent plus de la moitié de toute la superficie de I’Algérie.
L’argument est que le Sud, désertique, n’a pas besoin d’une administration com-
bien méme les citoyens de ces régions doivent parcourir des distances tres grandes
pour réclamer un papier. Dans les investissements publics, la centralisation impose
des lenteurs dans les travaux et des colts extrémement eleves ; en conséquence,
le sud sera pratiquement délaissé. On ne s’occupera que du Nord, tres peuplé, qui
continuera a se peupler encore plus en vidant encore plus le Sud. Les impératifs du
développement régional n’étant pas pris en compte, les disparités entre le Nord et
le Sud, ne feront que croitre. Ceci est peut étre la conséquence la plus dramatique
d’un systéme centralisé qui aura poussé I’étouffement bureaucratique (au Nord) et
I’absence de I’administration (au Sud) pour précipiter I’ Algérie dans la crise.

La crise était partout pressentie sauf dans la Capitale qui essayait de
convaincre que tout allait pour le mieux, et cela chiffres a I’appui. Bien sir ce sont
les chiffres transmis par les différents organes de I’Etat tant au niveau des admi-
nistrations publiques que des sieges des Sociétés Nationales. Ajoutons alors que la
centralisation ne favorise que la falsification et la tromperie grace a des chiffres qui
sont nettement contredits par la réalité. Cette derniére ne va pas tarder a se mani-
fester puisque la crise, depuis longtemps attendue, devait éclater en octobre 1988,
pour enfin donner le coup d’envoi a une série de réformes profondes qui allaient
avoir des répercussions contradictoires sur I’économie du pays.

11a wilaya de Tamanrasset couvre une superficie de 556 185 km? (soit une superficie supérieure a celle
de la France qui est de 543 965 km?). La wilaya dAdrar couvre 439 500 km? et la wilaya d'lllizi « plus
petite » ne sétend sur 285 000 km?. Ces 3 wilayas sont voisines et sont situées a lextréme Sud du pays.

102



REVUE ALGERIENNE DE FINANCES PUBLIQUES N°:3 - Décembre 2013

tions délivrées au niveau des ministeres. Ces autorisations globales d’importation
(ces fameuses AGI) n’étaient ni faciles a obtenir ni illimitées dans leurs conte-
nues. Seules des quantités minimes étaient autorisées et de plus cela demandait des
tracasseries administratives qui décourageaient les plus endurants. Les Sociétés
Nationales ne s’empressaient pas de recourir a ces importations surtout que les
ruptures de stocks offraient la meilleure occasion pour arrét de travail que I’Etat
rémunérait pour éviter les mécontentements des travailleurs. En somme, il existe
un cercle vicieux que les lenteurs administratives rendaient quasiment insolubles a
la grande satisfaction des Unites de production qui n’avaient aucun souci a deman-
der des subventions de I’Etat.

La déconcentration des grands complexes d’Etat, qui devait livrer des pe-
tites unités plus faciles a gérer, ne fit que multiplier les problemes. Cette fragmen-
tation des grandes entreprises allait entrainer la création d’organes administratifs
pour etablir les liens avec les Directions Centrales et faciliter la transmission des
ordres et les controles. 1l ne fallait pas plus pour étouffer I’appareil de produc-
tion déja en proie a toutes derives des directives.

La déconcentration administrative

Elle est plus ancienne puisqu’elle a commencé en 1974 avec des réformes
administratives qui, sans rompre avec la centralisation allait permettre a cette der-
niere de se renforcer. Nous distinguons 3 étapes :

La réforme de 1963, juste a I’indépendance du pays, qui s’inscrit en fait
dans un recul. Le nombre de communes allait étre réduit, passant de 1538 a 676.
Cette réduction s’expliquait, selon les Décideurs de I’époque, par I’insuffisance de
moyens humains et financiers pour gérer les municipalités.

La réforme de 1974. On allait accroitre le nombre de communes qui allait
passer de 676 a 704 ; parallelement, le nombre des Wilayas allait étre accru, pas-
sant de 15 a 31. Jusqu’en 1967, les wilayas ne portent ce nom qu’a partir de 1968,
auparavant, elles étaient nommees departements.

Apres la réforme de 1984, le nombre de communes allait passer de 704
a 1541 ; cependant que le nombre de wilayas allait passer de 31a 48. Sur cette
réforme, nous tirons quelques remarques :

Le nombre de communes avait certes pratiquement doublé par rapport a la
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culatives, de blocage ou méme d’intelligence avec I’étranger. Rien n’arrétait les
Deécideurs Centraux pour justifier leurs déboires ; le pays, cependant continuait
a s’enfoncait dans la crise malgré le discours triomphateur du pouvoir. Pourtant
devant une réalité qui ne voulait comprendre que ce qui est strictement réel, le
pouvoir céda enfin en entreprenant une série de réformes.

C’étaient de petites retouches pour débloquer la situation ; donc il n’y eut
a proprement parler aucune réforme réelle. On n’allait surtout pas contester un
systeme qui, présent des résultats positifs, adoptait le méme discours triomphateur.
il fallait juste assouplir ce systeme centralisé :

En ouvrant le marché pour importer des produits de large consomma-
tion aussi pour les produits intermédiaires pour les Sociétés Nationales : Dans le
cadre d’un programme anti pénurie, on importait donc des produits pour répondre
aux citoyens qui n’ont pas la patience d’attendre le démarrage des Entreprises
Nationales et aussi pour permettre a ces dernieres de pouvoir enfin fonctionner
convenablement. Dans I’esprit des Décideurs Centraux, cette ouverture, limitée
aux produits les plus urgents, devait cesser une fois que I’appareil productif Eta-
tique devienne opérationnel.

En fractionnant les grands complexes industriels en une multitude d’unités
Etatiques afin de faciliter leur gestion. Cette déconcentration devait assouplir la
rigidité de I’organisation en place et ainsi faciliter le démarrage des unités plus
faciles a gérer et a controler. Une politique de restructuration des Entreprises pu-
bliques allait étre menée qui, sans rompre avec la centralisation, devait introduire
une certaine liberté pour permettre aux gestionnaires d’agir plus rapidement et
sans nécessairement passer par Alger mais seulement sur des décisions de routine.
Ces directeurs, désignés par le siege central, restent cependant, assez prudents en
consultant le Centre afin de montrer leur obeissance et étre protégés en retour.

Mais la situation ne faisait qu’empirer. Les Décideurs ne comprenaient
nullement pourquoi ces réformes ne donnaient pas les fruits attendus. On accusait
les travailleurs d’absentéisme, les spéculateurs de stocker les marchandises, les
ennemis de la révolution de saboter le pays... Pourtant la réalité est simple a expli-
quer combien méme elle refuse a se plier aux ordres émanant du pouvoir central.
Cette réforme, annoncée comme une panacée, demeurait sans effet :

D’abord au niveau des importations qui restaient tributaires des autorisa-
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veiller & leur exécution. Un suivi intense sur I’état d’avancement des réalisations
était meneé a travers une multitude d’informations, de visites inopinées de respon-
sables, de rapports divers sur la situation.... Des tonnes de papiers qui étaient
sensés éclairer le Décideur Centrale a chaque étape dans les réalisations ; tous
ces rapports transmis ne portaient que des fausses informations. Chaque adminis-
tration exagérait les chiffres, afin d’étre bien vue par I’autorité centrale ou tout au
moins pour éviter des sanctions. A la limite, le pouvoir triomphe ; tous les plans
quadriennaux constituaient une réussite, placant I’Algérie parmi les puissances
emergentes sur le papier ; la réalité est bien différente : des édifices « finis » qui
étaient encore en fondation, des usines « en production » qu’on n’a pas encore
installées ... Et pendant que I’Autorité Centrale se félicitait de la production natio-
nale, le pays s’enfongait dans une pénurie endémique qui allait précipitait le pays
dans les premiers mouvements de contestation.

Cette vision paradoxale allait démontrer toute I’aberration d’un systéme
centralisé qui n’arrivait a remplir sa mission d’organisation. Il est inutile d’énu-
mérer tous ses méfaits en encourageant la bureaucratie, ses lenteurs, ses incompé-
tences et surtout son étouffement de toutes les initiatives.

La déconcentration est le deuxieme mode d’organisation
Au niveau économique

A partir des années 1980, plusieurs réformes vont étre entreprises afin de
faire sortir le pays de la crise annoncée. En effet, la centralisation pure et dure telle
qu’elle était appliquée en Algérie avait conduit le pays au bord de la paralysie. Tout
le secteur productif était sous I’autorité de I’Etat qui avait constitué des Sociétés
Nationales en grands monopoles de production. Les lourdeurs bureaucratiques
étaient telles que rien ne se produisait, laissant les citoyens en quéte perpétuelle
de produits introuvables sur le marché. Forts de leur situation monopolistique et
assurés d’une protection Etatique complete, les grands complexes de production,
piétinaient dans les problemes organisationnels divers : gaspillage, absentéisme
des travailleurs-fonctionnaires, incompétence des cadres dirigeants désignés par le
sommet, lourdeurs administratives...

Alors que le secteur Etatique se débattait dans les filets tissés par la cen-
tralisation, le secteur privé restait marginalisé tout en étant accusé d’activités spe-
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pays. Les importations des produits d’équipement allaient cependant, prendre une
grande envergure avec la création de grands complexes industriels nationaux. De
grands monopoles Etatiques étaient nés et quelque soit leur localisation, ils étaient
gérés de la Capitale. Une protection rigoureuse devait permettre a ces monopoles
de mettre en place un tissu industriel intense et répondre dans un proche avenir a
la demande interne qui souffrait des affres de la pénurie.

En conséquence il y eut un renforcement de I’appareil administratif qui
devait faciliter la transmission des directives du Centre et permettre le controle
a chaque niveau. Toutes ces administrations fonctionnaient d’une maniére rigide
et complétement soumise aux directives émanant de leurs Directions Centrales,
elles-mémes se contentant de transmettre les Décisions du Centre Politique domi-
cilié a Alger.

D’un point de vue spatial, chaque partie du territoire était directement diri-
gé de la Capitale. Ce fait est particulierement important et va peser en aggravant la
lourdeur dans la transmission des données et des directives. En effet, I’ Algérie est
vaste pays avec une variété et des disparites régionales qui ne facilitent nullement
la tache des responsables. Il y a surtout cette immense contrée saharienne, peu
pourvue en réseaux de communication et qui sera pratiquement délaissée malgré
certains efforts.

L exercice de cette centralisation

L autorité politico militaire qui devait assurer la bonne marche du pays,
avait aussi la Direction de tout le secteur économique. Les grands monopoles in-
dustriels Etatiques étaient organisés sur le modele de toutes les administrations
publiques qui dépendaient entierement de leurs Directions centrales respectives.
Ces derniéres recevaient leurs ordres, directement de I’autorité politique.

A partir de 1967, lancement du 1* plan triennal 1967-1969). L’Algérie
va s’orienter vers une économie planifiée sur le modele soviétique. Il y aura par
la suite une succession de plans quadriennaux, puis quinquennaux qui devaient
mobiliser toutes les ressources du pays afin de renforcer un systéme de production
qui ne répondait si peu a la demande du pays. Les plans étaient confectionnés au
niveau central puis divulgués a toutes les administrations qui avaient la charge de
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Premiére période : La centralisation

Elle a caractérisé la premiere période, celle qui s’étend de 1962 a 1980.
Durant une vingtaine d’années, I’Algérie a connu un régime centralisé le plus ri-
gide, un régime tres proche de celui qui existait en URSS de I’époque et dont
I’ Algérie réclamait d’ailleurs les services de ses experts. Il faut remonter a cette
situation particulierement délicate que traversait I’Algérie pour connaitre I’argu-
mentation en faveur de cette centralisation. Le pays sortait d’une longue guerre
avec tous les bouleversements que cela suppose. Toutes les recherches sur la mise
en place d’un systéme d’organisation étaient dominées par la peur, de I’intérieur
et de I’extérieur.

D’une part il y avait a I’intérieur, la peur des troubles sociaux a cause des
bouleversements existants et des mécontents de tous les déplacés et victimes de la
guerre

D’autre part, il y avait cette méfiance de I’extérieur qu’on soupgonnait, en
complot permanent afin de recoloniser le pays ou tout au moins de le diriger dans
le sens de ses intéréts.

La premiere peur, édictait une prise en main énergique de la situation en
s’inspirant largement de I’organisation militaire qui avait pratiquement un droit
de contrdle sur I’ensemble des structures du pays. D’ailleurs, durant toute cette
periode, pouvoir politique se confondait avec le pouvoir militaire. L unité de ce
commandement devait permettre la prévention des troubles en ayant le controle
stricte de toutes les instances institutionnelles. L’Etat se voyait alors investi de
toutes les compétences pour mener a bien sa mission de sécurité et du développe-
ment économique. Dans ce cadre, toutes les décisions devaient émaner d’un seul
Centre, le centre politique qui fonctionnait comme le centre de commandement
militaire auquel il se confondait d’ailleurs. Rappelons que le conseil de la révolu-
tion qui avait a charge le destin du pays, était constitué presqu’exclusivement des
officiers supérieurs.

La deuxiéme peur poussait au repli sur soi avec fermeture de toues les
frontieres afin de contrdler toutes les entrées et les sorties. Les échanges avec I’ex-
térieur devaient étre réduits au minimum, le minimum nécessaire a la marche du
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et la Hiérarchie se fait un devoir de localiser et de réprimer toutes les velléités.
La souveraineté du pays exige ce sacrifice afin de maintenir une unité parfaite
dans les rangs. « Les ennemis intérieurs et extérieurs de la révolution »* ne doivent
trouver aucun signe de faiblesse dans certaines voix discordantes. Ces dernieres
étaient donc passibles de trahison au sens ou elles préparaient le terrain a toutes les
contestations et a toutes les dissensions qui, a la longue, finissent par saper I’unité
nationale et menacer la souveraineté nationale grace a une possible intervention
étrangere. L’Algérie recolonisée, alors qu’elle venait de se libérer de la colonisa-
tion ? C’est cela surtout qu’il faut éviter a travers la construction d’un Etat fort et
unifié.

Force et unité vont donc édicter toute la stratégie du pays pour batir un Etat
souverain. Au sommet de la pyramide, Alger va veiller a ce que rien n’échappe de
son emprise. Pour cela toutes les décisions vont ceuvrer a la consolidation de cette
centralisation qui ne doit connaitre absolument aucune faille dans son fonctionne-
ment. Bientot, I’ Algérie va se distinguer par son Etat autoritaire et centralisé dont
la rigidité inébranlable va I’amener a se replier sur elle-méme : ceci ne va pas
faciliter les relations avec les autres pays et particulierement avec les pays voisins.
Ces derniers, quoique tout aussi stricts sur leur sécurité intérieure, se vantent d’étre
plus ouverts au monde occidental. Pire encore, I’Algérie va tisser des relations
avec le bloc socialiste dont elle se reconnait dans leurs révolutions et dans leur
combat contre I"impeérialisme. Son isolement ne sera que plus accru parmi les pays
arabes et africains.

Cependant I’Algérie reste un exemple a cause de tous les changements
organisationnels qui ont été expérimentés. Cela traduit une instabilité caractéris-
tique qui n’a pas été totalement résolue jusqu’a présent d’ou ce tatonnement en vue
d’accéder a une adaptation aux structures encore bouleversees. En fait, dans cette
recherche de stabilité, le pays vérifie pratiquement tout ce qu’on a avance sur les
conditions de la centralisation et de la décentralisation. Méme si la situation n’est
pas assez claire pour tirer toutes les conclusions, nous pouvons distinguer 4 types
d’organisation qui sont en rapport avec les 4 périodes traversées :

1 Comme on le répétait souvent aprés I'indépendance du pays qui craignait encore une agression des
forces coloniales. On discernait alors partout, les menaces de I'impérialisme.
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n’est ni automatique ni facile. Comme la centralisation est pratiquement toujours
le systeme adopté dans la phase trouble de la construction d’un Etat, la décentra-
lisation est la phase ultérieure a rechercher dans le cadre de la normalisation des
rapports entre les structures existantes ; les tentatives d’un retour a I’ordre ancien
ne sont pas a exclure durant cette phase « normale » qui reste cependant menacée
par un retour de troubles afin de justifier I'implantation de I’ancien systeme. C’est
ce qui se passa en Algérie ou on assista a un systéme hybride qui ne permit ni de
libérer les initiatives ni de coordonner les compétences. Cette expectative, au bord
e I’inertie, ne permet nullement au pays d’atteindre les performances possibles et
souhaitées.

Le cas de I’Algérie.
Un cas particulier dans la région

Il est difficile de faire une lecture d’un systeme dans une période de troubles
¢’st a dire quand la situation est si confuse qu’elle s’ouvre plus a des improvisions
et a des solutions provisoires. Tous les pays sous développés se sont distingués
par cette période critique ou, au-dela d’un systeme a parfaire, ¢’est I’Etat, avec ses
institutions et ses lois, qu’il faut créer et parfois dans des conditions si difficiles a
cause de la faiblesse en moyens humains et financiers.

Par rapport a ses pays voisins, I’Algérie a traversé une période particulie-
rement violente durant la révolution (1954-62) ; cette révolution a laissé des trau-
matismes si profonds dans la société que certaines sequelles sont visibles jusqu’a
nos jours. A son indépendance, un Etat devait étre crée. Il fallait alors créer des
structures solides pour répondre aux exigences nationales et internationales.

Les notions de force et de souveraineté étaient alors les premiers principes
sur lesquels devait étre édifié ce futur Etat. Aux yeux des premiers décideurs,
seule une administration forte et centralisée pouvait encadrer une nation encore
en proie a tous les déchirements. Afin d’éviter des décisions contradictoires qui
risquent de miner I’unité encore fragile du nouvel Etat, on préconisa un seul centre
de décision. Tout devait donc émaner de la Capitale d’ou les administrations cen-
trales vont superviser et controler d’une maniére énergique toutes les régions du
pays grace a un dispositif bureaucratique extrémement dense. La notion d’ordre
n’a de signification que dans I’obéissance a toutes les décisions provenant d’Alger
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Il s’agit donc, a travers la décentralisation d’une volonté d’alléger les
tches de I’Etat pour lui permettre de s’occuper véritablement des intéréts d’ordre
public. Sa mission est déja trop importante pour I’équilibre politique, social, éco-
nomique... I’Etat ne peut en aucun cas se disperser dans des taches secondaires qui
risquent de le détourner de ses objectifs tout en I’étouffant par des travaux innom-
brables qui se tissent a travers un réseau de communications complexe. Comme
son nom ne I’indique pas, la décentralisation n’est pas destruction de la centrali-
sation. Comme le verbe désaxer veut dire sortir de I’axe, décentraliser veut dire
développer des centres de décision en dehors du centre principal. Mais cela ne doit
pas étre une simple redistribution de responsabilités dont on ne connaitra ni les
limites ni les implications. Le danger est grave dans ce dernier cas car il equivaut
effectivement a I’effritement de I’Unité Nationale et au développement des litiges
entre les régions et les régions qui ne sauront pas jusqu’ou va leurs compétences et
leurs pouvoirs. C’est la menace dont font mention les tenants de la centralisation
rigide et qui est effective dans ce cas.

La décentralisation s’inscrit dans I’optique d’un assouplissement des
structures pour rendre plus fonctionnel, un systeme d’organisation. Une hiérarchi-
sation des centres de décision, en rapport avec les missions particulieres, devra étre
clairement définie pour éviter les débordements et les abus. Une harmonisation
devra étre constamment recherchée afin d’orienter toutes les initiatives dans le
sens d’un objectif commun dont I’Etat a la responsabilité majeure de sa réalisation.
C’est pour parer a ces débordements qu’un appareil judiciaire doit étre développée
sur les principes sains de la neutralité et de Iefficacite, afin de gérer les litiges
qui surgiront inévitablement dans I’exercice des multiples actions entreprises. Le
Centre n’aura donc que la charge d’assister, de coordonner et de controler les ac-
tions entreprises a tous les niveaux de la hiérarchie et ce, pour le bien étre général
de toute la collectivité.

Cet allegement, tout aussi logique que nécessaire, n’est cependant pas
toujours bien accepté par les hauts responsables de I’Administration Centrale
qui voient comme une diminution a leur compétence et a leur pouvoir. Aussi se
montrent-ils tres réticents en cherchant a conserver ou a s’octroyer encore quelques
restes de pouvoir, afin de sauvegarder leurs importances et... leurs privileges.
Nous montrons en cela que le passage d’une centralisation a une décentralisation
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La construction d’un systeme décentralisé

Il se pose donc un vrai probléme dans la conception d’un systeme orga-
nisationnel, adapté aux réalités du pays et aux exigences de I’efficacité. Une véri-
table réflexion devrait &tre engagée car comme nous venons de le mentionner, il ne
s’agit pas d’opter d’une maniére aussi automatique qu’autoritaire, vers un systeme
sous le prétexte qu’il est le meilleur. Cette notion de « meilleur », adoptée « a
priori », n’arrange pas les rapports complexes au sein d’un Etat. Ces rapports sont
souvent hérités d’organisations anterieures sous le faix de I’Histoire, de traditions,
de compromis politiques ... 1l serait prétentieux alors d’édicter un modele de dé-
centralisation valable pour tous les pays et encore moins pour toutes les périodes.
La réflexion est continuellement menée et adaptée selon les exigences et les rap-
ports de forces en présence. Nous pouvons tout au moins avancer quelques cri-
tiques, objets de disfonctionnement, et ainsi contribuer a I’amélioration technique
du systeme en question.

Il convient d’abord de lever une équivoque qui géne particulierement le
débat et empéche les améliorations : la décentralisation n’est pas, répétons-le,
I’antithese de la centralisation. Des retards et des blocages sont souvent issus des
réticences de I’administration centrale a réviser ses structures decisionnelles ; le
phénomene est connu sous le nom de la bureaucratie qui, a travers ses rouages et
ses réglementations, cherche a s’octroyer des priviléges qu’elle n’est jamais préte
a concéder. Malheureusement le reproche qu’on peut faire a la centralisation est
qu’elle génere un appareil bureaucratique qui deviendra aussi lourd qu’inefficace
avec en plus le risque d’encourager la corruption, les falsifications et les blocages
a tous les niveaux de la hiérarchie.

« Endonnanta I’Etat mille distractions importunes, elles I’ont affaibli dans
son ceuvre propre. Elles lui ont fait perdre encore de sa force par les sentiments de
paresse, d’impatience, de dégolt et d’inimitié qu’excite chez les citoyens son in-
tervention continue. Négligent des grandes affaires et trop soucieux des petites, cet
Etat centralisateur pousse la France & I’anarchisme et la détache de toute idée de pa-
trie.»! Affirmait en 1898, Maurras, préconisant un Etat fort, ¢’est-a-dire décentrali-
sé pour préserver la France de la contestation que la centralisation soulevait alors.

1 Maurras C. « Lidée de la décentralisation » Edition électronique www. Maurras.net
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fera qu’exacerber pour précipiter vers des solutions plus radicales. La décentralisa-
tion, en octroyant plus de liberté aux institutions et aux régions, encourage I’esprit
d’initiative et de dialogue ; elle se révélera souvent comme un bon moyen pour
construire I’Unité Nationale sans recourir a la force pour maintenir I’négémonie
du Centre sur le reste du pays. Cette force qui accumulera les moyens en rapport
avec I’approfondissement des revendications sociales, contribuera a renforcer les
sentiments de la liberté sut la base des prétentions identitaires que les extrémismes
auront tot fait de récupérer pour se dissocier de I’emprise du Centre.

La centralisation, garante de I’Unité National et de |’ordre publique, perdra
rapidement de sa legitimité (et de |’efficacité de sa mission) quand son fonctionne-
ment se base sur I’exercice d’une autorité univoque et a I’intérieur d’une pyramide
que les exclus du processus décisionnel se feront un plaisir de détruire pour libérer
le pays et lui faire recouvrer son Unité sans nier les spécificités régionales. En ef-
fet, la notion d’Unité Nationale ne peut étre basée uniquement sur des rapports de
force ; sa construction ne sera que plus solide quand elle se fonde sur les notions
de liberté et de complémentarite.

Ainsi les Etats fédéralistes ont-ils été plus solides dans les épreuves de
contestations que les pays ou sont effacés tous les particularismes au profit d’un
aplanissement autoritaire pour sauver une unité illusoire.

Ces nouveaux centres de décision vont au contraire décharger le centre
principal, permettant a ce dernier de s’occuper d’une maniere sérieuse de son vrai
role en tant qu’organe de conception, de coordination et de régulation. Il s’agit
dans ce cas, de développer des relations de complémentarité et de coopération
entre tous ces centres annexes. Une harmonie est facilement accessible a partir
d’une définition stricte des compétences et des spécialisations. Dans ces condi-
tions, la décentralisation participe au renforcement de I’Unité Nationale en créant
des liens de solidarité tout en prévenant la violence des extrémistes qui tirent leurs
argumentations de la centralisation rigide et de ses abus. Le plus souvent, c’est la
centralisation elle-méme, qui crée ses extrémistes en les poussant a des actions dé-
sespérées. Nous citons comme exemple, I’'Union Soviétique ou le pouvoir central,
rejetant toute contestation, envoyait au Goulag tous les dissidents, ¢’est-a-dire tous
Ceux qui pensaient differemment de la ligne du parti officiel.
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tout ¢a ; la preuve : de nombreux pays ont tot adopté un systéme décentralisé et
IS ne sont que plus disciplinés et plus performants. En tout cas, ces derniers pays
ont réussi a éviter ces remises en question brutales qui ont secoué violemment les
bases de I’Etat. Il faut remarquer aussi que les partisans de la centralisation tirent
des conclusions contradictoires sur les troubles actuelles que connaissent les pays
arabes : I'insécurite, I’anarchie, I’effritement de I'autorité de I’Etat... ne sont a
leurs yeux que le résultat de la remise en question de la centralisation !

Alors quelles sont les grandes lignes de la décentralisation ? Parce qu’il
n’y a pas une seule forme de décentralisation, il faut peut étre se contenter de men-
tionner quelques lignes qui donnent a ce systéme plus de capacité a s’adapter aux
réalites de chaque pays ou de chaque région.

D’abord, remarquons qu’un pays n’est ni uniforme ni unique ; il est tou-
jours varié et multiple. 1l se compose de plusieurs régions plus ou moins inégales
et plus ou moins éloignées de la capitale, d’une population diversifiée dans ses
cultures, ses besoins, ses contraintes environnementales et méme dans ses propres
langues. C’est finalement toute cette diversité que la décentralisation se promet de
prendre en charge en donnant a chaque région, chaque entité, chaque société les
moyens de se prendre en charge sans passer nécessairement par un seul centre de
décision.

I'y a donc une multiplication de centres de décision dont on peut faire une
double lecture :

Ces nouveaux centres vont entrer en concurrence avec le centre principal
ils vont affaiblir ce dernier en introduisant des décisions aux résultats contradic-
toires, contribuant ainsi a détruire I’unité de I’Etat et de la Nation. Le spectre de la
division, de la sécession et de la discorde est chaque fois souligné pour endiguer
les revendications a plus de liberté. Dans les pays arabes, on cite tres souvent
I’exemple du Soudan du Sud qui s’est détaché du Nord pour établir un nouvel Etat.
La crise du Mali est grandement imputable a la tentative de partition de la région
du Nord (Azawed). En Algeérie, les revendications de certaines régions sont consi-
dérées avec suspicions et on voit dans chaque trouble, une volonté de séparation
ou la main de I’étranger, pour affaiblir I'unité nationale, n’est pas exclue.

Ces menaces de sécession sont effectives mais sont liées a des revendica-
tions de spécificités régionales et historiques qu’une centralisation tres rigide ne
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par engendrer des distorsions qui, en s’accumulant, finissent a I’éclatement social.

En pronant I’unicité du centre de décision, la centralisation suppose (et fait
appel) a un unanimisme des idées qu’elle se charge de réaliser, en mobilisant la
population autour d’une idéologie qui flatte le sentiment national et le dévouement
a la patrie... et aux hommes du pouvoir. La période stalinienne est particuliére-
ment riche en événements de ce genre. De toutes facons, la centralisation n’est
qu’un systéme de gestion qui peut répondre efficacement a I’exigence de certains
moments ; il appartient alors aux hommes de la hiérarchie supréme de le réformer
afin de I’adapter aux nouvelles situations et notamment en I’assouplissant pour
I’orienter vers la décentralisation. Ce sont donc les décideurs centraux qui seront
incriminés pour leur rigidité d’esprit et pour leur irréalisme. Malheureusement en
Algérie, on a tendance a inverser les roles, en demandant de critiquer le systéme et
non les principaux responsables.

Les récents évenements dans les pays arabes ont prouveé que la contesta-
tion n’est pas portée contre un systéme virtuellement mauvais mais plutot contre
les dirigeants qui en ont été la cause. Ainsi le changement d’un systeme ne put
avoir lieu, dans certains cas, qu’avec la décapitation de la pyramide en place afin
de s’ouvrir vers une organisation plus adaptée. Ce sont donc les responsables
centraux qui, s’entétant sur leur systeme (et s’octroyant tous les privileges) qui
précipitent vers ce denouement fatal. L’exemple de la Syrie est éloquent : les diri-
geants ne voulant concéder aucune once de leur pouvoir, se voient contestés d’une
maniere aussi radicale que violente. Car il faut le mentionner des maintenant, la
décentralisation est avant tout un partage de pouvoir et de responsabilité, laissant
donc la porte ouverte a toutes critiques et a toutes les initiatives. Critiques et initia-
tives sont les meilleurs garants de I’amélioration d’un systéme en place ; ils sont
aussi les premiers principes d’une bonne gouvernance.

La décentralisation

De prime abord, elle apparait comme une négation de la centralisation ou
son antithese. C’est pourtant cet aspect qu’évoquent les partisans de la centralisa-
tion qui brandissent le spectre de I’anarchie et de la discorde avec I’effritement de
I’autorité de I’Etat et le relachement de la discipline. Pourtant il n’en est rien de
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ment toutes les constitutions des pays actuels, contribue déja a une déconcentration
du pouvoir. Ce n’est pas encore de la décentralisation mais cette déconcentration
servira de prélude lorsqu’elle est effectivement appliquée.

Le débat peut &tre mené sur plusieurs axes différents tout en donnant nais-
sance a de solutions divergentes qu’il conviendra alors d’harmoniser dans une
optique ensembliste, c’est-a-dire en coordonnant les efforts vers des objectifs ac-
ceptés par tous. Bien sir les objectifs les plus susceptibles d’étre acceptés par tous,
sont ceux qui obéissent le plus a la rationalité. [l faut mentionner que I’avance est
trés grande dans la recherche d’un systeme rationnel, puisque dans le centralisa-
tion stricte, le débat est restreint et la décision est concentree dans un seul organe,
voire dans un seul homme. Le reste, ¢’est-a-dire toute cette base restante, ne doit
qu’exécuter les ordres émanant d’en haut. Les responsables tenus a I’application
des ordres, feront tout pour démontrer que tout a été completement et convena-
blement exécute pour rester dans leur poste de responsabilité. En cas de mauvaise
exécution ou de mauvais résultat (par incompréhension, indifférence ou absen-
téisme), ils seront préts a falsifier les données pour se faire valoir aupres de la hie-
rarchie supérieure dont ils souhaitent la protection (ou la bénédiction) et montrer
ainsi qu’ils sont des collaborateurs obéissants et donc dignes de la confiance du
centre. Le centre, se contentant d’adopter un discours triomphateur pour justifier
leurs décisions et... les mérites de la centralisation. La réalité, peu sensible aux
discours, accumulera les erreurs jusqu’a I’éclatement de la situation.

Dans la déflagration sociale, tout devient inexplicable : pourquoi la société
se déchaine-t-elle contre I’autorité centrale alors que tout allait bien...sur papier ?
C’est le genre de questions qui se posa un peu partout apres la contestation en
Tunisie, pays qui jouissait pourtant de tous les satisfécits occidentaux avec un
taux de croissance atteignant les 11%. C’est la question qui se posa aussi apres la
révolution de Libye alors que tout le monde était supposé content de la situation....

Responsabilité du systeme.
La centralisation ne peut-elle donc générer que des erreurs ? Non, pas

toujours et surtout pas pour n’importe quelle situation. Il faut alors de longues de-
monstrations pour relever les cas d’exception mais nous pourrons dire qu’elle finit
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leur Histoire. Le climat n’est pas trop favorable au dialogue et le débat déborde
facilement les problemes d’organisation pour laisser la porte ouverte a toutes les
supputations. Dans ces conditions, I’avenir est incertain tant que le conflit perdure
comme dans le cas de la syrie, de la Somalie ou du Mali....

Nous ne cherchons pas a expliquer toutes les difficultés sociopolitiques
de ces pays par le rapport décentralisation / centralisation ; ce serait procéder a
une réduction simpliste qui ne favorise en rien la compréhension (et la résolution)
des problemes. Cependant nous restons convaincus que la centralisation reste un
point de discorde important dans la recherche d’une issue car a travers ce simple
concept, se pose le fondement principal de la sociéte future.

Pourquoi donc la centralisation dépasse-t-elle la réflexion sur I’organisa-
tion technique d’un systeme ? En fait, derriere la centralisation ou la décentrali-
sation se pose le probleme fondamental de la démocratie au sein d’une Nation.
Encore une fois, nous n’avons rien démontré car il y a tant de degré dans la dé-
mocratie et tant d’interprétation sur sa pratique que le debat est intarissable. Bien
avant la cité Grecque d’Athénes et dans I’Histoire de toute société, s’est posé le
probleme de partage de décision mais en méme temps, depuis toujours s’est posé
le probleme de I’ordre public au nom duquel s sont tenus les partisans s’une stricte
centralisation, souvent concentré autour d’un seul homme.

Division du pouvoir

La centralisation rigide et totale est aussi dangereuse qu’improductive.
Elle est dangereuse parce que sa motivation d’ordre et d’équilibre ne fait qu’ac-
croitre au fil du temps les inégalités et les abus. Elle est improductive parce que ses
lenteurs dues a I’hypertrophie bureaucratique, diminuent grandement I’efficacité
des actions entreprises.

Dans son livre « L’esprit des lois », Montesquieu avait fondé son analyse
sur la séparation du pouvoir. Il distingua 3 organes : le Iégislatif, I’exécutif et le
juridique. Chaque organe est indépendant de I’autre afin de permettre a chacun de
travailler aussi librement qu’efficacement. Ce n’est certes pas la décentralisation
mais déja, la centralisation est limitée, laissant la porte ouverte a la multiplication
des centres de décision. C e systeme de division du pouvoir, a la base de pratique-
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antipatriotiques ...il faut si peu pour qu’ils soient considérés comme des traitres ! *

Les exemples ne manquent pas dans I’Histoire des Nations, particuliere-
ment dans leurs moments de troubles révolutionnaires. C’est durant ces moments
que I’Etat (et par conséquent la hiérarchie en place) s’octroie « légitimement »
tous les pouvoir au nom du rétablissement de I’ordre et de la protection des ci-
toyens et des intéréts publics en instituant un état de siege et avec un controle mi-
litaire. Le recours a I’institution militaire est certes opéré par nécessité de la force
d’intervention mais aussi par retour a la centralisation dont ’autorité militaire, par
sa discipline et son centre de commandement est un modele dans le genre. La ou
certains vont crier a I’accaparement des pouvoirs et a la dictature, d’autres vont
saluer au contraire la prise en main énergique de I’Etat, pour mettre fin a I’anarchie
et a la perte d’autorité Etatique.

Au-dela d’un jugement définitif sur la question, nous voulons montrer au
moins que le choix d’un systéme organisationnel n’est ni simple ni libre de toute
contrainte. Il ne se décrete pas d’un trait de plume. Au contraire, nous avons re-
marqué que toutes les réformes sont entreprises sous des pressions diverses : la
passion I’emporte sur la raison et les privileges acquis ont le dernier mot. Malheu-
reusement les économistes, habitués a parler de rationalité sont peu désirés dans
ce débat ou les hommes politiques sont souvent considérés comme les sauveurs
de la situation. Les économistes viendront toujours pour réfléchir sur les moyens
d’améliorer le systéme choisi.

Organisation politique

En définissant la centralisation comme un choix politique, le débat ne sera
des lors que politique. Ce débat, nous I’avons dit, se situe généralement dans un
climat de contestation pour réformer le systeme en place et conceder certains pou-
voirs a des points €loignés du centre principal. Sur fond de violence qui frole
parfois la guerre civile, la préoccupation de la sécurité et du maintien de I’ordre,
ne permet pas beaucoup la prise en compte des doléances et cela ne fait qu’éloi-
gner les perspectives d’une entente tout en renforcant les mécanismes de la cen-
tralisation. Nous le constatons actuellement dans les pays arabes et certains pays
africains qui sont en train de traverser une période particulierement grave dans

1 Le cas de [Algérie, durant la décennie noire, est parfaitement éloguent.
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I’Etat qui risque de ne plus mener a ben sa mission, pour I’intérét général.

La deuxiéme difficulté est liée a la confusion longtemps entretenue entre
la centralisation et la conception indivisible et sacrée de la patrie dont I’Etat est le
seul représentant. Dans ce sens, I’autorité Etatique se veut tout aussi indivisible
qu’unique. L’Etat, en tant que représentant de la Nation, se charge de toutes les
missions en se portant comme seul garant de la sécurité nationale, de la protection
des intéréts publics et de I’égalité entre les citoyens. 1l s’octroie ainsi tous les
pouvoirs afin de mener d’une maniére impartiale, sa mission pour le bien étre de
tous. Pour I’administration centrale, ce monopole d’organisation et d’autorité ne
peut étre discuté qu’avec prudence pour ne pas mettre en péril I’unité du territoire
et I’équilibre entre les régions que seule une politique congue au sein d’un seul
commandement peut réaliser et sauvegarder. C’est donc au nom de la préservation
de la nation et de son équilibre régional et social que la centralisation tient ses
argumentations ; les idéologies développées par les pouvoirs en place, prendront
le relai pour fustiger I’effritement de cette autorité Etatique et les dangers d’un
éclatement de sa hiérarchie. L’Etat, ayant la mission exclusive de construire une
nation puissante, commence donc par unifier les forces disponibles sous le couvert
d’une seule autorité.

L efficacité de cette conception est démontrée a partir de nombreux
exemples fournis par I’Histoire des pays, principalement durant les périodes de
crise graves (guerre, calamités naturelle ou effondrement économique ... )! De
meéme le renforcement de I’autorité de I’Etat est-il préconisé dans les pays sous
développés, au debut de leur édification. Les menaces a I’intégrité territoriale et
les besoins de leur unification, c’est a dire durant ces moments particulierement
sensibles ou les besoins d’une solidarité nationale se font le plus sentir ainsi que la
nécessité d’une seule coordination pour assurer la cohérence de I’action et son har-
monie. C’est donc durant ces periodes sensibles que les peuples, galvanises par les
mots d’ordre mobilisateurs (derriére une idéologie forte et passionnelle) exigent
un renforcement de I’Etat, que la centralisation se trouve réclamée et défendue afin
de donner a I’Etat tous les moyens pour accomplir sa mission de protection et de
sauvegarde. Dans ces moments d’exaltation, les partisans d’une décentralisation
sont plutdt considérés comme des hérétiques ou pire encore comme des hommes

1 Ainsi la grande crise de 1929 aura-t-elle favorisé linterventionnisme de I'Etat.
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pas de vivre dans une constante misere. Un paradoxe de plus a enregistrer dans les
pays sous développés qui ont bati leur économie sur le centralisme pour faire de
la réussite leur idéologie. Il faut cependant consulter les pauvres qui se débattent
dans le chdmage et la maladie plutdt que consulter les tableaux statistiques offi-
ciels qui montrent que tout marche merveilleusement bien. Un probleme d’éthique
est soulevé car il faut tout au début, instaurer la transparence et I’honnéteté dans
les informations avant de s’atteler dans la voie d’une réforme organisationnelle.

Notre conclusion immédiate est que le centralisme n’est pas forcément
attaqué dans ses propres fondements surtout qu’il est parfois designé pour coor-
donner, superviser et harmoniser les différentes structures qui doivent ceuvrer dans
la complémentarité. Donc notre sujet n’est pas de comparer la décentralisation
avec la centralisation en avancant que la premiére est une négation de la seconde.
Ce serait passer par un raccourci normatif qui ne nous menera qu’a une erreur dans
les interprétations des faits et au mauvais choix des principes organisationnels. De
plus, il convient de mentionner 2 difficultés qui sont liées a la notion de centralisa-
tion et qui rendent toute progression problématique tant dans I’analyse que dans le
choix d’un systeme approprié :

La premiere difficulté est d’ordre sémantique : en effet, il n’est pas aisé
de préciser ce concept afin de pouvoir lui apporter des améliorations nécessaires.
Alexis de Tocqueville affirmait que « La décentralisation est un mot que I’on
répete sans cesse de nos jours et dont personne en général ne cherche a préciser
le sens »*. Le débat sur la question existait dgja durant tout le XIXeme siecle qui,
remettant en question I’absolutisme du pouvoir royal prépara des réformes pro-
fondes de I’Etat dont I’influence se fait sentir jusqu’a nos jours.

Ce débat n’avance que difficilement a cause justement des multiples in-
terprétations que I’on prend pour départ dans la définition de la centralisation.
Comme on peut concevoir plusieurs types de hiérarchies plus ou moins rigides,
a I’intérieur de différentes formes organisationnelles, il s’ensuit qu’on aura iné-
vitablement plusieurs types de centralisations. En conséquence, la ou certains se
plaignent des rigidités opérationnelles et plaident pour des réformes profondes,
d’autres voient un exemple d’organisation et une décentralisation trés poussée af-
firmant méme qu’on ne peut « relacher » plus sans porter atteinte a I’autorité de

1 A de Tocqueville : « De la démocratie en Amérique » Edition électronique
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La centralisation

Dans la centralisation, toutes les décisions et par conséquent tous les ordres
d’action, émanent d’un seul point, le centre, qui monopolise tous les pouvoirs,
notamment le pouvoir de conception, de décision, de réalisation et de contréle.
Schématiquement, dans cet espace on peut distinguer deux types d’organes : le
sommet et la base. Dans cet édifice social fortement hiérarchisé, tout est évidem-
ment concentré au niveau supérieur : la base n’a d’autres role que celui d’exécuter
les ordres émanant du sommet. Ce dernier, confiant dans les pouvoirs qui lui sont
octroyes, definit les politiques a suivre et les objectifs a atteindre. La base devant
suivre les directives et par conséguent exécuter et rendre compte des travaux réa-
lisés. L’organisation Etatique, simple et rigide, est donc strictement hiérarchisée.
Elle devait avoir une vue permanente et globale sur tout ce qui se réalisait dans
le pays afin d’agir le plus rapidement (et avec tous les moyens disponibles) pour
dégager les goulots d’étranglement.

Pourtant cette organisation n’est pas si simple car I’Etat, multiplie des
structures administratives (tout aussi hiérarchisées) qui fonctionnent comme des
courroies de transmission entre la base et le sommet et cela afin que le Centre de
décision soit constamment avisé sur |’état d’avancement des projets, les difficultés
rencontrées et le controle des ouvrages réceptionnés. Par le biais de ces multiples
administrations, le Centre est constamment informé sur le déroulement de toutes
les opérations.

Quand la machine fonctionne parfaitement, ¢’est-a-dire quand tous les or-
ganes sont a leur place respective et travaillent en conformité avec leur degré de
compétence, la bonne circulation des informations et le sens des responsabilités,
tout évolue dans un méme rythme et d’une maniére harmonieuse. Mais... quand le
sommet n’a pas toutes les compétences requises, quand les administrations, outre-
passant leurs responsabilités techniques et leur neutralité supposee, jouent dans le
blocage et la désinformation, quand les cadres a la base, marginalisés et désintéres-
sés par les résultats, cedent a I’absentéisme et a I’exageération des chiffres, le mou-
vement n’est que penible quand il n’est pas totalement arrété dans la réalité. Dans
les papiers, on avancera toujours les chiffres performants et cela suffit pour crier
au triomphalisme. C’est pourtant la réalité des pays sous développés qui, parado-
xalement, sont en pleine réussite par les chiffres avancés, ce qui ne les empéchent
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La mondialisation étant un processus inéluctable, il convient de s’y adap-
ter dés maintenant a ses nouvelles régles d’efficacité afin de ne pas tomber dans
le rejet qui ne fera qu’accentuer le repli et...le retard du pays. Ayant une respon-
sabilité plus grande dans cette bataille économique, I’Etat doit déployer les struc-
tures nécessaires afin de dynamiser I’appareil productif, en le libérant surtout des
entraves administratives. De ce fait, la réflexion doit nécessairement partir de la
définition du nouveau role de I’Etat et son engagement dans la sphére économique.

Décentralisation / Centralisation

Dans le débat Centralisation / Décentralisation, la premiére difficulté vient
de I’ordre de définition : faut-il d’abord définir la centralisation pour passer ensuite
a la décentralisation ou adopter la démarche contraire ? Les deux termes semblent
contradictoires et leur construction nous pousse a définir d’abord la centralisation
puis la décentralisation. Tout laisse entendre qu’il faudrait d’abord centraliser pour
ensuite défaire le systéme en le décentralisant.

L’Histoire nous enseigne cependant, que la décentralisation a plus souvent
précéde la centralisation. En effet la construction des Etats modernes a souvent
dérivé d’une association de petites contrées indépendantes qui, d’ailleurs, se li-
vraient a des luttes de rivalités pour étendre leur suprématie. Les régions les plus
riches, les plus étendues et les seigneurs les plus forts ont fini par mettre leurs voi-
sins sous leur autorité. Parfois la nécessité de I’union entre les régions fut édictée
par les intéréts économiques, la coopération, la sécurité...

En Algeérie, I’organisation Etatique s’est calquée sur son organisation mi-
litaire dont le commandement est hiérarchisé et centralisé. Le poids de la guerre
a grandement infléchi les choix politiques. D’ailleurs pendant longtemps le com-
mandement de I’Etat se confondait avec le commandement militaire, avec toute
la rigidité que cela suppose pour le respect de la discipline, I’exécution des ordres
emanant de la hiérarchie... On jugeait alors que ce qui avait réussi sur le plan mili-
taire, devait garantir la réussite sur le plan économique. D’ailleurs la référence aux
conditions de vie dans le front, était largement citée pour pousser a plus d’austérité
et d’obéissance. La décentralisation, ce n’est que maintenant que I’on en parle.
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Introduction

Notre analyse portera sur la décentralisation qui est I’objet actuel de nom-
breuses réflexions, sur le nouveau role de I’Etat dans la stratégie de développement
du pays. De ce point de vue, la décentralisation nous apparait comme un mode
d’organisation susceptible de créer des centres de Décision adaptés tout en assou-
plissant les liens entre les différents organes de I’Etat.

D’ores et déja, plusieurs questions sont posées : pourquoi ce regain d’inte-
rét pour la décentralisation qu’on accusait, jusqu’a la fin du siécle dernier, de tous
les maux. Que lui reprochait-on, pour susciter tant de mefiances dans les débats en
cours ? Qu’en était-il de la position Algérienne a son égard ?....

Répondre a toutes ces questions n’est pas facile a cause des orientations
politiques qui rendent la lecture des données aussi incertaine que contradictoire.
C’est encore moins facile de donner une interprétation claire et définitive dans un
environnement politique et culturel fortement dominé par le poids de I’Histoire
dont I’évocation n’incite qu’a plus de fermeture. Ajoutons qu’il n’est pas toujours
possible d’opter pour un systéme d’organisation a cause des resistances de toutes
les structures sociales existantes qui ne s’ouvrent a la dynamique du changement
que difficilement du fait des legs du passé souvent impossible a dépasser. Sans
jeu de mot, le passé ne peut se laisser depasser qu’apres une longue période de
tatonnements, d’hésitations et d’adaptations, apres donc une maturation qui n’est
pas également aisée pour toutes les nations du monde. Malheureusement ce sont
les pays sous développés qui ont le plus besoin de bouger pour rattraper leur retard
économique, qui sont les plus réticents a entreprendre des réformes pour permettre
des améliorations structurelles favorables au progres. Cette contradiction rend
vaine toute réflexion et laisse peu d’espoir a I’émergence d’un ordre nouveau, plus
compatible avec le savoir faire technologique. Un monde sans misere n’est pas
pour demain tant que le choix d’un systeme reste prisonnier d’un immobilisme et
d’une lourdeur difficile a remuer. 1l faut pourtant jeter les bases d’une organisation
apte a engendrer les prémices d’un changement notable, en vue de saisir toutes
les opportunités que la mondialisation a créé en élargissant la concurrence et en
facilitant les échanges entre les nations.
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LA DECENTRALISATION EN ALGERIE
ETAT DES LIEUX ET PERSPECTIVE D’UNE REFORME
CITOYENNE DE L’ETAT

BEDDI Nasreddine
Université de Tlemcen

Résumé : En élargissant les relations économiques internationales, la mondiali-
sation a montré combien I’efficacité est indispensable pour relever le defi de la
concurrence tant au niveau des prix que de la qualité. Le contréle rigoureux des
colts, I’esprit de créativité et d’entreprise, I'intégration des compétences dans
tous les lieux de production sont les meilleurs garants de la performance et du
plein emploi. De ces deux derniers, dépend grandement la stabilité politique et
sociale de I’Etat qui doit veiller a une gestion saine des finances publiques afin
d’assurer une croissance soutenue dans le temps.

Le role de I’Etat est a ce titre, important dans la dynamique de crois-
sance ; son développement des infrastructures publiques a I’échelle nationale, ses
encouragements a la production et a la consommation ainsi que la lutte contre le
chdmage permettent des gains énormes en matiere d’économie d’échelle, d’ex-
pansion et de maintien du pouvoir d’achat ainsi que dans I’équilibre social et re-
gional. A ces missions traditionnelles de I’Etat, des pays sous développés avaient
ajouté une mission économique qui consistait a créer un tissu industriel a travers
tout le pays. Au-dela d’une argumentation sur I’intervention Etatique dans la vie
economique et sociale, notre intervention se situera plutot dans I’analyse des mo-
des de gestion expérimentés ainsi que leurs évolutions attendues a la lueur des
grands changements dans le monde.

Mots clés : centralisation — décentralisation- déconcentration-réformes
économiques-Mondialisation- efficacité économique
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a la prévention du contentieux et a I’apaisement des tensions.

L’impact psychologique d’un accueil de qualité est incontestable. Mais pris iso-
lément, ’accueil du public et les relations publiques au sens large, ne sont pas
déterminants dans la réussite des réformes.

En effet, seule une approche globale et cohérente de I’accueil peut permettre I’at-
teinte des objectifs escomptés. Autrement dit, il importe que I’action d’amélio-
ration de I’accueil soit intégrée dans une stratégie globale et un plan d’ensemble
comportant des actions multiformes et convergentes touchant les aspects tant or-
ganisationnels que législatifs.

La mise en place d’une organisation simplifiée, la facilitation de I’acces a I’admi-
nistration fiscale, associées a un cadre légal approprié et des procédures (conten-
tieux, controle) simplifiées, garantissant la sécurité juridique des contribuables,
sont autant de préalables importants pour ameéliorer les relations avec les contri-
buables et partant, favoriser le civisme fiscal.

L ¢élaboration d’un plan d’ensemble est indispensable pour remédier a la disper-
sion des actions.

L amélioration des relations entre I’administration fiscale et les usagers doit en
effet, devenir I’action commune de toutes les structures. En d’autres termes,
chaque entité de I’administration fiscale doit, dans le cadre d’un programme com-
mun, veiller a la bonne qualité des relations avec les contribuables.

Les enjeux financiers de cette politique d’amélioration des relations avec les
contribuables sont importants : optimiser le recouvrement des ressources fiscales
dans un contexte de crise, ou la crédibilité des Etats dépend de plus en plus de leur
capacité a mobiliser les ressources nécessaires a I’équilibre et au redressement de
leurs finances publiques.

Le rétablissement de Iesprit citoyen et du civisme fiscal apparait des lors, comme
I’un des premiers effets escomptés par cette politique d’amélioration.
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CONCLUSION :

La DGI inscrit ses réflexions et ses actions dans le courant dominant de
I’époque : celui du changement.

Le changement est perceptible au niveau de la nouvelle organisation, qui est pro-
gressivement mise en place.

Il peut s’observer également au niveau de la Iégislation et des procédures qui,
d’année en année, sont ameénagees, simplifiées et modernisées dans le sens du
renforcement des droits et des garanties des contribuables.

Par ailleurs, I"accueil du public constitue une autre attente a laquelle la moderni-
sation doit répondre. Son amélioration est déterminante pour I’image de I’admi-
nistration fiscale.

L’administration fiscale est, certes, considérée comme un service public. Elle doit,
cependant, assumer un réle complexe et ambivalent. D’un c6té, elle est chargée
de la mission de collecte des impdts, qui sont des ressources indispensables pour
assurer les missions de I’Etat et I’organisation de la solidarité nationale. De I’autre
cOté , c’est une institution répressive dans le mesure ou elle est amenée , parfois,
a user de moyens coercitifs pour assurer le recouvrement des ressources fiscales.
La complexité du role de I’administration fiscale est aggravee par le fait que
les contribuables ne ressentent pas toujours la dimension économique et sociale
de I'imp0t.

L’impot reste largement pergu comme un prélevement obligatoire, sans contre-
partie, une amputation « injuste » du patrimoine et une ponction sur des revenus
acquis par le travail. .

Dans ces conditions, il est évident que c’est a I’administration fiscale de faire des
efforts et de prendre des initiatives pour améliorer ses relations avec les contri-
buables, il en va de son intérét. A ce propos, il est patent que les administrations
fiscales de la plupart des pays engagent des actions qui convergent vers |’ob-
jectif de modernisation de leur organisation et des procedures en vue de faciliter
les démarches des contribuables et d’éliminer toutes les tracasseries inutiles.
L’administration fiscale algérienne inscrit toutes ses actions dans ce mouvement
en adoptant une approche tournée vers la satisfaction des attentes des contri-
buables, comme en témoignent les mesures prises au cours de ces dernieres an-
nées (voir supra).

Dans le processus de modernisation, le volet accueil du public occupe une place
de choix .1l est démontré que son amelioration contribue au réglement des litiges,
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pour I’octroi de I’avantage, mais également pour le bénéfice du moratoire
complet d’une année (voir infra).

o Modalités de mise en ceuvre du dispositif

Les modalités de mise en ceuvre de dispositif sont définies par la circulaire
n° 55 du 17 janvier 2012.
v Octroi d’un moratoire d’une année :

Un moratoire d’une (01) années est accordé pour les entreprises en difficul-
té pour le paiement de leurs dettes fiscales.

Ce délai commence a courir a compter de la date de signature de I’engage-
ment entre I’entreprise et le receveur des impdts, conformément aux dis-
positions de I’article 156 du code des procédures fiscales, sans pour autant
dépasser la date-butoir du 31 mars 2013.

v Etalement du paiement de la dette sur trois années.

L entreprise éligible en dispositif, bénéficie d’un calendrier de paiement
de ses dettes fiscales

Le calendrier de paiement est mensuel. IL s’étale sue une période maximale
de trente-six (36) mois, a compter de la fin de la période octroyée pour le
moratoire.

La premiére échéance intervient le mois suivant celui de la fin du moratoire,
a savoir le mois d’avril 2013.

v Approbation du calendrier par une commission ad hoc.

La période du calendrier ainsi que le montant de I’échéance sont proposes
par le receveur des impGts concerné et approuveés par une commission ad
hoc , selon les capacités financieres de I’entreprise.

v' Annulation des pénalités de retard.

Les entreprises qui procéderont au paiement intégral des droits en principal
bénéficient de I’abandon total des pénalités d’assiette et de recouvrement.

L’annulation desdites pénalités s’effectuera sans demande préalable de I’en-
treprise apres le paiement de la derniére échéance.
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au plainte ou celles poursuivies pour fraude fiscale.

v Il est réservé aux seules entreprises en difficulté. Le concept
d’entreprise en difficulté est relativement récent : Pour étre éligible
au dispositif, I’entreprise doit donc justifier des difficultés , qu’elle
n’est pas en mesure de surmonter et qui sont de nature a la conduire
a la cessation de paiement ou a la liquidation.

La circulaire du 02 septembre 2012 ( circulaire n° 441 MF/DGI / DLRF) a
défini le concept d’entreprise en difficulté comme suit « par entreprise en
difficulté, eta I’exclusion des difficultés momentanées de trésorerie , il ya
lieu d’entendre celle qui en raison de certains déséquilibres économiques
et financiers, enregistrés antérieurement au 31 décembre 2011, ne pourrait
envisager dansun future prévisible, a court eta moyen terme, de poursuivre
son activité de maniere normale, ou ne le pourrait qu’on procédant a des
opérations de liquidation partielle, de transformation économique, d’apport
de capitaux permanents extérieurs, ou de licenciement d’une partie de son
personnel ».

v L application du dispositif est limitée dans le temps. le lan-
cement de Iopération de rééchelonnement a débuté le 01 février
2012.

Il devait prendre fin le 31 mars 2013, soit la date butoir fixée par I’ins-
truction n° 34 précitée, pour le souscription des engagements par les
entreprises  intéressées.

Le bénéfice du dispositif releve en effet, de la diligence de I’entreprise qui
doit signer son engagement avec le receveur des impots compétent.

Les entreprises qui n’auront pas sollicité les avantages prévus par I’instruc-
tion N° 34 précitée, a la date butoir du 31 mars 2013, seront automatique-
ment relancées pour le paiement de leurs dettes conformément a la régle-
mentation en vigueur.

La date de la signature de I’engagement est déterminante non seulement
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Ce partenariat s’est traduit par I’adoption de plusieurs mesures. Le rééchelon-
nement des dettes fiscales des entreprises en difficulté représente I’une des
mesures phares prises, ces dernieres années, en faveur des entreprises.

o Le rééchelonnement des dettes fiscales: un soutien fort pour les entre-
prises en difficulté :

Le rééchelonnement des dettes fiscales des entreprises en difficulté découle de
I’engagement porté au plus haut niveau, par le gouvernement, dans le cadre de
la 14 éme tripartite, qui s’est déroulée a DJENANE EL MITHAK (Alger),
le 29 septembre 2009 .

Cet engagement s’inscrit dans la continuité du sommet tripartite , du 28 mai
2011 consacré aux voies et moyens de soutenir I’entreprise et de conforter
I’environnement de I’investissement.

Huit (08) groupes de travail ont été constitués a I’issue de ce sommet. Les
travaux de ces groupes ont abouti a la formulation d’importantes recommanda-
tions dont celle prise par le groupe de travail dédié aux questions d’allégement
et de simplification des procédures fiscales et de rééchelonnement des dettes
fiscales.

Certaines recommandations relatives a I’allégement et a la simplification des
procédures fiscales ont été intégrées dans la loi de finances pour 2012.

La mesure relative au rééchelonnement des dettes fiscales a fait 1’objet d’un
dispositif particulier défini par I’instruction générale n°34/MF/DGI du 15 jan-
vier 2012 et la circulaire d’application n° 55 MF/ DGI/ DOFR du 17 janvier
2012.

o Portée du dispositif :

Le dispositif du rééchelonnement est restrictif :
v [ ne concerne que I’ensemble des dettes fiscales et parafis-
cales accumulées par les entreprises au 31 décembre 2011.

v L’instruction n° 34précitée restreint son champ d’application aux
seules entreprises de droit algérien, soumises aux régimes du réel normal
et du réel simplifié.

Sont exclues du rééchelonnement les entreprises ayant fait I’objet de dépot
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exigent vis-a-vis de la qualité du service.

Avec la montée des exigences sociales, la mission de I’administration fiscale prend
une tournure plus complexe et ne peut plus se limiter a faire respecter les obliga-
tions et les procédures réglementaires auxquelles sont astreints les contribuables,
mais suppose aussi d’identifier leurs attentes et besoins, et satisfaire leurs droits.
Cela nécessite d’accentuer la concertation avec tous les partenaires sociaux qui
représentent a divers titres le contribuable citoyen .Parmi ces derniers, les associa-
tions et unions professionnelles sont des interlocuteurs incontournables.
L’organisation de rencontres régulieres avec les association et unions profession-
nelles est indispensable. L’objectif a terme de ces rencontres, est de hisser cette
relation au rang de partenariat.

7-  L’expérience de la concertation de I’administration fiscale avec ses
partenaires sociaux

Outre son projet de transformation interne qui affecte en profondeur son
mode d’organisation et de fonctionnement, I’administration fiscale s’est enga-
gée dans un processus visant I’amélioration du climat des affaires.
Un cadre formel de concertation entre I’administration fiscale et partenaires
sociaux existe. Il releve, cependant, de la propre initiative de I’administration
fiscale, qui invite périodiquement les associations professionnelles les plus
emblématiques a des réunions d’information.
Ces rencontres se déroulent souvent au siege de la Direction Générale des Im-
pots (Ministere des Finances) et sont animeées par des cadres de la Direction
des Relations Publiques et de la Communication ( DRPC- DGI).
Ponctuellement, et a I’occasion notamment des travaux préparatoires des
lois de finances, les associations et unions professionnelles sont également
conviees a des réunions pour non seulement rendre leurs avis, mais aussi pour
formuler leurs propositions et recommandations .

La tripartite constitue ’autre cadre traditionnel de concertation avec les as-
sociations et unions professionnelles.
Mise en ceuvre au debut des années 2000, la tripartite repose sur le dialogue
et la concertation institutionnalisés entre le gouvernement, le patronat et les
représentants de I’union Générale des travailleurs (I"'UGTA) sur des questions
economiques est sociales importantes en vue d’obtenir un consensus.
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Des questionnaires d’enquéte ont été distribués invitant les contribuables a donner
leur avis sur les conditions d’accueil dans les services suivant ses différents mo-
des : accueil physique, accueil téléphonique, relations par courrier.

L’enquéte de satisfaction n’a retenu qu’un nombre d’indicateurs les plus emblé-
matiques permettant de mesurer la qualité du service.

Le questionnaire d’enquéte comprend également un espace fournissant a chagque
contribuable la possibilité de compléter, librement, I’enquéte par des suggestions
ou remarques personnelles pour améliorer la qualité de I’accueil dans les services.
87 contribuables (échantillon) ont exprimé leurs avis lors des enquétes dans les
services concernés. Sur une appreéciation globale des conditions d’accueil suivant
ses différentes formes : 72% des contribuables ont exprimé leur satisfaction quant
a la qualité de I’accueil physique, 63% se sont déclarés comme trés ou plutot sat-
isfaits des conditions d’accueil téléphonique et 51% des contribuables ont jugé le
traitement du courrier comme tres ou plut6t satisfaisant.

Cette enquéte partielle a révélé I’'importance de la modernisation des structures et
son impact sur les relations de I’administration fiscale et les contribuables.

En effet, avec la mise en place de la DGE et des CDI, une organisation nouvelle
de I’accueil, pensée en fonction des contribuables, est désormais intégrée dans
I’organisation des services.

Les nouveaux locaux modernes, apparaissent plus accueillants et aérés, ce qui ex-
plique que les contribuables aient généralement exprime leur satisfaction sur les
conditions de I’accueil et ce, méme si sur le fond, ils demeurent moyennement sa-
tisfaits sur le traitement de leurs courriers et la prise en charge de leurs demandes.
6-  Instauration d’un partenariat avec les associations et les unions pro-
fessionnelles: démarche indispensable pour améliorer la qualité de service.

Dans sa nouvelle approche tournée vers les attentes et les besoins des contribuables,
I’administration fiscale s’efforce de développer la pratique de la concertation avec
tous les acteurs sociaux.

Cette approche est compatible avec la nouvelle conception de service public et suit
I’évolution de la société. La logique des relations basées sur I’autorité s’avere en
effet, insuffisante pour appréhender la complexité des situations et la réalisation
des objectifs.

Le contribuable citoyen n’est plus un administré passif et devient de plus en plus
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4-  Problématique, contraintes :

La soumission des relations publiques a I’évaluation et a la mesure se heurte a
plusieurs difficultes.

Certaines sont objectives telles que :

le caractére intangible des relations publiques.

manque de connaissances, de compétences ;

fiabilité des normes, d’approches reconnues, d’outils ;

limite des ressources.

D’autres par contre, sont subjectives telles que :

- manque d’intérét des agents qui ne considérent pas tou-
jours le dispositif d’évaluation comme une valeure ajoutée pour le
service;

- temps, surcroit de travail ;
- crainte des effets punitifs.

5-  L’enquéte de satisfaction des usagers : un barométre indispen-
sable pour assurer la pérennité du systéme qualité

Dans le cadre de la démarche qualité, I’administration fiscale doit logiquement se
tourner vers les attentes des contribuables.

A cet effet, I’enquéte de satisfaction constitue un outil privilégié pour connaitre
la perception des contribuables sur la qualité de service rendu par les services
fiscaux.

Cet outil permet en effet, d’identifier les attentes a I’égard de I’administration fis-
cale, de connaitre les insuffisances et les dysfonctionnements ainsi que les marges
de progres a faire apres le déploiement du Référentiel Qualité de Service.

En attendant que les mesures des attentes et de satisfaction des contribuables soient
systématisees, des enquétes de satisfaction ont été réalisées durant I’année 2012
dans les halles de la DGE et des CDI opérationnels a cette date (CDI de Rouiba,
CDI de Guelma, CDI de Mostaganem, CDI de Mascara et CDI de Sidi Bel Abbes).
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14) Mesurer régulierement la satisfaction des usagers et les informer des résultats.
15) Réaliser des sondages d’opinions sur la qualité de service (accueil, site web)
et afficher les résultats

o Ameliorer les organisations internes de maniére continue :

16) Améliorer I’accueil en impliquant le personnel.

17) Apporter des informations exactes et a jour aux usagers en organisant la
documentation.

18) Surveiller régulierement le respect des engagements.

19) Evaluer régulierement le respect de ces engagements.

20) Réaliser un bilan annuel des actions d’amélioration de I’accueil et des services
rendus.

Ces 5 derniers engagements permettent d’assurer la pérennité du systeme qualité
puisqu’ils reposent sur le management et I’organisation interne.

3-  Evaluation et deéfinition d’indicateurs de performance dans le do-
maine des relations de I’administration fiscale avec les contribuables :

Lamise en ceuvre d’une démarche qualité perpétuant la dynamique d’amélio-
ration continue des relations de I’administration fiscale avec les contribuables,
implique nécessairement I’institution d’indicateurs de performance.

Associés au Référentiel Qualité de Service , ces indicateurs sont en effet in-
dispensables , car ils devront permettre non seulement de suivre le respect des
engagements du référentiel, mais également I’amélioration du niveau du civisme
fiscal a travers les services rendus, et les audits effectués.

Ces indicateurs sont de nature tres variée : conditions d’acces , conditions de
prise ne charge, qualité de service rendu, délais de réponse au courrier , nombre
d’appels téléphoniques aboutis , I’écoute accordée aux contribuables.
Actuellement le dispositif de mesure repose sur deux principaux procedes :

- les audits sur place confiés a des équipes de la DRPC ;

- les appels mysteres réalisés également au niveau de la DRPC.

En pratique, la mise en place par I’administration fiscale de changements aussi
profonds envue de modifier le climat ambiant et de valoriser les aspects de ses
performances qui sont les moins tangibles ne se déroule pas sans difficultés.
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Le RQS s’organise autour de 20 engagements qui couvrent la totalité du proces-
sus de relations publiques, auxquels il faut ajouter I’engagement de renforcer
les relations avec les associations et unions professionnelles par la tenue de ren-
contres régulieres.

Il se décline en six rubriques d’engagements :
o optimiser les conditions d’accés en fonction des besoins des usagers :

1)  Informer sur les conditions d’accés et d’accueil des services et de ma-
niere systematique lors de changement d’horaires.

2)  Orienter vers le bon service

3)  Faciliter I'accomplissement des démarches pour les personnes a mobilité
réduite.

4)  Accueillir de maniere adaptée les personnes en difficulté.
o accueillir avec courtoisie et efficacite :

5
6

Accueillir avec courtoisie.

Faciliter les démarches administratives.

7) Veiller au confort des espaces d’accueil et d’attente.

8) Respecter la confidentialité et réduire le temps d’attente.
o Répondre dans les délais annoncés :

~— N — —

9) Etre attentif a la lisibilité eta la clarte des courriers et courriels.

10) Répondre aux courriers dansun délai maximum de 30 jours ouvres.

11) Répondre aux courriels dans un délai maximum de 3 jours ouvres.

12) Prendre en charge les appels téléphoniques en moins de 10 sonneries
ou moins d’une minute.

o prendre en compte les suggestions et réclamations :

13) Répondre dans un délai maximum de 20 jours ouvrés a toutes les sugges-
tions et réclamations portant sur le respect des engagements.
o solliciter les usagers pour progresser :
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Divers facteurs ont conduit a I’adoption de la nouvelle approche tendant a
promouvoir les relations publiques comme une fonction de gestion intégrée
soumise a évaluation.

Ce sont pour I’essentiel :

-la mondialisation et I’évolution du role de I’Etat, qui ont ouvert le champ
aux associations et unions professionnelles, qui peuvent représenter des instances
indépendantes de réflexion et des forces de propositions. Dans ce contexte, I’ad-
ministration fiscale est appelée a se transformer en privilégiant le dialogue et I’ap-
proche partenariat ;

- le consentement a I’imp6t étant le fondement des systemes fiscaux modernes ,il
apparait dés lors impératif, a I’'administration fiscale, d’associer les contribuables
a cette démarche d’ouverture en instaurant avec eux , des rapports intelli-
gents plut6t qu’autoritaires. La recherche de I’adhésion de la majorité des contri-
buables est un objectif stratégique.IL permet mieux que le recours aux moyens
de contrainte d’optimiser le rendement de I’impo6t ;

- I’ére de Iinformation qui impose d’orienter I’administration vers la satisfaction
des attentes des contribuables. L’expérience de plusieurs pays a démontré que le
consentement a I’impot est influencé positivement par la disponibilité et I’acces-
sibilité a I'information ;

- les réformes de la gestion publique : la nouvelle approche a émergé dans un
contexte de modernisation du service public .I’amélioration de I’accueil de public
s’avere indispensable et constitue une composante essentielle des réformes enga-
gées par la DGI ;

- les exigences en matiére de codts et de performances ;

- les exigences du contribuable en matiére de qualité de service.

2. Le Référentiel Qualité de Service : transposer les pratiques
internationales les plus performantes :

Le Reéférentiel Qualité de Service (RQS) est un ensemble d’engagements qui
s’inspirent des meilleures pratiques internationales, que les services fiscaux doivent
tenir pour améliorer continuellement la qualité du service rendu aux usagers.
Son institution par I’instruction générale n° 001 du 07 juin 2012 marque le pas-
sage du quantitatif au qualitatif dans la gestion des relations publiques.
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mandes de remise conditionnelle est-il dévolu au :

- directeur des imp0ts de wilaya lorsque le montant des amendes et pénalités fis-
cales est inférieur ou égal a 5000.000 DA ;

- directeur régional des impdts lorsque le montant total des amendes et pénalités
est supérieur a 5000.000 DA.

C/ Amélioration des dispositifs d’accueil du public

L amélioration des dispositifs d’accueil du public figure, depuis quelques an-
nées, parmi les priorités des pouvoirs publics.

En tant qu’administration publique, la Direction Générale des Impéts (DGI) se
trouve au centre de la politique d’amélioration des relations avec le public.
Historiquement, I”idée de faciliter I'imp6t aux contribuables en améliorant leurs
relations avec I’administration, a émergé au milieu des années 2000 avec I’ins-
titution d’une note comportant des prescriptions destinées a ameéliorer les dispo-
sitifs d’accueil classiques du public (accueil physique, accueil téléphonique).'Ces
instructions sont accompagnées de I’obligation ,faite aux services gestionnaires,
de transmettre périodiquement (chaque trimestre) a I’administration centrale (
DRPC) des rapports reprenant des bilans consolidés a I’échelon régional en ma-
tiere d’accueil et de relations publiques.

Depuis 2011, dans le cadre de la coopération internationale et notamment, du
projet de jumelage entre la DGI (Algérie) et la DGFIP (France), un cadre de
référence plus exigeant a été institué avec I’adoption du Référentiel Qualité de
Service (RQS).

Ce référentiel est un ensemble d’engagements que les services doivent tenir pour
améliorer la qualité du service rendu aux usagers.

Ces engagements sont associés a des indicateurs qualitatifs qui permettent de
mesurer la qualité du service.

Cette approche évaluative est déterminante dans la mesure ou elle permet d’assu-
rer la pérennité de la démarche qualité.

1-les motifs stratégiques des nouvelles orientations dans les relations admi-
nistration fiscale- contribuables

1 Note n°580 du 17 Aofit 2005 relative a Pamélioration des relations entre Padministration fiscale

et les contribuables.
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prévues par le code des impots directs se sont averées, en pratique, tres élevées
et disproportionnées par rapport a la nature de I'infraction commise et aux
montants des droits éludeés.

Pour remédier a cette anomalie, I’article 13 de la loi de fiances pour 2012 a
révisé le bareme des sanctions pénales de maniere a proportionner la sanction
aux montants des droits éludeés.

Le nouveau baréme s’établit comme suit

Montant des droits éludés Amendes Emprisonnement
DA 000 100 > a 100 000000 50 /

De 100 000 DA a 1 million DA | a500 000000 100 mois a 6 mois 2
De 1 million DA a5 millions DA | a 2 millions DA 000 500 mois a 2 ans 6

De 5 millions DA a 10 millions| _ . o .
millions DA 05 millionsDA2 |ansa5ans?2

DA
millions DA 10 > - . - .
millions DA & 10 millions DA5 |ansa10ans5
o Institution de la procédure de remise conditionnelle :

La procédure de remise conditionnelle est une convention ( ou contrat) conclue
entre I’administration fiscale et le contribuable permettant a I’administration de
modeérer totalement ou partiellement les pénalités et majorations mises a la
charge du contribuable .

Ce contrat peut étre conclu a I’initiative du contribuable qui doit demander le
benéfice de ce dispositif.

A cet effet, si I’administration envisage d’accorder le bénéfice de la remise
conditionnelle, elle doit informer par écrit le contribuable.

De son cOté, si le contribuable accepte la proposition de I’administration, il doit
s’engager a acquitter immédiatement les droits et pénalités restant a sa charge,
se désister des réclamations ou requétes qu’il a introduites et renoncer a toute ré-
clamation ultérieure.

Ce dispositif releve du recours gracieux. Aussi, le pouvoir de statuer sur les de-
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o Assouplissement des conditions de recours devant les commis-
sions :

Pour permettre aux contribuables d’exercer leurs recours dans des conditions opti-
males, I’article 42 de la loi de finances pour 2009 a prorogeé le délai d’introduction
des recours devant les commissions, en les portant de deux (02) a quatre (04) mois.
o Aménagement du dispositif de lutte contre la fraude fiscale

Le dépdt de plainte et les sanctions séveres qu’il entraine, ont conduit parfois a
des situations dramatiques, engendrées par une application sans nuance des dis-
positions légales.

Aussi, ce dispositif a-t-il ét¢ aménagé de maniére a étre encadré par des disposi-
tions plus strictes.

-Création de commissions régionales chargées de statuer sur I’intérét d’en-
gager une plainte contre le contribuable :

Le depot de plainte est un acte qui peut s’avérer lourd de conséquences pour le
contribuable. Aussi, pour éviter le recours, parfois non fondé, par les directeurs
des imp0ts de wilaya , a des dépots de plaintes engagés a I’encontre des contri-
buables en vue de I’application des sanctions pénales prévues par la législation
fiscale en vigueur, I"article 44 de la loi de finances pour 2012 a crée des com-
missions régionales chargées de statuer sur I’opportunité d’engager une plainte
contre le contribuable.

-Possibilité de retrait de la plainte en cas de paiement de 50 % des droits et
pénalités, objet de la poursuite pénale :

L article 45 de la loi de finances pour 2012 a accordé au directeur des impots de
wilaya, la possibilité de retirer la plainte en cas de paiement de 50 % des droits et
pénalités objet de la poursuite pénale et la souscription d’un échéancier de paie-
ment.

-Atténuation des peines correctionnelles pour fraudes fiscales : proportion-
ner la pénalité au montant des droits éludés et a la nature de I'infraction.
Les sanctions penales pour fraude fiscale ne peuvent s’appliquer que dans le
cadre d’un contentieux répressif et aprés dépot de plainte par I’administration
fiscale.

Avant I’intervention de la loi de finances pour 2012, les sanctions pénales
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duction des réclamations. L’article 43 de la loi de finances pour 2007 a prorogé ce
délai fixé par I'article 72 du CPF, en le portant a deux (02) années.

o Soumission des réclamations relatives aux impdts indirects a la
procédure de recours préalable :

Afin de faire profiter | e contribuable de certains avantages qu’offre la pro-
cédure de recours préalable devant I’administration, I’article 43 de laloi de
finances pour 2009 , modifiant I’article 498 du Code des impots indirects , a
aligné les regles de contestation portant sur les impots indirects sur celles pré-
vues en matiere d’autres impots et taxes. En vertu des dispositions de I’article 43
précité, le contribuable qui conteste un impot indirect doit préalablement  saisir
I’administration fiscale et pourrait ainsi surseoir au paiement de son impdt
contesté dans les conditions fixées par les articles 70 a 79 et 82 a 91 du CPF.

o Régularisation des requétes dans le cas d’un contentieux en
cours :

L article 35 de la loi de finances pour 2012 a accorde la possibilité aux contri-
buables, en vue de régler définitivement les réclamations introduites au titre de
la phase contentieuse, de présenter dans un délai de trente (30) jours toute piece
justificative susceptible d’appuyer leurs contestations.

Cette disposition a été instituée par souci d’équité et de respect des principes géne-
raux de droit. Elle permet a I’administration fiscale de rattraper les erreurs qu’elle

reconnait, sans considération de délai, et évite ainsi, aux contribuables de se retrou-
ver dans une situation dommageable, alors que la faute incombe a I’administration.
o Octroi du dégrevement d’office en cas d’erreur manifeste de I’ad-
ministration :

L article 26 de la loi de finances pour 2010 a introduit une disposition permettant
aux, directeur des impots de wilaya, le chef de centre des impdts et le chef de
centre de proximité des impots de prononcer en tout temps et d’office, le dégre-
vement portant sur des contributions et taxes a I’égard des quelles les services ont
diment relevé des erreurs manifestes commises lors de leur établissement.
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o Réduction de la durée de verification sur place :

La loi de finances pour 2012 a réduit les durées de vérification sur place en les
fixant, en fonction de chiffre d’affaires, a une durée maximale de 09 mois pour les
contribuables dont le chiffre d’affaires excede les montants suivants :

- 5000.000 de DA pour les entreprises de prestations de services ;

-10.000.000 de DA pour les autres entreprises (art 20, CPF).

o Institution d’une procédure précontentieuse : éviter les conten-
tieux inutiles :

L article 31 de la loi de finances pour 2012 a institué I’obligation d’informer ,
dans le cadre de la notification le redressement, , le contribuable vérifié qu’il a
la possibilité de solliciter dans sa réponse I’arbitrage pour des questions de fait
ou de droit, selon le cas, du directeur des grandes entreprises, du directeur
des impots de wilaya , du chef de centre des impdts ou du chef de service des
recherches et vérifications.

Cette procédure est de nature a renforcer le débat contradictoire avant la clo-
ture des travaux de vérification. Sa mise en ceuvre devrait permettre d’éviter les
contentieux inutiles.

2/ perfectionner les procédures contentieuses :

Les redressements engendrés par les insuffisances des déclarations, les erreurs
d’imposition ou encore les mauvaises interprétations sont les principales sources
de litige entre I’administration fiscale et les contribuables.

Ces litiges doivent étre portés a la connaissance de I’administration et résolus
dans le cadre des regles prévus par le CPF.

Des mesures d’assouplissement des procédures contentieuses destinées a prévenir
le contentieux et le contenir dans sa phase administrative, ont été introduites dans
le cadre des lois de finances.

Il s’agit, pour I’essentiel, des mesures suivantes :

o Assouplissement des conditions de recevabilité des réclamations et
des requétes d’instance :

Les conditions d’introduction de la réclamation contentieuse ont été assouplies
Jla principale mesure prise a cet effet, consiste en la prorogation du délai d’intro-
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Elles ont trait principalement a :

-I'obligation pour I’administration de motiver de fagon détaillée tous ses
actes de procédure. Elle doit indiquer la nature, les montants et les motifs de
redressement, ainsi que les dispositions des articles sur lesquels reposent les re-
dressements de maniére a ce que le contribuable puisse étre suffisamment éclairé
pour prendre position en toute connaissance de cause.

-I’octroi d’un délai supplémentaire de quarante (40) jours au contribuable
pour faire parvenir ses observations au cas ou la notification de rejet de ses
observations initiales fait apparaitre un nouveau chef de redressement ou d’élé-
ments nouveaux.

o Consolidation du droit a I'information :

Le droit a I’information du contribuable est garanti par la loi (code des procé-
dures fiscales).Cette garantie est reprise par la charte du contribuable vérifié.
Les lois de finances pour 2009 et 2013 ont renforce ce droit par I’adoption de
deux principales mesures :

- I"institution d’une notification de redressement definitive : Cette notifica-
tion définitive informera le contribuable des éléments de réponse pris en compte
par le service gestionnaire .Ce qui lui permet de formuler ses observations en
connaissance de cause lorsqu’il décide d’introduire une réclamation contentieuse.
-I’obligation d’informer le contribuable vérifié du résultat du contréle méme
en I’absence de redressement : La vérification peut aboutir a un résultat consta-
tant I’inexistence d’irrégularités dans la déclaration. Dans cette hypothese, le vé-
rificateur doit envoyer un avis d’absence de redressement par lequel il confirme
la régularité de la situation fiscale du contribuable verifié.

o Octroi du sursis légal de paiement des droits :

Depuis le loi de finances pour 2005 ( art 38),le contribuable peut demander
Jlors de dépot de sa réclamation, a surseoir au paiement des impots constatés en
s’acquittant d’un montant égal a 20% de ses impositions constatées .

Le recouvrement des droits restants est différé jusqu’a I’intervention de la dé-
cision de I’administration (art 74, CPF).Cet avantage est octroyé aux différentes
réclamations contentieuses sans prendre en compte 1’origine d’établissement des
impositions contestees.
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La direction des grandes entreprises (DGE) notifie au contribuable une nouvelle
réponse conforme a la délibération du college. Avec cette réponse, la réponse
initiale cesse de produire ses effets et celle du college est insusceptible d’appel.
B-/ I’optimisation des procédures de controle et de contentieux :

1/- améliorer la qualité du controle et sa sécurité juridique :

Le systéme fiscal algérien est, pour I’essentiel, déclaratif .L’imp0t est en effet éta-
blisur labase des déclarations des contribuables. L’administration fiscale intervi-
ent par la suite pour corriger les erreurs de déclaration et contréler la sincérité des
déclarations et leur conformité avec les lois et reglements en vigueur. La mission
de controle apparait ainsi comme la contrepartie logique de ce systeme.

Pour les contribuables, les pouvoirs d’investigation de I’administration fiscale sont
une source d’inquiétude permanente, et le contrdle fiscal est souvent vécu comme
une expérience traumatisante.

Compte tenu de cet aspect psychologique, la loi a prévu un ensemble de droits et
garanties regroupés dans un document intitulé « la charte du contribuable véri-
fié », qui est systématiquement remise au contribuable vérifié.

Cette charte est régulierement refondue et complétée dans le sens du renforce-
ment des procédures protectrices.

Un ensemble de mesures destinées a renforcer le débat contradictoire et donner
aux contribuables toutes les informations qu’ils réclament, ont été prises au
cours de ces dernieres années.

Elles s’articulent autour des axes suivants :

o Renforcement du débat contradictoire :

C’est une procédure de droit commun. En cas d’insuffisances, inexactitudes ou
omissions dans les déclarations des contribuables, I’administration fiscale en-
clenche la procédure de redressement.

Elle exige que les parties échangent leurs observations, conclusions et pieces,
garantissant ainsi a chaque partie, le droit de prendre connaissance des arguments
de fait, de droit et de preuve.

Des garanties supplémentaires ont été accordées au contribuable verifié dans le
cadre de cette procédure.
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Toutefois, I’engagement de I’administration fiscale a ne pas remettre en cause
la situation fiscale du contribuable ne s’applique que si les conditions suivantes
sont respectées :

- la cause de I’imposition supplémentaire envisagée est un diffe-

rend entre I’administration fiscale et le contribuable sur une situation

de fait au regard d’un texte fiscal ;

- le contribuable démontre que son appréciation a été admise par
I’administration .Autrement dit, si son appréciation repose sur une posi-
tion formelle qui engage I’administration ;

- si le contribuable est de bonne foi.

3-La procédure du second examen:

En cas de rescrit défavorable, en réponse a la demande initiale du contribuable,
I’article 47 de la loi de finances pour 2012 lui offre la faculté de saisir, a nouveau,
I’administration fiscale pour un second examen de sa demande.

La procédure dite de second examen, codifiée sous Iarticle 174 du CPF, est mise
en ceuvre sous certaines conditions. Elle n’est en effet, accessible qu’aux contri-
buables de bonne foi relevant de la DGE. Ces derniers ne sont pas en outre, autori-
sés a faire valoir d’éléments nouveaux par rapport a leur demande initiale.
Outre les conditions générales prévues par la loi de finances pour 2012, le décret
exécutif n° 12-134 et I’instruction n°1 du 11 avril 2013 précités ont formalisé en
I’enserrant dans des conditions strictes, la possibilité de solliciter le bénéfice de
cette procédure. Mais la particularité du second examen réside dans le fait qu’il est
confié a un college, composé de six membres de la direction générale des impots
(administration centrale). Le directeur général des impots a la qualité de président
du college.

Le college doit rendre son avis dans le méme délai que celui prévu pour la de-
mande initiale a savoir, quatre (04) mois a compter de la date réception par la DGE
de la demande du second examen.

L’expérience et la capacité de décision du college devraient garantir la qualité et la
neutralité des décisions prises.
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De nombreuses mesures seront ainsi mise en ceuvre sur la période 2005-2013,
dont la finalité sera de garantir une plus grande sécurité juridique et une plus forte
transparence de la regle fiscale, de simplifier les procédures pour faciliter la vie
des contribuables et éviter tout contentieux inutile.

A/ Le rescrit fiscal : une garantie contre le changement de doctrine :

Le rescrit fiscal constitue une innovation Iégale, une garantie nouvelle que
la loi fiscale offre au contribuable. Il concrétise I’évolution des rapports entre
I’ Administration fiscale et les contribuables vers des rapports fondés davantage
sur le partenariat et le dialogue, et permet d’autre part, d’améliorer le climat des
affaires.

La procédure de rescrit fiscal, en droit algérien , a été créée par I’article 47 de la
loi de finances pour 2012 (articles 174 bis et 174 nouveaux, code des procédures
fiscales)

Elle intervient dans un contexte marqué notamment, par une prolifération des
textes législatifs. « Cette inflation normative » implique des conséquences en
termes d’insécurité juridique et de dégradation de la qualité de la norme.
1-Notion du rescrit fiscal en droit algérien:

En droit algérien, c’est I'article 2 du deécret exécutif n°12-134 du 8 septembre
2012 qui définit le rescrit comme étant « une prise de position formelle de I’ad-
ministration fiscale, saisie par un contribuable de bonne foi relevant de la com-
pétence de la direction des grandes entreprises. Ce rescrit constitue une réponse
précise et définitive a la demande du contribuable qui veut connaitre la fiscalité
applicable aune situation de fait au regard de la législation fiscale en vigueur ».
Deux caractéristiques principales permettent de restituer la signification véritable
du rescrit fiscal.

Il s’agit :

D’une part, de la possibilité pour les contribuables d’interroger I’administration
fiscale sur une question de fait au regard d’un texte fiscal ; d’autre part, la garantie
formelle qui leur est apportée du fait de la réponse donnée par I’administration.
2-Conditions d’application des garanties :

Avec la procédure du rescrit, le contribuable bénéficie de garanties conséquentes
qui le mettent a I’abri de redressements, qui seraient fondés sur des interpréta-
tions autres, que celles données ou acceptées par I’administration.
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Fiscale (RNPF);

- la connexion avec les sources d’informations (CNRC, Banques,
Douanes);

- la création et la gestion du casier fiscal, qui consolide les informa-
tions relatives aux activités professionnelles et les éléments du patrimoine
des contribuables (personnes physiques et morales).

La Direction des Relations Publiques est de la Communications (DRPC) :
La DRPC a été mise en place en 2008, ses attributions sont fixées par I’article 5
du décret exécutif n°07-364 du 28 novembre 2007.

Elle est actuellement chargée d’une double mission :

- animer et coordonner I’action des services de la DGI en matiere des relations
avec le public. Cette mission couvre les domaines de I’information, de I’acces aux
procédures, le développement des actions de communication aupres de I’ensemble
des relais d’opinion par la diffusion d’informations de portée générale (commu-
niqués de presse, brochures) ou la tenue de rencontres périodiques, I’organisation
et I’animation des formations en matiere d’accueil.

- impulser, dans le cadre du programme de modernisation de la DGI, les directives
prises pour I’amélioration des relations avec les usagers.

[1- Mise en ceuvre de la démarche qualité : panel de mesures destinées a ren-
forcer les droits et garanties des contribuables

Investie de la mission de collecte de ressources publiques, I’administration fiscale
est amenée, dans le cadre de I’exercice de ses missions, a user de moyens coerci-
tifs notamment lors du controle fiscal.

Mais compte tenu des enjeux de I’instauration de relations de confiance entre I’ad-
ministration fiscale et les contribuables, elle doit trouver I’équilibre adéquat entre
ses prérogatives de puissance publique et les exigences de protection des droits et
des garanties des contribuables.

En pratique, cet équilibre fragile ne peut étre atteint qu’a travers des mesures com-
binant la baisse de la pression fiscale et la simplification des procédures, car le
contribuable est autant préoccupé par le niveau de son prélevement que par la
maniere dont il est procédé a sa taxation.
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gimes simplifié et du réel d’imposition, ainsi que les professions libérales (me-
decins, avocats, experts comptables....).

L interlocuteur fiscal unique se met progressivement en place pour les personnes
qui sont éligible a ces centres.

Un projet ambitieux de construction de 65 CDI, sur toute I’étendue du territoire
national, est en cours de réalisation.

15 CDlI sont actuellement opérationnels (année 2013).

Les centres de proximité des Imp6ts (CPI) :

Les centres de proximité des Impots (CPI) sont dédiés aux petits contribuables
soumis au régime de forfait (Impot forfaitaire unique- 1FU)

Les attributions des CPI sont fixées par article 102 de I’arrété interministériel de
21 février 2009 précite.

D’une fagon générale, la finalité de la réorganisation de cette ampleur est de
permettre une meilleure exécution des missions des services fiscaux, a codt réduit
pour I’Etat.

Pour les contribuables, la nouvelle organisation (centrée usagers) devrait per-
mettre de traiter spécifiquement chaque catégorie de contribuables en mettant
en face d’elle un interlocuteur unique.

A travers la mise en place de la DGE , des CDI et des CPI, qui regroupent les
services d’assiette et de recouvrement, la DGI offre aux entreprises, quelle que
soit leur taille , la possibilité d’effectuer I’ensemble de leurs démarches auprés
d’un seul interlocuteur.

Au niveau central, deux principales directions ont été instituées.

Il s’agit de :

La Direction de I’Information et de la Documentation Fiscale (DIDF).

La DIDF a été mise en place en 2006. Ses attributions sont fixées par I"article 5 du
décret exécutif n°07-364 du 28 novembre 2007.

Au regard de ce texte, ses principales missions sont :

- I’attribution et la gestion du Numéro d’Identification Fiscale (NIF)

et établissement de la carte d’immatriculation fiscale;

- la recherche, la localisation et I’identification des contribuables :
- la création et la gestion du Répertoire National de la Population
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Des considérations plus vastes comme, la mondialisation et I’internationalisation
des échanges, ont conduit a I’adoption en 2001, d’un nouveau schéma organi-
sationnel fondée sur une segmentation de la population fiscale adaptée au tissu
fiscal.

Cette organisation devrait ainsi se substituer progressivement a I’organisation
actuelle calquée sur les missions traditionnelles de la DGI , avec séparation des
services d’assiette(inspections) et de recouvrement(recettes).

Cette nouvelle organisation est congue comme une solution aux principales la-
cunes constatées dans I’organisation actuelle a savoir :

-I’émiettement et le cloisonnement des services qui ont pour effet, d’ac-

croitre les difficultés de circulation de I'information ;

-les difficultés d’acces a I’administration fiscale jugée hermétique et peu
ouverte sur son environnement ;

-la multiplication des interlocuteurs fiscaux qui rend les démarches des
contribuables plus lourdes et plus complexes.

Schématiquement, la nouvelle organisation, mise en place au niveau lo-
cal, se décline comme suit :

Une Direction des Grands Entreprises (DGE) :

La DGE est, depuis le 1* janvier 2006, I’interlocuteur fiscal unique d’environ 2033
entreprises (année 2012).

Juridiquement ses attributions sont fixées par I’article 2 de I’arrété interministériel
de 21 février 2009.

Sont éligibles a cette structures, les entités dont le chiffre d’affaires annuel est
supérieur ou égal a un montant fixé par arrété du Ministere des Finances (actuel-
lement 100 millions de DA), les sociétés pétroliéres , les entreprises étrangeres
et les groupes de sociétés.

Les centres des Impdt (CDI) :

Les attributions des CDI sont fixées par I’article 88 de I’arrété interministériel du
21 février 2009 précite.

Sont éligibles aux centres des impdts, les personnes physiques suivis aux re-
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LES RELATIONS DE L’ADMINISTRATION FISCALE AVEC LES
CONTRIBUABLES, UNE NOUVELLE APPROCHE.

MADJENE DJAMEL
INSPECTEUR EN CHEF- SOUS DIRECTEUR DES RELATIONS PU-
BLIQUES ET DE LA COMMUNICATION (DGI-DRPC)

INTRODUCTION

L’administration fiscale a engagé, depuis maintenant plus d’une décennie, un pro-
gramme d’envergure pour moderniser ses structures. La modernisation de la
DGI peut aussi s’observer au niveau de la législation et des procédures.

En effet, parallelement a la refonte organisationnelle, une démarche qualité, vi-
sant a améliorer les relations de I’administration fiscale avec les contribuables, est
progressivement mise en ceuvre avec le lancement de plusieurs initiatives.

Dans cette démarche, le priorité est accordée a la qualité du service rendu aux
contribuables- citoyens par , I’amélioration de I’accueil, la facilitation des dé-
marches et le renforcement de leurs droits et garanties .

Avec I’adoption du référentiel qualité de service en 2011, de nouvelles responsa-
bilités sont dévolues a I’administration fiscale.

Ce dispositif introduit la logique de performance, en définissant un cadre de
gestion axé sur la mesure systématique de la qualité du service et I’amelioration
continue des résultats pour assurer la pérennité du systeme qualité.

I- La refonte de I’organisation : consacrer le principe de I'interlocuteur
fiscal unique.

La refonte de I’organisation s’est imposée au cours de ces derniéres années
comme une nécessité pour adapter d’administration fiscale aux mutations socio
économiques du pays.

La modernisation de I’organisation vise principalement a ameliorer la transpa-
rence et I’efficacité de la gestion de I’ensemble des services fiscaux.
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colts des entreprises, etc. LEtat a été accusé de paralyser |‘appareil économique,
de mal gérer, de brimer I*initiative individuelle, de transformer les citoyens en
assistés, voire de protéger les médiocres et d‘engager le pays sur la voie de la
décadence.

Comme tout pouvoir, une autorité publique tend a aller jusqu‘au bout de son
pouvoir et a en abuser. La prolifération réglementaire peut se révéler inefficace et
paralysante. L‘action publique doit étre relativisée par le poids du court terme, les
pressions sur les instances publiques, une faible réactivité, des dysfonctionnements
et des effets pervers. Les hommes politiques ont tendance a privilégier le court
terme et leur réelection. Des déséquilibres structurels d‘informations entre les
dirigeants des entreprises et la puissance publigue chargée d*enassurer I*orientation
et le contrble. La redistribution des revenus peut provoquer des désincitations a
I*activité.

Des interrogations croissantes se sont développées sur |*efficacité de I*intervention
et de la gestion publiques : incapacité de disposer d’une information compléte
sur la société, confiscations possibles de I‘action publique par certains usagers
ou par des agents publics, absences de concurrence genératrices de bureaucratie,
de corporatismes, d’inefficacités, etc. Il serait vain de nier que ces critiques, que
le néo-libéralisme a érigé en doctrine de I’Etat minimum, limité aux fonctions
régaliennes traditionnelles, reposent sur certaines réalités auxquelles il convient
de remedier. L’enjeu est bien d’apporter des réponses a ces défaillances de I’Etat
et de I’action publique.

L’objectif defficacité et d’efficience, économique, sociale, territoriale, temporelle,
de I‘action publique est d‘autant plus légitime que les dépenses publiques sont
toujours financées par 1‘imp6t. L argent public a un colt et n*est pas une manne
ceéleste. Sa gestion doit étre exemplaire, car il s’agit de ressources collectives.

L‘Etat ne saurait tout maitriser, prévoir, programmer, ni résoudre I‘ensemble des
contradictions de la société. 11 doit a la fois enregistrer la représentation des interéts
et opinions contradictoires existants dans la société, tenter de les agréger, de mettre
en place des mécanismes et organes de régulation, de dégager des orientations
stratégiques, de les légitimer, de concevoir leur mise en ceuvre et d’évaluer leurs
effets, afin d’assurer une adaptation réguliére a I"évolution des besoins des citoyens
et de la sociéte.
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international néo-libéral des annees 1980 a favorise le retour d‘un utilitarisme
économiste, qui considere que c‘est le marché qui dégage un optimum et définit
pour I“essentiel Iintérét général ; en méme temps, on assiste a des mises en cause
croissantes aussi bien de la dictature de I*économisme que de I*exclusivité du
marché. Cette situation amene a mettre |*accent sur le processus d*élaboration de
I“intérét général.

Pour Frangois Ascher, ce qui fait qu‘un intérét est général n‘est pas qu‘une
rationalité unique I“ait défini comme intérét général, mais qu‘un processus a fait
qu‘une collectivité d‘individus ou d‘institutions I‘admet comme intérét général.
Cette définition plus procédurale que substantielle de I“intérét général semble
susceptible d‘aider a dégager une légitimité nouvelle pour les actions publiques, a
fabriquer de la citadinité, voire de la citoyenneté. Et Francois Ascher estime qu‘il
faut introduire plus de « procédural », non seulement dans les pratiques, car il y en
a déja un peu, mais aussi dans les institutions et les regles juridiques. 11 souligne
la pauvreté des formules francaises d‘enquéte publique, la faiblesse des pratiques
de conciliation, le peu d‘intérét pour les solutions de compromis et le poids
écrasant des procédures majoritaires. Il s‘agit d*un cercle vicieux : d‘un coté, cette
situation ne favorise pas une démocratie plus participative et plus consultative ; en
retour, 1‘absence d‘une mobilisation continue des habitants (en dehors des actions
d“opposition, a caractere défensif) conforte une démocratie presque exclusivement
représentative et « substantialiste ».

Redonner toute sa place a I’action publique en la remettant a sa place

Ainsi dont, I’Etat et plus généralement les autorités publiques a tous les niveaux
continuent a avoir un role essentiel pour assurer I’équilibre et la cohésion de tout
groupe humain, du micro-social aux enjeux planétaires, pour promouvoir I’intérét
géneéral de la collectivite.

Pour autant, ’Etat n’est pas vertueux par nature. L‘incapacité des différentes
politiques publiques a pallier, depuis plus de trente-cing ans, la montée du chdmage
et de la pauvreté a redonné vigueur aux vieilles interrogations sur I‘efficacité des
interventions publiques. Les critiques traditionnelles de I*intervention de |*Etat sont
réapparues au grand jour : gaspillage, poids excessif des impots, alourdissement des
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les communes élaboraient des plans qui devaient étre conformes avec le schéma
directeur. L‘emboitement entre les intéréts généraux était « descendant ». Les
fondements de cette approche centralisée et « descendante » de I‘intérét général
ont des origines anciennes en France et reposaient sur deux types d‘arguments :
economique - les performances du tout étant censées étre supérieures a la somme
des performances des parties ; politique - si on donne du pouvoir aux unités de
base, elles ne prennent pas en compte les enjeux d‘échelles supérieures?,

La crise actuelle montre le role essentiel que I’Union européenne peut et doit jouer
pour assurer une maitrise de la mondialisation économique, sociale, financiere,
environnementale. Mais il ne s’agit pas de réver a un super-Etat européen, qui
viendrait résoudre les problémes en lieu et place des Etats-nation. 11 faut décliner de
maniere créative le principe de subsidiarité, qui veut que chaque instance publique,
chaque niveau d’organisation collective ait - et n’ait que - comme compétences et
responsabilités celles qu’elle est plus efficace a avoir et conduire que les autres
agissant séparément?. Il faut penser I’Union européenne en emboitement avec le
local, le régional et le national et comme acteur a méme de jouer un réle structurant
dans la mondialisation.

Laseconde question est celle de I‘emboitement des échelles temporelles. Comment
concilier entre des intéréts généraux a court, moyen et a long terme ? Dans quelle
mesure I‘intérét général a tres long terme, celui des générations futures, peut-il
primer sur I‘intérét général des générations actuelles ? Frangois Ascher montre
qu‘en matiére de planification urbaine la démarche étatique traditionnelle, qui allait
du plus général au plus particulier, inscrivait les intéréts locaux a court terme dans
le cadre fixé par les intéréts d*échelle supérieure a plus long terme. L*arbitrage se
heurte désormais a des difficultés croissantes tenant aux mutations sociétales et a
la crise des systémes de références. Cette mise en cause de la définition de Iintérét
collectif mine les modalités locales de la citoyenneté et handicape la formation
d‘une citadinité.

Se trouve ainsi directement reposée la question du rapport entre le technique,
I*économique, I‘environnemental, le social et le culturel. Le contexte idéologique

1 ASCHER Frangois, Métapolis ou Pavenir des villes, Odile Jaco, 1995.
2 MILLON-DELSOL Chantal, Le principe de subsidiarité. PUF, 1993,
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rationalité technico-économique est contestée par I‘existence d‘autres criteres,
comme la protection de |‘environnement, 1‘écologie, le changement climatique, la
prise en compte des générations futures ; I‘augmentation des niveaux d*information
et de culture, qui débouche sur des demandes de maitrise, de participation, de
démocratie, de contre-pouvoirs, de prise en compte de la société civile. 1l'y a donc
panne de construction de I*intérét général.

Relégitimer Iaction publique implique de prendre en compte I‘ensemble des
rapports des instances publiques et de la société. Ainsi, au contraire de la plupart des
analyses et théories qui posent I*Etat soit comme séparé, soit comme fusionné par
rapport a la société, ¢‘est en termes d*unité contradictoire que ces rapports doivent
étre appréhendes, en prenant en compte I‘Etat comme élément du systeme, avec
son autonomie comme partie d‘un tout et ses relations dialectiques avec celui-ci’.
Par la multitude de ses rouages et institutions, politiques et administratifs, par la
multiplicité de ses interventions, ponctuelles ou globales, IEtat est profondément
immergé dans la société ; I‘un et Iautre sont étroitement imbriqués?.

L‘enjeu est aujourd‘hui de concevoir un nouveau cadre accepté de définition
de I‘intérét général, agrégeant, d‘une part, le local, le régional, le national et
I‘européen ; d‘autre part, le court, le moyen et le long terme ; par ailleurs, le
technique, I‘économique, I‘environnemental, le social et le culturel.

Cette problématique pose d‘abord la question de I‘emboitement des intéréts
géneraux d‘échelles spatiales différentes. Comment trancher entre différents
«intéréts collectifs» territoriaux (communaux, deépartements, régionaux),
Iintérét général national, et I*intérét général européen, étant entendu que toutes
ces échelles disposent d*institutions ayant une Iégitimité propre ? Pour la tradition
francaise, juridiquement il n‘y avait d‘intérét général que national, et en cas de
conflit d*intéréts collectifs entre collectivités d‘échelles différentes, I“intérét de
I*échelle la plus grande primait en principe sur I‘intérét collectif le plus petit.
Francois Ascher montre ainsi que dans le domaine de I‘urbanisme, le schéma
directeur était autrefois congu sous la conduite de I°Etat dont les priorités propres
définissaient le cadre de son « élaboration conjointe » avec les communes. Ensuite,

1 BAUBY Pierre, Reconstruire action publique, serS, 1998,
2 MONNIER Lionel et THIRY Bernard (Eds.), Mutations structurelles et intérét général, De Boeck 1997.
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d‘hier et méme davantage, la volonté de préserver, voire d‘étendre, cette autonomie.
En témoignent la renaissance du local, le redéploiement du mouvement associatif,
le développement des réseaux sociaux, I‘expression d‘une individualité sociale,
ou I‘écho qu‘ont pu rencontrer les theses autogestionnaires ou écologistes, mais
aussi a contrario les facteurs de crise qui affectent les grandes organisations ou la
tendance a la progression de |“abstentionnisme €électoral, tant lors des consultations
politiques que lors des scrutins professionnels. Les appels a la prise en compte et
au respect de la diversité des aspirations, intéréts et expériences, des identités, des
aspirations, des liens a la réalité, s‘expriment avec une force qui gagne en intensité.

Refonder I’intérét général

Les responsabilités de I‘Etat et de toute autorité publique ne sont pas uniquement
economiques. Ils ont, on I’a vu, a assurer I*équilibre et la cohésion économique,
sociale et culturelle de la société. ls sont garants de |*identité collective, de I*intérét
commun ou genéral de la collectivité.

Cela implique d’élargir I’horizon a une dimension stratégique de reproduction a
plus long terme de la société.

Lintérét général s‘est longtemps défini en France dans un cadre qui faisait
I*objet d“un large consensus, méme si son contenu offrait matiere a de nombreux
affrontements, en particulier au plan politique : par et au niveau de |*Etat-nation,
de maniere centralisée, avec une place déterminante donnée au politique ; sur la
base de la rationalité technico-économique portée par les grands corps technigues
et administratifs ; avec primat de I‘intérét national sur les autres niveaux
(emboitement descendant) et soumission acceptée, en dehors d‘explosions, des
intéréts particuliers.

Ce cadre traditionnel de définition de I‘intérét géneral en France apparait
aujourd‘hui fortement déstabilisé du fait de la conjonction de plusieurs facteurs :
|‘Etat-nation est écartelé entre, d‘un cOté, la construction européenne et
Iinternationalisation, de I‘autre, la montée du « local », la décentralisation et le
recentrage sur le microsocial ; d‘une part, les économies et sociétés sont de plus en
plus interdépendantes, d‘autre part, les intéréts locaux ou particuliers n‘acceptent
plus, sans avoir leur mot a dire, de se soumettre a un intérét « supérieur » ; la
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restitue le caractére dynamique propre a |*analyse en termes d*unité contradictoire.

L “Etat n‘est pas un instrument placé au-dessus de la société, manipulable a satiété,
mais le lieu ou convergent les pressions sociales, ou s‘institutionnalisent et se
régulent les différentes contradictions de la société. Il est en interactions étroites et
multiples avec I‘ensemble du corps social, produit des rapports de forces qui s‘y
exercent, en méme temps que permeéable a ceux-ci. La redéfinition de |‘Etat et de
ses rapports a la société suppose de mettre 1‘accent sur ses fonctions stratégiques,
en concentrant et en déployant ses initiatives et interventions sur toutes les grandes
questions qui conditionnent I“avenir et la cohésion, a moyen et long termes, de
la société, en interface avec d‘une part la société civile et d*autre part I‘Europe
et I*internationalisation. On peut faire référence au concept d*hégémonie tel que
défini par Gramsci pour rendre compte du consentement obtenu par les classes
dirigeantes, de leur direction idéologique et politique acceptée, de I‘intégration
sociale qu‘elles réalisent, des alliances de classes qui se nouent dans I‘Etat, du
fait que I°Etat fonctionne au consensus et pas seulement a la domination, de la
nécessité pour I‘Etat de tenir compte des intéréts des classes dominées, ce qui
suppose |“existence de processus et d‘institutions de régulation, reconnus comme
légitimes, opérant a la fois par adhésion, persuasion, mais aussi par contrainte,

Pour autant, les crises sociales et les crises politiques montrent I‘incapacité de
I*Etat, comme de chacune des collectivités publiques a tous les niveaux, de se
faire I*intégrateur-rationalisateur intégral de la société. Bruno Jobert et Pierre
Muller ont montré que le mode francais traditionnel de médiation sociale favorise
I“institutionnalisation sectorielle des relations Etat-société, s‘accompagne d‘une
faiblesse marquée des grandes organisations interprofessionnelles et facilite la
formation de compromis sociaux partiels et fragmentaires dont la mise en cohérence
reste incertaine ; le foisonnement de ces compromis fragmentaires est un obstacle
sérieux a la définition d*une direction commune a I‘ensemble de I*action publique?.
Aujourd‘hui, si le microsocial, les individus, les groupes sociétaux sont reliés aux
instances publiques de multiples fagons, ils n‘en disposent pas moins d‘une réelle
autonomie. Outre les « demandes d‘Etat » qu‘ils expriment régulierement, tout
particulierement en France, ils manifestent, aujourd*hui sans doute difféeremment
1 GRAMSCI Antonio, Euvres choisies, Editions sociales, 1959.

2 JOBERT Bruno et MULLER Pigrre, L’Etat en actions, politiques publiques et corporatismes, PUF, 1987.
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d“appartenance ou de référence, en méme temps qu‘il y a controverse et lutte quant
au contenu de I‘intérét général. Ainsi, on ne comprend pas les rapports sociaux
dans les entreprises si I‘on ne prend pas en compte I“existence a la fois d‘une part
d“intéréts opposés entre ouvriers-salariés et patrons-detenteurs du capital, d‘autre
part d*un intérét commun de toutes les composantes de |‘entreprise par rapport a
I‘extérieur. De méme, si les gouvernés acceptent d‘obgir aux gouvernants, ce n‘est
pas seulement parce que ces derniers disposent de moyens de coercition, mais
aussi parce que les gouvernés ont le sentiment que les gouvernants agissent peu ou
prou pour le bien de tous.

Construire cet intérét collectif de groupe (du microsocial au planétaire et pas
seulement au niveau de I‘Etat) implique de prendre en compte la diversité des
intéréts et aspirations qui s‘expriment, d‘en organiser de maniére interactive la
confrontation, la concertation et la synthese, d‘en dégager des orientations, des
politiques, des mesures acceptées, ou du moins acceptables, par la majorité de la
population. La collectivité publique a la responsabilité d*organiser 1‘expression
de I‘ensemble des contradictions - ou plutdt des unités contradictoires - présentes
dans le groupe concerné : entre individuel et socialisé, consommateur et citoyen,
marchand et non-marchand, économique, social et culturel, local, régional,
national, européen et planétaire, etc.

Des lors, laprincipale caractéristique de la logique spécifique de I*instance publique
par rapport a la logique d*ensemble du systeme tient a sa capacité d‘appréhender,
de prendre en compte et d“articuler les différentes contradictions qui travaillent
la société et son insertion dans I‘internationalisation ; de mettre en ceuvre des
processus de régulation de ce réseau de contradictions, sur la base des rapports de
forces qui s‘expriment ; ce qui lui permet tout a la fois de résoudre ou de dépasser
certaines d‘entre elles, d*en intégrer la plupart, dans un projet, des orientations,
une vision a moyen et/ou long terme d‘organisation, de cohésion économique,
sociale, territoriale et politique, de contrble et de reproduction (élargie) de la
société, ce dont me semble rendre compte le concept d‘« Etat-stratege »*. Car le
terme de « stratégie » met I‘accent sur la combinaison de facteurs différents, sur
des orientations générales, sur la souplesse et |“adaptabilité, sur les interactions,
sur le long terme. Il écarte toute forme de mécanisme ou d’instrumentalisme et

1 BAUBY Pierre, L’Etat stratege, Les Editions ouvriéres, 1991,
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la violence légitime »). La représentation de I‘Etat comme « garant de I‘intérét
géneral » ne releve pas seulement de |*« idéologie ».

Les rapports qui s‘établissent entre I‘intérét genéral et les intéréts particuliers
ne relevent ni de la these selon laquelle le premier est la somme des seconds, ni
de la conception qui en fait une donnée transcendantale, s‘imposant de maniere
descendante et/ou autoritaire, mais d‘une unité contradictoire entre eux.

En méme temps, cela suppose la reconnaissance de I*individu comme sujet, de la
legitimité de ses intéréts particuliers, de 1°égalité de ses droits et devoirs. Une réelle
pacification implique, dans tous les domaines, I‘existence de formes d‘expression
et de modes de régulation de la conflictualité présente dans tout groupe comme
dans chaque individu ; la violence n‘est le plus souvent que le mode antagoniste
d‘expression de différences, voire de contradictions, qui se sont accumulées faute
de pouvoir s‘exprimer et se résoudre.

Historiquement, la construction de I‘Etat-nation a signifié le dépassement des
loyalismes particuliers dans un collectif, la « nation », projection qui permet
a I’individu de se vivre comme membre d’un tout — et en méme temps comme
opposé a d’autres communautés, et une certaine garantie de I*intérét général, en
tant qu‘acces de tous a des droits fondamentaux et a certains services assures.

Ainsi, la légitimité de I*intervention de toute instance publique repose sur I‘essence
de sa fonction dans la société, comme garant de |*intérét commun ou général, du
bien-étre et de la paix civile de la collectivité humaine ainsi constituée, qui repose
sur un « tryptique »

- la garantie des droits fondamentaux de chaque habitant,

- les solidarités nécessaires pour assurer la cohésion économique, sociale et
territoriale,

-la préparation du long terme, ce que I’on appelle aujourd’hui un
développement durable a la fois économique, social et environnemental.

A chaque niveau d’organisation des hommes, il y a a la fois coexistence et lutte
entre la diversité des intéréts particuliers (de chaque individu, de tout groupe ou
collectif) et entre ceux-ci et un intérét collectif ou général propre a la collectivité
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tous, potentiellement destructeur de la collectivité et donc de chacun de ceux qui
la composent.

Nous devons a Thomas Hobbes (1588-1679) une premiere définition du lien
social, I“affirmation de la vie comme bien commun et de sa conservation comme
intérét de tous ; le passage de la guerre a la paix est passage de I‘état de nature
a la société civile. C’est pourquoi les hommes se sont dotés d’un « tiers », une
autorité publique, puis un Etat..., pour fonder et garantir les conditions de la vie en
commun de tout groupe, et qui est reconnu comme légitime par les hommes, bien
qu“étant réducteur, par nature, de la liberté individuelle de chacun®. Tout groupe
social (du plus petit groupe microsocial au planétaire et pas seulement au niveau
de la « société » ou de I‘Etat) a un intérét collectif de groupe, dont le fondement
est d‘éviter le combat permanent; la volonté de vivre ensemble implique la
pacification, des regles de vie en commun.

Par dela I‘opposition entre les intéréts des individus et entre ceux de chaque individu
et du groupe, I*intérét de chacun ne repose pas seulement sur I’exacerbation de ses
propres intéréts, mais aussi sur la pacification du groupe. Tout groupe est unité
contradictoire entre conflits et intégration sociétale, ce qui suppose I‘existence
de processus et d‘institutions de régulation, reconnus comme légitimes, opérant
a la fois par adhésion, persuasion, mais aussi par contrainte (le « monopole de

1 «.. enfin Paccord entre ces créatures est naturel, alors que celui des hommes, venant seulement des
conventions, est artificiel : aussi nest-il pas étonnant qu’il faille quelque chose d’autre, en sus de la
convention, pour rendre leur accord constant et durable ; cette autre chose est un pouvoir commun qui les
tienne en respect et dirige leurs actions en vue de avantage commun.

« La seule facon d’ériger un tel pouvoir commun, apte a défendre les gens de Pattaque des étrangers, et des
torts qu’ils pourraient se faire les uns aux autres, et ainsi a les protéger de telle sorte que par leur industrie
et par les productions de la terre, ils puissent se nourrir et vivre satisfaits, c’est de confier tout leur pouvoir
et toute leur force a un seul homme, ou d une seule assemblée, qui puissent réduire toutes leurs volontés, par
la régle de la majorité, en une seule volonté. Cela revient a dire : désigner un homme, ou une assemblée,
pour assumer leur personnalité ; et que chacun s’avoue et se reconnaisse comme Pauteur de tout ce qu’aura
fait ou fait faire, quant aux choses qui concernent la paix et la sécurité commune, celui qui a assumé leur
personnalité, que chacun soumette sa volonté et son jugement a la volonté et au jugement de cet homme ou
de cette assemblée. Cela va plus loin que le consensus, ou concorde : il s’agit d’une unité réelle de tous en
une seule et méme personne, unité réalisée par une convention de chacun avec chacun passée de telle sorte
que c’est comme si chacun disait a chacun : jautorise cet homme ou cette assemblée, je lui abandonne mon
droit de me gouverner moi-méme, a cette condition que tu lui abandonnes ton droit et que tu autorises
toutes ses actions de la méme maniére. Cela fait, la multitude ainsi unie en une seule personne est appelée
une REPUBLIQUE, en latin CIVITAS ; Telle est la génération de ce grand LEVIATHAN, ou plutét pour en
parler avec plus de révérence, de ce dieu mortel, auquel nous devons, sous le Dieu immortel, notre paix et
notre protection ». HOBBES Thomas, Léviathan, Sirey, 1971,
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basis;

organising cooperation and partnerships between the organising authority
with all other levels and actors (stakeholders);

implementing non-hierarchical cooperation relationships between all
levels and with all sectors;

locating service operations as close as possible to users, according to the
principle of proximity;

regulation and control based on the participation of all stakeholders;
the development of multiple criteria and multi-actor evaluation processes;
adaptation to evolving user needs and preferences.

This process is circular and continuous.

Processus participatif Territoire pertinent
d’élaboration Autorité
57 ascendant organisatrice pilote g

Adaptations a I’évolution
des besoins et aux
préférences des
utilisateurs

Organiser les

coopérations

et partenariats
avec tous les niveaux

: i etacteurs

Rapports
non-hiérarchiques
entre niveaux
etacteurs

Evaluation
multi-critéres

ﬁ Mise en ceuvre au&
Régulation multi- plus prés du terrain
acteurs Proximité

L"action publique

L action publique s‘est construite dans I’histoire longue dans le but d‘assurer
I*équilibre et la cohésion économique, sociale et culturelle de chaque collectivité
humaine, ce que le marché seul ne permettait pas.

L*homme est a la fois, de maniére indissociable, un individu et un étre social. Si
chacun ne recherchait que ses propres intéréts individuels, égoistes en quelques
sorte, la vie se réduirait au combat permanent de chacun contre chacun et contre
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Ces tensions, que je propose de refléter dans un « carré magique », marquent et
marqueront le devenir des services publics dans I’Union européenne, tant celle-ci
est indissociablement unité et diversité.

OsP Subsidiarité
droitd’acces ,
Compétences

solidarités
Gouvernance

long-terme
dolitiques publique multi-niveaux

Cohésion
économique
sociale
territoriale
:nvironnementale

Marché
intérieur

Concurrence

Refonder conception fonctionnelle : objectifs, finalités
Répondre aux besoins
Organiser leur expression

We understand governance of local basic services as being neither linear nor
hierarchical, but rather circular and based on partnership.

It involves combining:

e organizing the systematic and regular expression of needs, and using them
to define service objectives and tasks through a participative, “bottom-up”
Process;

e (efining the optimal geographical areas and organizing authorities
responsible for “driving” the service governance process on a case by case

'Union vise & réduire [écart entre les niveaux de développement des diverses_ré?_ipns et le retard des
régions les Imoms favorisées... Parmi les régions concernees, une attention particuliére est accordée aux
zones rurales... ».
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délégué, etc.

7. Ces définitions doivent clairement établir des normes de « qualité, de sécurité et quant
au caractere abordable, 1‘égalité de traitement et la promotion de I*acces universel et des
droits des utilisateurs ».

8. Les regles de concurrence et de marché intérieur ne s’appliquent que si elles ne font
pas obstacle, en droit ou en fait, a I’accomplissement de leur mission particuliere.

9. Les Etats membres ont la liberté de choix du type de propriété des entreprises (principe
de neutralité).

10. Dans tous les cas, il peut exister des abus relevant d’une « erreur manifeste », que la
Commission peut soulever, sous le contréle de la CJUE.

Tensions

Les services publics ou d’intérét général sont au centre de tensions multiples et
complexes entre :

- achevement d’un marché intérieur européen souvent idéalise, tant les
services publics sont ancrés dans des territoires précis, avec des objectifs
spécifiques,

- obligations de service public, qui concrétisent de maniere générale et
pour chaque secteur précis les « missions particulieres » que les autorités
publiques définissent pour mettre en ceuvre les objectifs d’intérét général
qu’elles portent,

- le principe de subsidiarité et donc les partage de compétences entre
les échelons européen, nationaux, régionaux et locaux, afin de répondre le
plus finement possible aux situations et aux besoins, tout en contribuant aux
solidarités nationales et européenne,

- I’objectif de cohésion économique, sociale et territoriale, qui est celui de
I’Union européenne, comme le précise en particulier I’article 174 du traité de
fonctionnement de I’'UE.

1 « Afin de promouvoir un développement harmonieux de lensemble de I'Union, celle-ci_développe

et poursuit son action tendant au renforcement de sa cohésion économique, sociale et territoriale ...
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En Europe, des valeurs communes
1997 Amsterdam
Lishonne...

Un haut niveau
de qualité

Un haut niveau
de sécurité

Promotion des
droits des
utilisateurs

Un haut niveau
quant au
caractere

abordable

Promotion de
I’accés universel

Egalité de
traitement

SIG : L’acquis européen avec le traité de Lisbonne

1. Les Etats membres (les autorités nationales, régionales et locales) ont la compétence
générale pour définir, « fournir, faire exécuter et organiser » les SIG, ainsi que de financer
les SIEG.

2. Les institutions européennes ont la méme compétence pour des services européens qui
s"averent nécessaires a I’accomplissement des objectifs de I’'UE.

3. Pour les services non économiques, les régles du marché intérieur et de la concurrence ne
s’appliquent pas ; ils ne relévent que des seuls principes généraux de I’UE (transparence,
non-discrimination, égalité detraitement, proportionnalité).

4. Pour les services d’intérét économique général, les autorités publiques doivent
clairement définir leur « mission particuliére » (principe de transparence).

5. Sur cette base, elles peuvent définir les moyens adaptés au bon accomplissement
de la « mission particuliére » (principe de proportionnalité), y compris, s’ils s’averent
nécessaires et proportionnés, des aides et subventions, des droits exclusifs ou spéciaux.

6. Les Etats membres ont le libre choix des modes de gestion : interne, « in house »,
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economique général se réferent aux seuls services de nature économique.

Apparait ainsi clairement que cette expression rend compte de la seule conception
commune aux pays européens, la conception fonctionnelle, qui met I’accent sur les
objectifs, missions et finalités, I’intérét général, et non sur la conception organique
et sur le mode de propriété des acteurs.

Au sein méme des diversités existant en Europe, I’analyse montre une profonde
unité : dans tous les pays européens, les autorités publiques locales, régionales ou
nationales ont été amenées a considérer que certaines activités ne pouvaient pas
relever du seul droit commun de la concurrence et des seules regles du marché,
mais de formes spécifiques d’organisation et de régulation, dans trois objectifs qui
fondent le trépied de Iégitimité des SIG :

- garantir le droit de chaque habitant d’accéder a des biens ou services
fondamentaux (droit a I’éducation, a la santé, a la sécurité, aux transports,
aux communications, etc.);

- mettre en ceuvre des solidarités, assurer la cohésion économique, sociale
et territoriale, développer le lien social, promouvoir I’intérét général de la
collectivité concernée ;

- prendre en compte le long terme et les intéréts des générations futures,
créer les conditions d’un développement durable a la fois économique, social
et environnemental,.

Ces finalités et objectifs d‘intérét général sont au cceur du systeme de valeurs
qui caractérise tous les Etats européens et sont une valeur commune de |*Union
européenne. Les services publics (ou leur équivalent) représentent un élément
clé du modele social européen caractérisé par les interactions et I’intégration du
progres économique et du progres social, qui en font une « économie sociale de
marché ».
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Valeurs, objectifs et gouvernance des services publics :
refonder |*action publique
Pierre Bauby!

Diversité et unité des services publics

On retrouve le méme type de diversités en Europe. Les échelons territoriaux
compeétents ne sont pas les mémes selon les secteurs, entre le local, le régional et le
national ; les activités concernées peuvent avoir un caractere marchand ou pas ; les
modes d’organisation peuvent relever de différents types d’acteurs, public, mixte,
privé ou associatif ; les doctrines sont plus ou moins formalisées.

De plus, les termes et concepts utilisés, qui refletent des construits historiques,
des cultures nationales et des conceptions politico-idéologiques, sont différents et
n’ont pas nécessairement leur équivalence. Le terme anglais de « public service »
n’a pas le méme contenu et le méme champ que « service public » ; en allemand,
I’expression considérée comme équivalente - « Daseinsvorsorge » - n’ani le méme
sens, ni le méme contenu conceptuel ; il n’y pas dans d’autres langues d’équivalent
univoque.

Si la construction européenne a été amenée a inventer des termes comme « Services
d’intérét général » (SIG), «services d’intérét économique genéral » (SIEG),
« services non économiques d’intérét genéral » (SNEIG), « services sociaux
d’intérét général » (SSIG), c’est pour arriver progressivement a parler un langage
commun, préalable pour construire une conception communautaire. L’expression
SIEG date dailleurs du traité de Rome de 1957.

Il n’en existe pas aujourd’hui de définition stabilisée, mais on convient que les
services d‘intérét général recouvrent les services économigues et non économiques
que les autorités publiques considerent comme étant d‘intérét général et soumettent
a des obligations spécifiques de service public et que les services d‘intérét

1 Chercheur et enseignant en sciences politiques (Sciences Po, Paris, Université Paris 8), spécialiste
des services publics (services d'intérét général) et de l'action publique. Expert auprés de I'Intergroupe
Services publics du Parlement européen, auprés du Comité économique et social européen (CESE) sur
les services d'intérét Feneral et participe aux travaux de plusieurs réseaux européens. Auteur de plusieurs
ouvrages, en particuller Leuropéanisation des services Bub_lics Presses de SciencePo, Paris, 2011 ; Service

ublic, services publics, La Documentation Frangaise, Paris, 2011 ; Mapping of the Public Services in the
European Union and the 27 Member States, Bruselles, 2010,
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. Un effectif compétent, confiant et trés performant, qui adopte de
nouvelles méthodes de travail et qui met a contribution la diversité des
talents pour répondre aux hesoins en évolution du pays. » (Objectif 2020)

Tous les fonctionnaires sont invités a formuler des suggestions et commentaires
autour de ces principes.

D’ailleurs es rapports avec la fonction publique n’ont jamais été parfaitement har-
monieux : on a décrié les réformes a saveur manageériale, les tendances centralisa-
trices et les réductions d’effectif. Récemment le gouvernement Harper, proposant
un agenda conservateur, a connu des querelles avec les milieux scientifiques des
ministéres qui lui reprochent de gouverner par idéologie, plutot que sur la base des
données probantes.

Finalement cet article a permis d’observer que les approches pour mener a bien
les réformes varient fondamentalement peu d’un environnement a un autre (Bour-
gault, 2006) alors que I’on avait déja identifie comme principaux facteurs de
succes des réformes : la perception large du besoin; I’investissement suffisant en
temps, énergie et priorisation; la communication pour modifier la culture et jus-
tifier I’approche de la réforme; I’ancrage dans I’organisation, I’agenda politique
ou budggétaire; le leadership sans faille de la haute administration et des dirigeants
politiques; la coordination et I’intégration par le centre du gouvernement; le syn-
chronisme avec les agendas politico-administratifs; la gestion du momentum de
la réforme; I’inclusion dans une stratégie bien acceptée d’apprentissage continu.
Le Canada n’est probablement pas unique a pratiquer cette approche, mais elle
semble avoir générer un engagement pour le changement.
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main fondé sur des études justificatives solides, par la gestion corporative qui a
permis un leadership administratif cohérent et tres engageé, ainsi que par le soutien
des leaders politiques.

CONCLUSION

Selon Charko (2013), les réformes furent facilitées par une convergence de fac-
teurs internationaux (mondialisation, échanges d’informations, émulation). On'y
voit aussi des interventions sur la culture pour rendre acceptables les initiatives
de réformes, des facteurs organisationnels comme la pratique de la gestion corpo-
rative au sein du gouvernement du Canada, le support des agendas politiques des
gouvernements du Canada, ainsi que la conjoncture économique et budgétaire.

Onaaussiobserve lacréationd’un consensus large au sujet du besoin d’amélioration
continue en gestion publique (Gow, 2004). En est résulté un sentiment a I’effet
qu’une réforme ne résoudrait pas pour toujours tous les problemes et, surtout qu’il
ne fallait pas imaginer des réformes trop générales et ambitieuses qui finissent
par achopper du fait qu’elles s’attaquent a trop de défis a la fois. 1l a donc fallu
envisager les réformes comme étant un processus continu. D’ailleurs encore
aujourd’hui existe un comité consultatif sur la fonction publique qui, par un
rapport annuel, avise le Greffier sur les défis de la fonction publique du Canada et
les moyens d’y faire face.

De plus de nouvelles initiatives de consultation et d’engagement des fonctionnaires
sont lancées, la plus récente Objectif 2020%tant lancée en juin 2013. Les
principaux administrateurs généraux ont défini une vision pour une « fonction
publique revitalisee de niveau mondial, outillée pour servir le Canada et les
Canadiens » autour de quatre principes directeurs :

« «Un environnement axe sur I"ouverture et la collaboration, qui mobi-
lise les citoyens et les partenaires dans I’intérét public;

«  Une approche pangouvernementale qui améliore la prestation de ser-
vices et optimise les ressources;

« Un milieu de travail moderne qui utilise intelligemment les nouvelles
technologies pour ameliorer le réseautage, I’acces aux données et le
service a la clientéle;

1 http://www.greffier.gc.ca/fra/feature.asp?pageld=350
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dans la configuration de Service Canada (Marson et Heintzman, 2009, 15). En
1999, un projet pilote fut lancé par le Secrétariat du Conseil du Trésor. En avril
2002, le ministere de Développement des ressources humaines Canada, le Secré-
tariat du Conseil du Trésor et ministere de Communication Canada créerent un
nouveau partenariat pour une durée de deux ans. En 2003, le Comité d’examen des
dépenses adopta I’approche de Service Canada, car ce modele convenait parfaite-
ment a ses objectifs de réaffectation des ressources financiéres (cf. budget 2005).
L’approche permit de débuter doucement et de progresser ensuite.

7. La satisfaction des employes

Les sondages triennaux aupres de la fonction publique du Canada ont permis de-
puis 1998 de mesurer la satisfaction des employés au sujet de leur rapport au tra-
vail et au milieu du travail. Réalisés sur le web aupres de répondants volontaires
avec des garanties de confidentialité et de non tragabilité, ils s’adressent a tous les
employeés de la fonction publique et connaissent un fort taux de participation : plus
de 40% de la fonction publique y participe en 1999 ; en 2008 ce taux atteint 66
%. « Ce sondage, dont on s’engage a publier intégralement les résultats, démontre
un leadership de courage, car apres les coupes de 1994-1997, on pouvait craindre
des résultats médiocres. 11 se fait innovateur car, dans le monde, peu de fonctions
publiques disposent d’un tel sondage et en publient intégralement les résultats.
Afin d’éviter d’en banaliser la tenue et de ne pas générer des codts inutiles, il est
décidé de le tenir sur une base triennale et avec les mémes questions » (Bourgault
in Bernier 2010).

Ces sondages permettent un suivi de gestion tres significatif : « chaque ministere
recoit en plus des résultats d’ensemble, une analyse plus fine pour 5 variables
qui sont particulierement importantes en regard de sa mission ou de sa compo-
sition. Des analyses plus spécifiques sont aussi produites pour les gestionnaires
des sous-unités administratives » Ils servent donc a mesurer le rendement (une
des composantes du cadre de responsabilisation de gestion (CRG/MAF) pour la
composante « gestion des personnes »), a développer des outils de communication
et a apprendre sur I’organisation et ses défis. Au fil des ans, un cadre est développé
concernant la gestion des personnes, soit la mobilisation des employés et la culture
de I’excellence (Bourgault in Bernier 2010).

Comment? Cette initiative fut rendue possible par un cheminement de longue
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plus normal compte tenu du volume de transactions, des millions de clients et des
centaines de milliers de fonctionnaires.
(Bourgault in Bernier, 2010)

Comment? Le RSAC comptait en 2000 plus de 200 fonctionnaires et universi-
taires de toutes les administrations au Canada. Il a permis de créer I’Institut des
services axes sur les citoyens, un organisme sans but lucratif a rayonnement in-
ternational. Le dépassement de I’horizon fédéral a accéléré I’acceptation de I’ap-
proche. Le leadership politique et surtout dans la haute administration a beaucoup
facilité I’arrivée du changement et la gestion corporative au niveau des sous-mi-
nistres y a grandement contribué. On a ainsi vu une mutation de la culture qui s’est
installée sur 12 ans.

L’initiative Service Canada

Elle a créé une cadre organisationnel commun pour intégrer un vaste systeme de
points d’acces aux divers services du gouvernement fédeéral du Canada en adop-
tant une approche centrée sur le client. Renvoyés d’un organisme a I’autre pour ob-
tenir les services qu’ils désiraient (renseignements, formulaires, etc.), les citoyens
manifestaient leur insatisfaction au sujet de la complexité de I’appareil gouverne-
mental et de I’apparente insouciance des employés. Cette initiative fut envisagée
comme un moyen pour offrir un guichet unique dont les citoyens pourraient re-
cevoir tous les services du gouvernement canadien. L’initiative Service Canada
poursuit cing objectifs stratégiques : offrir des services transparents et axes sur les
citoyens, assurer la transparence et la responsabilisation du gouvernement, aug-
menter I’intégrité des programmes, favoriser la collaboration et le réseautage et
enfin acquérir une culture d’excellence du service. Depuis 15 ans Services Canada
n’a cessé de s’étendre et de raffiner son offre de services. 11y a aujourd’hui plus de
points d’acces et de meilleures modalités pour répondre aux citoyens.
Comment? Cette réforme fut rendue possible par les facteurs suivants : I’inclu-
sion, la gestion horizontale, la justification par les buts nobles, la synchronisation
avec les buts du budget et I’approche incrémentale.

A ’automne 1998, le comité d’implantation de service Canada fut mis sur pied
sous la direction de 5 sous-ministres adjoints et le RSAC a joué un role important
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nonce la Prestation des services axee sur les citoyens; le Gouvernement branché ;
I’amélioration des rapports au Parlement; I’intégrité des programmes; le milieu de
travail exemplaire, etc. (Dupuis : 2006)

Les citoyens d’abord

Un rapport du groupe des sous-ministres sur le service axé sur le citoyen plaide
« I"intégration des citoyens a toutes les étapes de la conception et de la prestation
de services de sorte que les besoins des citoyens deviennent le principe d’organi-
sation autour duquel on détermine I’intérét public et on planifie la prestation du
service. » En 1997, le Conseil du trésor met sur pied une unité de recherches conti-
nues (Services aux citoyens) sur les facteurs de satisfaction du public envers les
services gouvernementaux. Les résultats de ces études permettent d’émettre des
recommandations aux gestionnaires de mettre en place le Réseau des services axés
sur les citoyens (RSAC) (Bourgault & Gusella, 2001) et de produire des guides sur
la qualité des services (Marson et Heintzman, 2009, 10).

Le Réseau fit produire en 1998 le rapport « Les citoyens d’abord», un premier son-
dage national qui permit d’identifier les cing éléments de la prestation de service
qui influencent la perception de la qualité et le niveau de satisfaction des citoyens :
la rapidité ou I’accessibilité; les compétences du personnel et la qualité des in-
formations; la courtoisie et le confort; le traitement équitable; le résultat obtenu.
Ainsi, I’'amélioration des services passe necessairement par la mesure de la satis-
faction du client/bénéficiaire/usager selon des instruments communs de mesure,
des attentes et priorités des clients et I’élaboration d’un plan concret de cibles et
d’amélioration. Enfin il faut en suivre I'implantation et en mesurer les résultats.
(Marson et Heitzman, 16). Le Réseau a aussi identifié une chaine de liens contri-
buant a la qualité du service, dont I’un est I’engagement des employeés. Cet enga-
gement résulte d’une dizaine de facteurs tels la gestion efficace, les rapports aux
collegues, le support a la vision et aux buts de I’organisation, I’avancement dans la
carriere, la qualité de I’encadrement, I’autonomie et la charge de travail (Marson
et Heintzman, 27; Schmidt et Marson, 2007). Certes le service aux citoyens n’est
pas devenu pour autant parfait tous les jours de I’année. On a connu des cas ou
I’assurance-emploi abuse de sa situation envers des assurés, ou I’Agence de Re-
venu Canada semble tres mal communiquer avec les contribuables, etc. Quoi de
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1987 a voulu accroitre la responsabilité des hauts-fonctionnaires en accroissant
le pouvoir des parlementaires a les convoquer. Le Bureau du Conseil privé, a la
suite de I"influence britannique a contrdlé les dommages en réaffirmant que les
sous-ministres ne pouvaient que parler au nom des ministres puisque la respon-
sabilité ministérielle était indivisible dans le régime des institutions du modele
de Westminster. La Loi fédérale sur la responsabilité! (2006) revint a la charge
pour préciser les responsabilités des sous-ministres en tant qu’administrateurs des
comptes. 1l s’est agi de réaffirmer leur responsabilité spécifique, notamment face
au Parlement, au sujet des engagements financiers et des rapports financiers, ainsi
ils deviennent « comptables » devant les comités des chambres du Parlement. Un
mécanisme de dénonciation fut prévu en cas de désaccord avec les ministres sur
une dépense a effectuer. Encore une fois, le BCP émit une directive pour modérer
I’appeétit des parlementaires a obtenir des informations de la part des sous-mi-
nistres. On a ainsi diminué la capacité des ministres de forcer la commission d’en-
gagements financiers inconsiderés ou irréguliers. La question non résolue porte sur
la divisibilité de la responsabilité ministérielle en matiere de reddition de comptes
au Parlement.

Comment? Ces dispositions Iégislatives étaient jugées en principe nécessaires par
beaucoup d’acteurs du systéme politico-administratif. Elles se révélerent cependant
immatures, forcées par le caucus conservateur. En effet tous leurs impacts n’avaient
pas été entrevus, non plus que es conditions de leur mise en application. Surtout,
Il s’est avére que les acteurs-clés n’étaient pas tous suffisamment convaincus par
la nature de cette réforme. Les changements culturels n’ont pas été réalisés avant.

6. La prestation de services aux citoyens

Le rapport « Des résultats pour les Canadiens et les Canadiennes — Un cadre de
gestion pour le gouvernement du Canada », en 2000 modernise sa gestion ainsi
que I’offre des programmes et services pour satisfaire les attentes et priorités nou-
velles de la population. Suivant plusieurs initiatives déja en cours, il préconise un
ensemble de valeurs claires pour la fonction publique, une gestion axée sur les ré-
sultats et un engagement pour réaliser des dépenses judicieuses. Ce document an-

1 http:/laws-lois.justice.gc.ca/fra/lois/F-5.5/page-L.html créant modification 4 la Loi sur la gestion fi-
nanciére : http:/laws-lois.justice.gc.ca/fra/lois/F-11/page-12.html#docCont voir a. 16.4 (1) et (2)
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vateur apres 2006 a facilité un travail déja amorcé plusieurs années auparavant. Le
leadership politique a permis de vaincre les derniéres hésitations dans la fonction
publique au sujet des dénonciations anonymes. L’échec des premieres années a
montré que les résistances culturelles ont continué de se manifester pendant un
certain temps. Les dénonciations médiatisées ont forcé les acteurs politico-admi-
nistratifs a corriger le tir.

Puis un code de conduite, le Code des valeurs et d’éthique entre en vigueur en
2012* apres de longues consultations. 1 tient compte du fait que toutes les situa-
tions difficiles et délicates ne peuvent étre anticipées. Certaines présentent néan-
moins un caractére plus courant et fondamental. Ainsi, le code comprend a la fois
des énonces de valeurs et des prescriptions précises.

Comment? Un groupe de travail a multiplié les consultations et les avis d’ex-
perts dans un contexte ou il fallait générer un tel code, mais ou ce code ne serait
pas fait de prescriptions précises et dé-responsabilisantes. Le Rapport Tait pu-
blié dix ans auparavant a pave la voie a cette réflexion et favorisé la mutation
culturelle du milieu. Le support des plus hautes instances de I’administration (le
Greffier) a joué un role majeur dans cette affaire. Charko (2013 :114) note que les
fonctionnaires sont maintenant plus @ méme de déterminer la conduite a suivre
en fonction des valeurs de la fonction publique. Ils operent dans un milieu qui les
supporte beaucoup mieux. Resterait, selon lui, a obtenir des cadres supérieurs un
comportement cohérent sur le sujet et a résoudre les contradictions occasionnelles
entre les impératifs professionnels et démocratiques.

5. La reddition de comptes au parlement et la transparence gouverne-
mentale

Depuis longtemps un élément du déficit démocratique fut identifié comme la né-
cessite pour les parlementaires d’obtenir de meilleures réponses a leurs questions :
les ministres répondent vaguement et les hauts-fonctionnaires tendent a « botter en
touche » pour ne pas embarrasser leurs ministres. Traditionnellement ils répondent
au nom des ministres et non pas en leur nom personnel. Le Rapport McGrath en

1 Code de valeurs et dethique du secteur public : http://www.tbs-sct.gc.ca/pol/doc-fra.aspx?id=25049&-
section=text
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tion des ressources humaines depuis 1918 avec la modification de la définition de
mérite, I’abolition de la nécessité de concours pour toutes les nominations et la
possibilité de nommer des titulaires alors qu’un seul candidat fut pris en considé-
ration. En plus de revoir le mandat et les fonctions de la CFP comme organisme de
dotation et disposant de recours, on cherchait notamment a accélérer les processus
de dotation, rendre la gestion plus efficace et efficiente, a diminuer le nombre de
recours contre les décisions et a faire des nominations plus conformes aux besoins
spécifiques des postes a combler.

Comment? Le groupe de travail pangouvernemental chargé préparer la réforme
a formé et consulté en continu de nombreux groupes de réflexion de I’intérieur de
la fonction publique et de I’extérieur de celle-ci. Pour mettre en ceuvre la nouvelle
loi plusieurs groupes de travail ont été mis sur pied, notamment pour habiliter les
agents a implanter ces changements assez radicaux. La loi prévoyait la production
d’un bilan apres 5 ans et ce rapport (comité Cartwright) notait avec satisfaction les
changements survenus aux structures et procédures mais déplorait en 2011 que les
changements de culture n’étaient pas tout a fait encore au rendez-vous?.

4, Valeurs et éthique

En matiéres de valeurs et éthique, deux réformes sont a noter. D’abord, en 2005
la loi créa un Commissaire a I’intégrité du secteur public. Les premiers pas du
Commissaire ont été insatisfaisants mais I’arrivée d’un nouveau commissaire pro-
posant un examen des plaintes plus conforme a la loi et plus critique. La relance de
cette institution en 2011 a permis de mener a fond des enquétes et de protéger des
fonctionnaires qui dénoncent : a) la contravention d’une loi fédérale ou provinciale
ou d’un reglement pris sous leur régime; b) L’usage abusif de fonds ou de biens
publics; c) Les cas graves de mauvaise gestion dans le secteur public; d) Le fait de
causer — par action ou omission — un risque grave et précis pour la vie, la santé ou
la sécurité humaines ou pour I’environnement, a I’exception du risque inhérent a
I’exercice des attributions d’un fonctionnaire;?

Comment? Le climat de la responsabilisation instillé par le gouvernement conser-

1 RapportsurlexamendelaLoimodernisantle régime de 'emploi et des relations de travail dansla fonction pu-
blique a été déposé au Parlement le 21 décembre 2011 : http://www.ths-sct.gc.ca/psma-Imfp/index-fra.asp
2 Loi sur la protection des fonctionnaires divulgateurs d'actes répréhensibles (L.C. 2005, ch. 46) a. 8
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Les 10 éléments du CRG!

Valeurs de la fonction publique

De par leurs actions, ks leaders ministénsls soulignent continuallement Mmportance des valeurs ot
de éthique de 1a FP dans bes elffors déployés pour Toumnir des résullats aux Canadiens el aux Canadiennes
{il 5'agit do valours. démocratiques, professionnelles, dthiques ot axbes sur les personnes)

Politiques et Services axés sur

Régie et programmes les citoyens Resultats
orientation

stratégique

Apprentissage, innovation et gestion du changement

Le ministére gére par linnovation et la transformation continues, favorise I'apprentissage crganisationnel,
attache de l'imporiance au savoir ministériel el apprend de son rendement.

Comment? Cet outil fut congu par le SCT en consultation avec les hauts-fonction-
naires. L outil fut jugé lourd, redondant et formaliste. En conséquence, dans une
démarche d’organisation apprenante, il a évolué en de nombreuses occasions car
il dut étre raffiné pour I’alléger dans son déploiement et son utilisation et lui faire
prendre en compte la gestion de risques et la taille des ministeres.

Charko (2013 :96) y voit un immense succes, comme I’a conclu un comité
indépendant d’évaluation en 2008 qui note alors un systéme structure, sophistiqué
et rigoureux d’évaluation. Un organisme international a aussi bien noté le systeme
(OECD 2005: 86). Il permet aujourd’hui d’identifier les défis prioritaires de ges-
tion dans chacun des ministéres.

3. La gestion des ressources humaines,

La modernisation de la gestion des ressources humaines permit une longue et in-
tense consultation sur trois années et produisit une Iégislation votée en 2003 et
mise en application en 2005. Il s’est agi de la plus audacieuse réforme de la ges-

1 http://www.ths-sct.gc.ca/maf-crg/overview-apercu/elements-fra.asp
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L’Examen stratégique des programmes' constitue une seconde initiative majeure
en gestion des dépenses : sur un horizon temporel de 4 ans tous les ministeres
doivent présenter leurs programmes pour qu’ils soient analysés. Cette année-la
une coupe de 5% des dépenses s’applique, mais une partie de cette coupe peut étre
récupérée sur la base d’une démonstration de besoins. Les programmes font I’objet
d’un examen sous les angles suivants : efficacité, efficience, pertinence et aligne-
ment sur les priorités gouvernementales. La perspective « Value for money/ Opti-
misation de la dépense » oriente cet exercice (McCormack, 2009, 10) Ces sommes
sont identifiées dans la présentation du budget de I’an qui suit.

Non seulement cette initiative systématise-t-elle ces examens plutot que de le faire
sur une base ad hoc, mais elle répartit I’effort sur 4 ans pour en augmenter la
profondeur. De plus elle permet d’économiser et d’accroitre leur efficacité, leur
efficience et recentre les dépenses sur les besoins centraux du programme.
Comment? Charko (2013 :100) voit 3 conditions au succes de ces réformes :
une solide volonté politique, une méthode commune adéquate pour mesurer les
intrants, les résultats et enfin, la génération d’une capacité analytique au sein de
I’organisme central. Cette capacité se décline selon nous en des systemes de re-
portage et controle, en expertise spécialisée et en systemes adéquats de traitement
de I’information.

2. Les standards de gestion et la gestion du rendement organisationnel

La reddition de comptes en matiére de gestion a connu d’immenses progres de-
puis 2003. On a créé un Cadre de responsabilisation de gestion (CRG) qui voulait
identifier dans un seul outil les attentes de tous les niveaux de gestionnaires du
gouvernement du Canada. Cet outil permet d’organiser les systemes de gestion,
de fixer les attentes, d’évaluer les résultats organisationnels et de développer les
competences des gestionnaires. Les résultats sont observeés sur la base de critéres
précis puisés dans les politiques de gestion et sont publiés chaque année sur le site
web du SCT. IIs servent aussi a I’évaluation du rendement des sous-ministres, les
plus hauts fonctionnaires.

1 http://www.ths-sct.gc.ca/sr-es/index-fra.asp
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Comment? Un mouvement en deux phases dont la seconde était poussée par I’en-
gagement électoral des conservateurs pour accroitre la responsabilité dans la ges-
tion des fonds publics. Les scandales ont rendu le changement inéluctable. Les
deux « affaires » précitées ont accéléré ce processus de changement : ’affaire des
subventions et contributions a révelé non pas un trou de 2 milliards comme dénoncé
par les médias, mais plutot une absence de justifications de seulement 84,000.008.
Cette affaire a plutot révélé des carences en gestion financiere et en gestion de
programmes. Le second scandale fut grave alors que des dépenses inappropriées
furent autorisées pour des motifs politiques et partisans comme il le fut démontre
a la Commission d’enquéte Gomery* sur les commandites.

Les resultats ont été positifs avec de meilleures politiques, des roles plus clairs
chez les intervenants et des rapports au Parlement qui sont complets, fondés, ana-
lytiques et crédibles. Les experts externes qui forment les nouveaux comités mi-
nistériels de verification font I’affaire des sous-ministres en attirant I’attention des
cadres supérieurs et des ministres sur la gestion des risques, la rigueur, la coordi-
nation horizontale et les changements nécessaires. Ces comités génerent aussi une
expertise externe en qui les sous-ministres ont confiance. (Charko, 2013 :106).
En matiére de gestion des dépenses, les plus récentes réformes, menées dans un
contexte de restrictions des dépenses ont renforcé le role du secrétariat du conseil
du trésor. En 2005 la politique sur la structure de la gestion, des ressources et des
résultats oblige les ministéres a adopter des définitions et un cadre communs «
pour la désignation des programmes, et pour la collecte, la gestion et la déclaration
de données financieres et non financiéres relatives a ces programmes. Elle fournit
aux ministéres la marge de manouvre et les pouvoirs discrétionnaires dont ils ont
besoin pour concevoir et gérer leurs programmes de la maniere la plus susceptible
de fournir des resultats pour les Canadiens »* Ainsi les programmes sont mieux
analysables et comparables. La reddition de comptes en matiere de gestion hori-
zontale s’en trouve facilitée. Enfin, du point de vue du secrétariat du conseil du
trésor, on obtient plus d’informations crédibles sur I’efficacité et les impacts des
programmes.

1 Commission denquéte sur le programme de commandites et les activités publicitaires, dite Commis-
sion Gomery.

2 http://www.ths-sct.gc.ca/pol/doc-fra.aspx?id=18218&section=text
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amoindries du fait de deux crises : une portait sur les subventions et contributions
(Good, 2003) tandis que I’autre a porté sur les commandites. Ces affaires suivent
une brillante initiative, celle du contréleur moderne*.

L’initiative du controleur moderne définit I’organisme central moins comme un
contréleur ex-ante qui a tout pouvoir sur les programmes, mais comme un enri-
chisseur des capacités de gestion dans les ministeres. En résume, 1’approche du
contrbleur moderne organise un controle ex-post dans un cadre logique solide,
responsabilisant et économique : les ministéres doivent connaitre les normes, sa-
voir pratiquer la gestion des risques, partager les valeurs et I’approche éthique de
la politique. L’organisme central est d’abord un facilitateur, un formateur, un as-
sistant-expert, un dépanneur, puis un controleur. Cette approche diminue les tran-
sactions incapacitantes, le cynisme, la déresponsabilisation des ministeres et réduit
les codits transactionnels.

Comment? Plusieurs facteurs ont tissé de longue main la toile de fond pour pré-
parer les esprits a cette réforme : un besoin longtemps ressenti de diminuer les
contrdles ex-ante et favoriser plus de responsabilisation, des consultations avec les
ministeres et le Secretariat du Conseil du trésor, la Commission Lambert, Fonction
publique 2000.

1.3 Vérification interne

Lavérification interne a connu une résurgence laborieuse en 2003 du fait de conflits
organisationnels internes entre gestionnaires de programmes et contrdleurs et a
cause d’une faible expertise disponible. En 2007, elle est renforcée par une Iégis-
lation sur la responsabilité.2 On souhaite plus de transparence des colits des pro-
grammes. Pour y arriver il faut redonner du pouvoir aux responsables ministériels
de I’information financiere (CFI) par rapport aux responsables des programmes
afin de fournir une meilleure info aux ministres et sous ministres. A compter de
2009, chaque ministere doit compter un comité ministériel de vérification interne
formé de personnalités extérieures au ministere et faisant, sur une liste détaillée
d’objets, rapport au sous-ministre®.

1 http://www.ths-sct.gc.ca/fm-gf/reports-rapports/rsc-rfc/rsc-rictb-fra.asp

2 Loi fédérale sur la responsabilité (L.C. 2006, ch. 9)

3 http://www.ths-sct.gc.ca/pol/doc-fra.aspx?id=16484&section=text et http://www.tbs-sct.gc.ca/pol/
doc-fra.aspx?section=text&id=25610
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Un exercice d’une telle ampleur n’a pas été sans générer des inconveénients comme
une diminution du capital humain considérable (les analystes, la technostructure
ministérielle, les formations, les investissements nécessaires en défense, etc.), une
certaine démoralisation des fonctionnaires (Bourgault : 2010).

Comment? Le ministre des Finances et le bureau du Conseil privé demandent aux
ministres de présenter des plans selon I’importance des réductions de dépenses a
réaliser : réductions de 25%, 15 %, 5 % (Armit et Bourgault, 1996). L’exercice se
fonde sur six critéres : 1. Le programme sert-il encore I’intérét public? 2. S’agit-il
d’un réle légitime incombant & I’Etat? 3. Le programme pourrait-il étre exécuté
plus efficacement par un autre palier de gouvernement (provincial, municipal) ?
4. Quelles activités pourraient du programme pourraient étre confiées au secteur
privé ou a des organismes bénévoles? 5. Le programme pourrait-il étre exécuté de
maniere plus efficiente? 6. A-t-on les moyens financiers pour assumer son codt?

Deux comités examinent alors les plans détaillés de réalisation des économies
structurelles élaborés par les ministéres: un comité de sous-ministres présidé par
le Greffier et un comité des ministres presidé par le ministre Président du Conseil
du trésor. Les recommandations sur chaque programme furent intégrées par le
ministére des Finances dans le projet de budget de I’année a venir. » (Bourgault in
Bernier: 2010)

Si, depuis 1996, les effectifs de la fonction publique du Canada sont passés de
220,000 employés en 1994 a 198,000 en 1996, il y avait pourtant 265,000 em-
ployés en 2009, et 277,000 en 2013 ! Cette révision des dépenses a créé un « es-
pace budgétaire » pour assumer de nouveaux déboursés en réduisant la croissance
du déficit budgeétaire.

1.2  Controleur moderne

D’importants progreés furent réalisés en matiére de gestion financiére (i.e. fagon de
financer les dépenses et de rendre compte de ce financement) et de controle des
dépenses. Les initiatives de déconcentration du pouvoir de controle vont se voir

de la situation économique, surtout dans le domaine des ressources et aux effets de la nouvelle taxe sur

les produits et services.
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580,000 agents publics au gouvernement fédéral du Canada (incluant les policiers
et militaires).

Dix institutions, les «Agents du Parlement » appuient le travail des parlementaires.
Ils examinent en continu les actes de I’administration et font rapport au Parlement.
Les conditions statutaires des dirigeants leur conférent I’indépendance nécessaire
a I’exécution de leur mandat : le Vérificateur général du Canada, la Commis-
sion de la fonction publique?, le Commissaire a la protection de la vie privée, le
Commissaire a I’acces a I’information, le Commissaire aux langues officielles, le
Commissaire aux conflits d’intérét et a I’éthique, le Commissaire au lobbying, le

Commissaire a I’intégrité du secteur public et le Commissaire a I’environnement
et au développement durable.

1. Principales réformes concernant la gestion des fonds publics

1.1 Revue de programmes 1994-96

Le budget de 1994 fut établi sur la base d’un examen en profondeur de I’adminis-
tration intitulé la Revue de programmes visant la réduction des dépenses publiques
afin de redresser durablement la situation des finances publiques au Canada. I
faut ramener le déficit de 5,9% a 3% du PIB en trois ans (pour I’exercice 1997 -
1998). Les ajustements effectués permirent de réaliser les objectifs de réduction
du déficit public grace a I’ utilisation de modes alternatifs de livraison de services
tels les transferts de mandats, les ventes au privé, la création de coopératives ainsi
que par I’encouragement aux départs anticipés. Ainsi, les effectifs dans la fonction
publique fédérale furent réduits de 15 % en 3ans (environ 60 000 emplois au total
dont 24,000 dans la fonction publique centrale). Une partie des économies vint
des depenses de transferts aux provinces ce qui, dans un effet de cascade, affecta
lourdement les budgets de fonctionnement des écoles, des hopitaux et les travaux
municipaux.?

contractuels a durée déterminée et aux employés occasionnels.

1 La Commission a un statut mixe car & certains égards (nominations) elle fait partie du pouvoir exé-
cutif. Le Directeur d’Elections Canada fait aussi partie de cette liste de dix mais ne controle pas 'admi-
nistration.

2 Plusieurs croient que Pamélioration de la situation financiére de I'Etat est d'abord due a Famélioration
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la décision prise. Depuis 1985, on observe une concentration croissante du pouvoir
politico-administratif autour du Premier ministre et de son bureau (Savoie, 1999).

La gestion des ministeres releve en pratique des sous-ministres, des hauts fonc-
tionnaires de carriére, non partisans et nommés discrétionnairement et au plaisir®
par le Premier ministre. Le bureau du Conseil privé prépare les réunions du conseil
des ministres et de ses comités ministériels, en assure les suivis, supporte le pre-
mier ministre et certains ministres qui exercent des fonctions sans support admi-
nistratif spécifique, oriente et coordonne I’action de I’ensemble des ministéres et
organismes, fournit de I’expertise sectorielle au conseil des ministres et fournit des
services pour I’ensemble du gouvernement. Il coordonne aussi les comités des
sous-ministres.?

Le Secrétariat du Conseil du trésor a pour mandat d’appuyer le Conseil du Trésor,
un important comité de ministres, et d’assumer des responsabilités que la Loi lui
a conférées comme organisme fédéral central. Notamment, et non exclusivement
le secrétariat voit a I’optimisation des ressources et a la surveillance des fonctions
liées a la gestion financiére dans les ministéres et les organismes ; il fait des re-
commandations et dispense des conseils au Conseil du Trésor sur les politiques,
les lignes directrices, les reglements et les propositions en matiere de programmes
de dépenses touchant la gestion des ressources du gouvernement ; enfin, il assume
son role d’administrateur général et d’employeur de la fonction publique.*

La fonction publique canadienne est professionnelle. Elle n’est pas une fonction
publique de carriere. On nomme les agents a des postes, ce qui leur vaut un classe-
ment catégoriel et contribue a leur rangement dans I’échelle salariale. Les agents
ne jouissent pas de la permanence mais d’une expectative raisonnable de conserver
leur emploi tant qu’il y a du travail et qu’ils font bien leur travail®. 1l y a environ

1 On peut mettre fin a leur nomination en tout temps.

2 http://www.pco-hep.ge.ca/index.asp?lang=fra&page=secretariats

3 http://mww.pco.ge.ca/index.asp?lang=fra&page=secretariats&sub=spsp-psps&doc=comm/mandat-fra.
htm. Ces comités constituent Iépine dorsale de la gestion corporative au gouvernement du Canada.

4 http://www.ths-sct.gc.ca/ths-sct/abu-ans/tbs-sct/abu-ans-fra.asp

5 La vaste majorité des fonctionnaires jouissent de ce statut appelé « indéterminé » par rapport aux

21



REVUE ALGERIENNE DE FINANCES PUBLIQUES N°:3 - Décembre 2013

L ordre fédéral de gouvernement dispose de pouvoirs spéciaux, notamment de Ié-
giférer et agir pour maintenir la paix, I’ordre et le bon gouvernement. Il jouit aussi
d’un pouvoir de dépenser de I’argent dans les provinces.

Les depenses de transferts du fédéral aux provinces aux provinces : il paie une
somme de péréquation aux provinces les moins fortunées et compleéte le finan-
cement des services de santé et d’éducation Un systeme de fédéralisme exécutif
permet des discussions et concertation s entre le fédéral et les provinces tout au
long de I’année dans la plupart des domaines de I’action gouvernementale. Ces
échanges ont cours aux niveaux politique comme administratif et ont créé quelques
500 tables et comités.

Le Canada et ses acteurs administratifs

Au Canada, le Premier ministre joue un role fondamental. C’est a lui que le re-
présentant de la Reine a demandé de former un gouvernement responsable devant
les chambres. Il jouit de multiples prérogatives comme de convoquer et présider
la réunion du Conseil des ministres, de nommer les juges et hauts fonctionnaires
et de suggeérer a la Reine la convocation et prorogation des sessions parlemen-
taires, etc. Il est chef du gouvernement, or la responsabilité ministérielle veut que
la Chambre puisse par une variété de motions ou de votes provoquer la démission
du gouvernement.

Les ministres sont individuellement responsables de ministéres, de dossiers, de
législations sectorielles et représentent les organismes devant le Parlement. Ils sont
politiguement responsables, devant répondre aux questions des députés et assurant
qu’ils ont corrigé les difficultés soulevées. Aucun ministre ne démissionne pour
les fautes commises par ses fonctionnaires. Ils sont collectivement responsables
en vertu du principe de la solidarité ministérielle qui veut que tous les dossiers im-
portants des ministéres soient discutés au Conseil des ministres et particulierement
ceux qui impliquent des modifications législatives et réglementaires, ou encore des
implications financieres ou budgétaires. La discussion a huis-clos donne lieu géné-
ralement a un consensus, bien que le Premier ministre décide en dernier lieu. Dans
tous les cas, tous les ministres sont tenus de démontrer une solidarité absolue avec
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Les clés du succes de I’administration canadienne furent de toujours accepter de
voir I’éléphant dans la piéce, de savoir installer une conversation sur ce qui mérite
des améliorations. Ceci motive I’intérét pour cette présentation sur les réformes
canadiennes, d’installer une culture de nécessité de changement continu et, plut6t
que de compter sur La grande réforme définitive, de procéder au changement un
peu a la fois, modérément et de maniere continuelle. 11 serait sage de ne pas tenter
de transposer aveuglément les principes de la gestion canadienne sans les adapter
tant ceux-ci restent perfectibles et surtout parce que ces principes correspondent
aux conditions particuliéres de cette administration. Voici néanmoins quelques
indications au sujet des réformes canadiennes et certains pourront y trouver intérét
des pistes de réflexion.

Cet article veut illustrer que I'influence de la Nouvelle Gestion Publique s’est
faite sentir au Canada mais que le Canada a pratiqué une approche plus ho-
méopathique (Gow, 1994), de petits pas, réfléchie, consultative et fondeée sur le
leadership consensuel (Bourgault, 2006) et continue plutot qu’idéologique (That-
cher), enthousiaste, autoritaire-radicale (Belgique) et chirurgicale (Australie,
Nouvelle Zélande).

Le Canada comme espace administratif

Pour comprendre son administration il faut comprendre la structure politique. De
maniere tres synthétisée, le Canada est présenté comme une monarchie parlemen-
taire disposant d’un ordre de gouvernement fédéral, de dix ordres de gouverne-
ments provinciaux et de trois territoires dans le grand nord ayant bénéficié d’une
dévolution de pouvoirs depuis le palier fedéral.

Chacun de ces ordres de gouvernement a ses compétences exclusives : le fédéral
s’occupe par exemple de la monnaie, des affaires étrangeres et de la défense. Les
provinces s’occupent seules de I’éducation primaire et secondaire (écoles), de la
santé et des services sociaux (hopitaux), du territoire (villes), de I’agriculture et
du commerce internes a la province. Certaines compétences sont partagées car
complémentaires telles le commerce, les ressources naturelles et I’environnement.
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une solide base économique et les politiques industrielles et commerciales ont,
jusqu’ici, su s’adapter a I’évolution des régles planétaires. Cette richesse lui a per-
mis, depuis 50 ans, de faire les investissements adéquats dans sa gestion publique.

En matiere de gestion publique, le Canada a connu des difficultés depuis ses ori-
gines et affronte certains défis encore aujourd’hui. 1l 'y a eu des soi-disant scan-
dales et de vrais scandales, il s’y trouve des poches de pauvreté, des régions en
situation de désinvestissement et surtout, le sort des membres des premieres na-
tions reste toujours fort préoccupant. A ce dernier égard, la condition de certaines
communautés d’autochtones offre, en termes de morbidité sociale, beaucoup de
points communs avec des communautés parmi les plus défavorisées de la planete.

Un certain cheminement historique est nécessaire a chagque nation pour développer
et maintenir la bonne gouvernance qui lui convient. Par exemple a la fin du 19¢
siecle le Canada connaissait de nombreux scandales de gestion publique (affaire
du chemin de fer de la Baie des chaleurs; Heintzman, 1997 : 13) et que le patro-
nage politique florissait jusqu’a la seconde réforme de la Commission de la fonc-
tion publique du Canada en 1918 (Juillet et Rasmussen, 2011). Chaque état connait
son propre cheminement administratif en fonction de ses ressources, son contexte
et son histoire et du leadership de ses dirigeants administratifs et politiques.
Quand les réformes canadiennes ont-elles debuté? 11 y a eu des courants de ré-
forme, comme celles de 1908 et 1918 au sujet de la fonction publique, la création
de la Banque du Canada a la fin des années 30, puis une vague de mise a jour
sociale et économique dans I’apres-guerre. Les initiatives sur les structures et pro-
cessus administratifs datent de la fin des années 60 et surtout des années 70. Gow
et Dwivedi (1999 : 96-94) en dressent la liste et insistent sur la période de 67-1966
qui a amené plusieurs changements stratégiques dans la gestion des ressources
humaines (négociation des relations de travail avec les syndicats, transfert au
Conseil du trésor de la politique de gestion de la fonction publique). Suivent des
initiatives assez eparses en 1981 (responsabilisation), 88 (controle de la dette,
privatisations et imputabilité parlementaire) et 1993 (r6le du Greffier comme Chef
de la fonction publique). Depuis 1994, début de la période examinée dans cet ar-
ticle, la réforme est un processus assez continu.
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Les réformes administratives au gouvernement : la pratique canadienne?
Jacques Bourgault,
Docteur d’Etat La Sorbonne
Professeur associé ENAP/UQAM

Cette présentation s’intéresse aux réformes de gestion de I’administration fédérale
canadienne et non pas a ses reformes de politiques publiques comme par exemple,
le programme de I’assurance-emploi, la politique judiciaire plus sévere a I’égard
des contrevenants ou la modification des politiques environnementales.

Les reformes de gestion dont il sera ici question touchent la gestion des fonds
publics, la gestion des ressources humaines, la gestion des ressources information-
nelles, la reddition de comptes au parlement, la transparence gouvernementale,
la prestation de services aux citoyens, la satisfaction des employés, la gestion du
rendement. Toutes les réformes des 30 dernieres années ne peuvent étre abordées
dans un espace aussi restreint.

Le cas canadien suscite souvent I'intérét par la facilité apparente qu’il y a a
conduire des réformes administratives. On présente souvent le Canada comme un
pays bien géré de telle sorte que ses citoyens sont a I’aise financierement, que I’in-
dice de développement du capital humain y est un des meilleurs au monde, que la
corruption y est faible, que son gouvernement rend des comptes a la population,
que les ressources naturelles y sont exploitées avec sagesse et que la dignité et la
sécurité des personnes y sont effectivement protégées. VVu de loin, on tend un peu
a idéaliser le cas canadien.

Oui notre pays compte sur une excellente administration publique® avec de bons
systemes de gestion, une culture adéquate envers la chose publique et une fonction
publique compétente et respectueuse de I’autorité politique mais néanmoins non
partisane et professionnelle. Il ne faut pas oublier cependant que le Canada table
sur des ressources financiéres tres importantes et que ses mesures fiscales sont
donc tres productives. Deux siecles d’exploitation de richesses naturelles ont créé

1 Classée au 6° rang mondial pour son efficacité selon un croisement de SUstainable Governance Indica-
tors 2009 de Bertelsmann et Worldwide Governance Indicators 2009 de la Banque mondiale
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ment est dépassée. Le service public est désormais appelé a ameliorer sa produc-
tivité et son efficaciteé.

L’Algérie, qui s’inscrit dans ce mouvement de réformes, a ouvert un grand chan-
tier pour la modernisation de ses services publics. Ces transformations peuvent
étre illustrées par deux exemples concrets :

1. Le premier, est la réorganisation des administrations locales qui s»opere
concomitamment avec la refonte du code communal et du code de wilaya.

2. Le second, est la modernisation des services de I’administration fiscale,
qui est sous-tendue par I'idée d’un rééquilibrage des relations entre I’administra-
tion et les contribuables - usagers.

En effet, la relation avec le public est au cceur de ce qui caractérise le mieux le
service public et fait sa spécificité. Un service public est une mission générale due
par I’Etat a tous les citoyens appelés usagers.

Cela étant, le débat sur la réforme des services publics reste ouvert et constamment
actualisé.

Le collogue que le Groupe de Recherche en Economie des Finances Publiques -
GREFIP organise se veut d’abord un lieu d’échange d’expériences sur les pratiques
concrétes de modernisation des services publics. Il est incontestable, aujourd’hui,
que I’environnement dans lequel évoluent les services publics impose d’adapter en
profondeur et continuellement leur mode d’organisation et de gestion.

Dans ce contexte de transformation qui semble irréversible des services publics, le
collogue poursuit trois objectifs essentiels :

1. Faire connaitre, a travers des exemples concrets, les enjeux de la moderni-
sation des services publics.

2. Confronter les démarches-qualité et les expériences introduites dans les
pays développés (UE) avec celles en cours en Algérie.

3. Tirer les enseignements utiles des expériences et des pratiques concretes
de transformation des services publics.
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o En premier lieu, la mondialisation et I’ouverture des frontieres qui ont
profondément bouleversé la conception classique du service public.

o Un autre facteur, qui a considérablement structuré le débat, est I’émer-
gence dans les années 70 et 80, d’analyses relevant de I’école néo-libérale qui, en
constatant le colit budgétaire excessif et la qualité du service public jugée insuffi-
sante, plaidaient pour sa réforme voire pour sa remise en cause.

Aussi, sous I"influence de ces facteurs, de nouveaux concepts de gestion des ser-
vices publics ont vu le jour et ont abouti a la réforme de I’Etat et de modernisation
des services publics. Cette évolution a néanmoins emprunté plusieurs voies et don-
né lieu a des solutions différenciées.

A titre d’exemple, en Grande Bretagne, réduire les interventions publiques, com-
battre la pesanteur bureaucratique, telle est la vocation du New Public Manage-
ment (NPM), qui a conduit & I’émergence de nouvelles formes de gestion et de
régulation des services publics.

En France, la réforme a pris une tournure plus modérée, avec la mise en ceuvre de
|a révision générale des politiques publiques (RGPP).

Ces politiques visent la reforme de I’Etat, la réduction des dépenses publiques et
I’amélioration des politiques publiques.

Dans les pays en développement, et c’est particulierement le cas de I’Algérie, la
problématique du service public se pose en des termes différents. C’est, en effet,
la qualité, la gouvernance et I’efficacité de son organisation et de ses modes de
gestion qui sont souvent désignées pour le décrier.

Cela étant, méme si chague pays a sa propre conception et sa propre pratique du
service public, il y a aujourd’hui un consensus international sur la nécessité de le
moderniser. Certains auteurs évoquent méme la libéralisation irréversible des ser-
vices publics pour des raisons économigues.

En effet, le contexte nouveau dans lequel les services publics sont placés impose
une adaptation de leurs modes, et d’organisation et de fonctionnement.

La conception d’un service public soustrait a toute exigence en termes de rende-
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Tlemcen les 8 et 9 décembre 2013
Collogue international
LE SERVICE PUBLIC ET LA MODERNISATION DE L’ETAT :
ETAT DES LIEUX - REFORMES ET PROCESSUS D’ADAPTATION

Zine BARKA
Professeur de Sciences Economiques
Directeur du Groupe de Recherche en Economie des Finances Publiques - GREFiP
Président de I’Association Nationale des Finances Publiques - ANaFiP

l. Problématique

Le service public, notion complexe et controversée dont les contours ont évolué au
cours des années, est de nos jours devenu un theme récurrent dans les débats sur la
réforme du secteur public.

A premieére vue, lanotion de service public recouvre la spheére des fonctions collec-
tives, c’est-a-dire les activités d’intérét général prises en charge par la collectivité ;
par une personne publique, ou privée sous le contrdle d’une autorité publique.

Pour Pierre Bauby, (1995) « L’idée de service public repose sur le fait que cer-
taines activités sociales doivent échapper, en fonction de la nature des objectifs
et intéréts qu’elles mettent en jeu, a I’application de la logique marchande et a la
recherche du profit, pour étre gérées selon des criteres spécifiques permettant un
acces de tous a certains biens et services et concourant ainsi a I’équilibre et a la
cohésion économiques, sociales et culturelles de la société ».

En réalité, le service public est une notion plurielle qui recouvre des aspects divers
et revét plusieurs sens. Dans son acceptation restreinte, elle désigne d’une part, une
mission d’intérét général qui se caractérise par une prestation fournie a I’usager, et
d’autre part, I’ensemble des organismes en charge de ces activités.

Pour autant, elle demeure conceptuellement imprécise et variable dans le temps.
Ainsi, depuis la fin du XXeéme siecle, le contenu de cette notion a évolué de ma-
niére sensible sous I’influence de divers facteurs, parmi lesquels on peut citer :
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ANNONCE DE LA TENUE DE LA 1 UNIVERSITE D’HIVER

La Revue Algérienne de Finances Publiques - R.A.Fi.P- se veut une source de
référence de premier plan pour les questions de finances publiques. En outre, elle
se veut un espace de réflexion et d’analyse scientifiques sur toutes les questions
se rapportant aux finances publiques algériennes, régionales et internationales :
dépenses publiques, fiscalité de I’Etat, Sécurité sociale. Les aspects juridiques et
economiques des finances publiques seront les bienvenus.

C’est ainsi que cette revue annuelle s’adresse aussi hien aux enseignants
— chercheurs de I’enseignement supérieur (des facultés des sciences économiques,
sciences juridiques, administratives et des sciences politiques) qu’aux praticiens
et experts dans les domaines des finances publiques.

A cet effet, le Groupe de Recherche en Economie des Finances Publiques
— GREFiP en collaboration avec la Faculté des Sciences Economiques de
I’Université de Tlemcen et I’Association Nationale des Finances Publiques
— ANaFiP - annonce la tenue de la 1 Université d’Hiver autour de la
thématique suivante: « Enseignement Supérieur et Développement ». La Revue
reprendra les principales contributions dans son N° 4 a paraitre en décembre 2014.

Pour la Revue
Mohammed Zine Barka
Fondateur et Rédacteur en chef






Annonce

ASSOCIATION NATIONALE POUR LA PROMOTION DE LA
RECHERCHE EN FINANCES PUBLIQUES

Nous portons a la connaissance des nouveaux lecteurs qu’une Association
Nationale de Finances Publiques — A.Na.Fi.P. est nait a la Faculté des Sciences
Economiques et de Gestion de I’'Université de Tlemcen depuis le mois d’aodt
2011. Elle est présidée par son fondateur le Professeur Zine Barka.

L’Association, assimilée a une Société savante, a pour but principal :
e Promotion de la recherche dans le domaine des finances publiques

e Contribution a I’actualisation de I’enseignement des finances publiques
et comme objectifs secondaires :

o Realiser des travaux d’expertise pour les organismes et établissements publics,

e Organiser des journées d’études sur les themes d’actualités relatifs aux
finances publiques : commentaire et analyse des lois de finances, du systeme
fiscal, du systéme douanier, des politiques d’encouragement aux investisse-
ments, évaluation des politiques publiques.

e Organiser des rencontres et colloques scientifiques annuellement autour des
themes qui revétent un intérét particulier et se rapportant aux finances pu-
bliques.

o Création d’une revue pour la publication des études et recherche concernant
les finances publiques.

e Publication des actes des collogques et journées d’études organisées.
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