HAUTE FONCTION PUBLIQUE ET
NOUVELLE DONNE CONSTITUTIONNELLE

Mahrez AIT BELKACEM (%)

Le rééquilibrage opéré par la Constitution de 1989 entre les
pouvoirs institutionnels, et en particulier 'exécutif et le législatif,
nous pousse plus gue jamais & nous interroger sur la configuration
que dit adopter I’Administration d’'un Etat qui se veut désormais
pluraliste.

Ces interrogations nous devons les poser loin de tout esprit
revendicatif, étroitement corporatif mais plutdt dans 'esprit d’ap-
profondir le rble spécifique que doit tenir 'Administration face a
Pinstabilité du pouvoir politique soumis par essence, a la régle
de Palternance.

En liminaire, est-il utile peut-étre de préciser la notion d’Ad-
ministration publique.,

D’abord un constat : la notion n’a pas de définition constitu-
tionnelle (pas plus dans la précédentie que 'actuelle Constitution,
on ne trouve cette notion évoquée).

Et ¢’est normal, la Constitution décrit les pouvoirs institution-
nels, leurs regles de fonctionnement interne et leurs rapporis les
Uns aux auires.

On peut donc affirmer que '’ Administration n’est pas un pou-
voir institutionnel et elle ne saurait prétendre le devenir, il lui
mangue I'élément essentiel @ la légitimité populaire (“le peuple
est la source de tout pouvoir”) : elle ne saurait &lre que le prolon-
gement instrumental de 'Etat (1) organisé en pouvoirs légitimes.

(") Président de I'Association des diplémés de VENA d’Alger

1} La Formule est de M.GHEZALI réflexion manuscrite versée au dossier d’élabo-
ration du statut général de la Fonction Publique.
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Mais si la Constitution ne cite pas expressément la notion, elle
n’en pose pas moins certains principes fondamentaux qui doivent
régir le fonctionnement des institutions qui le composent et dont
'examen nous permettra de mieux circonscrire cette notion (ar-
ficle 8 de la Constitution décrit la finalité des institutions que se
donne le peuple; tandis que l'articie 9 définit les pratiques que
doivent s’interdire ces institutions).

L’Etat, personne morale de droit public, est toutefois maté-
rialisé aux yeux des citoyens par les institutions gu'il se donne
et les hommes qui les font fonctionner.

C’est donc a la définition des institutions publiques et de
fonction publique gue nous renvoie la recherche de la définition
de I’Administration.

1/ Les institutions publigues dont parle la Constitution ne
sont pas synonymes de I’Administration, loin s’en faut : c’est en
effet un truisme, d’affirmer que 'essence existentielle de I'Assem-
blée Nationale par exemple, ne réside pas dans les bureaux et
organes instrumentaux de cette noble institution mais plutdt dans
la fonction législative et les députés qui I'exercent. De méme que
c’est le corps de la magistrature (assise en particulier) qui symbo-
lise le pouvoir judiciaire plus que toute 'administration judiciaire
(dont la composante humaine est pourtant autrement plus impor-
tante numériguement que les magistrats).

Mais a Pexception des institutions élues et des institutions
consacrées par la Constitution (les assemblees élues, Conseil
Constitutionnel, Cours et Tribunaux, Hauts Conseils divers, Cours
des comptes (2)), il existe dans I'univers public algérien, une mul

2) Pour la Cour des Comptes, il convient de remarquer que la récente loi portant
organisation de la Cour des Comptes, dénature la poriée de cetie ingtitution en
atant & ses membres la qualité de magistrat et en la subordonnant totalement au
gouvernernent, la réduisant & un organe d’exécution du pouvoir de controle dévolu
3 Pexécutif, alors méme que la constitution en son article 160 Pinstitue comme
organe de contrdle autongme du pouvolr executif sauf 3 établir un rapport annuel
qu'elle adresse au président de la république, lequel & notre sens intervient dans
ce cas, comme garant de la Constitution (article 67, 2éme alinéa).
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titude d’institutions composées guasi exclusivement (Ministéres
(3) de méme exclusivement (“espace intermédiaire”, administra-
tion de Wilaya, E.P.A) d’agents publics nommés par l'autorité
politique.

2/ Ce nest donc pas un hasard si le statut des agents publics
représentatifs d’un pouvoir institutionnel, statut des députés, des
élus locaux, des magistrats, de membres du conseil constitution-
nel, des membres de la Cour des Comptes (4) se distingue du
statut des personnels dits de la fonction publique.

Et ¢’est dans les rapports qu’entretiennent ces personnels avec
Pautorité politique que se situe le noeud de la question.

Nous avons vu que I'administration ne saurait se poser comme
un pouvoir distinct de I'exécutif, comme le serait la justice par
exemple, sous peine de réclamer le pouvoir bureaucratique illégi-
time par essence. En effet, dans un systéme démocratique, c’est
’homme politique qui est le mieux qualifié pour juger des besoins
d’une société, it appartient au fonctionnaire d’exécuter sans juge-
ment personnel les instructions de 'agent élu, le facteur décisif
est le fait que le fonctionnaire est nomme alors que 'homme
politique est &lu”(5).

3) It convient de signaler les expériences du Gouvernement Hamrouche de subs-
fituer a certains ministéres une respésentation catégorielle plus légitime (?) qu’un
ministre : Haut Consell & la Culture, Haut Conseil & I'Information, Conseil des
Moudjahidine etc...

4) Le statut de ces derniers confirme la conclusion évoquée supra quant a la
nature des rapports qu’ils entretiennent avec 'Exécutif; confére le décret n81-73
du 9 Mars 1891 portant statut des personnels de la Cour des Comptes.

5) La E.N. Suleiman “ Les hauts fonctionnaires et la politique ” Edition du Seuil,
Paris 1976.
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La Fonction Publique a ce titre n’est “qu’un ensemble de
compétences légales exercées dans I'intérét général” (6). Ses
membres sont a I'entiere disposition du personnel politique 1&gi-
timement au pouvoir et & ce titre ils sont soumis & un devoir de
loyauté vis-a-vis de lui.

Seulement, ce devoir de loyauté vis a vis du pouvoir, s’exerce

dans le cadre des lois et réglements voild un créneau de mobili-
sation suffisant pour motiver sinon la consécration de I'adminis-
tration comme pouvoir autonome du moins comme contre pou-
vOir,
En effet, en I'absence d’une sociéié civile contraignante, la poli-
tique est (7) en roue libre,, or I'Etat se construit dans I'espace qui
sépare la société du pouvoir il est le produit de la lutte entre la
société et le pouvoir gqu’elle secréte.

SiPAdministration se présente comme un ensemble d’agents
jaloux du respect de la loi et des réglement dans leur action
quotidienne qu’est la gestion du service public dans lintérét gé-
néral, elle pourrait remplir ce réle de contre pouvoir qui empéche-
rait toute volonté du pouvoir en place de capter a des fins politi-
ciennes le service public(9).

C’est un véritable droit a la désobéissance qui devrait étre
reconnu au fonctionnaire lorsque I'ordre qu’il recoit est de nature
a contredire les lois et réglements. Ce droit a d’ailleurs été évoqué

6) L'avant projet de loi portant statut général de la Fonction publique, Juin 1990
page VIl

7) In Lahouari Addi * L'impasse du populisme, 'Algérie, collectivités politiques et
PEtat en construction " ENAL Alger 1990.

8) Idem

9) Tout récemment, on a vu dans un ministére, le titulaire démissionnaire de ce
departement,signer des faveurs antidatées (nominations), attribuer des logements
détournés de leur affectation premiére, distribuer des véhicules venus d'on ne
sait ot et multiplier les missions a I'étranger indues au profit de quelques cadres
(?) du sérail, sans que cela ne provoquat un émoi particulier au sein de ce ministére
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implicitement par la Cour des Comptes lorsqu’elle a refusé d’exo-
nérer de sa responsabilité un gestionnaire, auteur d’un agisse-
ment délictueux et qui arguait du fait qu’il agissait sur ordre de
son ministre pour se justifier. Le refus de la Cour des Comptes
se basait sur 'application de la théorie dite "baionnettes intelligen-
tes“ selon laguelle 'agent soumis au pouvoir hiérarchique doit
s'interroger sur la légalité d’un ordre qui lui est donné et s’interdire
de I'exécuter s'il le juge non fondé légalement sous peine d’enga-
1(—:3)331 responsabilité et d’encourir 'imputabilité de son exécution

Ce droit, il serait utopique de I'exiger dans la situation actuelle
des garanties (?) offertes aux cadres de ’Administration publique.
On ne peut pas s’en remettre au seul comportement individuel
(nécessairement suicidaire) du cadre face a sa hiérarchie pour
garantir la régularité des ordres recus. Peut-on imaginer en effet,
refuser un ordre de son supérieur sous prétexte de son caractére
infondé, sans mettre en péril sa carriére 7

Parmi les garanties que nous avions suggérées alors que
nous avions été sollicités en tant qu’association militant pour la
consolidation de I'Etat de droit dans le service public, a la com-
mission d’élaboration de 'avant—projet de statut général de la
fonction publique, figure I'idée de créer un Haut Conseil & I'Ethique
dont les missions devraient étre de sauvegarder les principes de
neutralité, d’égalité de la fonction publique, en émettant un avis
sur toutes questions, faits, actes ou décisions commis par ou &
Pencontre de fonctionnaires en violation de ces principes.

Ce Haut Conseil a 'Ethique devait &tre présidé par un magis-
trat (pour assurer I'indépendance) et les avis qui devaient étre
publiés au journal officiel, ne devaient pas s’opposer a la décision
des ministres
étaient critigu
réparation au

Ce Haut Conseil a 'Ethique devait étre presidé par un magis-
trat (pour assurer 'indépendance) et les avis qui devaient étre
publiés au journal officiel, ne devaient pas s'opposer a la décision
des ministres ou autres agents d’autorité dont les décisions
étaient critiquées. Ses avis ne devaient donc pas ouvrir droit a
réparation au profit des fonctionnaires concernés. Le seul béné

10) Il est regrettable que le recours a cette théorie répondait a des préoccupations
politiques de 'épogque plutdt qu’a la recherche d’une grande légalité de I'action
administrative.
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fice escompté de la jurisprudence de ce Conseil était que la
publicité donnée & ses consultations était de nature a faire réfiéchir
les auteurs éventuels de décisions politiquement impartiales, qui
s’exposaient ainsi a la réprobation publique, en outre, les fonction-
naires béneficiaires d’un avis favorable y gagneraient en réputa-
_tion rétablie.

Malheureusement notre Association n'a pas pu convaincre
la commission qui en a rejeté la création mais en a maintenu la
pertinence puisque le Conseil Supérieur de la Fonction Publique,
“est saisi (entre autres) en matiére de détermination des régles
d’ethique destinées a créer une morale, des valeurs et une véri-
table culture de service public... ” (avani-projet de statut général
de la Fonction Publique p.49).

Nous ne voulons pas proposer en effet qu’un recours juridic-
tionnel soit reconnu aux fonctionnaires contre les décisions des
autorités politiques basées sur un motif politique, nous estimons
avec Max Weber que le pouvoir politique doit demeurer I'initiateur
en tout état de cause et qu’il n'y a pas lieu de favoriser un foyer
de résistance a ce pouvoir (11).

Par contre, nous ne pouvons admetire avec M.Léon Blum
gu’un ministre ne doive jamais “hésiter a changer ses directeurs
dés gu’apparaitra un dissentiment d’idées, ou méme une diver-
gence tenace de caractére” (12).

Il vaut encore mieux dans ce cas opter pour le systéme des
dépouilles (spoils system) qui consiste pour le parti qui gagne les
eélections & s’installer avec son administration en remplacement

11) Max weber Bureaucracy cité par Suleiman op cit.

12) In Léon Blum la réforme gouvernementale, Paris, Grasset, 1936.

(108)



de P'administration du parti défait (13). Il a eu moins le mérite de
définir les régles du jeu de maniére claire pour les postulants aux
emplois publics.

Sipar contre, on opte pour I'administration de carriére, péren-
ne, il convient d’admettre le principe de mettre a I’abri, les fonc-
tionnaires susceptibles d’en souffrir, de I'arbitraire politique du
pOUVvoIr.

Il n'est en effet pas sain pour la gestion d’un pays que
jusgu’aux sous-directeurs (voire aux chefs de bureau) on «se
tienne 'estomac» a I'annonce d’un remaniement ministériel.

Il est grand temps que 'on se penche sur les critéres d’acces
a la haute Fonction Publique.

En effet, 'absence des régles (14) favorise un réseau informel
de clientélisme qui rend suspecte toute carriére administrative
brillante.

Nous ne pouvons qu’approuver M. Lahlou Aziz lorsqu’il affir-
me que “pour la haute Fonction Publique (...) le plus compétent
est d’abord celui qui ne fait pas de vagues, qui ne joue pas
publiquement les mouches du coche, et qui sait naviguer ...” (15).

13} Ce qu'on ne sait pas suffisamment c’est que le spoil system visait dans sa
philosopie & lutter contre 'esprit de caste par le renouvellement périodique du
personnel d’administration. Or I'abus de ce systéme initialement limité aux emplois
politiques avait envahi toute I'administration au point que les emplois fédéraux
aux Etat Unis, étaient devenus I'enjeu principal des luttes politiques. Ce qui a
nécessité la création d'une commission fédérale chargée de veiller a la neutralité
politique du Civil Service (CF. La Fonction Publique aux U.S.A Martine Lamarque,
la Documentation Francgaise, Paris 1980).

14) En fait.certaines régles apparaissent d’ores et déja, cf. & ce sujet I'article pour
un statut de la haute fonction publique “M.Ait Belkacem In revue de 'E.N.A. N-1.
1991

15) Le commis de I'Etat ou le revers de la médaille A.Lahlou In revue administration
et société 1991. Rabat).
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Et ¢’est bien vrai que face & une carriére brillante, on s’inter-
roge d’abord sur I'origine géographique, les alliances et les ami-
fiés du cadre, avani de se questionner sur son profil et ses com-
pétences professionnelles et scientifiques.

C’est ainsi que la premiere garantie que peut se donner un
cadre, c’est son professionnalisme et ses compétences techni-
ques.

La meilleure garantie de n’étre pas relevé par un ministre qui
arrive, outre le fait d’avoir été recruté selon des regles transparen-
tes, et d’étre incontournable par son degré de maitrise de la
profession. Il est toujours moins pénible d’étre remplacé par un
cadre compétent que par un individu dont les seules qualités
sont d’étre bien né et d’avoir les appuis qu’il faut 1a ou il faut.

Or cette compétence et ce professionnalisme, les cadres ne
pourront les acquérir gue si on leur laisse le temps nécessaire a
la capitalisation de leur expérience (16), aprés une formation idoi-
ne de qualité bien entendu.

Il est vrai que la nature des rapports entre le ministre et les
fonctionnaires est déterminée en grande partie par la possession
de Pinformation.

Le meilleur moyen de relativiser ce pouvoir des fonctionnai-
res, consiste pour les ministres a les “ faire bouger ” et ils ne s’en
privent pas (j'ai personnellement changé de fonction a chaque
arrivée d’un nouveau ministre).

Mais ces pratiques, si elles arrangent les affaires des minis-
tres n’en sont pas moins nocives pour 'Administration qui s’y
perd en efficacité et performances acquises.

S’il est normal pour un ministre de s’entourer du maximum
de garanties, de voir sa politique appliquée par les fonctionnaires
choisis par ses prédécesseurs (qui peuvent avoir été des oppo

16) 1l régne un turn over démentiel au sein de I'encadrement de "administration
publigue : on peut changer de poste annuellement.
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sants & sa politique), il est moins normal de bouleverser les struc-
tures de 'administration a chague nouveau gouvernement.

C’est la raison pour laquelle, on reconnait a un ministre le
droit de s’entourer d’'une équipe de proches collaborateurs inves-
tis de sa confiance et dont la tAche majeure est de faire passer
sa politique dans le programme d’activite de structure de 'admi-
nistration soumise a son autorité ; ¢’est le Cabinet, qui en principe
ne survit pas au ministre qui I'a constitué (17).

Autant nous disons gu’aucun frein ne devrait étre dressé
pour la désignation des membres du cabinet (pas de criteres
objectifs d’acces, pas de procedures particulieres de nomination
sinon quant au nombre) autant nous militons pour que des garan-
ties statutaires soient reconnues aux titulaires de fonctions supeé-
rieures de I’Administration publique (les plus soumis a P'arbitraire
du pouvoir dicrétionnaire de nomination). Ces garanties ne doivent
pas étre congues comme des avantages reconnus a des catégo-
ries de travailleurs, mais comme une disposition non pas sociale
mais politique de nature a metire des agents de I'Etat a I'abri des
pressions que le pouvoir pourrait exercer sur eux afin de garantir
la neutralité et 'indépendance de l"'administration.

Conclusion:

Nous conclurons, avec cette réflexion tirée du rapport de la
Commission * Efficacité de I'Etat X Plan (18} 7, pour certains hauts

17) Encore que, conséquence de l'anclen régime, de nombreuses carrieres de
cabinet ont pu &tre chambrées dans I'administration algérienne.

Se référer 4 ce sujet, a Particle de E.Taib, le cabinet ministériel, bulletin du
centre de documentation et de recherche administratives E.N.A N. 4.1990).

18)Frangois de Clocets, In commission “Efficacité de PEtat” du X éme plan, le
pari de la responsabilité, Payot, Paris 1888.
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- postes du secteur public et parapublic, nominations et démissions
sont trop marquées par la faveur du pouvoir majoritaire. Ce clien-
télisme nuit gravement au crédit de I’Etat gestionnaire.

Plutt que de justifier au coup par coup les mesures indivi-
duelles, il convient de mettre au net la liste des postes quirelévent
de I'Exécutif de ceux qui n'en dépendent pas et de Drévoir les
regles de désignation et un statut qui ne serve pas seulement de
paravent a I'arbitraire du gouvernement.

Le statut de la Fonction publique n’est pas un avantage dont
les effets se monnaient avec les fonctionnaires mais une regle
constitutive de la République.

Débat

Question:

La défense et la stabilité des institutions de I'Etat

devraient étre aujourd’hui du ressort soit des décideurs
politiques & la maniére dont on pourrait organiser les
carrieres, soit du ressort d’un comité d’éthique.
La pérennité des institutions de I'Etat doit-elle &tre du
seul ressort des managers de Padministration ou alors
n'est-elle pas a ce niveau la I'occasion d’interpeller le
pouvoir politique sur sa capacité, sa volonté de faire
du service public et de I'administration publique, non
pas le pretexte a I'exercice du pouvoir en soi, mais
beaucoup plus I'occasion de renforcer et d’approfondir
le processus démocratique a la construction de I'Etat
de droit.

Féponse:

Concernant la stabilité des institutions de I'Etat, il
s’agit de premunir ceux qui ont un pouvoir de faire
fonctionner le service public des aléas de I'alternance
politique et des détournements politiciens. Concernant
la proposition de la commission d’éthique ou de la
contribution de P'Etat a la pérennité des institutions,
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Fintervenant s’inquiétait de ce que cette proposition
excluait ou ne prenait pas en compte la capacité vir-
tuelle des cadres a assurer cette neutralité. C’est un
probléme de culture, il faut générer la culture du service
public. On a des propositions concrétes par exemple
que les associations de fonctionnaires soient membres
de cette commission, mais en aucun cas nous voulons
que le haut conseil & I'éthique devienne un moyen de
bloquer le pouvoir discrétionnaire, le pouvoir de ges-
tion des ministres, si on choisit le systéme de I'admi-
nistration pérenne, sinon il vaut mieux choisir le spoil-
system.

Commentaire sur la Haute Fonction Publique en Tu-
nisie.

La haute fonction publique tunisienne se caractérise
par son instabilité. Les hauts fonctionnaires en raison
des risques d’instabilité et d’éviction bénéficient au
moment de leur nomination de primes trés importantes
puisqu’on peut passer du simple au triple suivant le
niveau de la fonction obtenue. D’aprés les expériences
vécues et les luttes de pouvoir au sein de la fonction
publique on assiste a un soutien massif de la part des
syndicats aux agents n’ayant pas un emploi fonction-
nel et qui constituent la base de tous les syndicats.

Et quand on voit les mouvements de gréve qui tou-
chent les services publics, c’est au niveau de ces per-
sonnels que les revendications sont importantes, alors
que dans la haute fonction publique, il y a un acharne-
ment au travail, en raison de son instabilité il y a une
docilité qui n‘est pas négative dle aux risques d'étre
déchargé de son emploi fonctionnel. Toutefois, depuis
deux ou trois ans les hauts fonctionnaires benéficent
d’une garantie. En effet, le fonctionnaire déchargé de
son emploi fonctionnel garde la totalité de ses indem-
nités pendant une année. L’élément théorique qui dé-
termine cette option, c’est que le parti au pouvoir a
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qui consistent & distinguer non pas deux catégories
d’emplois de la haute fonction publique, mais trois
en réalité, deux existantes et une potentielie.

— 1l 'y a les emplois qui vont jusgqu’aux sous—direc-
teurs et qui effectivement sont considérés comme de-

vant restés stables au moment des changements de
majorité.

—_es emplois des directeurs, des postes a la discré-
tion du gouvernement, qui sont de I'ordre de 300 a
400 et dont on considére qu'il est normal que le gou-

vernement nouveau prenne une décision quelle gqu’elle
soit.

- Troisiéme catégorie ¢’est le gouverneur de la ban-
que de France qui est inamovible pendant la duree de
son mandat.

Une discussion est en cours en France pour exami-
ner si quelgues postes de ce type de hauts fonction-
naires qui exercent une sorte de magistrature morale,
intellectuelle ou financiére, ne seraient pas intéressant
a étre placés dans cette situation de maniére a ce qu'il
y ait une certaine continuité de ce jugement dans les
transitions entre deux gouvernements, parce que cette
formule permettrait de poser le probleme de la mobilité
ou de la stabilité en des termes plus clairs.

Concernant le théme de la responsabilité et du réle
du fonctionnaire. En France, nous cherchons a la fois
a former les fonctionnaires a une conception de la
responsabilité qui nest plus simplement la conformité
de leur comportement aux normes et aux decisions
de leurs supérieurs, mais la conformité de leur compor-
tement aux besoins et aux attentes des usagers des
services; c’est a dire des citoyens. Nous cherchons a
inculquer cette idée dans les nouvelles formations du
fonctionnaire qui commencent a étre mises en place
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danslec

les syndicats de fonc-

tionn: netion publique depuis
deux ‘ c rmations devrait moins
porter sur tintériorisation d’une nouvelle conviction
des fonctionnaires vis a § abilite, que
sur la conviction que ceit Oit &lre me-
surée par rapport 2 la co “ﬁd:iﬁivd wce quils ont du com-

portement du citoyan.

La responsabilité {:L,S fonctionnaires sera sérieuse
vis & vis des citoyens le jour ol il v aura organisation
d’une connaissance et ci une transparence ‘

ques des effels de Paction des administ






