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Preface


			Pan Suk Kim1


			“The State is back” was Professor Geert Bouckaert’s parting salvo when, as Rapporteur général, he summed up the proceedings of the International Conference of the IIAS, in Lausanne, in July 2011. Mrs Fraser-Moleketi came to same conclusion in her keynote address on the subject of “Democratic Governance at Times of Crisis: Rebuilding our Communities and Building on our Citizens”. “[…] And not a day too soon,” one might be tempted to add, in the face of calamitous outcomes of three decades of neglect and “hollowing out of the State”. However, the question remains: “What type of State do we need to put in the place of a model that has so visibly failed? Surely a model that is different; one that builds on public trust; one that values social capital because it engages communities and citizens on issues and activities that are of shared concern. What the State does; why and how it does it take on special importance in this context. They define the public sphere; outline the public space.


			‘Public’ or ‘general interest’, ‘public service’, ‘public goods’, ‘public sphere’ and ‘public space’ are the thrust of this new publication of the IIAS. It follows on the heels of two volumes on the subject of administering global governance. These appeared at a four year interval; one in 2005 and the other in 2009. What they shared was a common approach on the meaning and significance that we vest in the term ‘public’. In democratic governance, for Nation-States, since the early twentieth century, ‘public’ has been construed to apply to the national community, within the national borders. ‘Public interest’, in this context, conveyed the national interest of a particular country to the exclusion of all others; over and above all others. Thus, the idea of public service in Korea, the UK or USA would be interpreted as focus on what might be defined as the advancement of those countries’ respective public interest. Little else appeared to matter. We have learned from past experience that such a narrow focus – ethnocentricism, we call it – like also the egocentric preoccupation with self, can prove counter-productive, for peoples, individuals and for the world as a whole. Precisely on this account, since WWII, the world has moved, painstakingly, towards new definitions of ‘universal good’, of ‘global general interest’ and ‘global public service’, for the tasks of global governance.


			We have still a long way to go. However, underpinning all attempts to raise the quality of governance is the meaning that we invest and the importance that we accord to this critical word ‘public’. It is old, going back, in fact, to the roots of democratic self-government. Res publica, we are told, was what cives shared in common: the ‘public thing’. Like democracy, it implied the existence of communities bent on governing themselves, that it is to say administering what belonged to the body of citizens. Order, equity, cohesion, cooperation, harmony and solidarity were values which took precedence over others, in these circumstances. They were accorded weight in ancient legal systems and the writings of such sages as Confucius and Plato, to offer but two examples.


			It may be symptomatic of the rise and lengthy dominance of autocratic régimes in large parts of the world that, over time, these values lost part of their attraction and earlier shine; in fact came to be equated with authoritarian government. For centuries, empires were viewed as their rulers’ dominions; their citizens as ‘subjects’ beholden to fidelity to their respective masters. Not surprisingly, the struggle for emancipation from autocratic rule and colonial domination emphasised independence and individual freedom more than anything else. Quite rightly, human rights and social contract theories, from fairly early on, gave prominence to rights and to a model of Man, which lies at the epicentre of our political thinking: Man as the raison d’être of society and of government.


			Much may be said in favour of this approach. It should not be overlooked, on the other hand, that the French Revolution itself, which proclaimed the Rights of Man, coupled this affirmation with the Rights of the Citizen. Nor should it be forgotten that its triptych, giving prominence to ‘Liberty’, completes it with Equality and Solidarity or Fraternity. More recently, the landmark Declaration of the Millennium Assembly,2 in its Preamble, stated that these values go together, sustaining one another. Absence of one undermines the other two. In recent years especially, experience demonstrated that the rise of great disparities in individual wealth, prospects and opportunities has had devastating effects on the life of the community, seriously eroding its values, what we call the ‘social capital’ and with it trust, cohesion, harmony and solidarity; what bring the people together and enable the communities to respond to emerging challenges, at times of crisis especially.


			The force of public values depends on the degree to which the body of citizens identifies as one on the local, sub-national, national and increasingly in our days, regional and inter-regional levels. There can be little doubt, in light of current events, that vast wealth differentials both within and between nations undermine the sense of ‘we-ness’, to which the first book in this series, entitled The World We Could Win, referred (G.J. Fraser-Moleketi, 2005, p. vii).


			Regrettably, as we know, these widening differentials within and between nations have been the abiding features of the prevailing trends and sequel of the policies of the past thirty years. A constant of these policies has been the steady shrinking of public space, in tandem with the erosion of public service (Caiden and Caiden, 2002). In all too many countries, this has tended to undermine the vitality of the norms on which our sense of community, the values of civil society and democratic governance ultimately depend. Whatever other merits it might present, invasion of the public by private sector norms and what has been described as ‘marketisation’ of the public sector adversely affect the profile, morale, prestige and autonomy of the public service profession, as well as its sense of identity. Speaking of government business, as if there were no boundaries or differences in kind but only of degree, effectively discounts the weight of norms and principles that represent the core of democratic governance and, therefore, are specific, as well as fundamental to public space. Chief among them are the values of equality before the law, the rule of law and due process, objectivity, impartiality and the primacy of the general and long-term public interest over particularistic, short-term pursuits and concerns.


			We have paid a hefty price, mostly in terms of public integrity, for this confusion of roles and the blurring of the boundaries between the public sector and private enterprise. Subscribing to technologies and methods of the latter is absolutely appropriate and has, in fact, become common practice, in the sphere of government action. But this cannot entail surrender of the norms which define the public space in democratic societies. Defining and refining these values, goals and norms has, in one way or another, been an abiding concern of politics and academia, in every part of the world. Establishing the boundaries of rightful government action; determining the what, the why and the how, that citizens may ask in holding public authorities accountable for their actions, is what articulates the notion of public space. It marks the separation between this public space and what is commonly accepted as properly belonging to the private sphere of action. The extent of the two spheres and boundaries between them have always been the subject of controversy. Totalitarian governments reject all such distinction or separation, while libertarian thinking often tends to the other extreme.


			We need to be reminded that individual rights are mostly predicated on making this distinction. Separation goes in tandem with the need to circumscribe the activities of government and establishing controls over its modes of action. The rule of law and due process has been largely the result of this centuries-long drive to regulate the initiatives of the executive branch and curb manifestations of arbitrary power. We need to recognise, on the other hand, that government inaction, passivity or indifference in the face of vast disparities and also gross injustice, create dysfunctional outcomes, which gravely undermine the meaning of these rights and may restrict our freedoms in many important ways. If most advanced societies finally turned their back on the ‘night-watchman State’, this was surely on account of the realisation that targeted State interventions are often necessary not merely to prevent or correct certain patent forms of abuse but more so to redress perilous market failures and to establish or maintain a user-friendly environment for the growth of constructive departures on the part of private citizens or groups of individuals.


			It took the final report of the XIIIth Meeting of Experts on the United Nations Programme of Public Administration and Finance to bring to light the fact that strong markets and strong States are not conflicting but complementary forces, which really need one another (United Nations, 1997, pp. 1-2). It was acceptance of government as a positive force in the affairs of Man; as a necessary tool of socio-economic development and as a precondition for international governance that literally transformed our field, making Public Administration what it has become today. The gradual transformation of a small band of courtiers and title-holders into the profession of government, drawn from prestigious schools, did not take place overnight. In reality, the product of centuries of evolution, it represents the confluence of currents of ideas drawn from many a social science, as well as Engineering. Public Administration – or the Administrative Sciences, as we prefer to call it at the IIAS – was borne of this meeting of minds and cross-fertilisation of ideas contributed from law, economics, political science, psychology, sociology and social anthropology. Our field has grown much richer as a result of this mix. Inter-disciplinarity (G. Timsit, 1986, p. 17) has made it what is: a quilt of many fabrics; a composite of elements derived from many disciplines, with skills and knowledge drawn from all without an exception. It would be fair to argue that our field has greatly suffered, in recent years, from one-dimensional thinking, because it would be impossible to practise administration, at senior levels especially, without an adequate grounding in all major social sciences.


			Our field owes its importance, in part at any rate, to the sheer scale and complexity of the public realm to-day, including, as it does, several layers of governance and many inter-related but disparate areas of action. Decisions in this realm take on degrees of significance which seldom can be found in the sphere of private affairs. Inevitably also, they raise some ethical issues. Confronting them demands maturity, wisdom and fortitude, because the decisions are taken by individual people – or groups – not on their own behalf, but rather on behalf of national communities and, increasingly in our days, of the world as a whole, of posterity and the future of our planet. How do we prepare our leaders for such demanding tasks; the tasks of policy-making, which such decisions entail? Attempts to answer this question, more than eighty years ago, led to the creation of the International Institute of Administrative Sciences (IIAS). It has spurred on the establishment of several more institutes on the national and regional levels during the intervening years. In the world of the XXIst century, these issues and these tasks take on an added urgency very largely as a result of the ever-growing intricacy and scale of operations in every field of activity. A world of seven billion living in tight proximity and close inter-dependence creates conditions different from even those existing seventy years ago, when the present architecture for the tasks of global governance was conceived and put in place.


			On all levels, in most fields, the problems and the challenges that governments must face call for substantive inputs from several diverse quarters. Decision-making processes invite participation from numerous stakeholders coming from different backgrounds, not only from the Government; embracing not a single but multiple perspectives on what needs to be done. Observing political leaders in the world to-day, as they confront the task of dealing with the crisis that has engulfed the world, one easily surmises the truly baffling nature of the issues that Governments confront, as they try to accommodate divergent points of view, indeed conflicting interests.


			Striving to reach a consensus, wherever top-down orders will not produce compliance, gives the measure of the challenge that democratic governance – therefore, the public sector – are called upon to face. With growing inter-dependence; with instant connectivity and information flows moving with the speed of light, regionalisation and globalisation bring people closer together but also create environments, for the decision-makers, where power is more diffuse and interests grow more disparate. The problem is compounded by some disturbing trends of these past three decades, which both the present volume and those which have preceded it explore in some detail. We mean the yawning gaps of wealth and opportunity, within and between nations, corruption, arbitrariness and the abuse of power. These gravely undermine the needed solidarity and adversely affect the level of citizen participation in public affairs. They lead to the rapid erosion of public service, trust, and social capital.


			None of those issues arise – not to the same extent, at any rate – in the business world. Though the private sector also may, occasionally, be exposed to a number of such challenges as touch the world of government, none of them ever attains the same degree of intensity. Talking of public space, we refer to an environment which is truly unique in most important respects. It is the realm of law, of politics, political accommodation but also, more and more, of critical departures towards The World We Could Win; towards a public service whose remit is the world. It is a unique environment of complex policy-making and programme execution, where systematic knowledge and high-level skills play an important part. We ignore these to our peril. We also compromise the long-term sustainability of plans and projects in government, by not according due weight to values, norms and principles to which we pay lip service but may not heed sufficiently.


			Professionalism in government represents a central theme of this book. In democratic government, it sums up the unique and truly irreplaceable role of appointed expert staff, as distinct from political leaders elected by popular vote. It bespeaks the need for knowledge and high-level technical skills, expertise, institutional memory and dedication to service in contemporary government. Precisely on this account, it highlights the importance of merit and capacity as overarching criteria in the selection of staff and as alternative avenues for access to positions which offer the opportunity to influence and to serve. Professionalism is a composite of talent and expertise but also of virtue and values. Identifying these values, pinpointing needed skills and specifying the fields, where mastery is required, have been abiding concerns for generations of statesmen, scholars and leaders from several fields of activity.


			How to secure such inputs in a sustainable fashion and in accountable ways have prompted the reforms that have transformed the profile of governance and Public Administration, over the past two centuries. To such concerns we owe the institution-building that led to the creation of civil service commissions, national schools and centres of training and research, as well as methodologies intended to produce transparency, objectivity and credibility in all the relevant processes. Without a long-term vision to match the above reforms, our own IIAS and, more important still, the global architecture, which saw the light of the day after the Second World War, would not have been created. Complemented by more recent specialised or regional structures, they represent responses to the challenges confronting global society. In scale and complexity, they dwarf many of the problems that previous generations were called upon to face. In terms of structures, processes, knowledge and skills required to assist a meeting of minds and steer a course of action, the tasks confronting leaders vary from country to country but nowhere are they simple. In terms of virtue and values, leaders also face a challenge. The words of Gordon Brown, calling for the reform of the United Nations and the Bretton Woods institutions, come to mind in this connection: “We urgently need to step out of the mindset of competing interests and instead find out common interests and we must summon up the best instincts and efforts of humanity in a cooperative effort to build new international rules and institutions for the global era.” (The New York Times, 2008).


			How have we fared so far, in this regard? The record and the progress of the last three decades have probably been mixed. Quite forcefully, Kofi Annan, past Secretary-General of the United Nations, remarked in his report the Millennium Assembly: “The benefits and opportunities of globalization remain highly concentrated among a relatively small number of countries and are spread unevenly within them. In recent decades, an imbalance has emerged between successful efforts to craft strong and well-enforced rules facilitating the expansion of global markets, while support for equally valid social objectives, be they labour standards, the environment, human rights, or poverty reduction, has lagged behind” (United Nations, 2001).


			Somehow, our challenge is clear because the major crisis, which has engulfed our world, has sent a powerful message that we all ought to heed. We must do a better job of addressing the need for inclusion, combating marginalisation and reducing inequality. With enormous gains of wealth concentrated at the top, came job losses for the rest, and the consequent erosion of economic security. Worse still, this erosion has been cumulative and certainly hard to reverse, given the paucity of jobs to which a shrinking base of prosperity gives rise. Allowing market forces a free rein has been the dominant policy in many economies during the past decades. It followed the retreat of the Administrative State; of Government in fact, as a positive force in society. The inequities to which this trend has given rise is one unfortunate sequel; the erosion of public service and decline of public values have been others. They have become phenomena as dangerous as surely they are reversible, given properly concerted government action.


			Crises beget opportunities. It cannot be denied that, in the last analysis, our fate is in our hands. More than knowledge and resources, reversing course depends on the values that we espouse and how these values mark what’s right from what is wrong. In large parts of the world, collective will today is paralysed by what a recent study described as an atmosphere of extreme moral individualism – of relativism and non-judgmentalism. That does not mean that people are necessarily immoral. It indicates, however, a deficit of that collective ethic and value orientation towards community benefits, which is required to move society and democratic governments forward towards reform (D. Brooks, 2011, p. A31).


			The message of this volume centres around a theme drawn from the rich experience of the past eighty years of IIAS existence and service to the world. Some of these were years of suffering mitigated by government action but also years of suffering largely caused by State inaction. Exploring public space, invites us to revisit the values, virtues, norms and guidelines that, over a number of centuries, as well as in recent decades, have shown the way in governance and government. We hardly need reminding that these do not grow in the wild. Values and institutions must be nurtured with consummate care. They represent the outcome of dialectic processes and human intervention; the product of debate. This spills over the bounds of Nation-States, as well as the barriers of language, becoming continental or universal in scope. The Charter of the UN, the Universal Declaration of Human Rights and the foundation documents for a United Europe come to mind in this connection. In exploring public space we look to a process of thought which underpins all efforts towards a better world.
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Foreword


			Rolet Loretan1


			As this volume goes to print, our world is still in crisis, for the fifth consecutive year. It behooves us all to recall that similar conditions prevailed in much of the world when the Institute was founded, in 1930. Presiding its establishment was the idea that systematic treatment of the issues and problems of governance; knowledge-based administration under the rule of law, public service professional values, as well as competent management of national resources represented a sure way out of the crisis and the path to a better future. Though much has changed in the world in the intervening decades, belief in knowledge, skills, value and virtue remain the underpinnings of Public Administration, the way we see it and practice it. When it all started and the Institute was created eighty-two years ago, inter-regional administration was debated, to be sure, but was still in its early development and not without opponents. The focus lay primarily on public service reform and the machinery of government on the national and, only secondarily, the local government levels.


			Much has changed in this regard in the intervening years. To be sure, the Nation-State remains the dominant player. However, with bond-markets exerting ‘white-hot pressure’ on Governments, the ongoing financial crisis has made it amply clear that States are not alone but share the global field with other major forces (The New York Times, 2011, pp. A1 & 34; G. Fraser-Moleketi, 2011). Compounded by the crisis, the cracks that were produced in global architectures by major shifts of power, political and economic, point to the pressing need for a thorough review and revision of some existing structures for global and regional governance.


			Revision means revisiting and modifying, as needed, an institutional framework designed, in all the essentials, by the victorious powers, at the end of the Second World War. Though, to be sure, the arrangements, in place for seventy years, have served a valuable purpose, they ought to be re-shaped in light of new realities, as well as possibilities, which significant advances is knowledge and technologies have offered to the world in recent years.


			When the United Nations first went into operation at Lake Success, a galaxy of agencies progressively took shape to give effect to programmes of global cooperation in special fields of action. Yet little, in those days, suggested the rapid advances in regional initiatives and integration that we have seen of late. With Europe in the lead, regional organisations have grown in quick succession and come to represent a necessary complement to the complex superstructure, which makes our global society move forward, roughly in sync.


			The surge of regional ‘we-ness’ represents an important development, which the ongoing financial crisis may well accelerate. Independently, however, of the current circumstances, several potent factors are bringing countries, peoples and public institutions increasingly closer together, with technology assisting this process. Responsive to this trend, the International Institute of Administrative Sciences has created regional groups for Asia and Latin America, complementing a network begun when the European Group for Public Administration was established, in 1975. Our links with the US through ASPA (the American Society of Public Administration), were restored two years ago and we confidently look forward to the day when regional groups for Africa and for the Middle East will see the light of the day.


			Therefore, in recognition of this important development in the global architecture for effective global governance, the IIAS resolved to insert a regional dimension and regional perspectives in both of the two volumes which preceded this new book. They appeared in 2005 and 2009, respectively (G.J. Fraser-Moleketi, 2005, p. I; Pichardo Pagaza, I. et al., 2009).


			Both previous publications explored the subject-matter from a thematic standpoint, looking at prospects and challenges at the dawn of the new century but also with a focus on the human factor in governance. The importance of this factor, which conditions the performance of Public Administration in any field or context, increases manifold in multi-layer governance, where nationals must work with their respective counterparts on the global and regional levels. If an example were needed to demonstrate the challenges that scale, complexity and distance bring to cross-border cooperation, the intensive consultations which have marked the present crisis, in an attempt by governments to agree on exit strategies, may serve as indications of the emerging and rapidly evolving requirements.


			Among the ‘lessons learned’ from the ongoing recession, one that certainly stands out is the pivotal significance of value and virtue in Government and Public Administration. Their salience was brought home by a timely publication co-edited by our President, Professor Pan Suk Kim and Professor Michiel De Vries (2011). The IIAS takes pride in serving as a sponsor of this important book, which has been highly praised in a recent book review of PAR, the journal of the American Society of Public Administration (Newland, 2012, pp. 291-302). The role of value and virtue came into sharp relief during the past few years, though sadly very often more through paucity than salience, in the public sphere. In national administration, value and virtue have become the subject-matter of an intense debate during the corruption scandals, which have shaken many governments, in several parts of the world. On the global and regional levels, value and virtue have been shown to condition further progress on the road to integration, but also the consolidation of cooperation agreements among the Member States of several regional groupings, in several fields of activity.


			Experience of the crisis and the events that have preceded it have amply demonstrated that any future development in global and regional governance must necessarily rest on a solid foundation of consciously shared norms and established common practices in Public Administration. This accomplishment, the Europeans have called: “Our Common Administrative Space”. It is a normative space that has furnished the underpinnings for the construction of Europe, piece by piece, over the past half century. The process still continues. The present publication draws attention to this vision and the related concept of public service professionalism. We, of the IIAS, have endorsed this forward-looking approach, which also goes in tandem with the growth of regional chapters, as mentioned earlier on. A solid normative base provides the underpinning of public service reform and administrative improvement, on any level of governance. It conditions its effectiveness and represents a requisite for any major departure towards the further development of a Global Public Service, hopefully in the not distant future.


			Public service value and virtue in a common normative space is the thread that runs through this book. The concept itself is explored and analysed in detail in an introductory section by Professor Gérard Timsit, Chair of the Working Group and Co-editor of this volume. The subsequent chapter by Dr. Stavroula Ktistaki brings to light the progressive application of this concept and approach to the European Union, in the spate of half-a-century.


			Three subsequent chapters examine the shared experience of administrative change in the countries of Latin America and the English-speaking world, with a particular focus on the norms and ideology underlying in this evolution. The chapters were contributed by teams of scholars led by Dr. Jose Castelazo, President of INAP, our host for the Merida Congress and Professor Gerald Caiden, a noted scholar and expert in administrative reform. Needless to emphasise it, both sub-Saharan Africa and the Arab world are currently undergoing a rapid transformation. With an accent on the pivotal human factor in both cases, Dr. John-Mary Kauzya and Professor Jamil Jreisat have explored the major challenges which a world in rapid change and globalisation entail for their respective areas. South Asia and East Asia are the focus of two chapters respectively contributed by Professor O.P. Dwivedi and Mr D.S. Mishra and Drs Pan Suk Kim, Masao Kikuchi and Martin Painter.


			The two concluding chapters have focused on the challenges, which the crisis has served to expose and the importance of professionalism as a much-needed response. They have been written respectively by Professors Ian Thynne and Andrew Massey, and Professor Demetrios Argyriades, Rapporteur of the Working Group. As in 2009, this volume is produced in three international languages. A final section, accordingly, provides summaries, in English, French and Spanish, of the contents of the book.


			We look to the future with confidence. Therefore, as we welcome the third in this timely series of volumes, we readily acknowledge that our work on global governance is very far from complete. At the forthcoming Congress of the IIAS, in Merida, Yucatan, Mexico, we propose, inter alia, to focus on follow-up research on areas of global concern, which the Millennium Goals have served to bring into focus. Still, in bringing to a close the phase which this Book represents, we would be sorely remiss in not extending our thanks and our congratulations to all those who contributed so generously of their energy and time in carrying this valuable project to fruition.


			Once more a team of scholars, whose names have just been mentioned, a working group of experts drawn from all over the world, has delivered in record time, on time! Largely thanks to their commitment and labour, the IIAS is now able to present, at Merida and to distribute world-wide, an additional book in the series on Public Administration in the global and regional contexts. Therefore, we also express deep gratitude to Dr Fabienne Maron, Mr Johannes Irschik and Mrs Virginie Delattre-Escudie, all members, past and present, of the staff of our Institute, who offered their valuable help and steadfast support to the project in the course of the arduous process of preparation and production of this volume. Last but not least, we thank Mrs Marietta Monzon, who likewise greatly contributed to this demanding process, as the essential hub and anchor in New York, where she volunteered her services as Assistant to the Working Group and its Rapporteur, Dr D. Argyriades.
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Introduction 
La notion d’espace administratif


			Gérard Timsit1


			Trois notions étroitement reliées


			Il n’existe pas a priori de lien immédiatement apparent entre les trois notions de mondialisation, fonction publique et espace administratif. Pourtant, chacun des deux termes figurant dans la formulation du sujet retenu dans cette étude – mondialisation, fonction publique – est étroitement relié à la notion d’espace administratif (Ea). C’est ce que l’on aimerait essayer de montrer ici, dès l’abord, pour justifier de l’intérêt de ce rapport introductif.


			Relation mondialisation-Ea, d’abord. C’est une relation étroite. En effet, la notion d’Ea est une notion énoncée et utilisée dans la construction de l’Union européenne pour désigner et traiter des problèmes administratifs liés au fonctionnement de l’ensemble politique et économique constitué des pays – 27, encore aujourd’hui – réunis au sein de l’Union. La notion d’Ea renvoie donc à l’une des formes de l’intégration régionale. L’intégration régionale n’étant elle-même qu’une des modalités de la mondialisation, il semble évident que la notion d’Ea est étroitement liée à la notion de mondialisation, où elle peut donc servir à traiter des aspects administratifs relatifs à la construction d’un système de gouvernance globale.


			Relation fonction publique-Ea ? C’est une relation qui n’est guère moins étroite. On ne saurait en effet ignorer la place que tiennent le processus de la mise en place et la nature des missions d’une fonction publique dans le fonctionnement d’une administration. Un système de gouvernance, quel qu’il soit, national, régional ou mondial, a besoin – entre autres – d’un corps d’agents pour accomplir les missions qui lui sont confiées ou qu’il décide de se donner. On ne saurait donc faire l’économie d’une réflexion sur la relation fonction publique-Ea, puisque, selon la nature plus ou moins intégrée, plus ou moins perfectionnée, de l’Ea au sein du système de gouvernance dont il est l’un des éléments constitutifs, l’on aura affaire à une fonction publique qui présente, ou devra présenter, des caractères profondément différents…


			La notion d’Ea est donc une notion essentielle à la compréhension des problèmes soulevés par le thème soumis à l’étude. Il ne suffit cependant pas de reconnaître l’existence de ces liens entre la notion d’Ea et les problèmes de la mondialisation et de la fonction publique. Il faut aussi en préciser la nature et en déterminer les implications et les conséquences. L’hypothèse que l’on aimerait défendre, c’est que la nature de ces liens est commandée par la nature de la fonction que remplit la notion d’Ea dans le système de gouvernance dont elle prétend rendre compte.


			Dire Ea, serait-ce, en effet, seulement dire, mais d’une autre manière, juste un peu plus savante et compliquée, administration ? Auquel cas, lorsque l’on parle d’Ea, l’on ne ferait que désigner sous ce nom des institutions d’un système de gouvernance qui revêtent le caractère d’organes de l’Administration ou qui sont investies de missions reconnues comme étant des missions d’administration… Il n’y aurait alors aucune spécificité autre que sémantique de la notion d’Ea.


			La thèse que l’on voudrait soutenir n’est pas celle-là, mais celle, au contraire, d’une forte originalité de la notion telle qu’elle a été utilisée en Europe. Il semble en effet que, dans le système de gouvernance européenne au sein duquel elle est née, cette notion a deux fonctions parfaitement distinctes, qui recoupent, certes, mais ne coïncident pas avec celles dont est investie la notion classique d’Administration.


			Ou bien, en effet, la notion d’Ea joue le rôle d’une condition d’adhésion au système existant de gouvernance régionale dont elle décrit les aspects administratifs – les États candidats à l’entrée dans l’Union européenne devant garantir, pour pouvoir y accéder, que leurs administrations nationales soient en charge des mêmes fonctions et se situent au même niveau d’efficacité que celles des pays déjà membres de l’UE – et qu’elles satisfassent donc aux critères d’organisation et de fonctionnement reconnus comme étant ceux des administrations des pays appartenant à l’ensemble européen auquel elles prétendent s’agréger.


			Ou bien, la notion d’Ea a pour fonction de contribuer à définir les caractères à acquérir et les progrès à réaliser par l’administration du système de gouvernance régionale considéré, pour que ce système, à l’avenir, s’améliore, se perfectionne et remplisse effectivement, et de plus en plus en plus efficacement, les missions qu’il s’est assignées ou qui lui ont été confiées.


			Ce sont donc deux fonctions distinctes, même si elles sont très proches l’une de l’autre. Elles s’analysent, l’une, en une fonction d’énonciation d’une condition, passive, pourrait-on dire, et à usage « interne » : à destination principale des administrations nationales, d’une part ; l’autre, d’autre part, en une fonction de construction, une fonction active, pourrait-on préciser, à usage principalement « externe », tournée en effet pour l’essentiel vers l’édification du système de gouvernance régionale.


			Ce sont ces deux fonctions dont l’analyse comme telle – énoncé d’une condition, élément d’une construction – devrait permettre de préciser la place réelle et les applications possibles de la notion d’Ea dans les processus de la mondialisation.


			
1.	La notion d’Ea comme énoncé d’une condition


			La notion d’Ea énonce une condition posée à l’adhésion d’un État candidat à l’entrée dans un système de gouvernance donné et relative à l’administration de cet État. Comment la notion en est-elle venue à jouer ce rôle ? Quelles conséquences en est-il résulté pour l’analyse de l’Administration des États concernés ? Ce sont là les deux problèmes dont il faut traiter. L’un a trait à la formation de la notion, à la manière dont elle est née dans le système de gouvernance européen au sein duquel elle s’est développée ; l’autre porte sur le contenu de la notion ainsi formée et sur les caractères définissant l’ensemble empirique constitué par les administrations ainsi rassemblées sur la base de cette notion théorique.


			
1.1.	Formation de la notion


			Il n’est ici pas question de faire l’histoire de la formation de la notion, mais seulement d’énoncer quelques propositions destinées à fournir des points de repère pour son analyse.


			On a déjà dit les origines européennes de la notion d’Ea. Il faut maintenant ajouter que, malgré son ancienneté relative (les débuts de la construction européenne datent du milieu du XXe siècle), le système de gouvernance économique et politique, auquel elle a donné naissance, est encore un système imparfait, incomplet, dans lequel, sous l’autorité d’instances politiques disposant d’une légitimité directe ou indirecte – Conseil, Parlement européen, Commission… – n’existent que peu d’instances administratives propres : les services de la Commission, les agences…


			D’une telle conception, il est résulté la nécessité, pour le système européen de gouvernance globale, de disposer, à défaut d’une Administration propre encore embryonnaire, d’instances administratives de relais, constituées par les administrations nationales des États membres. Ce sont ces Administrations nationales qui forment pour l’essentiel l’appareil administratif chargé de la mise en œuvre des obligations et engagements auxquels souscrivent les États lorsqu’ils adhèrent à l’UE et en deviennent membres.


			La notion d’Ea a donc été utilisée pour désigner non pas, directement, les administrations nationales elles-mêmes des États membres, mais les normes que les États membres s’engagent à faire respecter et appliquer par leurs administrations nationales respectives lorsqu’ils adhèrent à l’UE et en deviennent membres. Ces normes, essentiellement destinées à traduire dans la réalité les politiques économiques ou sociales de l’Union et qui s’imposent aux Administrations publiques de tous les États membres, ont composé ce que l’on a appelé l’acquis communautaire formel. Cet ensemble de normes, d’ores et déjà respectées par les États membres au titre des obligations résultant de leur appartenance à l’Union, est aussi celui dont les États candidats à l’entrée dans l’Union doivent savoir qu’elles s’imposeront également à eux, d’emblée, s’ils entrent, et à partir du jour de leur entrée, dans l’Union.


			Ce que l’on appelle l’acquis communautaire formel ne forme cependant qu’une partie de l’Ea. Il ne suffit en effet pas qu’un État prenne des engagements. Encore faut-il que cet État soit capable de respecter les engagements qu’il a pris. Il faut donc qu’il dispose de la « capacité de mettre en œuvre les capacités » (L. Mescalfe ; 1998, p. 43), qu’il s’engage à respecter du fait de son entrée dans l’Union. Ces capacités de mise en œuvre des capacités sont déterminées et définies dans le droit des États membres par des normes relatives aux conditions de fonctionnement de leurs Administrations. Elles se traduisent en pratique en des principes généraux concernant, par exemple, la légalité, la responsabilité ou l’efficacité de l’Administration.


			Autrement dit, aux normes qui constituent l’acquis communautaire formel, doivent s’ajouter toutes celles des normes qui s’imposent aux pays européens et dont le respect par ces pays permet à leurs institutions administratives de disposer des capacités techniques – institutionnelles et juridiques – de mettre en œuvre les politiques auxquelles ils doivent se conformer du fait de leur adhésion à l’Union. Cette deuxième série de normes, qui ne fait l’objet d’aucune convention formelle, constitue ce que l’on a pu appeler l’acquis communautaire informel.


			C’est la vérification de l’existence et du respect de ce double ensemble de normes – acquis communautaire formel, acquis communautaire informel – qui forme une sorte de préalable à l’adhésion des pays candidats.


			
1.2.	Contenu de la notion : espace normatif limité


			La notion d’Ea renvoie donc à l’énoncé d’une condition – d’une des conditions – posée aux États à leur entrée dans l’Union. L’entrée dans l’Union est en effet subordonnée au respect de quatre types de conditions ou critères. Des critères politiques : le respect des principes de la démocratie politique et de l’État de droit ; des critères économiques : le respect des principes de l’économie de marché et la reconnaissance de la place de l’initiative privée dans le fonctionnement de ses mécanismes ; des critères relatifs à l’aptitude des États à assumer leurs obligations de membre de l’Union (budget, inflation, dette, etc.) ; enfin, leur capacité administrative à respecter et appliquer l’acquis… C’est cette dernière condition que désigne la notion d’Ea.


			La notion d’Ea, qui apparaît ainsi comme une condition spécifique relative à l’administration des États, ne s’identifie cependant pas à elle. Se substituant à la notion classique d’Administration, elle se situe sur un plan différent. Tandis que l’une, la notion d’Administration, désigne un espace institutionnel – les institutions investies au sein de l’appareil d’État de fonctions administratives –, l’autre désigne un espace normatif – les normes relatives à ces institutions.


			Et non seulement les deux notions diffèrent sur ce point – institutionnel ou normatif –, mais elles diffèrent encore en ce qu’alors que la notion d’Administration renvoie en principe à l’ensemble des institutions administratives constitutives d’un appareil d’État, la notion d’Ea, elle, ne renvoie qu’aux seules normes relatives, non à la totalité, mais à une partie de l’Administration de l’État – celle qui est compétente pour – et qui est capable de – satisfaire aux obligations qui résultent des traités régissant l’Union. Des obligations qui peuvent être circonscrites à un domaine parfaitement déterminé : le domaine douanier, policier, judiciaire…


			L’Ea est donc un espace limité, limité aux normes régissant le fonctionnement des seules administrations impliquées dans la mise en œuvre des obligations résultant des traités de l’UE. Quelles administrations ? Par exemple, les administrations chargées d’assurer la libre circulation des marchandises, celles qui sont en charge du contrôle de la concurrence, les administrations compétentes en matière de transports, de lutte contre la corruption, etc.


			Espace normatif limité, l’Ea est aussi un espace hétérogène. Constitué de deux types de normes, celles qui composent l’acquis communautaire formel (acf) et celles qui composent l’acquis communautaire informel (aci), il ne présente de véritable homogénéité qu’en ce qui concerne les normes composant l’acf. Seules ces normes sont en effet soit directement adoptées par l’UE, soit le produit de la mise en œuvre par les États nationaux de directives européennes. Les autres, en revanche, qui composent l’aci, relèvent uniquement des États membres qui restent libres de la détermination des principes généraux régissant le fonctionnement de leurs administrations respectives.


			On doit ajouter, et cela est essentiel dans l’analyse du contenu de la notion d’Ea, que l’Ea désigne dans l’Union, outre un espace normatif, limité et hétérogène, un espace qui présente cette quatrième caractéristique d’être décentralisé, un espace constitué de normes relatives à des administrations qui, chargées de la mise en œuvre des politiques communes à l’UE, sont et restent, en fait et en droit, des administrations nationales. L’UE n’a pas, on l’a dit, ou n’a que très peu, d’administrations propres.


			Si l’Union dispose bien d’une Administration centrale, aux dimensions d’ailleurs relativement réduites au regard de l’ampleur des problèmes dont elle a à traiter, elle n’a pas beaucoup de services extérieurs. Elle doit donc, au nom du principe de subsidiarité, s’en remettre pour l’essentiel, quant à la mise en œuvre des politiques qu’elle élabore, aux administrations de ses États membres. C’est à elles qu’il revient en effet, sous l’autorité de leurs gouvernements respectifs, d’assurer cette fonction. L’Union n’impose ainsi à ses membres que « ce que les juristes appellent une obligation de résultat. Libre aux pays membres d’organiser comme ils l’entendent leur administration. Celle-ci doit fonctionner de telle sorte que les tâches communautaires soient effectivement et correctement remplies de manière à atteindre les objectifs politiques déterminés par l’Union » (J. Fournier, 1998, p. 127).


			Ainsi voit-on la notion d’Ea, à travers l’analyse des caractères qui lui sont reconnus – un espace normatif, limité, hétérogène et décentralisé – jouer sa fonction de condition posée à l’entrée de nouveaux États dans l’Union. Mais analyser la notion en ces termes, c’est aussi en prendre la mesure, en mesurer la portée.


			
2.	La notion d’Ea : élément d’une construction


			La notion d’Ea – au-delà de son rôle de condition posée à l’entrée dans l’Union – peut être analysée et a été utilisée en effet, de surcroît, comme élément de la construction d’un système de gouvernance, et cela, de deux manières différentes.


			Elle a été utilisée, au premier chef, comme standard de référence, comme objectif à atteindre, un standard auquel sont confrontées les administrations internes des États candidats afin qu’ils se mettent en mesure de satisfaire aux capacités requises d’eux dans ce domaine pour leur entrée dans l’Union. La notion d’Ea a ainsi joué un rôle essentiel dans la détermination et l’orientation des réformes des administrations internes qui ont été entreprises dans les pays qui ont adhéré – et en vue de leur adhésion – à l’Union depuis les débuts de la construction européenne.


			
2.1.	Deux utilisations


			La notion d’Ea a pu servir également – moins systématiquement, plus discrètement, mais de manière tout aussi réelle – à l’orientation et l’évaluation des réformes administratives, à un autre niveau, international, cette fois. Synthétisant les caractères normatifs propres aux administrations internes rassemblées au sein de l’UE, la notion sert cependant à désigner l’appareil administratif d’un système de gouvernance international, un appareil administratif qui, on l’a vu, est incomplet, imparfait, limité, hétérogène et décentralisé. Ces caractères permettent alors de mesurer la distance qui sépare un appareil administratif revêtant de tels caractères de celui dont est normalement doté un système de gouvernance étatique interne classique.


			L’on peut donc, sur ces bases, s’interroger sur l’opportunité et les moyens de combler une telle distance. Et l’on voit que, si l’on entreprend de le faire, c’est – dans cette hypothèse – à travers la réforme des administrations internes, celle du système international lui-même qui est visée. Deux utilisations possibles, donc, de la notion d’Ea : elles portent toutes les deux sur des administrations internes, mais l’une est à visée proprement interne, tandis que l’autre est à visée internationale dans la mesure où, finalement, elle contribue à la construction, plus ou moins systématique, d’un ordre administratif international plus ou moins perfectionné…


			L’utilisation interne de la notion d’Ea est la plus courante. On a pu voir, par exemple, comment, à l’occasion des élargissements successifs survenus dans la construction européenne2, la notion d’Ea a constitué la base de toute la réflexion qui a débouché sur l’intégration de nouveaux États dans l’Union. Les avis de la Commission portant sur la situation des administrations des pays candidats à l’entrée dans l’Union (J. Fournier, 1998, p. 177) ont joué un rôle essentiel dans les négociations qui ont débouché, après des délais variables selon les pays, à leur entrée dans l’UE.


			Ces avis, sans avoir la moindre force contraignante, mais élaborés principalement sur la base d’informations données par les pays candidats, ont constitué une phase essentielle de la réforme de l’État qui a été entreprise par les pays concernés en vue de se mettre au niveau requis par ce que l’on a appelé l’acquis communautaire. C’est tout le processus de la négociation et de la préparation des administrations publiques à l’entrée dans l’espace européen qu’il faudrait ici décrire. Mais ceci est bien connu et excellemment analysé dans des rapports – des Communautés ou de l’O.C.D.E. – auxquels on peut aisément se référer. L’on n’y insistera donc pas plus.


			Il paraît en revanche nécessaire de s’attarder davantage sur la seconde utilisation qui peut être faite et qui l’est aujourd’hui, en effet, de la notion d’Ea : son utilisation internationale. Non plus, cette fois, comme objectif à atteindre dans la réforme des systèmes de gouvernance internes de pays souhaitant rejoindre une organisation internationale, mais comme point de départ de la construction d’un système de gouvernance international. Il apparaît clairement que ce que l’on envisage, dans cette seconde utilisation, ce n’est plus tant l’adéquation des administrations internes au fonctionnement d’un système de gouvernance international imparfait, que l’imperfection du système international au fonctionnement duquel contribuent ces administrations internes. C’est alors, parce que le système international est considéré comme imparfait et que les administrations qui y ont leur place, par la place qu’elles occupent, contribuent à cette imperfection, que ces administrations sont réformées ou que l’on s’interroge sur la nécessité de leur réforme.


			Ce que révèle alors la notion d’Ea, ce sont les imperfections caractéristiques du système international dont le fonctionnement est assuré par les relations qu’entretiennent les instances administratives internes, nationales, des États membres de l’UE, d’une part, et les instances gouvernantes de l’Union européenne, d’autre part : deux types d’imperfections, essentiellement.


			
2.2.	Imperfections et remèdes


			Le premier type d’imperfections tient à ceci que la notion d’Ea renvoie à une vision horizontale, hétérogène, non hiérarchisée – décentralisée, a-t-on spécialement remarqué – de l’appareil administratif et de ses modes d’action. Est-ce de ce genre d’administration-là – non hiérarchisée, décentralisée – dont un système de gouvernance peut se satisfaire ? Est-ce avec cette administration-là qu’un tel système peut efficacement fonctionner ?


			La réponse réaliste serait sans doute que, compte tenu du caractère encore embryonnaire de l’organisation de la société internationale et de la dominance, en son sein, du principe de la souveraineté des États, l’on ne peut guère faire autrement. Mais si c’est bien le cas, ne faut-il pas alors chercher à suppléer, pour un meilleur fonctionnement de ces systèmes imparfaits que sont les systèmes de gouvernance internationaux, à l’absence ou aux insuffisances – qui caractérisent de tels systèmes – des mécanismes de hiérarchisation et de subordination des institutions administratives aux institutions politiques ?


			Si la réponse devait être positive sur ce point, l’on pourrait, l’on devrait, porter attention à l’invention qui a été faite, dans le cadre de la construction européenne, d’un substitut au principe de hiérarchisation institutionnelle sur lequel sont normalement fondés – on le sait depuis Weber – les systèmes de gouvernance étatiques. C’est un substitut original, normatif. Il s’agit d’un système où des normes – on les appelle des directives – qui sont élaborées par les institutions européennes elles-mêmes disposent d’une force juridique d’intensité limitée ; elles mettent à la charge des États membres des obligations, mais ces obligations ne portent que sur le résultat à atteindre, abandonnant ainsi aux États membres la compétence quant à la forme et aux moyens. Cela confère aux instances administratives internes chargées de la mise en œuvre de ces directives une marge d’autonomie, une marge d’appréciation substantielle (J.L. Quermonne, 1998, p. 68).


			L’on peut ainsi mesurer tout l’intérêt qu’il y a à reconstituer sur le plan normatif – et sans porter atteinte à l’autonomie institutionnelle des appareils normatifs internes à l’égard de l’ordre normatif international dont ils sont les instruments – un ersatz de hiérarchie : une hiérarchie « douce » (soft) qui permet d’obtenir par d’autres moyens que les moyens trop brutaux de la hiérarchie classique la convergence des actions publiques. Il faudrait, à ce point de l’analyse, évoquer toutes les différences qui séparent alors cette forme de normativité douce – ce qu’en français l’on désigne strictement du terme de régulation – de la normativité dure de la réglementation classique (G. Timsit, 2006). À tout le moins devrait-on, à ce propos, poser le problème de savoir s’il ne faudrait pas alors, à l’intérieur des systèmes de gouvernance globale qui adopteraient ce type de normativité douce – suppléer par un surcroît de légitimité à l’absence de contrainte hiérarchique – à la non-impérativité, caractéristique de ces nouvelles formes de normativité3.


			Poser ce problème fait apparaître en creux la deuxième question que suscite la notion d’espace administratif, le deuxième type d’imperfections dont est affectée la notion d’Ea. La notion d’Ea est en effet une notion qui renvoie à une vision de l’administration où le problème de la légitimité n’est pas posé. Dans un système de gouvernance étatique classique, en effet, la légitimité de l’action des administrations est une légitimité dérivée – une légitimité qu’elles tirent indirectement de leur subordination institutionnelle à des instances politiques disposant, seules, elles, de la légitimité.


			En revanche, les Ea sont, quant à eux, de simples espaces normatifs constitués de règles techniques régissant le fonctionnement des administrations. Dans ces règles techniques limitées (procédurales, en particulier : transparence, motivation, etc.), certains essaient parfois de trouver des fondements à la légitimité de l’action des administrations qui s’y conforment. Mais il faudrait aussi se demander si ces tentatives de construire une légitimité administrative de substitution – une légitimité purement procédurale – ne débouchent pas trop souvent sur la construction de fausses ou de sous-légitimités...


			
2.3.	Professionnalisation et Ea


			Des questions se posent donc, fondamentales pour l’action de l’Administration, que l’on ne saurait ignorer si l’on veut traiter au fond des problèmes des relations de la mondialisation et de la professionnalisation de la fonction publique. La professionnalisation de la fonction publique, dans un système de gouvernance globale, devrait en définitive, au terme des analyses que l’on vient d’esquisser, amener à s’interroger non seulement sur les différences et les ressemblances que l’on peut relever entre la notion d’Ea et la notion classique d’administration, mais aussi :


			•	sur les différents types d’espaces administratifs régionaux existant dans le monde et les réponses qu’ils apportent au problème des relations entre instances administratives – dont la fonction publique évidemment – et instances politiques assurant le gouvernement des systèmes régionaux dont relèvent ces espaces ;


			•	sur l’évaluation qui peut être faite du fonctionnement des administrations nationales au regard des systèmes de gouvernance globale au service desquels elles se trouvent placées ;


			•	ainsi que sur les réformes administratives entreprises à l’intérieur des États afin de leur permettre de s’adapter aux exigences des systèmes de gouvernance globale auxquels ils sont intégrés.


			Beaucoup de questions, donc, et, au-delà de toutes ces questions, l’immense problème – à considérer tout spécialement du double point de vue du degré de hiérarchisation et du mode de légitimation des systèmes de gouvernance – des conditions administratives de la gouvernance globale. Vaste sujet…
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L’espace administratif européen et ses implications : le cas du professionnalisme de la fonction publique dans les pays d’Europe continentale


			Stavroula Ktistaki1


			« Dans l’objectif d’un espace administratif européen, les institutions nationales doivent préserver les valeurs fondamentales des pays européens et guider ses actions dans le souci de l’intérêt général »


			Jean-Claude Trichet,


			Président de la BCE,


			À la remise du Prix Charlemagne (2 juin 2011)


			Résumé


			L’intégration européenne exerce une influence sur la fonction publique des États membres. Il s’agit d’un processus complexe nécessitant l’adaptation des institutions et des structures, mais avant tout, des principes régissant les fonctions publiques nationales. Un espace administratif européen émerge de ce processus avec ses traditions propres qui émane de celles des États membres de l’Union européenne (UE), tout en les dépassant. Dans ce cadre, le concept du professionnalisme reste à redéfinir à la lumière aussi bien de l’intégration européenne, affectant de nos jours les 27 pays de l’UE, que des tendances observées depuis les années 80 en Europe continentale.


			L’élargissement de l’UE a créé, en son sein, des systèmes administratifs assez différents, malgré leurs ressemblances qu’on doit aux sources d’inspiration communes. L’expérience des États de l’Europe continentale montre qu’ils ont généralement opté pour des modèles mixtes entre fonction publique de carrière et fonction publique d’emploi, mais surtout qu’il n’y a pas de solution universelle et qu’il convient d’aborder les choses avec pragmatisme en tenant compte de cultures et de passés différents. L’analyse de l’espace administratif européen, dans le cadre de l’intégration régionale européenne, met donc en évidence les façons originales qu’ont les différents pays d’Europe continentale, en l’occurrence, de s’emparer de règles communes pour faire valoir leurs particularités historiques et culturelles. De même, elle laisse apparaître qu’une fonction publique professionnelle est en train de se forger dans les institutions de l’UE. Cette dernière parvient à tirer des ressources humaines provenant de différents États membres les éléments d’une culture professionnelle commune.


			Par ailleurs, l’étude met en relief l’impact de la gestion « managériale » des ressources humaines au moyen des outils du secteur privé sur les tendances de « modernisation » de la fonction publique en Europe continentale. Sous l’influence des mécanismes du marché, qui s’incarnent principalement dans beaucoup de pays d’Europe continentale dans les processus de privatisation, des politiques de réforme des structures de la fonction publique se sont articulées autour d’un mot-clé, celui de la flexibilité, aussi bien géographique que fonctionnelle. Par ailleurs, les réformes de la fonction publique envisagées à l’aube de ce siècle en Europe continentale ont eu pour objet principal d’en renforcer la professionnalisation, tout en révélant les risques d’une simple utilisation de moyens du secteur privé dans la gestion de ressources humaines des administrations nationales européennes, intégrant une nouvelle culture de management.


			L’étude démontre ces risques au regard des principes régissant la fonction publique, ainsi qu’à l’égard des valeurs professionnelles des fonctionnaires. Des remèdes proposés à cet égard visent à ce que les réorganisations de l’appareil administratif doivent toujours prendre en considération des valeurs démocratiques, la plus essentielle étant celle de l’intérêt public, des valeurs professionnelles à travers la sélection des fonctionnaires les plus qualifiés, ainsi que des valeurs liées à la bonne conduite des agents publics. En guise de conclusion, aucune réforme administrative ne réussira que si les agents publics sont conscients qu’elle est guidée par l’intérêt public et fondée sur l’éthique professionnelle de la fonction publique.


			Introduction


			La construction européenne va bientôt dater de 55 ans. Depuis la signature des traités de Rome en 1957, le principe directeur de l’intégration européenne a été, comme en disposent le préambule du traité CEE et, plus tard, l’article A du traité de Maastricht sur l’Union européenne, de créer « une union sans cesse plus étroite entre les peuples de l’Europe ». Comme le montre la jurisprudence de la Cour de justice de l’Union européenne (ex Cour de justice des Communautés européennes), ceci est plus qu’une déclaration d’ordre philosophique. C’est le fil conducteur d’un processus de rapprochement des systèmes économiques, sociaux et même politiques des membres de l’Union. S’éloignant de la perspective du rapprochement économique des États membres, on s’intéressera ici à ce que l’on appelle communément l’européanisation des fonctions publiques de ces États.


			Le concept d’européanisation est défini d’une façon assez claire, comme « champ émergent au sein des études européennes, qui s’intéresse à l’impact de l’Union européenne sur les politiques (policies), la politique (politics) et le politique (polity) au niveau national »2. Or, « européanisation » des fonctions publiques n’égale pas harmonisation et ne signifie pas nécessairement convergence de structures ou de valeurs administratives : il n’y a ni projet ni besoin de systèmes et institutions identiques à travers toute l’Union européenne. Le rapprochement signifie que les membres de l’UE s’intéressent de plus en plus les uns aux autres et trouvent une source d’inspiration pour les réformes dans les succès et les échecs de leurs voisins. Il existe une série de standards communs aux États membres, qui se développent dans les domaines du droit, des institutions et de l’économie. L’appartenance à l’Union implique l’acceptation de ces standards généraux comme caractéristiques liées à l’« acquis communautaire », qui est constitué non seulement des traités, mais plus encore de l’ensemble de la législation, de la jurisprudence et des politiques existantes de la Communauté européenne (CE).


			Pour cette raison les standards des membres de l’UE en matière de démocratie, d’État de droit et d’économie de marché sont appelés à avoir un impact sur les fonctions publiques des États membres de l’Union3. Dans le même ordre d’idées, l’accent sera porté sur les effets spécifiques de la construction européenne sur les systèmes ainsi que le fonctionnement des fonctions publiques nationales des États membres. Dans ce contexte, on aurait pu concevoir que l’Union impose à ses membres un certain nombre de règles de fond concernant l’organisation et le fonctionnement de leur administration. Cependant, aucune disposition du traité de Rome ne traite globalement de l’Administration publique. Aucune directive n’est intervenue à ce propos. En d’autres termes, sauf dans quelques cas précis et relativement rares où les textes concernant l’UE imposent aux États certaines formes d’organisation, il n’existe pas d’acquis communautaire en matière d’administration nationale. Dans le respect du principe de subsidiarité, l’Administration publique est du ressort des États.


			Néanmoins, l’intégration européenne exerce une influence sur la fonction publique des États membres. Le principal défi pour ces pays ne réside pas dans l’adaptation de leurs textes de loi, mais dans celle de leur appareil administratif aux conditions nécessaires pour que la législation nationale soit effective. Il s’agit d’un processus complexe nécessitant l’adaptation des institutions et structures, mais avant tout, des principes régissant les fonctions publiques nationales. Un espace administratif européen se forme de ce processus avec ses traditions propres qui émane de celles des États membres de l’Union, tout en les dépassant.


			La formation de cet espace est dans la logique de la construction européenne. Celle-ci suppose à l’évidence la coopération d’administrations nationales dans l’élaboration et l’application des normes communautaires. On constate alors une liaison très claire entre le processus de la formation de l’Union européenne et la réforme administrative dans les États membres. Tout d’abord parce que si l’organisation de l’État relève bien d’un choix souverain, certaines règles générales, qui sont au cœur de la construction de l’Europe, s’appliquent aussi aux fonctions publiques nationales, qui doivent s’adapter4.


			L’élargissement de l’Europe a provoqué la coexistence, en son sein, de systèmes assez différents, malgré leurs ressemblances dues aux sources d’inspiration communes dans les grandes réformes allant du XVIIIe au XXe siècle, voire dans les modèles romains, prussiens et napoléoniens. C’est pourquoi il existe dans l’ensemble des pays d’Europe une diversité et une spécificité très fortes des fonctions publiques, tant nationales que locales. En effet, bien qu’il y ait une tendance au rapprochement entre les fonctions publiques des membres de l’Union, d’importantes différences subsistent entre elles – même entre celles des plus anciens membres, tels que l’Allemagne, la France et l’Italie, principalement du fait de traditions nationales divergentes et des différences dans le rythme et les priorités des réformes en cours dans les fonctions publiques.


			Le paradoxe est pourtant que « de tant de diversité naisse tant d’uniformité dans les changements du secteur public en Europe »5. On peut donc se poser la question de savoir quelle sera la forme et quel sera le profil de la fonction publique au niveau national tout d’abord, et européen surtout, dans le cadre de ces tendances assez contradictoires. Que pourront être l’envergure, le profil et la gestion de la fonction publique en Europe, actuellement en mouvement, d’ici dix ans ? De toute évidence, cette étude ne pourrait être plus actuelle, car l’espace administratif européen qui comprend la fonction publique est encore en formation.


			
1.	Une esquisse de la fonction publique européenne : les raisons de sa formation et ses traits communs


			
1.1.	Les raisons historiques d’une fonction publique statocentrique


			L’idée de l’espace administratif européen se développe sous la forme d’une coordination horizontale plus structurée des systèmes administratifs des pays membres en vue d’améliorer leur capacité administrative à mettre en œuvre le droit de l’Union européenne6. L’européanisation vise à l’application de principes fondamentaux de droit administratif, tels que la bonne gouvernance, la bonne gestion de l’Administration et la transparence dans le fonctionnement de l’appareil administratif.


			Dans chaque pays d’Europe, l’histoire ainsi que la culture en matière de fonction publique sont inscrites au cœur des systèmes administratifs existants7. Ainsi, l’analyse en termes de convergence des systèmes administratifs doit-elle permettre de saisir l’ambivalence et les particularités de chaque État membre de l’UE. Analyser donc l’espace administratif européen, dans le cadre de l’intégration régionale européenne, c’est mettre en évidence les façons originales qu’ont les différents pays d’Europe, en l’occurrence, de s’emparer de règles communes pour faire valoir leurs particularités historiques et culturelles.


			
1.1.1.	Les fonctionnaires, serviteurs de l’État weberien


			Dans l’espace administratif européen, on peut discerner des traditions « napoléonienne » et « anglo-saxonne » des États qui le forment. Pour ce qui concerne l’Europe continentale, la forme étatique qui s’y est affirmée au XIXe siècle était celle de l’« État-Nation », suivant le paradigme weberien.


			Dans un État unitaire comme la France, l’Italie, l’Espagne8, le Portugal et la Grèce, l’appareil administratif est une création du Centre. Le fonctionnaire français n’est qu’un « commis » au service du Souverain9. De même, le régime de la fonction publique allemande remonte-t-il au XVIIIe siècle : quoiqu’il s’agisse d’un État fédéral, la fonction publique à son service tire ses origines de l’État prussien, dans le cadre duquel les fonctionnaires, tout en étant les serviteurs du prince, représentaient également les « commis » de l’État10. Lors de l’arrivée du régime républicain dans ces États, structurés selon le modèle weberien, le fonctionnaire devient « serviteur de l’État ».


			Les grands traits de ce modèle stato-centrique sont les suivants : rationalité bureaucratique, uniformisation normative et centralisation administrative. Par ailleurs, dans ce cadre, existe une fonction publique dont le statut est bien distinct du droit privé et marqué de ses propres traits, tels que le statut, la culture hiérarchique et les conditions de travail des fonctionnaires.


			
1.1.2.	Le rôle de la haute fonction publique européenne


			La distinction public/privé, qui se trouve au centre du débat sur la fonction publique, reflète la double opposition existant entre la classe politique et les fonctionnaires d’une part, et entre les fonctionnaires eux-mêmes selon leur place dans la hiérarchie de l’autre. Le débat entre la classe politique et la fonction publique repose notamment sur l’affrontement entre la précarité des élus et la permanence des fonctionnaires11. Les droits reconnus aux fonctionnaires dans les États de l’Europe continentale visent notamment à leur garantir une certaine indépendance vis-à-vis du pouvoir politique, en vue d’établir une meilleure distinction entre les rôles respectifs du pouvoir politique et de l’Administration.


			Quel est le rôle à cet égard de ceux qu’on a l’habitude d’appeler les « eurofonctionnaires »12, les hauts fonctionnaires dans les institutions de l’UE ? Ils sont traités par les spécialistes en tant que fonctionnaires supranationaux, porteurs d’un ethos fondé sur des valeurs distinctes de celles de l’État-nation. En effet, au sein de l’Administration de l’UE, la coexistence de fonctionnaires issus de traditions et de cultures différentes ne se traduit pas par des conflits et des clivages entre individus. De ce point de vue, la culture commune des eurofonctionnaires semble être marquée par les valeurs défendues par la Commission comme « gardienne des traités », « garante de l’intérêt communautaire » et « moteur de l’intégration européenne »13.


			En réalité, une fonction publique professionnelle, quoiqu’assez spécifique, est en train de se forger en Europe. Elle a le mérite du professionnalisme. Elle parvient à tirer des ressources humaines provenant de différents États membres les éléments d’une culture professionnelle commune14. Effectivement, les hauts fonctionnaires les plus haut placés dans la fonction publique de l’Union européenne mènent les processus de réforme et doivent gérer de manière efficace le changement organisationnel de l’Administration publique. Ils doivent dès lors avoir une vision et une stratégie à long terme et de fortes compétences en matière de leadership et de gestion des personnes. Ainsi, dans un contexte européen où la main-d’œuvre est de plus en plus multiculturelle, une certaine formation des hauts fonctionnaires européens liée à ce contexte européen et à sa diversité pourrait-elle être nécessaire.


			Cependant, le processus et les mesures proposées, qui visent à la réforme de la gestion des ressources humaines au sein de la Commission européenne, étaient étrangers à la culture de nombreux fonctionnaires ; cela a donné l’impression que la Commission visait à supprimer ou à dégrader la plupart des droits acquis, des conditions de travail et avantages, ainsi que l’indépendance de la fonction publique européenne15. En réalité, les fonctionnaires bruxellois sont des administrateurs de haut niveau dont la formation leur permet d’appréhender des problématiques techniques sans cesse plus complexes. Non directement nommés par le pouvoir politique, ils sont désignés sur la base d’une combinaison de considérations organisationnelles, politiques et nationales. La pratique de la sélection des eurofonctionnaires démontre donc qu’il existe des procédures garantissant les qualités professionnelles des postulants à des postes administratifs de haut niveau16, tout en y évitant des nominations à caractère surtout politique.


			
1.2.	Les grands traits du régime de la fonction publique en Europe continentale


			
1.2.1.	La primauté du système de carrière des fonctionnaires


			Une étude comparative des administrations de la majorité de l’Europe continentale17 fait apparaître deux modèles de fonctions publiques : fonction publique de carrière et fonction publique d’emploi. Ces deux modèles ont chacun leurs avantages et leurs inconvénients.


			La fonction publique de carrière tire son origine du modèle régalien de l’État unitaire centralisé et s’est assez largement imposée dans les pays sous influence « napoléonienne », à commencer évidemment par la France. On compte aussi parmi les pays dont la fonction publique se rapproche de ce modèle l’Allemagne, l’Espagne, le Portugal ainsi que la Grèce. C’est également le modèle de la fonction publique européenne inspirée à l’origine du modèle français. Quelles en sont ses principales caractéristiques ?


			Le système de carrière repose sur le principe de la spécificité de l’Administration publique dont le fonctionnement implique un personnel doté de compétences particulières. Le fonctionnaire est alors placé au service de l’État et une ligne de démarcation implicite existe entre les sphères « Administration publique » et « secteur privé ». Pour la quasi-totalité des fonctionnaires régis par le modèle de carrière, les passerelles public-privé restent l’exception.


			Certains États membres, parmi lesquels des pays aussi différents que la France, la Grèce, le Portugal et l’Espagne, mais ayant tous connu de nombreux mouvements révolutionnaires, ont éprouvé la nécessité de garantir la reconnaissance des principes fondamentaux de la démocratie dans leur fonction publique ; ce qui les a conduits à l’adoption de systèmes à dominante de carrière. Dans ces États, les employés de l’Administration – qu’ils soient au service du Gouvernement central ou des collectivités territoriales – sont normalement des fonctionnaires, à l’exception possible des agents employés de manière temporaire, qui relèvent d’ailleurs souvent également de règles de droit public. Les États qui adoptent ce modèle garantissent aux fonctionnaires une progression de leur carrière et l’octroi d’une rémunération et d’une pension. Les droits et obligations des fonctionnaires sont définis par un statut édicté par la loi et le règlement, un statut qui n’est donc pas contractuel.


			Dans ce système de carrière, les conditions de recrutement visent à garantir l’égal accès de tous les citoyens aux fonctions publiques : cela se traduit normalement par des recrutements sur la base de concours anonymes ayant fait l’objet d’une publicité préalable, les épreuves de ces concours n’ayant souvent que peu de rapports avec les fonctions qui seront effectivement exercées, car elles sont avant tout conçues pour classer objectivement les candidats18. C’est pourquoi on n’y retrouve qu’une reconnaissance limitée de l’expérience acquise dans le privé.


			Le système de carrière prédominant dans les fonctions publiques des États de l’Europe continentale est lié au besoin d’assurer une administration égalitaire, car les agents qui y sont attachés exercent des fonctions proches du pouvoir régalien se trouvant au cœur de chaque pays européen.


			
1.2.2.	Le recours au système d’emploi comme garantie contre l’arbitraire et le clientélisme


			La fonction publique d’emploi suit une logique peu différente de celle de l’emploi dans le secteur privé : elle répond à une logique de service rendu par un employé qui occupe un poste défini, par opposition à la fonction publique de carrière, qui correspondrait plutôt à une logique de protection de l’intérêt général au sens large du terme. L’employé recruté à un emploi précis est en position contractuelle vis-à-vis de son Administration. Plus spécialiste que généraliste, l’employé recruté pour un poste précis est lié à l’existence de ce poste et ne bénéficie d’aucune garantie ou sécurité d’emploi.


			Le système d’emploi ou de poste, qui privilégie la qualité d’une personne pour exercer une tâche, est – comparé au système de carrière – caractérisé par une plus grande précarité, car il semble normal au fonctionnaire de quitter son emploi pour un autre emploi, public ou privé, en fonction des occasions qui se présentent à lui et de ses propres ambitions.


			Derrière ce système se trouve le modèle managérial d’administration. Ce dernier non seulement favorise le système d’emploi ou de poste, mais met en relief une problématique et une déontologie du professionnalisme dans la fonction publique autre que celle qui fonde implicitement le système de carrière. Dans le cadre du modèle d’emploi, ce sont les fonctions spécifiques à chaque poste qui comptent. En même temps, la suppression de l’emploi entraîne un renouvellement constant de la fonction publique, ce qui suscite des doutes quant à des nominations qui seraient inspirées davantage par des mobiles politiques que par le mérite des fonctionnaires. La crainte d’avoir à subir des pratiques liées au spoil system et au favoritisme se trouvent à l’origine du choix, par la majorité des États de l’Europe continentale, du système de carrière. Comme le décrit d’une manière significative Marcel Pochard à propos de la France, « les fondements et principes, liés au fait que l’employeur public, par ses missions et prérogatives, n’est pas un employeur comme les autres, restent nécessaires aujourd’hui comme hier pour doter les agents publics d’un “état”, les soustraire au favoritisme et à l’arbitraire et leur permettre de se consacrer en toute impartialité et autonomie, au service public »19.


			À l’encontre de ces tendances, l’Italie a connu une évolution notable au début des années 90. S’analysant en une réduction des dimensions de l’Administration proprement dite, de nombreux services publics italiens ont été transformés en établissements publics, voire parfois en entreprises à statut privé, même si l’État y est resté l’actionnaire de référence. Les fonctionnaires sous statut y ont alors été limités à l’exercice de missions régaliennes strictes et le système prépondérant y est devenu celui de l’emploi.


			L’expérience des États de l’Europe continentale mentionnés ci-dessus montre qu’ils ont généralement opté pour des modèles mixtes, fonction publique de carrière/fonction publique d’emploi, mais surtout qu’il n’y a pas de solution universelle et qu’il convient d’aborder les choses avec pragmatisme en tenant compte de cultures et de passés différents.


			
2.	Les fonctions publiques de l’Europe continentale en mouvement : vers un renforcement du professionnalisme des agents publics


			
2.1.	Les moyens de ce mouvement


			Partout en Europe, on peut constater que les agents publics exercent leurs fonctions dans un contexte en constante mutation. Pendant les quinze dernières années, on a assisté à des efforts de modernisation de leur appareil administratif par les États membres. Sous l’influence des mécanismes du marché, qui s’incarnent principalement dans beaucoup de pays de l’UE, notamment les pays d’Europe continentale, dans les processus de privatisation, des politiques de réforme des structures de la fonction publique se sont articulées autour d’un mot clé, celui de la mobilité. La « mobilité intracommunautaire »20 trouva son fondement initial dans l’article 39 du traité CE, consacrant la libre circulation des travailleurs. La conception européenne de la notion d’emploi, qui ignore la stricte séparation des emplois, entraîne, d’une part, l’obligation d’assurer le passage des ressortissants communautaires d’une fonction publique nationale à une autre et, d’autre part, la mobilité entre les deux catégories d’emplois public et privé. Ainsi la promotion de la « mobilité intracommunautaire » ne pouvait-elle pas demeurer sans conséquence sur les fonctions publiques nationales d’Europe continentale.


			
2.1.1.	La « mobilité intracommunautaire » et son impact sur les fonctions publiques d’Europe continentale


			La mobilité géographique des ressortissants communautaires


			Le processus d’européanisation des fonctions publiques implique la mobilité des fonctionnaires, en vertu du principe fondamental de libre circulation des travailleurs dans l’espace européen. En fait, la réglementation nationale des États membres de l’Europe continentale, en vue de se conformer à ce principe, prévoit la possibilité pour les ressortissants communautaires d’avoir accès à tous les corps et emplois de leur fonction publique, à l’exclusion des emplois affectés à l’exercice du pouvoir régalien de l’État. Il s’agit de postes dont les attributions ne sont pas séparables de l’exercice de la souveraineté21 et qui comportent donc une participation directe ou indirecte à l’exercice de prérogatives de puissance publique de l’État. Pour l’application du droit communautaire, l’organisation de la fonction publique devrait donc intégrer une distinction entre emplois administratifs spécifiques, susceptibles d’être réservés aux nationaux, et emplois non spécifiques de l’Administration publique relevant plutôt d’une logique managériale22. En ce qui concerne ces derniers, les États membres doivent tenir compte des qualifications acquises par les candidats dans les services publics des autres États membres de l’Union européenne.


			Par ailleurs, ce mouvement d’ouverture géographique offre aussi aux ressortissants communautaires le droit à être candidat dans les mêmes conditions que les ressortissants nationaux. Étant donné que les concours internes aux pays européens qui y ont recours sont largement professionnalisés, cette mesure permet en même temps de prendre en considération les qualifications et l’expérience professionnelle des ressortissants communautaires23.


			En fait, c’est un arrêt de la Cour de justice des Communautés européennes – l’arrêt Burbaud24 – qui a mis en lumière la nécessité d’adapter les modes de recrutement dans la fonction publique française, afin qu’un citoyen d’un autre État de l’Union européenne pleinement qualifié ne soit pas contraint de se soumettre au concours de droit national, dans le cas d’une profession réglementée. Or, le problème posé par cet arrêt est celui d’une éventuelle discrimination indirecte des ressortissants nationaux qui, même s’ils sont déjà qualifiés, doivent passer le concours pour l’accès à la formation. C’est ainsi qu’a été proposée comme solution à une éventuelle discrimination à rebours des candidats nationaux25, la création d’un concours spécial réservé aux candidats déjà qualifiés, qu’ils soient nationaux ou ressortissants communautaires.


			En outre, en raison de la grande diversité de l’organisation des fonctions publiques, il ne peut être exclu qu’une expérience professionnelle comparable acquise dans le secteur privé d’un autre État membre doive également être prise en considération, même si l’État membre d’accueil ne tient pas compte de l’expérience acquise dans le privé.


			Certes, l’impact de la participation à l’UE concerne surtout la nécessité d’une formation européenne. Chaque État en a d’autant plus besoin de fonctions publiques nationales fortes, très structurées et professionnelles pour relever et gérer le défi européen. C’est l’objet des programmes d’échanges de fonctionnaires entre pays européens, d’échanges aussi avec la Commission européenne. C’est sans doute la nécessité de plus en plus forte pour chaque fonctionnaire d’être informé des questions européennes.


			Par ailleurs, un problème de reconnaissance mutuelle de la formation et de l’expérience des fonctionnaires acquises dans un autre État membre apparaît, en particulier dans les domaines de la santé et de l’éducation. Ici encore, la Commission et les ministères des États membres responsables de la fonction publique s’efforcent de faciliter les carrières européennes.


			La mobilité fonctionnelle des agents publics en Europe continentale


			Depuis la fin des années 90, on assiste à l’accroissement de la mobilité des agents publics entre le secteur public et le secteur privé des pays de l’Europe continentale. Il s’agit de modifier leurs limites, hier particulièrement nettes, afin de ne plus traiter la fonction publique comme un monde à part isolé de celui du secteur privé. Cette mobilité – dite fonctionnelle – est un moyen d’assurer le perfectionnement du personnel et de motiver ceux qui sont plus qualifiés en leur offrant des possibilités de carrière intéressantes26. On considère donc souvent que la mobilité est un facteur pour attirer les professionnels du privé dans le secteur public.


			En effet, la mobilité est en général considérée comme un stimulant pour les fonctionnaires, une manière de renouveler les ressources humaines et donc d’accroître le dynamisme de la fonction publique et l’un des éléments principaux d’une culture visant à améliorer la coordination interne à l’Administration. Elle est généralement considérée comme l’un des éléments les plus importants pour les fonctionnaires avec, et parfois avant, un bon salaire, des perspectives de retraite et l’intérêt du travail. Elle est au coeur du fonctionnement des systèmes de carrière, mais ne peut être négligée dans les systèmes d’emploi.


			Il suffit d’évoquer comme exemple la loi récente27 sur la mobilité des fonctionnaires français qui remet en cause la notion d’emploi à vie. Cette loi offre plus de fluidité dans la vie professionnelle d’un agent du secteur public par deux moyens : d’une part, elle atténue les conditions d’âge lors du concours d’accès à la fonction publique, ce qui permet d’attirer des candidats disposant de plus d’expérience et mieux qualifiés ; d’autre part, elle allonge la durée possible de cumul d’une activité privée et d’un emploi public, facilitant ainsi le passage d’un secteur à l’autre. Ainsi, seront évités des déroulements de carrière linéaires, aussi préjudiciables aux intéressés qu’au service public.


			Par ailleurs, cette logique réformatrice sous-tend la consécration d’un droit à la formation professionnelle tout au long de la carrière des fonctionnaires. Cette formation contribue à l’amélioration de la qualité du service public, dans la mesure où elle rend possible l’adaptation des compétences des agents aux nouvelles exigences des emplois28. En outre, la formation professionnelle peut être prise en considération dans l’évolution de la carrière des fonctionnaires.


			On constate donc qu’en Europe, on est bien loin du modèle traditionnel d’un agent public qui, formé avant d’être titularisé, cesse de se former pendant le reste de sa vie professionnelle, ne change plus de corps pendant trente ans et avance de grade à l’ancienneté et non au mérite. Toutes les réformes entreprises par de nombreux pays de l’Union européenne sur leur fonction publique ont visé à accroître la responsabilisation, la motivation et la productivité des fonctionnaires en alignant la gestion des ressources humaines dans les organismes publics sur les pratiques du secteur privé. Ainsi, l’avenir de l’espace administratif européen passe-t-il par la requalification des objectifs d’efficience et de qualité des services publics qui s’imposent aux États membres de l’Union.


			Effectivement, toutes les politiques réformatrices, prises en considération indépendamment des cadres juridiques adoptés par chaque État, participent à la poursuite d’un objectif commun : le développement d’une véritable culture de gestion « managériale » des ressources humaines au moyen des outils du secteur privé.


			
2.1.2.	La gestion « managériale » des agents publics en Europe continentale


			Sous l’influence des valeurs véhiculées par le concept de mobilité, les modes de gestion des ressources humaines dans les fonctions publiques d’Europe continentale sont de plus en plus proches de ceux du secteur privé.


			La conception européenne de la libre circulation des travailleurs fondée sur une approche strictement fonctionnelle (elle ignore le critère organique selon lequel l’employeur public n’est pas comme un employeur commun) tend à soumettre aux exigences de la libre circulation tous les employeurs assurant les mêmes fonctions. Les évolutions des fonctions publiques nationales exigées par le principe de la libre circulation des travailleurs visent une meilleure gestion des ressources humaines : une gestion moins administrative, moins bureaucratique, moins rigide, plus liée aux besoins du service considérés en termes de fonction.


			En droit de l’UE, ce n’est pas seulement le principe de la libre circulation qui oriente les fonctions publiques nationales dans cette direction, mais aussi les différentes directives prises en matière de droit social, et notamment de droit du travail. Tout d’abord, les deux directives sur le travail à temps partiel29 et le travail à durée déterminée30 ont des effets importants sur les conditions de travail des agents publics. Elles visent à assurer la non-discrimination à l’égard des travailleurs à temps partiel et à durée déterminée.


			Par ailleurs, l’amélioration du professionnalisme des agents publics constitue l’un des modes essentiels de gestion managériale des fonctions publiques qui vise à favoriser la recherche de la rentabilité ainsi que la satisfaction des citoyens pris en leur qualité de consommateurs de services publics. On assiste alors à une « contamination » des systèmes nationaux de fonction publique par des concepts managériaux.


			Ces modes de gestion des ressources humaines, appliqués à des degrés divers selon les pays, consistent à privilégier les contractuels par rapport aux fonctionnaires sous statut, l’avancement au mérite ainsi que la rémunération selon la performance. La contractualisation individuelle semble être la conséquence inévitable de la prise en compte de la performance individuelle des agents publics, en vue d’évaluer à la fois leur efficacité et leurs besoins de formation et parfois même, pour moduler leur rémunération. Ces nouvelles méthodes de la gestion des ressources humaines qui se déploient dans l’ensemble des fonctions publiques des États membres de l’Union européenne sont influencées par les préceptes du Nouveau Management Public : il s’agit, en fait, d’une orientation vers une certaine « normalisation » du droit de la fonction publique européenne31 par rapport au droit commun de travail.


			Une meilleure articulation entre droit de la fonction publique et droit commun du travail s’avère nécessaire. Le professeur Jean Rivero, il y a plus de 60 ans, s’interrogeait déjà sur cette possibilité. Dans une chronique de 1947, il envisage même, à terme, une convergence des deux droits. Le professeur Rivero expose ainsi son projet d’un socle commun à tous les agents (fonctionnaires et salariés) avec une gamme de statuts, variables selon les métiers, qui viendraient s’adjoindre à ces principes de base32. Rien ne justifie en effet que des gens qui exercent des tâches analogues soient sous des statuts différents selon qu’ils sont fonctionnaires ou salariés.


			C’est cet aspect de la gestion de la fonction publique française que le récent Livre blanc sur la fonction publique33 envisage en tant que « fonction publique de métiers ». Ce livre souligne que la modernisation de la fonction publique française ne peut résulter de la seule amélioration des méthodes de gestion, mais qu’elle suppose une réforme de l’organisation statutaire. Le plus structurant dans la réforme préconisée consisterait alors, selon ce Livre, en une reconfiguration statutaire permettant de passer d’une fonction publique de corps à une fonction publique de métiers où jouerait un rôle important la professionnalisation du fonctionnaire et où la rémunération de ce dernier serait fixée en fonction de la difficulté de son emploi et déconnectée de son grade ; encore faudrait-il qu’à chaque grand type d’emploi ou de fonction soit attachée une rémunération spécifique, représentant la part fonctionnelle de rémunération octroyée suivant une évaluation des qualités de l’agent public. La reconnaissance des performances des agents publics français passerait ainsi par la mise en place de la « prime fonctions et résultats » (PFR), qui fusionnerait en un seul dispositif l’ensemble des composantes du volet indemnitaire de la rémunération des agents. Cette PFR permettrait de différencier les primes versées aux agents en fonction de leurs résultats.


			En plus, puisque les résultats d’un service public dépendraient davantage de la qualité du travail d’une équipe plutôt que de celle d’un agent, le dispositif de l’intéressement collectif s’étendrait prochainement à l’ensemble de la fonction publique en France34.


			On constate alors que les réformes de la fonction publique envisagées à l’aube de ce siècle en Europe continentale ont eu pour objet principal d’en renforcer la professionnalisation en y intégrant une nouvelle culture de management35.


			Dans cette perspective, la réforme récente du statut de la fonction publique en Italie, commencée dans les années 90, a instauré la « privatisation » de l’emploi public36. Cette réforme a permis, en effet, l’introduction du statut de droit privé pour 85 % des agents publics italiens. Dans ce cadre et en vue d’augmenter la confiance des citoyens dans l’Administration, la réforme « Brunetta », lancée en 2009, a adopté un nouveau système de contrôle des performances des agents publics. Une autorité administrative indépendante d’évaluation en a pris la charge, ce qui permettrait de lier les rémunérations à l’aptitude professionnelle et au mérite de chaque agent. En plus, la formation professionnelle a été orientée vers l’objectif d’instaurer une administration électronique, en vue de transformer la culture administrative traditionnelle de la fonction publique italienne.


			Ces réformes ont aussi visé la dirigenza – les hauts fonctionnaires – soumis à présent aux règles de droit privé. Mais contrairement aux autres agents, le contrat de ces dirigeants est à durée déterminée et ne peut dépasser cinq ans. Leur rémunération comporte une part liée à l’atteinte des objectifs, soumise au système d’évaluation individuelle37.


			Des traits similaires caractérisent la réforme récente de la fonction publique espagnole. Sans perdre de vue que l’Espagne est un État unitaire composé toutefois d’« autonomies »38, une loi relative « au statut de base de l’employé public » de 2007 a introduit des contrats du droit de travail dans les relations juridiques de service public39. C’est ainsi qu’a été promue l’évaluation de l’employé public tant pour le maintenir à son poste que pour le faire progresser dans le système des grades, et surtout sa rémunération selon la performance.


			L’Allemagne – quant à elle – tout en étant un État fédéral, a une fonction publique assez proche de celle des autres pays d’Europe continentale. Ancrée dans sa tradition historique, la fonction publique allemande est essentiellement organisée de façon hiérarchisée ; elle est composée de fonctionnaires (Beamte) d’une part, et de salariés contractuels (Angestellte) de l’autre40. Les fonctionnaires y étant depuis longtemps régis par des principes fondamentaux, tels que le recrutement à vie, l’avancement selon l’ancienneté et une rémunération appropriée, les lois réformatrices concernant le déroulement de la carrière ainsi que la politique salariale, qui y sont intervenues, y favorisent le professionnalisme.


			Il s’agit d’abord de dispositions sur l’avancement professionnel qui visent la promotion des fonctionnaires allemands désormais davantage fondés sur le mérite et les compétences. En outre, le système de promotion tend à l’amélioration des services rendus, grâce à l’évaluation annuelle et à la formation continue. Pour les fonctionnaires allemands, la participation à des actions de formation continue est d’ailleurs non seulement un devoir, mais un droit quand il s’agit du déroulement de leur carrière41. Au surplus, un nouveau système de rémunération a été mis en place pour les fonctionnaires allemands afin de retenir le personnel de qualité dans le secteur public. Outre le salaire, il existe enfin tout un éventail d’autres incitations permettant d’accroître la compétitivité entre secteur public et secteur privé42 : c’est ainsi qu’en Allemagne ont été adoptées des mesures d’incitation non matérielles, comme les horaires flexibles, l’augmentation des possibilités offertes aux fonctionnaires de prendre des initiatives ainsi que l’amélioration de leurs conditions de travail.


			Dans le même sens, depuis 2005, l’Administration publique portugaise a aussi engagé un processus de réforme progressif, qui a en partie abouti à un alignement sur le secteur privé. Ainsi, un système de mobilité a-t-il été mis en place afin de mieux répartir les ressources humaines et de gérer avec plus de souplesse les agents en sureffectif. Dans ce cadre, la procédure de sélection des agents en sureffectif est basée sur l’évaluation de la performance et l’évaluation professionnelle.


			Par ailleurs, au début de 2009, le contrat, qui était jusqu’alors l’exception, est devenu la règle, avec la consécration du contrat de travail dans la fonction publique portugaise, remplaçant ainsi le régime statutaire dont bénéficiaient les fonctionnaires43. De même, l’évolution des carrières du nombre restant des fonctionnaires portugais est fondée désormais sur l’évaluation de mérite. Ainsi, les primes sont-elles davantage conditionnées par l’évaluation de la performance et le mérite des agents et sont-elles portées à la connaissance de tous, dans un esprit de transparence.


			L’histoire de l’Administration grecque – elle – laisse apparaître que la fonction publique a été envisagée en tant que moyen d’accès à des ressources fixes et comme une rente ou un outil au service de la satisfaction d’intérêts individuels et fragmentés plutôt que comme un lieu de prestige et encore moins comme un instrument au service du public.


			L’absence de tradition administrative propre accroît potentiellement le rôle de l’UE dans les transformations de l’appareil bureaucratique de la Grèce44. Une première série de mesures a eu et continue d’avoir comme objectif l’amélioration du fonctionnement de l’appareil d’État. D’autres projets sont centrés sur la formation des fonctionnaires, la modernisation de l’Administration, notamment en matière de gestion du personnel, comme en témoignent, par exemple, les modes de recrutement qui se sont professionnalisés dans les années 90 grâce à la création d’un Conseil supérieur de sélection du personnel de la fonction publique, afin d’éviter la politisation et le clientélisme. Des programmes de formation du personnel permettent un certain transfert d’expérience en matière de fonctionnement des institutions européennes. De nouvelles méthodes de gestion y contribuent aussi45, avec, par exemple, l’introduction de mesures inspirées des théories des choix publics et de l’école managériale, ainsi que l’imposition de la logique de séparation des opérateurs de services publics et des régulateurs de ces derniers.


			La Grèce a récemment lancé un plan d’action visant la mise en place d’une administration électronique fiable pour les administrés. Ce plan prévoit ainsi la formation des agents publics en tant qu’utilisateurs des technologies d’information, mais aussi la formation spécialisée des personnels chargés de la gestion des infrastructures de nouvelles technologies de l’information et de la communication. Cependant, comme la concurrence avec le secteur privé s’accentue de plus en plus, apparaissent des problèmes liés aux pénuries de compétences des agents publics. L’objectif global est le meilleur perfectionnement possible du personnel de la fonction publique grecque, en vue de garantir une administration transparente et efficace46.


			Bref, l’ensemble des fonctions publiques en Europe continentale s’est engagé dans une amélioration continue et accélérée de sa performance. Le choc démographique annoncé aux alentours de 2013, outre celui de la crise économique déjà amorcée dans les pays d’Europe continentale, devrait faciliter la réduction du nombre de fonctionnaires et renforcer la nécessité d’une gestion plus ambitieuse des ressources humaines dans la fonction publique européenne.


			Ce contexte particulier invite peu à peu les administrations européennes à passer d’une logique de gestion administrative et statutaire à une approche plus qualitative et individualisée de la ressource humaine prenant davantage en compte la gestion de compétences et des parcours professionnels47.


			Pour ce faire, des outils similaires sont ainsi mis en place au sein des différentes fonctions publiques nationales de l’Europe continentale, à savoir :


			–	la diversification des modes de recrutement des fonctionnaires, en faisant appel au personnel du secteur privé ;


			–	la prise en compte de l’expérience acquise dans le secteur privé lors du processus de promotion ;


			–	le développement et la facilitation de la mobilité des agents publics ;


			–	ainsi que la mise en place de l’évaluation professionnelle qui conditionne plus ou moins le niveau de rémunération des agents publics.


			La gestion « managériale » analysée plus haut est cependant caractérisée à la fois par une amélioration des capacités de l’Administration publique et par de significatifs inconvénients potentiels48 qui pourraient provoquer une dénaturation des instruments de la gestion des ressources humaines lors de leur application dans la fonction publique européenne.


			
2.2.	Les risques de réformes récentes portant sur la professionnalisation de la fonction publique européenne


			L’étude qui a précédé a fait apparaître les grandes tendances de la modernisation de l’appareil administratif dans de nombreux pays de l’Europe continentale. Les méthodes utilisées y portent plutôt sur l’amélioration de la qualité du personnel afin de maintenir la qualité et l’efficacité de l’Administration. Toutefois, des questions importantes sont soulevées à ce propos.


			•	Quels sont les effets de l’utilisation des outils du secteur privé dans la gestion de ressources humaines des administrations nationales européennes ?


			•	Quel est l’impact de la flexibilité de la gestion des ressources humaines sur les valeurs fondamentales régissant les fonctions publiques de l’Europe ?


			
2.2.1.	Les risques au regard des principes régissant la fonction publique


			La nouvelle gestion du personnel de l’appareil administratif est un défi pour les pays de l’Europe continentale. Eux aussi, à l’instar des pays anglo-saxons, sont confrontés à la mise en œuvre du concept de flexibilité et à la définition de politiques de réforme et de modernisation de leurs administrations publiques. Ils ont ainsi été amenés à rendre leurs fonctions publiques plus performantes, plus réactives, plus souples et donc plus flexibles49.


			En fait, au sein de l’UE et notamment en Europe continentale, on est de plus en plus soumis à une exigence croissante de la part des citoyens qui, en véritables consommateurs, veulent de plus en plus bénéficier de services publics de qualité et de proximité au moindre coût50, alors qu’en même temps les ressources dont ils disposent sont de plus en plus limitées. Pour ce faire, ils doivent adopter de nouvelles méthodes de gestion de l’appareil administratif. Car plus l’Administration s’oriente vers une responsabilité managériale accrue, vers moins de contrôles a priori et vers une plus grande autonomie laissée aux services, plus il est nécessaire de rendre visibles les moyens, afin d’outiller les agents dans leur choix quotidien d’action.


			La privatisation de la fonction publique est parmi les méthodes privilégiées des réformateurs européens inspirés souvent du « taylorisme », qui ont tenté de mettre l’accent sur la qualité et l’efficacité des services rendus au public. De nombreux pays européens définissent à l’heure actuelle de nouvelles politiques salariales ou de nouveaux systèmes de rémunération. Ils espèrent ainsi que la création de systèmes davantage fondés sur les résultats aiderait à résoudre les problèmes qui se posent actuellement, en motivant le personnel de l’Administration et en incitant ainsi à l’augmentation du professionnalisme des fonctionnaires.


			Cependant, les données comparatives montrent qu’il n’en est rien. La Banque mondiale évalue la qualité des administrations publiques sur la base d’un protocole statistique appliqué à tous les pays, selon un certain nombre de critères, parmi lesquels celui de l’efficacité gouvernementale. Il recouvre la qualité de la fonction publique, son honnêteté ainsi que la fiabilité des procédures de mise en œuvre des politiques publiques. D’après la Banque mondiale, le bilan de l’efficacité gouvernementale, établi pour la période allant de 1996 à 2008, est significatif. La qualité de la fonction publique, telle qu’elle est perçue par ses usagers, s’est détériorée dans les pays d’Europe continentale qui ont privatisé, au moins partiellement, leur fonction publique. C’est ainsi que la notation de l’Espagne est passée de 1,72 à 0,99 et celle de l’Italie de 0,93 à 0,39. Le même phénomène s’est également produit dans les pays qui ont adopté les outils de la gestion publique depuis longtemps, comme l’Allemagne, dont la notation de la qualité de la fonction publique est passée de 1,82 à 1,6251. L’ouverture de la fonction publique des pays d’Europe continentale ne conduit donc pas nécessairement à l’amélioration des prestations des services rendus ni à une véritable professionnalisation des agents publics.


			En outre, même si les réformes de modernisation de la gestion publique ont produit certains effets bénéfiques sur l’efficacité des fonctions publiques, ce sont les principes les régissant qui sont alors mis en question. Tout d’abord, les principes de loyauté et de neutralité, régissant les fonctions publiques en Europe continentale, sont tempérés par des engagements sur des objectifs finalistes (visant les résultats), qui permettent l’émergence d’une culture professionnelle de qualité52.


			Certes, le principe de neutralité assure que les services publics fonctionnent de manière impartiale et ne soient pas au service d’un parti politique particulier, mais au service de l’intérêt général des citoyens et de l’État. Cependant, la flexibilité des relations de travail dans la fonction publique amène cette dernière à adopter le système d’emploi53. Les agents publics sont alors recrutés sur la base d’entretiens assortis de divers tests techniques, à partir de l’appréciation de leurs aptitudes et de leurs compétences par rapport à la nature des fonctions et des missions figurant sur une fiche de poste. Dès lors, le risque de la prise en compte de considérations politiques, en termes d’appartenance ou de fidélité à tel ou tel parti politique, n’est pas à exclure, notamment lorsque le recrutement s’opère dans la haute Administration pour des emplois impliquant de lourdes responsabilités et exigeant un loyalisme accru au pouvoir en place. C’est pourquoi, le professeur italien Sabino Cassese n’a pas hésité à qualifier la politique de privatisation de la fonction publique italienne comme un moyen de disparition d’une fonction publique neutre54.


			D’autres questions se posent en ce qui concerne la pertinence des systèmes de carrière qui assurent une sécurité d’emploi au regard du rendement et de l’efficacité de la gestion publique. Certes, l’emploi à vie offre la sécurité aux agents publics, mais qu’en est-il de l’ouverture des emplois de la fonction publique aux ressortissants de l’UE imposée par la jurisprudence de la Cour de justice de l’Union européenne ?


			Sous l’effet d’une telle politique jurisprudentielle, les États membres ont été amenés à introduire dans leur droit de la fonction publique la gestion par emplois et non plus par corps. Ainsi ont-ils posé le principe de l’ouverture de tous les corps de fonctionnaires, seuls restant fermés aux citoyens d’un autre État membre les emplois étroitement liés à l’exercice de la puissance publique. Cette mobilité européenne soulève des questions tant au niveau national qu’au niveau de l’État d’accueil, car se pose, d’une part, le problème d’adaptation des systèmes nationaux de recrutement, afin d’attirer les meilleurs candidats ressortissants d’autres pays européens et, d’autre part, la crainte d’une discrimination des fonctionnaires nationaux qui ont été choisis pour exercer leur fonction dans des instances communautaires ou dans les fonctions publiques d’autres pays de l’UE55.


			D’un autre côté, on pourrait citer des exemples de réformes censées moderniser et assouplir la gestion du personnel en Europe continentale, tels que la réforme de la notation, l’introduction de l’entretien d’évaluation annuelle des fonctionnaires, les primes à la performance ou la gestion des mobilités, qui ont fini par se traduire par une accumulation encore plus grande de réglementations.


			Par ailleurs, les mécanismes de la rémunération liée aux performances sont considérés comme difficiles à concilier avec les principes de la fonction publique, surtout celui de la transparence. C’est la fiabilité du système d’évaluation qui est alors mise en question. En fait, la littérature sur la motivation dans l’administration publique prouve que des facteurs autres que la rémunération, tels que l’autonomie et la volonté de réussite, jouent un rôle plus important pour les employés du secteur public que pour ceux du secteur privé56.


			Dans l’espace européen, les fonctionnaires sont aujourd’hui confrontés à des réformes conçues par des décideurs centraux dans un isolement relatif par rapport aux fonctionnaires d’exécution qui auraient à les subir et les mettre en œuvre. Comment alors s’étonner des craintes exprimées par les agents publics face à des changements porteurs d’incertitudes, de doutes quant à leur capacité à maîtriser de nouveaux processus de travail et de la peur de leur disqualification au niveau européen ?


			Il y a donc urgence pour les gestionnaires des réformes au niveau de la fonction publique européenne à intégrer la dimension humaine du changement et à renforcer le professionnalisme dans la fonction publique moyennant une redéfinition de ses valeurs57. En fait, si la réforme de la fonction publique a mis en exergue, pour la caractériser, les trois lettres « E » de la productivité, « efficacité, économie, efficience », il faut rajouter – en tant que but visé – un quatrième « E » : celui de l’éthique.


			De nos jours, et plus que jamais, l’alignement du secteur public sur le secteur privé soulève des questions concernant les éventuelles menaces envers l’éthique traditionnelle. En effet, l’éthique de la fonction publique est synonyme de stabilité, alors que les théories de la réforme et du management paraissent favoriser l’innovation, la flexibilité, la capacité d’adaptation et le changement58. Cette tension entre anciennes et nouvelles valeurs sera maintenant examinée en mettant l’accent sur les effets de la nouvelle gestion de la fonction publique sur le comportement éthique de leurs agents.


			
2.2.2.	Les risques au regard des valeurs professionnelles des fonctionnaires


			Les fonctionnaires des pays membres de l’UE exercent leurs fonctions dans un monde en pleine mutation. La modification complète de leur système de valeurs favorise paradoxalement un développement sans précédent de la corruption dans les administrations publiques et a parfois aussi des incidences imprévues sur l’éthique et les règles de conduite de leurs agents. Dès lors, la dimension « éthique » de la fonction publique dans tous les pays de l’Europe est devenue primordiale.


			L’ancienne culture ou éthique cohérente du service public pourrait être en train de disparaître. En tout état de cause, les valeurs traditionnelles du service public pourraient être revues, les pays déplaçant l’accent du strict respect des règles et des procédures vers des considérations comme « l’efficience et l’efficacité », le « rapport qualité-prix », le « service aux citoyens » et « l’égalité des chances »59. En réalité, c’est toute la question des droits et obligations des fonctionnaires en termes de loyauté, de neutralité, d’impartialité et d’égalité, mais aussi de stabilité et de permanence, face aux exigences du service public et du service au public, qui est en cause et qui est appréhendée de manière différente suivant le modèle dominant, choisi par chaque pays de l’Europe continentale en vue d’organiser sa propre fonction publique.


			Certes, la plupart des pays européens connaissent une apparente baisse de confiance dans les pouvoirs publics. Les citoyens semblent perdre confiance dans les décideurs, ce qui peut avoir des incidences négatives sur la légitimité du Gouvernement et de ses institutions. Ce déficit de confiance se nourrit de la multiplication de scandales dont les causes vont de ce que l’on pourrait considérer comme étant des « actes inappropriés » des fonctionnaires, à une véritable corruption. Peu de pays européens ont échappé à la dégradation de leur Administration due à de mauvaises conduites. Mais, est-ce que l’on peut parler d’une inadéquation croissante entre les valeurs et règles traditionnelles de la fonction publique et les rôles actuellement impartis aux fonctionnaires ? En effet, les réformes administratives évoquées ci-dessus ont pu parfois placer les agents publics dans des situations de conflits d’intérêts ou d’objectifs pour lesquelles ils ne disposent que de peu de principes directeurs quant à la manière dont ils devraient agir et se comporter. La promotion des valeurs du marché affecte en fait la motivation des fonctionnaires ainsi que l’efficacité des mécanismes de contrôle de leur comportement. Le risque alors existe que soit menacée l’éthique de la fonction publique dans certains de ses aspects essentiels.


			Les nouvelles méthodes de gestion adoptées au sein d’un système européen de gouvernance globale ont ainsi encouragé les fonctionnaires à s’inspirer des méthodes d’action du secteur privé. Mais ce qui pourrait être considéré comme une faute de conduite dans le secteur public peut passer pour une initiative dans le secteur privé, ce qui soulève la question de savoir si les gestionnaires du secteur public doivent avoir toute latitude pour s’inspirer des méthodes de leurs homologues du secteur privé, en particulier quand ils agissent dans des environnements concurrentiels.


			En fait, la recherche de nouvelles valeurs professionnelles risque de marginaliser des valeurs traditionnelles d’essence démocratique, telles que la responsabilité (accountability) des fonctionnaires et la recherche de l’intérêt public. Car les discussions entamées sur la recherche du professionnalisme dans le secteur public ne donnent pas toujours des réponses sur ce qui peut être professionnellement convenable et en même temps éthiquement correct60. Dès lors, il s’agit de promouvoir l’intégrité et la bonne conduite des agents publics, en donnant aux agents de la fonction publique des orientations quant à leur manière d’agir. C’est ainsi que ces réformes visant à améliorer le professionnalisme du personnel de la fonction publique en Europe continentale, sous peine de ne pouvoir totalement satisfaire aux exigences de l’intérêt général, doivent mettre l’accent sur la façon dont les agents sont tenus de prendre leurs décisions et de faire usage de leur pouvoir d’appréciation dans l’exercice de leur activité professionnelle.


			
2.3.	Des remèdes proposés


			Les fonctionnaires des pays membres de l’UE doivent actuellement faire face à de multiples défis : l’européanisation de l’Administration publique, la demande accrue d’un service universel61 de la part des citoyens européens, ainsi que les progrès de nouvelles technologies, qui nécessitent l’acquisition de qualifications spécifiques.


			Une fonction publique professionnelle se forme en Europe. Cela suppose de mettre ensemble les ressources humaines provenant d’États différents ayant une tradition administrative spécifique. Pour donner corps au principe de libre circulation des travailleurs dans l’Union européenne, les réformes menées dans les administrations nationales ne doivent pas perdre de vue la promotion de la mobilité des fonctionnaires entre États. Cependant, pour éviter les problèmes qui peuvent survenir du fait de la reconnaissance de la mobilité des fonctionnaires européens, deux types de mesures doivent être prises : tout d’abord, la modernisation des méthodes de sélection des ressortissants des autres pays membres, en mettant l’accent sur les compétences réelles des candidats en général, et sur celles des cadres supérieurs en particulier. Conformément, d’ailleurs, à la jurisprudence de la Cour de Luxembourg62, les fonctions publiques nationales doivent être adaptées de façon qu’un citoyen d’un autre État de l’Union européenne pleinement qualifié ne soit pas contraint de se soumettre à la réglementation nationale pour accéder à la fonction publique. Par ailleurs, doivent être reconnus les acquis de l’expérience professionnelle des candidats.


			La consécration d’une fonction publique européenne cohérente permettrait, par ailleurs, de fournir un plus large éventail de candidats, et notamment des candidats ayant des compétences spécialisées, ce qui stimulerait la compétition, le renouvellement culturel et encouragerait l’adaptation au sein de la fonction publique. Cela faciliterait aussi la mobilité des hauts fonctionnaires disposant de compétences spécifiques d’un État membre à un autre. Cet aspect de l’européanisation de la fonction publique favoriserait un niveau optimal de professionnalisme dans la haute fonction publique63.


			En outre, afin de promouvoir la mobilité des fonctionnaires nationaux, il faudrait sécuriser les conditions de leur retour dans leur Administration nationale de ceux qui ont travaillé dans les Administrations d’autres États membres ou dans des institutions européennes. Or, aujourd’hui, la prise en compte de l’expérience acquise dans une autre administration, au retour de l’agent dans sa fonction publique d’origine et dans la suite de sa carrière, demeure faible64.


			Pour ce qui est de l’organisation de leur appareil administratif, les États de l’Europe continentale disposant d’un système de carrière (Allemagne, France, Espagne, Portugal, Grèce) ont tendance à limiter le recrutement des cadres supérieurs fondé sur l’ancienneté et à augmenter le nombre de contrats et de nominations à durée déterminée. Comme il a été relevé auparavant, les réformes dans ces pays ont mis l’accent sur l’utilisation d’évaluations des performances et sur l’ouverture des postes des cadres supérieurs à des candidats externes qui font état d’une expérience et de qualités managériales.


			De l’autre côté, les États membres dotés d’un système d’emploi, comme l’Italie, souhaitent retenir leurs meilleurs cadres supérieurs et essaient de développer une politique de promotions en fonction des résultats. Dans cet objectif, de nouvelles politiques salariales sont appliquées par des pays européens, dans l’espoir que la rémunération des fonctionnaires fondée sur la performance aidera à retenir le personnel de qualité dans le secteur public65.


			Pour sa part, la Commission européenne veut aller dans le même sens que la plupart des administrations publiques des États membres qui ont mis en œuvre une politique de rigueur en ce qui concerne les effectifs et les salaires des fonctionnaires. L’idée de base est d’adapter les institutions européennes à l’« environnement économique actuel ». Or, la question primordiale à affronter est la baisse continue de confiance du public dans la fonction publique.


			En vue de renforcer la confiance dans la fonction publique européenne, la Commission européenne a adopté en 2008 une communication relative à la promotion de l’éthique professionnelle de son personnel66. Cette initiative a mis l’accent sur la consécration des principes régissant les fonctionnaires européens et présente en outre l’avantage de renforcer la flexibilité et de simplifier les procédures administratives concernant les instances de l’UE.


			En réalité, chaque État membre doit jouir de la pleine confiance des citoyens en garantissant des valeurs applicables à la fonction publique. Les réorganisations de l’appareil administratif doivent préserver l’image d’une fonction publique qui, tout en étant influencée par les nouveaux modes de gestion, attache une grande importance aux valeurs suivantes :


			•	Aux valeurs démocratiques, la plus essentielle étant celle de l’intérêt public.


			Les fonctionnaires ne doivent en effet pas céder devant l’intérêt personnel des citoyens considérés en leur qualité de consommateur de services publics. Leur souci d’assurer l’efficacité et la qualité du service rendu – élément intrinsèque à la professionnalisation des fonctionnaires – ne doit en aucune manière les détourner de leur tâche primordiale : la recherche de l’intérêt public67.


			•	Aux valeurs professionnelles, à travers la sélection des fonctionnaires les plus qualifiés.


			Toute réforme des ressources humaines, notamment en matière de formation, doit être en effet accompagnée d’un apprentissage individuel et collectif aux pratiques professionnelles les plus nouvelles, en particulier dans les structures administratives européennes d’une part, et dans l’administration électronique (eGovernment) de l’autre.


			•	Aux valeurs surtout liées à l’éthique, telles que l’intégrité, la responsabilité (accountability) et l’équité. L’utilisation abusive de fonctions assumées par les agents publics est à l’origine du déficit de confiance dans l’appareil administratif. Dès lors, il faut mettre en avant l’éthique dans la fonction publique pour guider les fonctionnaires dans toutes leurs activités professionnelles. Dans cet esprit, il faut disposer, d’une part, de procédures fiables pour surveiller les manquements aux normes éthiques et, d’autre part, de politiques de gestion des ressources humaines qui puissent créer un environnement conduisant les agents publics à un comportement conforme à l’éthique. En effet, toute initiative en matière de professionnalisme des fonctionnaires n’a de chance de réussir que si elle parvient à harmoniser les valeurs concurrentielles d’intérêt personnel et d’intérêt public et à rendre possible la prise de décisions fondées sur l’éthique.


			Au sein d’une société en pleine mutation économique et politique, des réformes sont en train de prendre forme dans les fonctions publiques de tous les pays d’Europe continentale, désormais pleinement conscients de la valeur et de la nécessité d’une bonne gouvernance. La modernisation de l’Administration publique, l’altération de la philosophie de la gestion administrative un changement dans la « hiérarchisation » des valeurs entraînent une modification des modes de régulation des comportements des agents publics.


			L’éthique traditionnelle de la fonction publique est-elle alors en train de disparaître ou simplement de changer ? Il convient de reconnaître que les temps ont changé. À nouvelle époque, nouvelles valeurs. Même si leurs contenus évoluent et doivent évoluer, l’éthique professionnelle du fonctionnaire et l’existence d’une fonction publique guidée par l’intérêt qu’elle porte aux citoyens restent capitales. Pour être à la hauteur des enjeux présentés, il convient de répondre à la question de savoir de quelle fonction publique ont besoin les citoyens européens.


			Chacune des fonctions publiques nationales de l’Union européenne peut y apporter ses connaissances et son expérience. Elles sont et resteront uniques. La fonction publique européenne, quant à elle, doit être guidée par deux objectifs : placer les intérêts des citoyens européens au centre de toute réforme administrative et préserver la confiance du public dans les valeurs la régissant. Aucune réforme ne réussira que si les citoyens, mais aussi les agents publics, sont conscients qu’elle est guidée par l’intérêt public et fondée sur l’éthique de la fonction publique.
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L’'lISA est une ONG a vocation scientifique fondée en 1930 dont le siége se trouve depuis
toujours a Bruxelles.

L‘Institut est une plateforme mondiale d’échanges qui permet de faire avancer les connaissances
et les pratiques pour améliorer I'organisation et le fonctionnement des administrations publiques
afin que celles-ci soient en mesure de mieux répondre aux attentes et aux besoins actuels et
futurs de la société.

Il vise donc a offrir aux académiques et aux praticiens de toutes cultures un forum ol peuvent
étre présentées et discutées les expériences et les théories en administration publique.

Pour répondre a la diversité de ses membres, I'lISA a créé quatre entités :

L’AIEIA ("Association internationale des Ecoles et Instituts d’Administration)

Le GEAP (le Groupe européen pour I’Administration publique)

Le GLAP (le Groupe latino-américain pour I’Administration publique)

Le GAAP (le Groupe asiatique pour I’Administration publique)

The International Institute of Administrative Sciences (IIAS) is a NGO with scientific purpose
established in 1930 whose seat is still in Brussels.

The Institute is a worldwide platform providing a space for exchanges that promote knowledge
and practices to improve the organization and operation of Public Administration and to ensure
that public agencies will be in a position to better respond to the current and future expectations
and needs of society.

It provides thus a forum where practical experiences and theoretical analyses of experts
(academics and practitioners) in public administration worldwide and from all cultures are
presented and discussed.

To cover the diversity of its members, the IIAS has set up four entities:

The IASIA (International Association of Schools and Institutes of Administration)

The EGPA (European Group for Public Administration)

The LAGPA (Latin American Group for Public Administration)

The AGPA (Asian Group for Public Administration)
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