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REFORME DE L’ETAT

De I'Etat hiérarchique
a I’Etat modulaire

Les exécutifs en Suisse sont caractérisés par le cumul des fonctions de membre du collége
et de responsable d’un département. Et si l’on supprimait les départements ?

ANS LES REGIMES monocéphales
- régime présidentiel, régime
parlementaire avec un gouver-
nement ayant a sa téte un chan-
celier ou premier ministre —, la fonc-
tion directrice, la capacité d’arbitrage
en derniere instance est claire. Le dé-
coupage en départements ministériels
est une commodité d’organisation et
les frontiéres sont souvent mobiles. Tel
n'est pas le cas en Suisse, ni au niveau

fédéral ni dans les cantons. L'orienta- -

tion politique et les choix difficiles ne
relevent pas d’une seule personne mais
d'un collége; et ce college est 1'addi-
tion de sept — ou cinq - chefs de dé-
partement. Dans la fonction de con-
seiller fédéral ou d’Etat, la direction du
département prend une place toujours
plus grande. Chacun protége son pré-
carré, les services qui lui appartien-
nent, tels les seigneurs du Moyen-ége.

'Etat comme arbitre

Pour les fonctionnaires, ce n’est
d’ailleurs pas le plus mauvais systéme:
les vassaux ayant un bon suzerain sont
tranquilles et bien défendus. Mais est-
ce vraiment la meilleure maniere de
gérer les affaires de la collectivité? Pour
reprendre la sempiternelle métaphore
économique, les départements tien-
nent davantage de la holding multifor-
me - regroupant sans queue ni téte
des entreprises diverses — que du grou-
pe fierement centré sur ses métiers et
sur son marché.

Pour les entreprises, ces formes ex-
priment une réalité bien précise, celle
de la propriété. L'Etat, lui, doit savoir
se doter d’'une organisation qui refléte
sa spécificité. Sa fonction n’est pas éco-
nomique - produire des biens et des
services — mais politique — réguler les
rapports collectifs. Sa loi n’est pas le
marché mais la démocratie. Il n’est pas
acteur mais arbitre, pas joueur parmi
d'autres mais organisateur. Ceux qui le
dirigent n’en sont que les serviteurs et
non les propriétaires. Héritée du
XIXe siécle, cette structure montre au-
jourd’hui ses limites. Indéniablement,
la variété et la complexité des enjeux
comme des attentes se sont accrues. Le
temps disponible pour délibérer, en re-
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vanche, diminue: la rapidité d’action
et de réaction devient toujours plus un
élément central du pouvoir. Pour sau-
vegarder ce qui fait l'originalité irrem-
plagable de l'exécutif collégial il faut
savoir I'adapter. C'est d’autant plus im-
portant qu'il reste un modéle d’avenir
pour les Etats non unitaires (Bosnie)
ou le réve fédéraliste (UE, gouverne-

.....

du politique, il y a le caractére souple,
multiforme, interdisciplinaire de I'ac-
tion a entreprendre. Un exécutif divisé
en départements, eux-mémes subdivi-
sés en services, correspond a une vi-
sion militaire, hiérarchique.

Une vision civile, organique et mo-
dulaire et qui ne soit pas un replatrage,
est nécessaire. Le découpage en dépar-
tements nuit a cette souplesse. Il ras-
semble des entités sans véritable lien,
et les coupe, via un rattachement diffé-
rent, d’autres entités avec lesquelles
elles devraient travailler étroitement.

Gouvernement a deux étages

Dans la récente réorganisation des
départements fédéraux, le laborieux
partage de la recherche entre le dépar-
tement de l'intérieur - recherche fon-
damentale — et le département de
I’économie publique - recherche ap-
pliquée - a entrainé la création d’'une
structure interdépartementale de coor-
dination...

Au niveau fédéral, les parlementaires
Gilles Petitpierre et René Rhinow ont
déja formulé I'idée d’'un gouvernement
a deux étages: un Conseil fédéral plus
ramassé et des départements dirigés
par des secrétaires d’Etat. Au niveau
cantonal, un tel systéme serait trop
lourd. Mais il y a matiére a innover: les
possibilités de suivi et de contrdle qui
existent aujourd’hui sont sans commu-
ne mesure avec l'exercice du pouvoir
hiérarchique dans le passé, nécessaire-
ment tatillon pour étre réel. Les formes
d’organisation, les modalités de ges-
tion peuvent bénéficier des possibilités
offertes par l'informatique pour la col-
lecte et le traitement de l'information,
actuel nerf de la décision.

A partir de I'esquisse figurant dans le
rapport de la société Arthur Andersen

SA aprés son audit général de I'Etat de
Geneéve, on peut développer une orga-
nisation modulaire réaliste. Elle im-
plique de reconnaitre que 1’Etat n’est
pas seulement partagé en trois
branches - comme on dit aux Etats-
Unis - la judiciaire, la législative et
I’exécutive, mais en quatre: I’admi-
nistrative.

Le pouvoir aux politiques

Séparer la fonction administrative de
la fonction exécutive doit permettre de
rendre aux politiques un pouvoir qui a
tendance a passer aux cadres supé-
rieurs de la fonction publique. Selon ce
modele, le département disparait
comme structure organique, échelon
artificiel entre 1'exécutif et des services
qui doivent alors pouvoir exercer leur
mission avec un maximum d’efficacité.
Chaque conseiller d’Etat continuerait
d’assumer la responsabilité politique
d’un domaine, mais avec une délimita-
tion souple. Il ne serait plus «proprié-
taire» de services, mais les ferait tra-
vailler ensemble selon des contours
virtuels, a géométrie variable: la for-
mation professionnelle, par exemple,
doit pouvoir relever aussi bien de l'ins-
truction publique ou de 1'’économie
que de l'action sociale.

En lieu et place d'un secrétariat gé-
néral partagé entre sa fonction d’'état-
major et d’incarnation de la perma-
nence du département — au besoin
contre le magistrat —, le conseiller
d’Etat devrait disposer d’un cabinet
personnel a vocation généraliste. La
Chancellerie d’Etat serait développée
pour inclure les quelques fonctions
centrales, en lien permanent avec le
Conseil d’Etat. Tous les autres services
exécuteraient leur mission dans le
cadre d’une autonomie ciblée, enca-
drée et contrdlée, conformément a des
contrats de prestations pluriannuels
avec le Conseil d’Etat soumis a 1’appro-
bation du Grand Conseil.

Bien mieux que le budget, la réalisa-
tion des contrats de prestation permet-
tra de définir de facon transparente
I'orientation politique des moyens de
la collectivité pour atteindre les buts
qu’elle se donne. b
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