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RELEVE DES RECOMMANDATIONS

(N.b. La pagination indiquée renvoie au début du chapitre concernant les
différentes recommandations faites dans le présent avis)

Page:
| LADEMARCHE DU CES ET LE CHEMINEMENT DES REFLEXIONS 1
1°"® recommandation:
Valoriser les atouts potentiels liés au petit espace du Luxembourg et a sa
situation privilégiée dans I'Union européenne. 15

2° recommandation :

Oeuvrer sur le plan mondial et au sein des organisations supranationales en
faveur d’un renforcement de la démocratie et d’une adaptation des
processus de décisions démocratiques, notamment par linstauration de
mécanismes de coopération entre les organisations supranationales. 16

3° recommandation :

- Oeuvrer dans le sens d'un renforcement des mécanismes de régulation au
niveau mondial et de la coordination des politiques économiques et
sociales au niveau communautaire.

- Réserver un degré significatif d'autonomie aux Etats nationaux pour
pouvoir mener une politique fiscale qui réponde aux aspirations des
ménages et des entreprises.

- Maintenir les finances publiques en équilibre dans une optique de moyen
terme.

- Encourager le dialogue social européen et créer au sein du CES le cadre
institutionnel permettant de I'accompagner au plan national et d'orienter le
Gouvernement dans la transposition des accords interprofessionnels et
sectoriels en droit luxembourgeois. 16

4° recommandation :

Renforcer la collaboration au sein de la Grande Région au niveau
économique et social: ceci comprend I'emploi, la formation, I'éducation, la
recherche, les services de santé, les transports et les infrastructures. 20
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5° recommandation :

- Mener une politique tres active d’intégration des citoyens non nationaux
pour garantir la cohésion et la paix sociale.

- Inciter la participation a la vie publique et aux élections politiques et
professionnelles.

6° recommandation:

Renforcer le soutien en faveur de mouvements associatifs fondés sur le
bénévolat, afin de promouvoir la cohésion sociale et de réaffirmer le réle
subsidiaire de I'Etat.

7° recommandation :

Adopter l'approche d'un "mieux d'Etat" et souligner que le réle de [I'Etat
découle des fonctions lui attribuées démocratiquement. Celles-ci contribuent
a realiser une qualité de vie soutenable et élevée de la population du pays,
tout en utilisant les moyens les plus efficients pour y parvenir.

8° recommandation :

Trouver les moyens les plus adaptés - prestations publiques ou privées -
pour garantir un service d’intérét géneral de qualité choisi par le législateur.
Selon le type de service, il appartient au législateur et au Gouvernement de
déterminer les niveaux de qualité requis et les modes de prestation et de
financement correspondants.

9° recommandation :

- Décider de l'opportunité d'une contractualisation en fonction des criteres
economiques, sociaux, écologiques et de qualité de service.

- Veiller a ce qu’'une politique de libéralisation, voire de privatisation réponde
aux exigences du service universel.

10° recommandation:

- Soutenir le réle régulateur de I'Etat, afin :

- d'approfondir la démocratie et de renforcer l'efficacité des institutions
politiques;

- de renforcer la compétitivité économique;

- de développer le modele social en vue de la cohésion et du bien-étre de la
population.

- Orienter, en conséquence, les grands choix qui engagent le
développement politique, économique et social a long terme du
Luxembourg.
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Il L'ETAT DEMOCRATIQUE

11° recommandation :

- Continuer a s'engager en faveur d’'une politique européenne de paix et de
sécurité, afin de stabiliser le continent européen et favoriser son
développement éeconomique et social.

- Renforcer [lintégration des citoyens non luxembourgeois résidant au
Luxembourg ou qui travaillent au Luxembourg.

- Veiller a ce que le Luxembourg conserve son poids dans les institutions
communautaires.

12° recommandation :

- Conserver des moyens d'actions permettant d’attirer ou de stimuler
I'épargne et l'investissement, méme dans une économie de plus en plus
globalisée.

- Promouvoir l'intégration de clauses sociales et environnementales dans les
accords de I'OMC.

13° recommandation :

- Envisager des synergies entre le CES et le Comité de coordination
tripartite, compte tenu des réles spécifiques que chacune de ces instances
a a jouer dans le dialogue social.

- Doter le secrétariat du CES de moyens suffisants pour mener a bien des
travaux dans des conditions optimales.

14° recommandation :

Revaloriser le réle et la fonction consultative des Chambres professionnelles
et étudier leur réforme organique.

15° recommandation :

Renforcer 'appareil de I'Etat dans les deux étapes extrémes du processus
décisionnel, a savoir la prospective et I'évaluation.
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16° recommandation :

- Charger les autorités de régulation de surveiller I'application effective des
regles de la concurrence dans le respect d'une articulation equilibrée entre
marché et service d'intérét général.

- Garantir I'entrée de nouveaux opérateurs, en vue de maintenir un niveau
adéquat de concurrence.

- Accorder aux autorités de régulation les ressources requises leur
permettant d'exécuter leurs missions dans les meilleures conditions.

- Modermniser la loi de 1970 sur les pratiques commerciales restrictives en
matiere d'abus de position dominante et d'entente.

17° recommandation :

- Faire avancer la réforme administrative dans un but d'efficacité et
d'efficience.

- Contréler la gestion des deniers publics et en assurer la transparence.

- Evaluer les nouvelles lois sur la comptabilité de I'Etat et sur la création
d'une Cour des comptes pour apprécier si les objectifs poursuivis ont été
atteints.

Il LE ROLE ECONOMIQUE DE L'ETAT

18° recommandation :

- Etablir un systeme d'information global, cohérent et comparable,
permettant a I'Etat de mesurer son efficacité externe et interne, en tenant
compte des indicateurs de performances structurelles retenus au niveau
communautaire.

- Constituer une cellule de prospective permanente de réforme
administrative, ayant pour mission de transposer les meilleures pratiques
de gestion publique, observées a l'étranger.

- Regrouper les activités communales pour obtenir des économies d'échelle.

19° recommandation :

Confier les activités aux prestataires publics ou privés qui disposent des
moyens les plus adaptés pour garantir un service de qualité.

20° recommandation :

Accorder la priorité a une politique d'aménagement du territoire plus
volontariste, fondée sur le concept de développement durable, dans la
perspective d'une croissance de la population.
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21° recommandation :

Assurer une intégration croissante et réelle de la Grande Région dans le
champ d’action de la politique économique du Luxembourg.

22° recommandation :

Confier la coordination et lintensification des efforts de promotion du
Luxembourg a I'étranger a une agence nationale spécifique.

23° recommandation :

Veiller a une disponibilité suffisante de main-d’oeuvre qualifiée et viser la
mixité de travailleurs nationaux et non nationaux dans les secteurs privé et
public.

24° recommandation :

Suivre une politique budgétaire prospective, prudente et transparente,
comportant une estimation véridique des recettes, une maitrise des
dépenses, une affectation des plus-values éventuelles a l'investissement et
une répatrtition équitable de la richesse.

25° recommandation :

- Conduire le dialogue macroéconomique en assurant une meilleure
implication de tous les partenaires concernés, notamment au sein du CES.

- Mettre a la disposition des partenaires les données et indicateurs
statistiques requis a une gestion macroéconomique efficace.

26° recommandation :

Mettre a disposition de I'économie des infrastructures matérielles modernes
et performantes.

27° recommandation :

Investir dans les ressources immatérielles et en assurer l'efficacité.

28° recommandation :

Offrir aux acteurs économiques un cadre normatif attrayant et flexible,
permettant de réagir rapidement aux évolutions externes et aux nouvelles
donnes.
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29° recommandation :

Etendre [l'actionnariat institutionnel et privé par la création de nouvelles
opportunités.

30° recommandation :

Adhérer aux principes de gestion économique pour augmenter la qualité des
services d'intérét économique général et en diminuer les prix.

IV LE ROLE SOCIAL DE L'ETAT

31° recommandation :

Elaborer une Charte des obligations de service universel.

32° recommandation :

- Intégrer la Charte des droits fondamentaux dans les instruments juridiques
nationaux et européens.

- Doter I'Etat des moyens nécessaires en vue d’assurer la sécurité et
garantir I'égal acces de tous a la justice, service d’intérét général.

33° recommandation :

Développer les services d’intérét général afin de répondre aux enjeux
nouveaux de la société.

34° recommandation :

Etablir un tableau de bord social dans le but d'évaluer le bien-étre de la
population.

35° recommandation :

Garantir la réversibilité du choix du mode de gestion des services d'intérét
économique général.

36° recommandation :

- Respecter les normes sociales et environnementales lors de [lattribution
des marchés publics.
- Adjuger les marcheés publics sur base du mieux disant.
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37° recommandation :

Construire et défendre un modéle européen des services dintérét
économique général.

38° recommandation :

Accompagner le dialogue social européen structuré et mettre en place un
dialogue social national structuré, le tout a institutionnaliser au sein du CES.

39° recommandation :

Aider les Etats candidats a l'adhésion a mettre en place des services
d’intérét général.

40° recommandation :

Etablir des statistiques fiables en matiere de revenus primaires.

41° recommandation :

Lutter contre la pauvreté et l'exclusion sociale sur la base des meilleures
expeériences au niveau européeen.

42° recommandation :

Elaborer une véritable matrice des transferts sociaux, afin d'obtenir une vue
d'ensemble aussi précise que possible des revenus primaires et
secondaires.

43° recommandation :

Assurer la mise en pratique effective d’'une politique d'égalité des chances.

44° recommandation :

Adapter les services sociaux aux besoins changeants de la société en y
associant la responsabilité sociale des entreprises.

45° recommandation :

- Assurer le droit a un logement décent par des mesures tendant a
augmenter 'offre de logements en privilégiant le logement social.

- Soutenir I'accés a la propriété par une politique d'aides appropriées, d'une
part, et introduire une allocation de loyer pour les ménages a faibles
revenus eu égard a l'insuffisance des logements sociaux locatifs, d'autre
part.
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Page:
46° recommandation:

Maintenir une sécurité sociale fondée sur la solidarité. 125

47° recommandation:

- Garantir l'acces a une médecine de qualité a tous les patients,
indépendamment des ressources disponibles.

- Promouvoir la médecine préventive et le dépistage précoce des maladies. 126

48° recommandation:

Favoriser les moyens de transport en commun respectueux de

I'environnement, qui offrent un bon rapport qualité/prix et un service optimal

aux usagers, le tout dans une optique de développement durable. 127

49° recommandation:

- Eradiquer lillettrisme, voire l'analphabétisme, par une formation initiale
focalisée sur la lecture, I'écriture et le calcul, prémisses a une formation
professionnelle efficace tout au long de la vie.

- Former un personnel enseignant qualifié et en nombre suffisant et mettre
en ceuvre des infrastructures adaptées.

- Promouvoir le rble d'ascenseur social de I'Ecole et lutter contre I'échec
scolaire déterminé socialement. 128

50° recommandation:

Eviter la fracture numérique par une initiation systématique aux technologies
de l'information et des communications. 130
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LA DEMARCHE DU CES ET LE CHEMINEMENT DES REFLEXIONS
1 LA SAISINE GOUVERNEMENTALE

— Dans son avis annuel sur I'évolution économique, financiére et sociale du pays du
16 avril 1996", le CES avait consacré un premier examen au role de I'Etat en
esquissant l'approche a retenir pour toute réflexion plus approfondie.

Il y avait notamment estimé que:

"Le rble économique et social de [I'Etat dépend des grandes orientations
concernant le développement économique et social au cours des prochaines
années. L'objectif de maximisation du bien-étre social de chacun passe par
une forte croissance, soutenable et endogene, s'appuie sur la recherche
permanente de la compétitivité des entreprises et sur un renforcement continu
de la cohésion sociale.

Il revient a I'Etat un rble actif qui doit se ftraduire par des politiques
économiques et sociales volontaristes. Il ne peut donc se cantonner a un réle
de veilleur de nuit, limité aux fonctions régaliennes classiques. Outre le réle
fondamental de garant des regles de droit et de leur sanction par l'autorité
publique, I'Etat doit pouvoir jouer un réle de catalyseur, de prospecteur et
d'initiateur”.

— Aussi, par lettre du 29 mai 1996, le CES a-t-il été saisi pour avis, par le
Gouvernement,

"des missions et du réle que I'Etat devrait idéalement assumer a l'aube du
troisieme millénaire, ainsi que de la méthode lui permettant de remplir ces
taches de fagon adéquate, voire optimale”.

Le Groupe de travail a été institué lors de I'Assemblée pléniére du 23 avril 1997,
mais n'a commenceé ses travaux qu'en 1998.

— Pour son information, le CES a organisé un séminaire et différentes auditions. Le
séminaire et les auditions portaient sur les thémes suivants:

Théme: Europe 2012 - Globalisation et cohésion sociale: les scénarios
luxembourgeois - Etude de la Fondation Alphonse Weicker

Les auteurs de I'étude Europe 2012:

M. Albert BRESSAND, Directeur, PROMETHEE, Paris;
M. Bruce R. SCOTT, Professeur, Harvard University;
M. Marcel BALDAUFF, Ingénieur diplomé;

M. Léon HELBACH, Ingénieur dipldmé;

M. Gérard HOFFMANN, Ingénieur diplédmé;

M. Thierry S. WOLTER, Ingénieur dipldme.

' Cf. avis annuel du CES du 16 avril 1996 sur I'évolution économique, financiére et sociale du

pays (Partie V: Les points spécifiques - Chapitre Ill: Le role de I'Etat et la réforme
administrative), publié au site Internet du CES: www.etat.lu/CES.



12 ICES/ROLE DE L'ETAT(2001)|

Théme: Etat et réle économique

Mme Frangoise THYS-CLEMENT, Professeur de sciences économiques, Pro-
Recteur de I'Université Libre de Bruxelles.

Théme: Etat et management public

M. Daniel BLUME, Administrateur OCDE.

Théme: Luxembourg - Situation et défis - Vision pour demain - Etude Arthur
Andersen

M. Norbert BECKER, Directeur, Arthur Andersen.

Théme: La réforme de la Chambre des Comptes et de la comptabilité de
I'Etat, ainsi que du contrdle budgétaire dans le secteur public

M. Jeannot WARINGO, Directeur de I'lnspection Générale des Finances;
M. Eric DAMOTTE, Reéviseur d'entreprises, Associé KPMG Audit;
M. Gérard REUTER, Président de la Chambre des Comptes.

Théme: Le secteur des communications — Situation et perspectives — Rble de
I'Etat et le secteur privé

M. Paul SCHUH, Conseiller de direction 1°° classe, Ministére des
Communications;

M. Marc SCHEER, Chef des relations extérieures, Institut Luxembourgeois de
Regulation (ILR).

Théme: Le secteur de I'énergie — Situation et perspectives — Réle de I'Etat et
du secteur privé

M. Carlo BARTOCCI, Attaché de Gouvernement, Ministere de I'Energie.

Théme: L'histoire économique du Grand-Duché de Luxembourg

M. Norbert VON KUNITZKI, Président du Centre Universitaire de Luxembourg.

Théme: Les transferts sociaux et les secteurs conventionnés — Etude du
Rheinisch-Westfalisches Institut fur Wirtschaftsforschung (RW1)

Dr. Bernd FRITZSCHE, RWI, Auteur de l'étude;
Dr. Hans Dietrich VON LOFFELHOLZ, RWI, Auteur de I'étude;
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M. Claude WISELER, Conseiller de Gouvernement 1°° classe, Ministére de la
Famille; ‘

M. Serge EBERHARD, Conseiller de direction 1°° classe, Ministere de la Famille,
M. Jacques KUNTZIGER, Conseiller de direction 1°° classe, Ministére de la
Famille.

Théme: Echange de vues sur la documentation statistique permettant une
évaluation du champ d'intervention de I'Etat

M. Jeannot WARINGO, Directeur de I'lnspection Générale des Finances;
M. Robert WEIDES, Directeur du STATEC.

Le CES tient a remercier tous ses interlocuteurs pour le précieux soutien qu'ils ont
apporté aux travaux du CES.

X X X

Les missions de I'Etat, les différentes conceptions anglo-saxonne et frangaise - du
réle fondamental des services publics face au contexte international et aux
mutations de la société et de I'économie luxembourgeoise - ont fait I'objet de
débats approfondis et contradictoires.

Par ailleurs, cerner le champ d'intervention de I'Etat du point de vue quantitatif a
été une tache ardue a laquelle le CES n'a pas pu satisfaire de la maniére voulue.
En effet, le CES a di faire 'amére expérience du désert de données utiles,
compatibles et comparables et de l'absence d’analyses, malgré la richesse
apparente des données fournies par la comptabilité nationale.

Les éléments suffisamment bien connus et appréhendés quantitativement sont
issus des documents budgétaires et de la comptabilité nationale. Celle-ci donne
des indications précieuses, mais insuffisantes en termes de flux monétaires
(dépense publique = consommation publique et transferts + intéréts de la dette
publique) et de la répartition entre transferts, consommations et investissements
publics.

En revanche, il n'est pas possible d'établir:

la nature et le volume des transferts regus par les ménages et les entreprises;
la charge fiscale effectivement supportée par les ménages et les entreprises.

De plus, le simple dénombrement du personnel employé au service de I'Etat pose
un probléme ardu de classification selon les qualifications, les taches, le statut et
la fonction.

Le champ d'intervention de I'Etat est trés difficile a évaluer en dehors de I'Etat
central. Il n'existe pas de bilan consolidé de I'Etat comprenant les établissements
publics et les entreprises a participation publique, y compris le secteur communal.
A I'neure actuelle, il n’existe pas de bilan de la situation patrimoniale consolidée
des biens appartenant a I'Etat. Il n’existe pas non plus d’évaluation en termes de
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colts/bénéfices des aides, des mesures fiscales et de la réglementation publique.
Par ailleurs, les informations sont dispersées au sein des ministeres et des
administrations et ne font I'objet d’aucun rapport de synthése. Ces difficultés ne
sont pas propres au Luxembourgz, mais dans un petit pays, cette tadche devrait
étre d'autant plus facile.

Ces déficiences déplorables ne contribuent donc pas a la transparence de I'action
de I'Etat, empéchent une évaluation sérieuse du véritable champ d’intervention et
partant toute réforme véritable.

Le CES constate donc la difficulté de rassembler des données et il formulera tout
au long de cet avis un certain nombre de recommandations en vue de compléter
le manque d'informations.

— La déclaration gouvernementale du 12 aolt 1999 retient que le Gouvernement
abordera le probléme de la définition du périmétre d'action de I'Etat, en privilégiant
une approche destinée a assurer un "mieux d'Etat". Pour le Gouvernement, celle-
ci visera a:

"« promouvoir un Etat qui est proche de l'usager et qui pour cela doit rester
transparent dans son fonctionnement;

* éviter une extension du champ d'intervention de I'Etat qui nuirait a sa capacité
d'agir et qui constituerait un handicap pour I'environnement dans lequel il
évolue. Il est plus particulierement renvoyé a la nécessité d'un Etat efficace
qui devient un atout notamment pour la société et I'économie du pays et qui
évite toute intervention inutile dans la vie du citoyen imposant des contraintes
injustifiées a la communauté;

* assurer une recherche constante de la qualité dans le fonctionnement de I'Etat
et dans le service rendu a la collectivite".

Le Gouvernement y considére que l'avis afférent a émettre par le CES pourrait
s'inscrire dans cette démarche.

Z Cf. rapport sur les finances publiques - Assemblée nationale de la République frangaise, 1998.
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2 LE CONTEXTE INTERNATIONAL: CONTRAINTES ET OPPORTUNITES

— Au cours du dernier quart de siecle, la mondialisation des échanges et l'intégration
des Etats dans I'Union européenne ont exercé un double mouvement sur la marge
de manceuvre du Grand-Duché:

. d'une part, une réduction de l'autonomie de I'Etat.

La liberté d'action des Etats est conditionnée par leur intégration économique et
politique au sein de I'Union européenne. En effet, le niveau de cette intégration
détermine la marge de manoeuvre laissée aux Etats membres. L'Europe du futur
est au coeur des débats, comme en témoignent les différentes positions relatives
aux "fédérations d'Etats nations" ou encore "Europe fédérale", ainsi que le large
débat en cours sur I'avenir de I'Union européenne.

Au Luxembourg, les Gouvernements successifs au cours des derniéres décennies
ont vite compris que cette intégration est une nécessité impérieuse pour son
développement.

. d'autre part, I'émergence de nouvelles opportunités dans un espace économique
et politique plus vaste et plus ouvert.

Le Marché intérieur, en réduisant sensiblement les barriéres non-tarifaires aux
eéchanges, permet aux entreprises de s'implanter et de prospérer plus facilement
au sein d'autres régions d'Europe, aux travailleurs d’offrir leurs services plus
aisément et aux consommateurs de choisir parmi une gamme plus étendue de
services et de produits.

La globalisation et le marché unique ouvrent ainsi des opportunités inédites pour
les entreprises, a condition qu'elles fassent preuve d'esprit d'entreprise et
d'innovation.

Dans son avis annuel de 2001 sur I'évolution économique, sociale et financiére du
pays, le CES avait, eu égard a ces contraintes, relevé les atouts potentiels a
développer par le Grand-Duché®. Le CES s'est exprimé pour une valorisation
concertée des atouts endogenes liés au petit espace du Luxembourg et a sa
localisation privilégiée dans I'Union européenne.

— La régionalisation et l'importance prise par les organisations internationales sont
deux autres phénoménes qui conditionnent la marge de manceuvre de ['Etat
luxembourgeois.

Dans ce chapitre, le CES désire évoquer les contraintes et les opportunités du
contexte international dans lequel se situe désormais le Luxembourg.

1°"® recommandation:
Valoriser les atouts potentiels liés au petit espace du Luxembourg et a sa

situation privilégiée dans I'Union européenne.

®  Cf. avis annuel du CES du 3 avril 2001 sur I'évolution économique, sociale et financiére du pays

(Partie B: Les grandes orientations - Chapitre I: Le cadre européen et la marge de manoeuvre
de I'économie luxembourgeoise - Section 3: Les atouts endogenes a développer plus
particulierement), publié au site Internet du CES: www.etat.lu/CES.
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21 Les organisations supranationales

Au niveau mondial, le réle des organisations supranationales
intergouvernementales devient de plus en plus important. Véritables structures
globales, elles interviennent dans un nombre croissant de pays.

Dans ce contexte, la question du développement de la démocratie se pose alors
inévitablement.

En effet, de plus en plus de citoyens ont l'impression que leurs problémes et
soucis ne sont pas pris en compte par des organisations dont le fonctionnement
est, par nature, intergouvernemental et manque de légitimation directe.

La complexité des questions traitées et les implications pour les citoyens ne
facilitent pas la lisibilité des actions des organisations supranationales, plus
difficiles a appréhender que celles des instances nationales ou régionales.

Le CES reconnait que des instances supranationales sont indispensables pour
mettre en place des mécanismes de régulation qui puissent relever le défi de la
mondialisation de 'économie.

Il est tout aussi nécessaire d'ceuvrer sur le plan mondial en faveur d'un
renforcement de la démocratie et d'un approfondissement des processus de
décisions démocratiques.

Pour éviter que des considérations purement économiques ne priment sur tous les
autres aspects de la vie humaine, il y a lieu d’instaurer des mécanismes de
coopération entre les organisations supranationales.

De tels mécanismes permettraient aux organisations des Nations Unies (OIT,
OMS, UNESCO)*, a la Banque mondiale, au Fonds monétaire international (FMI)
et a I'Organisation mondiale du commerce (OMC) de travailler ensemble a la mise
en place de formes de gouvernance pour encadrer la globalisation de I'économie.

2° recommandation :

Oeuvrer sur le plan mondial et au sein des organisations supranationales en
faveur d’un renforcement de la démocratie et d’une adaptation des
processus de décisions démocratiques, notamment par l'instauration de
mécanismes de coopération entre les organisations supranationales.

22 L’unification européenne

L'unification européenne a permis de cimenter la paix en Europe parmi les nations
jadis belligérantes. Il est donc primordial que la paix soit conservée et étendue
bien au-dela dans les pays de I'Europe centrale et orientale. La paix est renforcée
par le développement économique, social et culturel du Vieux Continent. La
politique extérieure de I'Union européenne gagne également en importance, ce qui
s'est traduit par la nomination d'un Haut Représentant et la mise en place d'une

toorr (Organisation internationale du travail), OMS (Organisation mondiale de la santé) et

UNESCO (Organisation des Nations Unies pour I'éducation, la science et la culture).
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force d’intervention militaire. Le CES soutient le Gouvernement dans sa volonté de
"“communautariser” la politique extérieure et de sécurité et d'intégrer la fonction du
Haut Représentant dans la Commission européenne, qui doit devenir l'initiateur en
matiere de politique étrangére a long terme.

En outre, la définition d'une frontiere extérieure permet une simplification des
procédures de demandes d'asile et I'espace Schengen vise une coordination des
politiques de sécurité intérieure et de lutte contre la criminalité.

La création d'un espace européen de liberté, de sécurité et de justice sera un
autre pas dans cette direction, ce qui a d'ailleurs été confirmé par les conclusions
du Sommet de Tampere de décembre 1999. Il doit s'agir d'un espace ouvert et
controlable fondé sur les principes européens d'ouverture, de liberté et
d'hospitalité, de solidarité, de non-discrimination, de respect des droits de 'homme
et de la dignité humaine et des valeurs d'une société multiculturelle.

Avec I'Acte unique européen®, la progression vers un marché intégré par le
rapprochement des législations, par la politique de concurrence de la Commission
européenne et par la jurisprudence de la Cour de justice des communautés
européennes est inéluctable.

Le CES tient a renvoyer a ses avis du 26 juin 1986 et du 24 novembre 1988 sur
I'achévement du marché intérieur communautaire®.

La création de I'Union économique et monétaire (UEM) a changé la maniére dont
les Etats membres conduisent leur politique économique. La construction
européenne a ceci d’'original qu’elle confie la politique monétaire a une instance
fédérale alors que les autres politiques - notamment budgétaires et sociales - sont
du domaine national. L'UEM couronne le mouvement vers un marché unique qui
remonte a la création des Communautés européennes.

Un symbole de ce transfert de souveraineté est la politique monétaire que le
Luxembourg avait déléguée a la Banque nationale de Belgique (BNB) au sein de
I'Union économique belgo-luxembourgeoise (UEBL). La politique monétaire est de
la compétence du Systéme européen des banques centrales (SEBC), dont la
Banque centrale du Luxembourg fait partie.

Les gouvernements de la zone euro ont confié la politique monétaire au SEBC,
organe indépendant. lls n'interviennent donc plus directement dans la définition
des objectifs d'inflation (article 105 du trait¢ CE’), voire ne décident plus de
I'utilisation des instruments de la politique monétaire.

Cet abandon de souveraineté a cependant permis de donner a I'Europe un poids
économique plus important, puisque les Etats européens sont désormais appelés

Cet acte a été signé a Luxembourg en février 1986 et est entré en vigueur le 1% juillet 1987.

Cf. avis du 26 juin 1986 sur l'achévement du marché intérieur communautaire et du 24
novembre 1988 sur l'achévement du marché intérieur communautaire (deuxiéme partie),
publiés au site Internet du CES: www.etat.lu/CES.

Cf. traité instituant la Communauté européenne (traité CE).
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a agir de concert dans le cadre des divers processus de coordination, donc non
plus de maniére isolée, voire désordonnée.

Au niveau économique, le CES a également procédé a une analyse approfondie
de la marge de manoeuvre législative et réglementaire que laisse a I'Etat le
rapprochement, voire I'harmonisation des régles au niveau communautaire.

A l'avenir, I'avantage compétitif devra s'appuyer sur le savoir faire, l'innovation, la
recherche et les compétences en général.

Dans son avis annuel de 2001 sur I'évolution économique, sociale et financiére du
pays, le CES avait souligné que

" pour assurer le développement économique continu, le maintien d'un cadre
compétitif favorable a la création de valeur ajoutée”

est indispensable®. Pour ce faire, la politique économique doit viser a la fois un
meilleur équilibre sectoriel et régional, la mise en place d'infrastructures
performantes et la maitrise des colts de production.

L'autonomie en matiére de politique budgétaire a été réduite par les critéres de
stabilité figurant en annexe du traité de Maastricht (article 104 du traité CE), puis
par le "pacte de stabilité et de croissance" adopté par le Conseil européen
d'Amsterdam en matiére d'UEM les 16 et 17 juin 1997. Ce pacte exige des soldes
budgétaires proches de I'équilibre ou en excédent.

Cependant, en raison de la croissance particulierement soutenue de son
économie au cours des quinze derniéres années et de la politique prudente en
matiere budgétaire, le Luxembourg n'a pas buté sur les nouvelles regles
communautaires en matiére de déficits excessifs et de critéres de stabilité.

Dans son avis annuel sur I'évolution économique, sociale et financiére du pays du
3 avril 2001, le CES avait d'ailleurs favorisé le maintien d'une politique budgétaire
prudente, afin de

" conférer aux pouvoirs publics la marge de manceuvre nécessaire pour garantir
a long terme la compétitivité du Luxembourg dans ce domaine clé"°.

La coordination de la politique fiscale communautaire fait partie d'un accord
politique entériné au cours de la présidence luxembourgeoise de ['Union
européenne (UE) en 1997 et a été confirmé par les Sommets européens de Feira
et de Nice et le Conseil Ecofin du 21 novembre 2000.

® Cf. avis annuel du CES du 3 avril 2001 sur I'évolution économique, sociale et financiére du pays

(Partie B: Les grandes orientations - Chapitre I: Le cadre européen et la marge de manoeuvre
de I'économie luxembourgeoise - Paragraphe 31: La politique économique), publié au site
Internet du CES: www.etat.lu/CES.

Cf. avis annuel du CES du 3 avril 2001 sur I'évolution économique, sociale et financiere du pays
(Partie B: Les grandes orientations - Chapitre I: Le cadre européen et la marge de manceuvre
de I'économie luxembourgeoise - Paragraphe 32: La politique fiscale), publié au site Internet du
CES: www.etat.lu/CES.
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Le CES est davis qu'il y a lieu, tout en cherchant a éviter une concurrence
dommageable au niveau fiscal entre les pays européens, de défendre, voire de
promouvoir des systémes fiscaux justes et équitables.

Il se prononce partant en faveur d'un certain degré d'autonomie permettant de
mener une politique budgétaire garantissant un niveau d'intervention publique
approprié en matiére sociale et économique dans chacun des Etats et des
collectivités locales.

La politique de lI'emploi reste du domaine des Etats membres, mais le traité
d'Amsterdam, qui consacre un chapitre spécifique a la politique de I'emploi,
impose une coordination des politiques nationales et fixe comme un des objectifs
majeurs de I'UE un niveau d'emploi élevé. Le Sommet européen extraordinaire sur
I'emploi, tenu sous présidence luxembourgeoise, a permis de donner un contenu
concret a la coordination des politiques de I'emploi au niveau communautaire,
grace aux Plans d'action nationaux pour I'emploi (PAN). Le nouveau chapitre
"emploi” introduit une dimension sociale dans le traité d’Amsterdam.

Un autre exemple d'intégration entre le niveau communautaire et national
concerne les accords négociés entre partenaires sociaux dans le cadre du
dialogue social européen (article 139 du traité CE) et la fagon dont ces accords
seront transposés en droit national.

Dans son avis sur sa réforme du 21 décembre 2000'°, le CES se propose comme
cadre institutionnel pour assurer a l'avenir 'accompagnement en matiere de
dialogue social européen structuré et pour orienter le Gouvernement en matiére
de transposition des accords européens interprofessionnels ou sectoriels.

Enfin, un autre exemple de lincidence des traités internationaux sur l'ordre
juridique interne concerne la politique environnementale dont les orientations sont
prises a un niveau international.

Citons la Convention de Béle sur les mouvements transfrontaliers de déchets, la
Convention de Montréal sur la protection de la couche d'ozone, ou encore la
Convention sur les changements climatiques. Les engagements pris dans le
Protocole de Kyoto, afin de réduire la réduction des gaz a effet de serre, sont
également importants dans ce contexte.

% Cf. avis sur la réforme du CES du 21 décembre 2000, publié au site Internet du CES:
www.etat.lu/CES.
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3° recommandation :

- Oeuvrer dans le sens d'un renforcement des mécanismes de régulation au
niveau mondial et de la coordination des politiques économiques et
sociales au niveau communautaire.

- Réserver un degré significatif d'autonomie aux Etats nationaux pour
pouvoir mener une politique fiscale qui réponde aux aspirations des
ménages et des entreprises.

- Maintenir les finances publiques en équilibre dans une optique de moyen
terme.

- Encourager le dialogue social européen et créer au sein du CES le cadre
institutionnel permettant de I'accompagner au plan national et d'orienter
le Gouvernement dans la transposition des accords interprofessionnels et
sectoriels en droit luxembourgeois.

23 L'UEBL, le Benelux et la Grande Région

231 L'UEBL - le Benelux

— Par la reconduction prochaine du traité d'union économique belgo-

luxembourgeoise (UEBL)'", I'UEBL demeurera, malgré la construction
européenne, une institution-clef pour développer les atouts liés a cette structure
politique existante.

Ainsi, l'extension des réseaux d'échanges commerciaux, une meilleure
coordination de la politique d'éducation, la coopération au développement,
I'assistance humanitaire, la coopération dans le domaine militaire et le maintien
d'une perception commune des accises sont des intéréts réciproques a entériner
lors de la reconduction du traité.

Dans ce contexte, le CES rappelle son regret de ne pas avoir été saisi, comme
par le passe, pour avis sur la reconduction du traité de 'UEBL.

Le Benelux a été un précurseur de l'intégration économique communautaire, un
cas historique souvent cité en exemple. Méme si le Benelux a perdu une bonne
partie de sa justification économique de par la constitution de I'Union européenne,
il pourrait, a l'avenir, a nouveau jouer un rble important sur la scéne
communautaire. En effet, les trois pays le formant partagent une histoire
commune et pourraient mieux défendre leurs intéréts dans une Europe élargie en
travaillant plus étroitement ensemble.

232 La Grande Région
En raison de I'hnarmonisation des politiques au niveau européen, il y a une perte de

souveraineté des nations qui peut étre compensée par une collaboration plus
etroite au niveau régional. Le Luxembourg est dans une situation privilégiée en

" Cf. dans ce contexte, le CES renvoie a ces deux avis sur I'UEBL:
- avis du 9 janvier 1981 sur I'Union économique belgo-luxembourgeoise;
- avis du 5 décembre 1991 sur la reconduction de L'Union économique belgo-luxembourgeoise.
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tant qu’Etat souverain, qui comprend deux niveaux de décisions seulement,
national et communal, alors que dans les pays voisins, il en existe au moins trois.

Le Luxembourg collabore avec les collectivités locales, mais également avec le
pouvoir central de Bruxelles, Paris ou Berlin.

Le Luxembourg joue un réle moteur qui 'a amené, en 1996, a proposer la tenue
d’un Sommet annuel de la Grande Région'? mettant en relief I'importance de la
coopération au niveau régional.

Le CES rappelle ses recommandations contenues dans l'avis du 8 septembre
1995 sur les potentialités et les défis de la Grande Région, ou il a notamment
plaidé en faveur d'une meilleure collaboration au sein de la Grande Région, afin
d'atteindre un niveau d'intégration et de cohésion permettant de tirer meilleur profit
des opportunités d'échange et de développement mutuellement avantageuses13.
Ces réflexions ont été poursuivies dans son avis annuel sur ['‘évolution
économique, financiere et sociale du pays de 2000™, dans lequel il s'était
prononce sur les perspectives de développement de notre pays dans la Grande
Région.

De l'avis du CES, toute la Grande Région doit étre congue de maniére continue
comme un péle de développement.

Cette collaboration doit étre approfondie au niveau économique (entreprises
transfrontalieéres), au niveau culturel et éducatif (collaboration et échange entre
universités et centres de recherche), au niveau social et de I'emploi (collaboration
plus étroite entre les services publics de I'emploi), au niveau des services de santé
(équipements lourds des hépitaux) et au niveau des transports, notamment
ferroviaires.

Au cours du temps, de nouvelles structures de coopération transfrontalieres ont
été mises en place au niveau de la Grande Région. Il existe plusieurs formes
institutionnelles de coopération multilatérale, parmi lesquelles, il y a lieu de citer:

les Sommets des chefs des exécutifs, ainsi que les réunions des ministres, des
responsables et des élus en charge d'un domaine de compétence (coopération
entre exécutifs);

2 Le territoire de la Grande Région se compose de 5 entités géographiques: la Lorraine, le

Grand-Duché de Luxembourg, la Sarre, la Rhénanie-Palatinat, la Wallonie, la Communauté
germanophone de Belgique.

Cet espace se distingue de l'espace Sar-Lor-Lux (Sarre, Lorraine, Grand-Duché de
Luxembourg) et de I'espace Sar-Lor-Lux + qui réunit: la Région Lorraine avec les départements
de Meurthe-et-Moselle, de Meuse, de Moselle et des Vosges; le Grand-Duché de Luxembourg;
la Province Belge de Luxembourg en Wallonie; la région de planification de Tréves, celle du
Palatinat Occidental et le Landkreis de Birkenfeld appartenant au Land de Rhénanie-Palatinat;
le Land de Sarre.

Cf. p. 22 et suivantes de l'avis du 8 septembre 1995 sur les potentialités et les défis de la
Grande Région, publié au site Internet du CES: www.etat.lu/CES.

Cf. avis annuel du CES du 13 avril 2000 sur I'évolution économique, financiere et sociale du
pays (Partie II: L'évolution économique — Chapitre IV: Les perspectives de développement du
Grand-Duché dans le cadre de la Grande Région), publié au site Internet du CES:
www.etat.lu/CES.
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la Commission intergouvernementale franco-germano-luxembourgeoise avec la
Commission régionale Sar-Lor-Lux-Tréves/Palatinat occidental (coopération
interétatique);

le Comité économique et social (concertation socio-économique);

le Conseil parlementaire interrégional.

Il est proposé de parfaire le fonctionnement de ces institutions par la mise en
place de la nouvelle architecture de la Grande Région, qui aurait comme but de

renforcer la coopération interrégionale, tout en la rendant plus transparente et plus
efficace.

4° recommandation :

Renforcer la collaboration au sein de la Grande Région au niveau
économique et social: ceci comprend I'emploi, la formation, I'éducation, la
recherche, les services de santé, les transports et les infrastructures.
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3 LES MUTATIONS DE L'ETAT LUXEMBOURGEOIS
31 Une société cosmopolite

— De tous les Etats membres de I'UE, le Luxembourg accueille le plus de non-
nationaux sur son territoire. C’est une situation exceptionnelle dans la
comparaison européenne et cette présence de non Luxembourgeois est appelée a
croitre considérablement au cours des prochaines décennies.

Au cours des 20 derniéres années, on peut constater un important changement de
la structure de la population du Luxembourg, qui s’est de plus en plus
internationalisée. En effet, le pourcentage d'étrangers dans la population a doublé
en évoluant de 17,1% en 1980 a 36,6% en 2000.

Ce développement peut aussi étre constaté dans la population active. Pour les
salariés, la part des étrangers a augmenté de 32% en 1981 a 62,5% en 2000".
Cette augmentation est évidemment due, en grande partie, a la forte
augmentation du travail frontalier, afin de satisfaire la demande de travail du
Luxembourg en raison de la croissance de son économie. Mais cette tendance
peut également étre constatée auprés des indépendants, ou le nombre de
Luxembourgeois est en diminution et celui des étrangers en augmentation
constante.

— La construction d’'une société cosmopolite cohérente et intégrée est certainement
le plus grand défi que doit relever I'Etat démocratique au cours des prochaines
années pour faire des citoyens non nationaux des concitoyens a part entiere.

Afin de mieux intégrer les citoyens étrangers, différentes mesures ont été prises:

. la création de commissions consultatives pour étrangers dans les communes et
I'amélioration du fonctionnement du Conseil national pour étrangers;

. l'introduction du droit de vote pour les étrangers communautaires et non-
communautaires, lors des élections pour les chambres professionnelles;

. l'introduction du droit de vote pour les étrangers communautaires aux élections
européennes d'abord et aux élections communales ensuite.

Le CES regrette que la participation électorale des étrangers aux élections
européennes, communales et professionnelles reste faible.

Le réle du citoyen étranger dans la société luxembourgeoise doit étre mieux pris
en compte dans les politiques publiques.

C'est pourquoi il convient de lancer une campagne d'information et de
sensibilisation longtemps avant les élections, afin de les motiver a participer a la
vie publique luxembourgeoise.

' Sources: Statec et IGSS.
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Aussi le CES est d'avis que les réglements d'exécution prévus par la Iégislation en
matiere d'accés a la fonction publique luxembourgeoise (cf. loi du 17 mai 1999
concernant l'accés des ressortissants communautaires a la fonction publique
luxembourgeoise) doivent enfin étre pris afin de permettre l'acces a
I'administration publique a un plus grand nombre de ressortissants de I'Union
européenne’®.

Une meilleure intégration du citoyen étranger passe aussi incontestablement par
I'adaptation de la Iégislation actuelle en matiere d'immigration aux exigences d'une
politique d'emploi prospective. Une telle politique nécessite d'assurer une
disponibilité suffisante de main-d'ceuvre.

Un autre critere d'intégration est la promotion de l'apprentissage des langues,
politique que le Gouvernement est en train de développer.

Le CES recommande au Gouvernement d'appliquer la nouvelle loi sur la
nationalité luxembourgeoise de fagon que ses effets ne soient pas contraires a
I'objectif voulu, a savoir élargir I'accés a la nationalité luxembourgeoise.

5° recommandation :

- Mener une politique trés active d’intégration des citoyens non nationaux
pour garantir la cohésion et la paix sociale.

- Inciter la participation a la vie publique et aux élections politiques et
professionnelles.

32 L'Etat et le bénévolat

L'Etat s'est depuis longtemps appuyé sur des associations oeuvrant dans les
domaines sociaux pour assurer notamment les services d'aide sociale
(congrégations, associations laiques et religieuses, puis les ONG).

Le role de ces associations et la portée de leurs missions ont évolué dans I'histoire
de la pensée politique occidentale. Au Moyen-Age, par exemple, ces associations
prenaient en charge la cause des plus démunis.

Avec I'émergence en Europe d'Etats de droits sociaux vers la fin du XIX® siécle qui
allaient conduire a I'Etat social du XX*™° siécle, sont apparues les organisations
socio-professionnelles qui au-dela de la défense des intéréts particuliers de leurs
membres servent l'intérét général. En cela, elles ont souvent joué un réle
précurseur, notamment en matiere de sécurité sociale.

Les associations oeuvrant dans les domaines sociaux regroupent toutes les
formes d'action sociale et autres, d'individus ou de groupes qui n'émanent pas de
I'Etat et qui ne sont pas contrdlés, voire dirigés par lui.

16 Cf. avis annuel du CES du 3 avril 2001 sur I'évolution économique, sociale et financiére du pays
(Partie B: Les grandes orientations - Chapitre I: Le cadre européen et la marge de manceuvre
de I'économie luxembourgeoise - Paragraphe 35: L'immigration et l'intégration des citoyens
étrangers), publié au site Internet du CES: www.etat.lu/CES.
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Les acteurs de ces associations sont multiples et se composent des associations
bénévoles, confessionnelles ou laiques, constituées dans les domaines les plus
variés.

Le CES encourage l'activité de ces associations, tout en précisant que leur travail
est un complément trés utile, sans pouvoir se substituer aux instances politiques
bénéficiant d'une Iégitimité démocratique qui fait souvent défaut aux associations.
De l'autre cé6té, le CES est d'avis que I'Etat ne saurait prétexter I'existence et
I'activité du mouvement associatif bénévole pour ne pas assumer ou pour se
défaire de la responsabilité qui est la sienne.

Dans ce contexte, le CES aimerait citer le Conseil économique et social du
Canton de Geneéve:

" Concretement, ['action étatique peut, dans certains cas, a cause des
contraintes démocratiques et administratives, manquer de la rapidité et de la
souplesse nécessaires pour réepondre a des besoins urgents de la population.
Dans ce cas, une prise en charge par le secteur associatif pourrait étre plus a
méme d'apporter des solutions adéquates. Dans d'autres domaines, une prise
en charge basée sur le secteur associatif n'est pas souhaitable, car ce dernier
pourrait défendre des intéréts trop sectoriels pour assurer une action
cohérente et globale portant sur la société dans son ensemble" .

6° recommandation:
Renforcer le soutien en faveur de mouvements associatifs fondés sur le
bénévolat, afin de promouvoir la cohésion sociale et de réaffirmer le réle
subsidiaire de I'Etat.

33 Le développement économique et social a long terme

La croissance de I'économie, de la population résidante, comme celle de I'emploi
intérieur au cours des vingt dernieres années laissent a penser que le
Luxembourg est capable de maintenir, a I'avenir, son potentiel de développement,
d'améliorer encore le bien-étre, malgré le niveau élevé déja atteint actuellement.

Selon les projections démographiques, la population pourrait compter 780.800
habitants en 20508

La conséquence en est que I'Etat devra accorder une grande priorité a
I'aménagement du territoire, ceci en matiére d'infrastructures, d'urbanisme, de
sécurité, de logement, de culture et de loisirs, d'éducation et de formation, afin que
la qualité de la vie n'en souffre pas.

L’encadrement légal et réglementaire doit évoluer en conséquence.

Un des terrains de prédilection est certainement celui de la société de la
connaissance.

7 Cf, rapport du Conseil Economique et Social du Canton de Genéve sur les relations
Etat/Secteur associatif - Rapport no 15, 12/2000.

® cf. rapport du Bureau International du Travail (BIT) sur I'évaluation actuarielle et financiére du
régime général d'assurance pension du Grand-Duché de Luxembourg-2001.
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— A linverse une croissance faible, pire une stagnation de I'’économie et de I'emploi
risqueraient de créer des problémes encore plus graves:

. déficit chronique des finances publiques et de la sécurité sociale;

. difficulté de financer les infrastructures nouvelles, absence totale de marge de
manceuvre de I'Etat pour préparer I'avenir.

— L’Etat est appelé a mener une politique prévoyante dans une optique prospective
de long terme. Sa mission consiste a aider a baliser les risques sur les 10 a 30
prochaines années. L’Etat, mais surtout la société toute entiere, les élus et les
gouvernants, les partenaires sociaux et I'ensemble des élites scientifiques et
culturelles, bref I'ensemble de la société doit se mobiliser pour débattre des
grands défis de la société.

L’Etat doit viser le long terme et préconiser une politique d’investissement et de
financement de projets a long terme en évitant de disperser les ressources et les
réserves pour des politiques électorales de court terme.

Il faut comme par le passé chercher de nouveaux créneaux de développement, en
partenariat avec les entreprises et les personnes qui ont des projets innovants a
offrir.
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4 UN AVIS SPECIFIQUE COMPLEXE
— L'avis demandé par le Gouvernement est particulierement complexe.

L’Etat est une notion polysémique, dont il convient de donner quelques précisions.

Tout d’abord, il n’est pas judicieux d’opposer société civile et société politique.

En fait, Etat et société ne s'opposent pas, le premier est immergé dans la seconde
et ne fait qu'en refléter sa cohésion et ses contradictions.

La difficulté de définir 'Etat et son réle tient aux conceptions fondamentales sur la
nature méme de 'Etat et du lien social.

— Suivant le CES, I'Etat peut se comprendre comme l'appartenance d'individus a
une collectivité nationale englobant tous les aspects de la vie politique, sociale et
economique. C'est cette approche pragmatique qui sera le fil conducteur du
présent avis.

Il est clair qu'un avis exhaustif touchant a toutes les problématiques affectant la
multiplicité des relations de la société civile avec I'Etat sort du cadre de I'avis du
CES.

Autant dire qu’il est difficile de tracer les limites de I'avis. De nombreux travaux ont
déja été consacrés au role de I'Etat par les organisations internationales (Banque
mondiale, FMI, OCDE, Commission européenne). La littérature économique et
politique est également trés riche sur I'analyse du réle de I'Etat.

— Au cours de la derniére décennie, le CES a formulé dans ses avis de nombreuses
recommandations sur les missions économiques et sociales de I'Etat.

Certaines recommandations visant a reformuler ou a préciser les grandes
missions de I'Etat aboutissent en fin de compte, a confier de nouvelles taches a
'Etat. Ces taches consistent soit en des transferts, soit en des interventions
réglementaires qui s’appliquent a certaines catégories sociales ou secteurs
d’'activité, soit elles imposent une charge budgétaire ou administrative
supplémentaire. Le corollaire en est que I'Etat devrait également se poser
régulierement la question de savoir lesquelles des activités exercées par lui sont
devenues inutiles ou disproportionnées.

Certaines parties de cet avis touchent des éléments qui ont fait I'objet d'analyses
et de recommandations du CES dans le passé. Cet avis ne reprendra pas ceux-Ci
en détail, mais se contentera de renvoyer a des avis antérieurs.

Le choix des sujets traités est sélectif et privilégie certaines questions
économiques et sociales jugées prioritaires.
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Une analyse plus fouillée nécessiterait de creuser plus finement le phénomeéne du
pouvoir dans la société et la maniére dont les classes sociales, les groupes de
pression, la technostructure accaparent le pouvoir de IEtat'®,

41 La démarche conceptuelle

Le CES souligne la prééminence de I'Etat démocratique moderne: Toute analyse
du réle de I'Etat doit partir de la constatation que le mode démocratique de nos
sociétés basées sur la notion des droits de I'nomme, a permis de générer un
progrés continu en matiére d'épanouissement matériel et moral de nos
concitoyens. Les modes d'organisation de I'Etat basés sur I'absolutisme de droite
ou de gauche ont été défaillants, ce qui a été démontré par les grands
évenements historiques du XXe siéecle.

Les fonctions de base de I'Etat peuvent étre présentées de fagon schématique, en
distinguant les fonctions visant a remédier aux défaillances, imperfections et
dysfonctionnements des marchés, et les fonctions cherchant a assurer I'équité
sociale et a protéger les citoyens.

Les défaillances du marché fournissent des arguments économiques en faveur
d’'une intervention étatique.

Dans ce cadre, l'intervention étatique consiste a fournir des biens publics purs
(défense nationale, ordre public, santé publique). L'Etat est également en charge
de la gestion des externalités positives et négatives (comme par exemple soutenir
I'éducation, pénaliser la pollution de I'environnement), de la réglementation des
monopoles (réglementation des services d’intérét économique général, politique
antitrust) et des lacunes pouvant découler de l'asymétrie de [information
(assurances maladie, pension, vie, protection du consommateur). Dans les
économies développées, I'Etat doit favoriser, coordonner et accompagner les
activités du secteur privé (promotion d’activités spécifiques, politique industrielle
ou financiére volontariste, politique de diversification).

Le CES est d’avis que cette intervention étatique, si elle veut étre efficace, doit
compléter I'action des marchés, sans toutefois s’y substituer.

De cette fagon, I'Etat peut contribuer a la réalisation de progres décisifs au niveau
du développement d’'un pays, que ce soit au niveau économique ou social.

L’Internet est un exemple récent d’une avancée scientifique et technique qui a été
rendue possible, grace a l'apport d’'une aide opportune et substantielle des
pouvoirs publics et qui a été reprise et développée par le secteur privé.

Le CES va revenir sur ce théme central du présent avis dans la partie sur le rble
economique de I'Etat.

L'Etat intervient en faveur de I'équité sociale. En premier lieu, I'Etat doit protéger
les plus démunis de la société (programmes de lutte contre la pauvreté et
I'exclusion sociale, secours aux sinistrés). Ensuite, l'intervention étatique consiste

¥ RUSS Jacqueline, "Les théories du pouvoir”, Livre de Poche, Inédit, 1994.
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a veiller a la mise en oeuvre d’une assurance ou d'une protection sociale
(assurances chdbmage, dépendance, pension, allocations familiales). C'est a ce
niveau que joue le réle distributif de I'Etat. Enfin, I'Etat doit viser a assurer une
redistribution des actifs disponibles, dont la consistance peut varier en fonction du
niveau d’intervention de I'Etat pour les transférer des citoyens les mieux lotis vers
les citoyens les plus mal lotis.

— Le CES considére que la question n’est pas de savoir si I'Etat doit intervenir a ces
niveaux, mais comment il peut le faire le plus efficacement possible et dans les
meilleures conditions. |l appartient a I'Etat de surveiller et de contréler I'application
effective des lois et réglements.

A ce sujet, le CES est notamment d'avis que les missions imparties par la société
a I'Etat ou aux collectivités locales ne doivent pas nécessairement étre exécutées
par les administrations publiques, mais peuvent I'étre par des établissements
publics, par des entreprises privées sous contrat ou encore en partenariat avec
des associations ou sociétés du secteur non-marchand. Toutefois, il appartient,
dans tous les cas, aux autorités publiques de garantir la qualité et la neutralité de
l'intervention.

Le choix des moyens utilisés pour réaliser les missions dévolues a I'Etat et aux
communes doit se faire de fagon démocratique et transparente, en prenant en
considération I'efficacité et I'efficience sans la limiter a sa dimension économique,
mais en y intégrant les dimensions sociales, culturelles, écologiques et
démocratiques.

— L’action de I'Etat, en vue d’accomplir ces fonctions de base, doit étre considérée
sous un aspect dynamique, qui varie avec les facteurs temporels, spatiaux,
institutionnels et sociologiques.

Un concept utile dans ce contexte est celui d'une qualité de vie. Cerner la notion
de qualité de vie et inventorier les multiples éléments qui y concourent n'est pas
chose aisée.

L'OMS définit la qualité de vie comme étant :

"la perception qu'a un individu de sa place dans l'existence, dans le contexte
de la culture et du systeme de valeurs dans lequel il vit".

Une étude canadienne® définit la qualité de vie comme:
"le produit de linteraction entre les conditions sociales, sanitaires,

économiques et environnementales qui affectent le développement humain et
social".

2 Cf. étude "Qualité de vie en Ontario 1997", Center for Health Promotion de I'Université de
Toronto, 1997.
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L'étude retient, en outre, que:

" chaque communauté qui cherche la définition et I'évaluation de la qualité de
vie devra d'abord élaborer un consensus pour déterminer, ce qui vaut la peine
de garder, d'améliorer ou de créer”.

Pour le CES, la notion de qualité de vie recouvre, entre autres:

le bien-étre matériel, documenté par le revenu net apres impdéts, les transferts
sociaux ainsi que la situation et les régles de transmission du patrimoine;

la santé qui est:

"un état de complet bien-étre physique, mental et social et ne consiste pas

seulement en une absence de maladie ou d'infirmité (définition OMS)" %',

les droits fondamentaux:

Par la Charte des droits fondamentaux, signée le 7 décembre 2000 lors du
Sommet de Nice, les quinze pays de I'Union européenne se sont dotés d'un
modele de société qu'ils entendent batir ensemble: celui d'une communauté
politique qui se reconnait non seulement en référence aux droits de I'hnomme et a
la libre entreprise, mais aussi a un mode de fonctionnement démocratique, social
et éthique commun;

la cohésion sociale:

Elle est l'expression d'une vie en commun harmonieuse de la population
résidante, aussi bien active que passive, et indépendamment de la nationalité, du
statut professionnel, de I'appartenance politique ou des convictions religieuses et
philosophiques;

la sécurité physique des personnes, qui constitue en fait un besoin primaire de la
population;

la planification consensuelle de la qualité de vie a long terme:

Cet aspect recouvre la notion du développement durable au sens large. Il implique
pour I'Etat de pratiquer une politique d’'aménagement du territoire prévoyante, de
s'engager en faveur de la protection de I'environnement naturel et de maintenir
I'équilibre des finances publiques, en ce compris celui des comptes de la sécurité
sociale.

Pour le CES, il incombe a I'Etat de favoriser une croissance maximale soutenable,
en mettant en oeuvre les politiques économiques, écologiques et sociales
appropriées.

Le CES a pris comme données de base les missions dont I'Etat est investi
aujourd'hui.

2 Source: OMS (Organisation Mondiale de la Santé).
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Ces missions sont I'aboutissement d'une longue histoire économique, politique et
sociale. Depuis la création de I'Etat luxembourgeois comme pays indépendant,
des missions politiques, économiques, culturelles, éducatives, écologiques et
sociales sont venues s’ajouter a I'Etat "veilleur de nuit".

Les missions sont prises comme telles, elles forment le point de départ de l'avis.
Les missions, telles qu'elles relévent de l'intervention de I'Etat-Providence au sens
large (pouvoirs centraux et locaux, sécurité sociale, entreprises a participation
publique) s’expriment par des interventions monétaires (prélévements et
transferts) ou réglementaires. Les missions économiques, sociales et financiéres
ne sont pas fondamentalement remises en cause par les membres du CES.

En effet, les missions confiéces a I'Etat sont légitimées par le processus de
décision démocratique. Il est clair cependant que le processus démocratique est
perfectible, afin de mieux refléter les préférences du plus grand nombre.

Dans ce contexte, le CES fait un certain nombre de propositions au chapitre Il
"L'Etat démocratique" du présent avis.

De nouveaux besoins peuvent émerger dans les domaines social et économique
dans l'intérét de certains catégories de professions, groupes sociaux, entreprises
ou pour certains types de ménages.

De nouvelles missions peuvent étre confiées a I'Etat, sans que les missions en
tant que telles laissent préjuger des modes opératoires qui vont permettre de les
réaliser. Le poids de certaines missions va changer et surtout la maniére de les
exécuter.

Le CES peut tout au plus donner quelques indications sur les tendances a plus
long terme. Ainsi, les moyens utilisés, les formes de l'intervention pour atteindre
les objectifs et exécuter les missions constituent une préoccupation du CES. Les
travaux n’ont pas été organisés dans une approche d’un "plus ou un moins d’Etat”,
mais ils portent sur un "mieux d’Etat". Le CES rejoint ainsi 'approche décrite par le
Gouvernement actuel dans sa déclaration gouvernementale.

Sur la base des procédures démocratiques, I'Etat doit se fixer des objectifs clairs
et choisir en conséquence les instruments adéquats, afin de pratiquer une
politique prospective pour réaliser au mieux ces objectifs et pour éviter toute
intervention inutile dans la vie du citoyen, imposant des contraintes injustifiées a la
communauté (= le principe d'efficacité). Le CES pense que l'efficacité des
politiques publiques peut et doit étre améliorée et leurs effets évalués et corrigés
continlment.

Dans son action, I'Etat doit éviter les gaspillages. La discussion sur le rble de I'Etat
porte également sur la recherche du moyen le plus économique afin de réaliser
les objectifs fixés pour un niveau de qualité choisi (= le principe d'efficience).

L'application de ce principe d'efficience et I'élimination des gaspillages impliquent
entre autres:
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une réforme du fonctionnement de I'Etat (“réforme administrative”, simplification
administrative pour les entreprises, facilité d'accés pour les citoyens,...), une
recherche d’adaptabilité, de productivité et de qualité des services prestés;

I'évaluation du poids de I'Etat (sous forme de réglementation, de transferts et de
prélevements obligatoires);

I'utilisation judicieuse et efficiente des moyens budgétaires et humains que les
administrations étatiques, voire communales, les établissements et entreprises
publics consacrent a I'exécution de leurs missions;

une gestion plus efficiente des actifs de I'Etat.
Le CES est conscient du fait que les différents objectifs posés dans cet avis sont

parfois conflictuels et demandent des compromis qui peuvent d’ailleurs évoluer
dans le temps en fonction des sensibilités.

7° recommandation:

Adopter I'approche d'un "mieux d’Etat" et souligner que le réle de I'Etat
découle des fonctions Iui attribuées démocratiquement. Celles-ci
contribuent a réaliser une qualité de vie soutenable et élevée de Ia
population du pays, tout en utilisant les moyens les plus efficients pour y
parvenir.

411 Les composantes du service public

La notion de service public a progressivement pris, depuis plus d'un siécle, une
place centrale dans notre vie politique, sociale et économique.

Elle comprend quatre dimensions constitutives:

une mission d'intérét général,

un régime juridique spécifique;

des institutions chargées d'organiser le service public;

un mode de gestion des entreprises publiques a finalités multiples complexes,
allant au-dela du seul critére de la rentabilité financiére.

La notion d'intérét général est au coeur de la notion de service public. Ainsi, au
niveau de la Communauté européenne, les services d'intérét économique général
mentionnés a l'article 16 du traité instituant la Communauté européenne (traité
CE) font partie de notre service public.

Pour plus de clarté, le CES reprend les définitions proposées par la Commission
européenne:

le service d’intérét général: service marchand ou non considéré comme d’intérét
général par les autorités publiques et soumises pour cette raison a des obligations
spécifiques de service public (fonctions régaliennes, éducation, sécurité
sociale,...);
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le service d’intérét économique général: service marchand remplissant des
missions d’intérét général et soumis de ce fait a des obligations spécifiques
(transport, énergie, communication);

le service universel: obligations qui visent a assurer partout 'acces a certaines
prestations essentielles, de qualité et a un prix abordable.

Du point de vue économique, le service public est fondé sur la nécessité de
corriger les défauts du mécanisme de marché. L'Etat n'intervient que
subsidiairement lorsque les mécanismes autorégulateurs (les conditions de la
concurrence pure et parfaite ne sont pas réunies) ne parviennent pas a agir
adéquatement, c'est-a-dire qu'ils ne permettent pas l'accés de tous a certains
biens et services, dans l'intérét de la cohésion économique, sociale et culturelle de
la société.

Le caractére essentiel d'un bien et la "défaillance du marché" ("market failure")
permettent de retenir trois types de services:

ceux qui luttent contre I'exclusion;
ceux qui contribuent a la cohésion sociale;
ceux qui favorisent l'utilisation équilibrée et efficace des ressources.

Du point de vue juridique, le service public n’existe pas en tant que tel, mais
seulement en fonction de la volonté de ses promoteurs : le service public érigé
comme tel par les pouvoirs publics et requérant un acte fondateur du législateur.
La notion de service public est donc étroitement liée la conception de "/intérét
géneral". Elle releve de trois grands principes: la continuité, ['égalité et
I'adaptabilite.

Le concept de service public est employé indistinctement pour désigner, soit des
administrations, soit certaines activités industrielles et commerciales assurées par
des entreprises publiques ou privées.

Le traité CE?, la jurisprudence et les directives ne préjugent en rien de la forme
de la propriété, publique ou privée, des entreprises.

Libéralisation ne veut donc pas nécessairement dire privatisation.

Le CES constate que certaines entreprises ont déja conclu des alliances avec des
entreprises étrangeres privées ou publiques ou ont ouvert leur capital a des
entreprises étrangéres. Il n'empéche qu'en Europe, une certaine suspicion
apparait chaque fois que des entreprises publiques d'un Etat actif dans des
domaines industriels et commerciaux ont une stratégie expansive dans d'autres
Etats.

Les directives de libéralisation des industries de réseau prévoient une obligation
de service universel et des modalités de financement différentes selon les
secteurs.

22 Cf. article 86 du traité CE.
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A part les cas de transposition des deux directives "télécom" et "courrier postal", le
CES constate que le Gouvernement n’a pas tenté de définir plus précisément la
notion de service universel en tant que tel et les prestations minimales auxquelles
ont droit les administrés/clients.

Le caractéere essentiel du service public est donné lorsque I'absence d’acceés est
un facteur d’exclusion. Le service public est un concept qui évolue et qui nécessite
des adaptations. La société de l'information (société de la connaissance) va
imposer de nouvelles normes minima en dessous desquelles les citoyens seront
considérés comme exclus.

Les choix stratégiques de I'Etat ne se situent plus au niveau de la garantie de
I'accés au réseau classique, mais il s’agit de permettre aux citoyens d’accéder aux
services, tout en vérifiant que les moyens par lesquels ces services sont produits
répondent a des critéres comme ['utilisation d’'une technologie moderne, des prix
raisonnables, la protection de I'environnement, etc....

8° recommandation :

Trouver les moyens les plus adaptés - prestations publiques ou privées -
pour garantir un service d’intérét général de qualité choisi par le législateur.
Selon le type de service, il appartient au législateur et au Gouvernement de
déterminer les niveaux de qualité requis et les modes de prestation et de
financement correspondants.

412 La séparation des missions de leur exécution

Les missions de I'Etat sont le résultat d’'un processus historique parfois tres
conflictuel, qui a transformé I'Etat minimal "veilleur de nuit " en Etat-providence.
Les missions que I'Etat s’est vu confiées au cours des années sont légitimées par
un vote démocratique. Elles peuvent étre exécutées par des commanditaires.

Afin d’analyser les possibilités de séparation des missions de I'Etat et de leur
exécution, il convient d’abord d’évaluer le champ d’intervention de I'Etat.

4121 Le champ d’intervention: essai d’évaluation

Le CES a tenté d’évaluer quantitativement 'ampleur de l'intervention de I'Etat, a
travers plusieurs indicateurs statistiques.

Force est de constater qu'il est extrémement difficile de fournir un apercu du
champ d’intervention de I'Etat au sens large: Etat central, pouvoirs communaux,
sécurité sociale, établissements publics et entreprises privées a participation
publique ou liées a 'Etat par des liens juridiques ou financiers.

Hormis le probleme général posé par I'évaluation du champ d’intervention de I'Etat
au sens large, le CES a été confronté a l'absence d'un bilan consolidé des
entreprises publiques ou a participation publique.
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Le CES déplore ce manque de transparence quant aux participations indirectes.
Pour les participations directes, le CES approuve l'initiative prise par le Ministére
des Finances de publier dans son rapport d'activité annuel un tableau synoptique
illustrant les participations de I'Etat dans le capital des sociétés de droit privé?,
des établissements publics autres que du domaine de la sécurité sociale®* et
d'institutions financieres internationales.

L'évaluation du champ d'intervention est également rendu difficile en raison des
formes diversifiées d'intervention de I'Etat. Ceci concerne en particulier la
promulgation des lois et reglements qui imposent des droits et obligations a
certains acteurs aux dépens d’autres dans tous les domaines économiques et
sociaux. La protection de certains groupes professionnels ou de groupes de
salariés crée des barrieres a I'entrée qui imposent des prix et des colts a
supporter par les consommateurs/utilisateurs. Celles-ci ne peuvent se justifier que
si la finalité qui consiste a garantir des services de haute qualité, de fiabilité et de
sécurité, est vraiment réalisée (cf. notaires, médecins, pharmaciens,...).

L'analyse des chiffres disponibles montre que le Luxembourg se situe en dessous
de la moyenne des pays de I'UE en ce qui concerne la pression des prélévements
obligatoires (fiscalité et contributions sociales).

Cependant, les indicateurs macroéconomiques de pression des prélévements
obligatoires sont sujets a controverse pour des raisons méthodologiques.

Il faut rappeler que les dépenses publiques se composent majoritairement de
transferts publics aux ménages et aux entreprises.

Réduire le poids de I'Etat en termes de dépenses publiques revient prioritairement
a réduire les transferts aux ménages (santé, pensions, allocations familiales...), a
comprimer les dépenses d’investissement (infrastructures sociales, économiques)
qui préparent le développement économique futur ou le remplacement des
équipements désuets et, enfin, a diminuer les colts de fonctionnement de
I'appareil étatique (nombre d’agents, salaires, retraites).

Pour exécuter les missions décrites ci-avant et compte tenu des obligations
guimpose le respect de la souverainet¢ du Luxembourg sur la scene
communautaire et internationale et la volonté d’exploiter les niches de
souveraineté, il n'apparait pas que le poids de l'appareil de I'Etat - en termes de
ressources utilisées comme input pour ses services par rapport au PIB lui-méme
en forte croissance - soit excessif, méme dans la comparaison internationale.

Pour évaluer le poids de I'Etat dans I'économie luxembourgeoise, on peut en effet
comparer la dépense publique au PIB. Or, on constate que les dépenses de
I'administration publique® équivalent a 42.6% du PIB®. Force est de constater
que le Luxembourg se situe bien en dessous de la moyenne des pays de I'Union
européenne.

Cf. rapport d'activité 2000 du Ministere des Finances - mars 2001, page 73.

Cf. rapport d'activité 1999 du Ministere des Finances - mars 2000, page 51.

Ce constat est basé sur les données du systéme européen de comptes nationaux (SEC 95).
Chiffres de 1999 (cf. European Economy- supplément A, N° 1/ 2 - avril 2000).
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Le méme constat s’impose d’ailleurs si,

au lieu de regarder les dépenses

publiques, on s’intéresse a la consommation publique ou plutét au poids de la

consommation publique en pourcentage du PIB.

Graphigue 2: Consommation publique en pourcentage du PIB (1999)
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Cependant, en tenant compte d’'un autre agrégat qui est I'investissement public
(en pourcentage du PIB également), le Luxembourg se classe au-dessus de la
moyenne communautaire. Ce constat traduit évidemment des choix politiques
importants a mettre en relation avec une situation budgétaire trés favorable par
rapport aux autres pays membres de I'UE.
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Graphique 3: Investissement public en pourcentage du PIB (1999)
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En analysant de plus prés les statistiques luxembourgeoises concernant les
dépenses publiques, on constate qu'entre 1997 et 2000, elles ont augmenté, en
termes nominaux, de 270,77 a 340,77 milliards de LUF. Cependant, en
pourcentage du PIB, ceci revient, en fait, a une diminution de 43,35% a 41,19%.

Ces comparaisons, ainsi que celles qui suivent doivent toujours étre mises en
relation avec la croissance extraordinaire que le PIB a enregistrée au courant des
derniéres années. Or, la croissance du PIB et celle en résultant de I'emploi et de
la population résidante font également croitre la demande qui s’adresse a I'Etat.
Donc, si la référence a la croissance exceptionnelle relativise quelque peu ces
chiffres, force est de constater qu’il y a eu une baisse des dépenses publiques en
pourcentage de PIB.

Dans les dépenses publiques, une variable importante est le colt de
fonctionnement de I'appareil étatique (personnel et équipement). La meilleure
approximation de ce colt de fonctionnement sont les dépenses de consommation
finale des administrations publiques?’. Celles-ci ont augmenté entre 1997 et 2000
de 111.49 a 136,97 milliards de LUF, mais leur part dans les dépenses totales de
'Etat a diminué de 41.18% en 1997 a 40.19% en 2000. En les comparant par
rapport au PIB, cette baisse est évidemment encore plus marquée de 17.85% a
16.56%.

Tableau 1: Dépenses publiques (1997-2000)

ANNEE 1997 | 1998 | 1999 | 2000
PIB (en milliards de LUF) 624.6| 665.74| 731.82| 827.19
Dépenses publiques (en milliards de LUF) 270.8| 287.75| 312.04{ 340.77|
Dépenses publiques/PIB (%) 43.35| 43.22| 42.64] 41.2
Dépenses de consommation finale publique (en milliards de LUF) 111.5| 114.43| 126.87| 136.97
Dépenses de consommation finale publique/Dépenses publiques (%) |41.18] 39.77| 40.66| 40.19
Dépenses de consommation finale publique/PIB (%) 17.85| 17.19| 17.34] 16.56
Rémunérations des salariés publics (en milliards de LUF) 57.79] 60.42] 63.4 66.71
Rémunération des salariés publics/Dépenses publiques (%) 21.34 21| 20.32] 19.58
Rémunération des salariés publics/PIB (%) 9.25| 9.08] 8.66| 8.06

*Source STATEC

27

Dans cette consommation finale, toutes les ventes "non marchandes" que l'administration

publique peut réaliser sont comptées avec un signe négatif, p.ex la vente des timbres pour les

passeports (cf. systeme européen de comptes nationaux SEC 95).
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Dans les colts de fonctionnement de l'administration publique, un poste trés
important est celui des salaires que I'Etat paie a ses salariés. Ces colts ont
augmenté, en termes nominaux de 57,8 a 66,7 milliards de LUF entre 1997 et
2000. En pourcentage des dépenses totales, ceci revient a une diminution de
21,34% a 19,57%, ou encore par rapport au PIB a une diminution de 9,25% a
8,06%. Le poids des salaires dans les dépenses de I'Etat et par rapport au PIB a
donc baissé.

Afin de compléter I'analyse du poids de I'Etat dans I'économie et dans les
dépenses publiques, il faut étudier I'emploi dans les administrations publiques. En
effet, en absolu, I'administration publique est 'employeur qui a le plus de salariés.
Néanmoins, il convient de mettre en relation le nombre absolu de salariés de
I'administration publique avec I'évolution de I'emploi dans I'économie marchande.

Or, la part de 'emploi dans l'administration publique a Iégérement diminué entre
1999 et 2001 par rapport a 'emploi intérieur (frontaliers inclus), mais a Iégérement
augmenté par rapport a I'emploi national. Cependant, étant donné que I'emploi
public est nécessairement salarié, il convient plutét de comparer I'emploi public a
I'emploi salarié.

Le pourcentage de I'emploi dans l'administration publique par rapport a I'emploi
salarié total a également légérement diminué durant les trois derniéres années,
mais le pourcentage de I'emploi public par rapport a I'emploi national (des
résidents) et par rapport a 'emploi salarié luxembourgeois a augmenté.
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Tableau 2: Emploi dans I'administration publique (1999-2001)

ANNEES 1999 | 2000 | 2001
Emploi salarié 228416 242267254217
dont luxembourgeois 89278 90854 91944
dont résidents étrangers 63209 67011 67936
dont résidents (emploi salarié national, luxembourgeois et résidents
étrangers) 152487 157865159880
dont frontaliers 75929 84402 94337
Emploi dans I'Administration Publique 28743 29931 31174
dont luxembourgeois 26167 27196 28124
dont résidents étrangers 2007 837 2394
dont résidents 28174 28033] 30518
dont frontaliers 569 559 650
Fonctionnaires 20882 21449 22001
Fonctionnaires dans 1'administration publique 15603 16140, 16512
Emploi dans I'administration publique /Emploi salarié (%) 12.58  12.35 12.20
Emploi dans I'administration publique /Emploi salarié résident (%) 18.85  18.96| 19.50
Emploi luxembourgeois dans I'administration publique /Emploi
salarié luxembourgeois (%s) 29.31]  29.93 30.59
Emploi luxembourgeois dans 1'administration publique /Emploi
total administration publique(%s) 91.04 90.86] 90.22
Fonctionnaires/Emploi salarié (%) 9.14 8.85 8.65
Fonctionnaires/Emploi salarié national (résidents) (%) 13.69] 13.59] 13.70
Fonctionnaires/Emploi salarié luxembourgeois (%) 23.39]  23.61] 23.93
Fonctionnaires/Emploi dans I'administration publique (%) 54.28]  53.92] 52.97
Fonct. dans I'administration publique / Fonctionnaires total (%) 74.72|  75.25 75.05

* Source IGSS/CCSS (chiffres au 31 mars pour 1999 et 2000, 31 janvier pour 2001)

Concernant plus spécifiquement les employés ayant le statut de fonctionnaire, leur
part dans I'emploi salarié national et luxembourgeois a augmenté, alors que leur
part dans I'emploi salarié total et dans 'emploi intérieur total a diminué.

Ces phénomenes sont évidemment a mettre en relation avec les obligations de
nationalité et de langue que bon nombre des salariés de I'administration publique
doivent remplir et les contraintes en résultant pour l'offre et la demande d’emploi
public. L’intervention de I'Etat au niveau du marché du travail est donc clairement
identifiable.

Ainsi, un Luxembourgeois sur trois (ou 30,59%) qui a un emploi salarié travaille
dans l'administration publique et les fonctionnaires représentent presque un quart
de 'emploi salarié luxembourgeois (contre seulement 13,76 % de I'emploi salarié
national ou 8,65% de I'emploi salarié intérieur).

Un constat intéressant est sans doute que le pourcentage des salariés de
I'administration publique ayant le statut de fonctionnaire par rapport a I'emploi
public total n’est qu’environ de 1 sur 2 (52,97%) et a baissé entre 1999 et 2001.
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A noter également que I'administration publique emploie trois fonctionnaires sur
quatre ou encore 75,05% des fonctionnaires?®.

Ce constat améne le CES a formuler un certain nombre de recommandations qui
sont traitées au paragraphe 16, chapitre Il du présent avis.

Finalement, notons que I'emploi salarié de I'administration publique est plus
féminisé que I'emploi total (42,4% de femmes dans I'administration publique
contre 37,2% dans I'emploi total), mais ceci n’est pas vrai pour les fonctionnaires.
En effet, chez les salariés ayant le statut de fonctionnaire, la proportion de
femmes n’est que de 28,5%.

4122 L’approche contractuelle
Le CES constate qu' une approche dite “contractuelle” 2 se développe tant dans
la théorie que dans la pratique politique dans I'Union européenne et dans ses
Etats membres. Elle procéde de la séparation entre le producteur et le
commanditaire des services d'intérét économique général entre mandant
(pouvoirs publics et collectivités locales) et mandataire (prestataires de services
privés, publics ou mixtes).

L'approche contractuelle (“provider-purchaser split") devrait permettre plus de
transparence, assurer la vérité des prix, faciliter le contréle de normes de qualité,
ainsi que les exigences de service universel. Cette approche n’est pas vraiment
nouvelle.

L'Etat y recourt régulierement par les travaux confiés a des tiers par voie de
marchés publics.

La sécurité sociale confie les soins de santé a des fournisseurs - publics ou
privés -, alors que le financement est mutualisé, tout en bénéficiant de transferts
publics.

Le CES estime que cette approche se justifie si elle permet plus de transparence,
répond aux exigences de service universel et est surveillée par une instance de
réegulation efficace. L'utilisation de cette approche doit se faire d'une fagon
démocratique et transparente et suite a une analyse prenant en considération des
critéres économiques, sociaux et écologiques, ainsi que le critere de qualité de
service. La contractualisation requiert I'existence d'acteurs privés ou publics,
marchands ou non-marchands ayant une expertise reconnue et satisfaisant aux
standards de qualité, retenus par les autorités politiques aprés un débat politique
démocratique, transparent et critique.

Pour des raisons d’efficacité (adéquation entre objectifs et moyens) et d’efficience
(moindre codt), les missions de I'Etat devraient étre confiées aux opérateurs
publics ou privés qui sont le mieux a méme de fournir le service selon des criteres

% |es autres fonctionnaires étant principalement des agents des CFL (14,92% des fonctionnaires

en 2000) et des fonctionnaires des P&T (7,95% des fonctionnaires en 2000).
* TROSA S. "Quand I'Etat s'engage", Editions d'Organisation, 1999.
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de qualité prédéterminés. Ces critéres de qualité (y compris de sécurité ou
d'environnement) sont définis par les pouvoirs publics et doivent étre davantage
soumis a un débat ouvert, afin de réaliser les objectifs de fagon satisfaisante.

Ce mouvement de séparation entre prestataire et commanditaire a commenceé
dans certains secteurs en voie de libéralisation, sans que les modifications des
structures juridiques des sociétés n’aient été accompagnées, jusqu’ici, de
privatisation a grande échelle (énergie, postes et télécommunications, transports).

Les décisions de dérégulation et leurs modalités doivent étre appréciées au cas
par cas, afin de réaliser les objectifs déterminés de maniére satisfaisante (principe
d'efficacité) et d'assurer le non gaspillage (principe d'efficience) dans l'intérét des
utilisateurs/ consommateurs et de maniere que I'Etat conserve un pouvoir suffisant
ou des dispositifs d’incitation effectifs.

9° recommandation :

- Décider de l'opportunité d'une contractualisation en fonction des critéres
économiques, sociaux, écologiques et de qualité de service.

- Veiller a ce qu'une politique de libéralisation, voire de privatisation
réponde aux exigences du service universel.

42 L’'Etat et les nouveaux défis

Le CES estime que I'Etat est censé relever trois défis autour desquels s'articule
plus particuliérement le présent avis:

le défi politique;
le défi économique;
le défi social.

421 Le défi politique: L'approfondissement de la démocratie et
I'efficacité des institutions politiques

Le défi politique consiste a approfondir la démocratie, tout en améliorant I'efficacité
de la prise de décisions. Pour ce faire, I'Etat doit garantir et coordonner les
éléments suivants:

les flux de la prise de décisions: la rapidité et la pertinence, respectivement la
transparence dans la prise de décision sont fondamentales;

les mécanismes de controle: un fonctionnement correct et efficace des institutions
politiques doit permettre d'assurer, voire de développer un Etat moderne
compétitif;

un bon fonctionnement de la justice, tant pour ce qui est de I'esprit de l'impartialité
que du respect de délais raisonnables, fait partie de l'efficacité des institutions
politiques.
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422 Le défi économique: Le renforcement de la compétitivité
économique

— Selon la Commission européenne

"un pays est compétitif s'il répond aux trois facteurs suivants: sa productivité
augmente a un rythme similaire ou supérieur a celui de ses principaux
partenaires commerciaux ayant un niveau de développement comparable, il
parvient a maintenir un équilibre dans le cadre d'une économie de marché
ouvert, il connait un niveau d'emploi élevé" *.

L'organisation et le fonctionnement efficaces du secteur public ont une influence
directe sur la compétitivité du pays en termes de revenus, de niveau d'emploi et
de cohésion sociale. lls ont également une influence sur la compétitivité des
entreprises et donc sur la productivité, qui en retour affecte la compétitivité du

pays.

— Pour renforcer la compétitivité économique, I'Etat doit veiller a soutenir la
compétitivité des entreprises. Tel processus d'optimisation des ressources permet
de maintenir un niveau de vie élevé.

A cet effet, I'Etat doit:

. exploiter le réservoir de souveraineté résiduelle;

. garantir le rendement des actifs de I'Etat;

. renforcer la compétitivité de l'appareil productif par une adaptation du cadre
législatif et une modernisation continue des infrastructures publiques. L'Etat
dispose de moyens importants pour favoriser cette compétitivité économique;

. investir dans le relévement général des compétences, des qualifications et des
savoir-faire de la population.

— Au niveau national, le mode de gestion privé ou public des services économiques
d'intérét général doit étre choisi en fonction des criteres de compétitivité et
d'efficacité, étant entendu que la qualité du service doit étre celle déterminée
démocratiquement.

Tant pour les prestataires des services économiques d'intérét général que pour les
autres administrations publiques, le CES propose l'instauration d'une comptabilité
analytique, dont les informations permettent de proposer des décisions de gestion
favorables au renforcement de la compétitivité économique.

— Au niveau européen, la compétitivité doit s'analyser par rapport a d'autres régions
d'Europe comparables, et, au niveau régional, par rapport aux différentes
composantes de la Grande Région.

% Commission européenne "Croissance et emploi dans le cadre de la stabilité de 'UEM ", 1998.
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423 Le défi social: Le développement du modéle social

Dans la mesure ou l'objectif d'une société démocratique est de maximiser le bien-
étre de la population, l'optimisation des modes de régulation sociale est un
élément trés important.

L'optimisation du modéle social peut étre mesurée, tant au regard de la cohésion
sociale que du bien-étre de la population:

la cohésion sociale désigne la capacité de la société en question de résoudre les
conflits des concitoyens entre eux et l'intégration des immigrants face a la
perspective de la poursuite de la croissance démographique;

le bien-étre de la population est lié au développement durable (coordination des
politiques économique, sociale et environnementale), mais également a d'autres
crittres comme la santé et I'espérance de vie, une chance d'épanouissement
(éducation et culture) ou le combat contre la pauvreté.

10° recommandation:
- Soutenir le réle régulateur de I'Etat, afin:
- d'approfondir la démocratie et de renforcer I'efficacité des institutions
politiques;
- de renforcer la compétitivité économique;
- de développer le modéle social en vue de la cohésion et du bien-étre de
la population.
- Orienter, en conséquence, les grands choix qui engagent e
développement politique, économique et social a long terme du
Luxembourg.
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Chapitre Il

L’ETAT DEMOCRATIQUE
- J

LA SOUVERAINETE, UN ACTIF STRATEGIQUE A
PRESERVER

LA GLOBALISATION ET LES MARGES DE MANCEUVRE
L'AMELIORATION DE LA PRISE DE DECISION
COLLECTIVE

L'AMELIORATION DU SERVICE PUBLIC
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L’ETAT DEMOCRATIQUE
1 LA SOUVERAINETE, UN ACTIF STRATEGIQUE A PRESERVER

La souveraineté du Grand-Duché comme Etat et Nation, reconnue par les traités
de Vienne, de Londres et de I'UE, est l'actif stratégique le plus précieux. La
reconnaissance de |'Etat luxembourgeois a été conquise progressivement et non
sans difficultés au cours de la deuxiéme moitié du XIXe siécle et au début du XX°
siécle.

La souveraineté permet au Luxembourg de bénéficier d'une autonomie quant aux
choix de son organisation politique, économique et sociale et de définir
I'orientation et les moyens de l'action publique.

Au cours des années, la souveraineté formelle de I'Etat s'est réduite par des
transferts de compétences a des organisations supranationales.

Parallélement, I'Etat a étendu sa zone d'influence et de co-décision a de
nombreux autres domaines déja soumis au vote qualifie. L’exemple le plus parlant
est le réle que joue le Luxembourg dans le Systéeme européen des banques
centrales.

Le poids institutionnel du Luxembourg est bien plus important que son poids
économique (en termes de PIB) et démographique (en termes de population). Par
ailleurs, le traité sur I'Union européenne garantit que certaines matiéres, vitales
pour le Luxembourg, sont prises a l'unanimité au sein du Conseil de I'Union
européenne.

Cependant, I'avantage procuré par la souveraineté risque d'étre remis en cause
par I'élargissement de I'Union européenne vers les pays d'Europe Centrale et
Orientale, par Il'action des pouvoirs régionaux européens et la multiplication de
petits Etats-nations émergents - en Europe et dans le monde (le nombre des Etats
reconnus pas 'ONU n’a pas cessé d’augmenter). La multiplication des entités
politiques souveraines ou autonomes risque d’affaiblir la position du Luxembourg
au sein de I'UE.

La souveraineté nationale peut étre renforcée par un sentiment "national” entendu
comme appartenance a un systéme de valeurs démocratiques partagées par
'ensemble des citoyens. Ces valeurs sont notamment des valeurs de tolérance,
d’ouverture et de solidarité entre les citoyens.

En dépit du "melting pot"” culturel, qui fait la spécificité luxembourgeoise (cf. un
tiers de la population totale et deux tiers de I'emploi de la main-d'oeuvre n'ont pas
la nationalité luxembourgeoise), il faut veiller a cimenter I'Etat luxembourgeois. Un
effort continu d’intégration des citoyens non luxembourgeois résidant au
Luxembourg ou qui travaillent au Luxembourg devra étre entrepris. Il faut
également s’assurer que les citoyens non Luxembourgeois puissent participer
pleinement a la vie publique. Le droit de vote actif et passif aux élections
professionnelles et sociales a été accordé sans distinction de nationalité. Le droit
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de vote aux élections locales et européennes a été accordé aux citoyens
européens et I'acces a la fonction publique leur a également été ouvert en partie.

La langue luxembourgeoise, ensemble avec l'allemand et le frangais, soulignant la
situation du Luxembourg entre le monde roman et germanique, contribue a la
formation de lidentité luxembourgeoise. En outre, il importe d'encourager
I'apprentissage de la langue anglaise, qui est devenue la langue utilisée
couramment au niveau international.

L'image du pays revét une grande importance. Le CES est d'avis que la politique
devrait traduire les valeurs de tolérance et de générosité et s'appuyer sur une
politique forte d'aide au développement, de soutien a la science et a la culture.

Le Luxembourg, pour préserver ses intéréts vitaux, doit conserver a tout prix son
poids dans les institutions communautaires (Parlement, Commission, Conseil...),
méme aprés I'élargissement aux pays d’Europe Centrale et d'Europe de I'Est. Le
CES soutient la position du Gouvernement quant a l'influence du Luxembourg et a
la démocratisation des organes de I'UE>".

11° recommandation :

- Continuer a s'engager en faveur d’une politique européenne de paix et de
sécurité, afin de stabiliser le continent européen et favoriser son
développement économique et social.

- Renforcer l'intégration des citoyens non luxembourgeois résidant au
Luxembourg ou qui travaillent au Luxembourg.

- Veiller a ce que le Luxembourg conserve son poids dans les institutions
communautaires.

1 Cf. traité de Nice — annexe 1: Protocole sur I'élargissement de I'Union européenne.
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2 LA GLOBALISATION ET LES MARGES DE MANOEUVRE

Méme si la marge de manoeuvre d'un petit pays est relativement réduite, il y a lieu
de conserver des moyens d'actions permettant d'attirer ou de stimuler I'épargne et
l'investissement, méme dans une économie de plus en plus globalisée.

La globalisation de I'économie qui se traduit par une mobilité accrue des produits
et des services, des facteurs de production et de l'information mettent en
concurrence les Etats, les systémes économiques et sociaux.

La technologie de l'information tend a abolir le temps et I'espace et accélere le
processus de globalisation.

Cependant, le CES rend attentif au fait que le mouvement de globalisation n’est
pas nouveau. Depuis toujours, le Luxembourg est ouvert au commerce
international. |l a du s’adapter a son environnement et a eu l'intelligence de profiter
des opportunités qui s’offraient a lui.

Le CES est d'avis qu'une certaine dose de concurrence loyale entre les politiques
etatiques peut étre bénéfique dans la mesure ou elle incite les gouvernements a
rechercher une meilleure efficience de I'appareil étatique, a pratiquer une gestion
publique plus rigoureuse et a adapter les modes d’intervention de I'Etat dans
I'économie. La globalisation pousse les Etats a équiper les sites de production,
afin de les rendre le plus attrayant possible pour d'éventuels investisseurs.

L’intégration européenne, en particulier les traités de Maastricht et d'Amsterdam, a
permis aux Etats membres de I'Union européenne de reconquérir une partie de
I'espace politique abandonné a la concurrence mondiale, en particulier dans les
domaines monétaire et financier, par un acte politique : la création de la monnaie
unique, I'euro.

Les Etats membres de la zone euro ont certes cédé des privileges découlant de
leur souveraineté nationale - comme par exemple l'arme de la dévaluation
compétitive - mais l'union monétaire permet, en revanche, de s’affranchir, en
partie du moins, de la menace que faisait peser linstabilit¢ périodique des
marchés monétaire et financier sur la croissance réelle et 'emploi au sein de
I'Europe.

Les crises boursiére et monétaire en Asie, en Amérique du Sud et en Russie ont
montré la nécessité d’'une régulation plus poussée des marchés financiers et
boursiers.

Le CES est d'avis que le role du Fonds monétaire international (FMI), de la
Banque Mondiale et de la Banque de réglements internationaux (BRI), en
particulier, en matiére de régles prudentielles devrait étre renforcé. Le CES invite
donc le Gouvernement a agir dans ce sens.

Le primat de la politique sur I'économie devrait également s’exprimer dans un
prochain round de négociation multilatérale de 'lUruguay Round.
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Le CES est d'avis que la politique communautaire devrait promouvoir l'intégration
de clauses sociales et environnementales dans les accords de I'Organisation
Mondiale du Commerce (OMC), tout en ayant conscience que l'introduction de
telles clauses rend obligatoire une ouverture plus grande pour les produits des
pays en voie de développement.

12° recommandation :

- Conserver des moyens d‘actions permettant d’attirer ou de stimuler
I’épargne et l'investissement, méme dans une économie de plus en plus
globalisée.

- Promouvoir l'intégration de clauses sociales et environnementales dans
les accords de I'OMC.
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3 L'AMELIORATION DE LA PRISE DE DECISION COLLECTIVE
31 Parfaire le fonctionnement de la société démocratique

La revitalisation de la démocratie parlementaire a été poursuivie tout au long des
années par le renforcement des prérogatives de la Chambre des Députés. Ainsi,
par exemple, les moyens budgétaires et humains des groupes parlementaires ont
eté améliorés sensiblement.

Il'y a un certain nombre de mesures qui en plus pourraient étre prises, afin de
renforcer le pouvoir |égislatif face a la puissance de I'exécutif.

Par exemple, le CES aimerait évoquer le rble de 'opposition parlementaire dans
les commissions. Plus souvent que par le passé, la Chambre des Députés pourrait
se saisir d’'un débat d’orientation générale ou prospective sur les grands thémes
sociaux et économiques. Plus souvent que par le passé, le Gouvernement pourrait
commanditer des rapports a des députés comme, par exemple, ceux réalisés au
sujet de la fraude fiscale ou de la réforme judiciaire.

Finalement, il y a lieu de relever la création de deux instances judiciaires
nouvelles: le Tribunal administratif et la Cour administrative qui régissent les
rapports entre les institutions politiques et les citoyens et la Cour constitutionnelle
qui contribue a clarifier I'interprétation des lois et reglements.

32 La démocratie économique: le dialogue social

La cogestion a permis de garantir certaines formes de participation dans les
entreprises®2.

Au cours du temps, surtout depuis la crise des années 1970, les partenaires
sociaux ont été intégrés plus étroitement dans le processus de préparation des
décisions dans le domaine économique et social. Une nouvelle enceinte politique
de dialogue social, le comité de coordination tripartite, a été mise en place a cété
d’institutions plus anciennes comme le CES et les chambres professionnelles.

D'autres enceintes de dialogue social spécifique comme le Comité permanent
pour I'emploi, se sont ajoutées au vaste réseau des institutions de la participation
et du dialogue social sur le plan national. Il faut cependant constater que les
travaux de certains organismes se recoupent avec les travaux d’autres enceintes,
ce qui risque de disperser les moyens et de géner la cohérence d’ensemble. Le
CES tient a rappeler qu'il a établi le bilan du fonctionnement des institutions de la
concertation socio-économique et du dialogue social dans son avis sur la réforme
du CES du 21 décembre 2000%. Il y a fait les propositions permettant une
adaptation de ses missions du dialogue social a I'évolution intervenue.

%2 Cf. avis du CES du 11 juillet 1972 sur la cogestion institutionnelle des travailleurs et les comités

mixtes d'entreprises, du 15 juillet 1999 sur le bilan de la loi de 1974 sur la représentation des
salariés dans les conseils d'administration et la création de comités d'entreprises et avis annuel,
ainsi que celui du 22 avril 1999 sur I'évolution économique, financiére et sociale du pays de
1999.

% Cf. www.etat.lu/CES.
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13° recommandation :

- Envisager des synergies entre le CES et le Comité de coordination
tripartite, compte tenu des réles spécifiques que chacune de ces
instances a a jouer dans le dialogue social.

- Doter le secrétariat du CES de moyens suffisants pour mener a bien des
travaux dans des conditions optimales®.

33 Les Chambres professionnelles

— Les Chambres professionnelles jouissent de la personnalité civile et de
'autonomie financiéere, tout en étant placées sous la tutelle du Ministére
compétent pour le secteur professionnel couvert par chaque Chambre.

L’attribution la plus importante des Chambres professionnelles est celle de
participer directement a la procédure législative. Ainsi, le Gouvernement doit
demander l'avis des Chambres professionnelles sur les projets de loi et de
reglement grand-ducal qui touchent les intéréts de leurs ressortissants respectifs.
Assise sur des fondements légaux précis, la fonction consultative des Chambres
professionnelles n’est pas toujours respectée a sa juste valeur par les autorités
gouvernementales.

— Les deux criteres d’efficacité de cette fonction consistent d’'une part, dans la
sélection des projets soumis pour avis aux Chambres, et d’autre part, dans les
délais qui leur sont impartis pour la remise des avis.

331 Le choix des projets transmis aux Chambres : un manque de
cohérence

La sélection des projets soumis aux Chambres pour avis devrait dépendre de
regles clairement définies plutét que de l'appréciation, sinon de l'arbitraire, des
départements ministériels.

Dans ce contexte, le CES estime qu'une concertation entre le Gouvernement et
les Chambres professionnelles serait de mise pour revoir les procédures de
consultation des Chambres professionnelles.

332 Le délai donné pour la remise d’un avis : souvent trop court,
parfois méme inexistant

Le respect de la fonction consultative des Chambres professionnelles se mesure
également par rapport aux délais qui leur sont impartis pour la remise de leurs
avis.

Le CES dénonce que les Chambres professionnelles sont régulierement consultés
in extremis, alors que la publication au Mémorial du texte en question est déja en
cours.

* Cf. avis du CES du 21 décembre 2000 sur la réforme du CES, publié au site Internet du CES:
www.etat.lu/CES.
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Les mémes remarques restent pertinentes en ce qui concerne les amendements
aux projets de loi qui les orientent souvent dans de nouvelles directions par
rapport a la version initiale.

Les Chambres professionnelles doivent évidemment étre en mesure de pouvoir
adapter leur avis a ces nouveaux développements.

Dans cet ordre d’'idées, il serait utile que les projets de loi leur transmis pour avis
soient accompagnés de fiches d’'impact regroupant les répercussions escomptées
des mesures proposeées.

Le CES est d'avis qu'une revalorisation de la fonction consultative des Chambres
professionnelles s’impose dans un Etat moderne respectueux du principe de la
responsabilité partagée entre les différents organes participant a I'exercice du
pouvoir législatif.

Par ailleurs, les membres du CES se sont interrogés dans quelle mesure une
réforme de la loi sur les Chambres professionnelles permettrait de mieux servir les
intéréts de leurs membres.

14° recommandation:
Revaloriser le réle et Ila fonction consultative des Chambres
professionnelles et étudier leur réforme organique.

34 Optimiser la chaine de décision collective

Dans un modeéle linéaire de prise de décision, on peut distinguer quelques
grandes étapes menant a une décision qui peut prendre la forme d'une loi ou d'un
reglement grand-ducal.

La procédure formelle prévue par la Constitution et les lois spéciales - adoption
par le Conseil de Gouvernement, consultation des Chambres professionnelles et
du Conseil d'Etat, approbation par le Parlement, promulgation par le Chef de I'Etat
- peut étre optimisée de deux manieres:

en ameliorant la qualité des textes, y compris I'exposé des motifs et les
considérations sur l'impact financier et administratif, notamment par
I'établissement de fiches d'impact,

en raccourcissant les délais entre l'adoption du projet par le Conseil de
gouvernement et leur entrée en vigueur.

L'optimisation de la prise de décision demande une réorganisation des services
ministériels et administratifs.

Avant de procéder au recrutement d'agents supplémentaires, le CES propose que
I'Etat identifie les possibilités de dégager des ressources humaines nécessaires
par la réorganisation des départements ministériels, des administrations et de
certains services publics. En tout état de cause, il faudra mieux utiliser les
nouvelles technologies de l'information et de la communication, travailler plus
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étroitement avec les CRP et recourir a I'expertise - externe et interne -, tout en
veillant au colt, au rapport qualité prix, en somme au respect du critere de
I'efficience.

Par ailleurs, le CES demande d'accorder aux administrations publiques les
moyens d'améliorer la qualité du travail Iégislatif et réglementaire. Il demande un
recours beaucoup plus poussé a des textes coordonnés et a une évaluation
systématique de l'efficacité, de I'utilité et de I'actualité des textes existants.

Les phases les moins développées dans le processus de décision sont, au début
du processus, la phase de prospective, d’anticipation a moyen ou long termes des
problémes économiques et sociaux et, en fin de processus, la phase d’évaluation
de l'efficacité des décisions publiques/politiques.

15° recommandation :
Renforcer I'appareil de I’Etat dans les deux étapes extrémes du processus
décisionnel, a savoir la prospective et I'évaluation.
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4 L'AMELIORATION DU SERVICE PUBLIC

— Le traité d’Amsterdam reconnait les services d’intérét économique général (article
16 du traité instituant la Communauté européenne) comme composantes des
valeurs communes de I'Union européenne, souligne leur rdle dans la promotion de
la cohésion sociale et territoriale et chargent les institutions nationales et
européennes de veiller a ce qu'ils puissent accomplir leurs missions. L’article 36
de la Charte des droits fondamentaux>®, adoptée par le Conseil européen de Nice,
reconnait et respecte I'accés aux services d’intérét économique général, tel qu’il
est prévu par les législations et pratiques nationales, conformément aux
dispositions du traité instituant la Communauté européenne, afin de promouvoir la
cohésion sociale et territoriale de I'Union européenne.

Les Etats membres sont donc libres de définir les missions, ainsi que les
modalités de gestion des services d’intérét économique général, la Commission
assumant la responsabilité de veiller au respect des régles du Marché intérieur et
de la concurrence.

Il s’agira donc de réfléchir a une articulation équilibrée entre Marché intérieur et
services d’'intérét économique général.

Selon la déclaration sur les services d’intérét économique général (cf. annexe |l
aux conclusions du Conseil de Nice), I'accomplissement des missions de services
d’'intérét économique geénéral doit s’effectuer dans le respect des attentes
légitimes des consommateurs qui souhaitent obtenir des prix abordables, dans un
systéme de prix transparent, et qui sont attachés a un égal accés a des services
de qualité indispensables a leur insertion économique, territoriale et sociale.

— Il s’ensuit que les utilisateurs des services publics® doivent étre considérés a la
fois comme consommateurs de ces services et comme citoyens.

Ce partenariat avec le consommateur implique d’étre a I'écoute de ses attentes,
choix, aspirations et exigences spécifiques et individuelles, de lui reconnaitre ses
droits (par exemple sous forme de Charte), y compris au dédommagement en cas
de non respect des contrats, d’encourager la création d’interfaces de fagon a lui
reconnaitre sa place centrale dans la finalité du service public.

Le concept traditionnel du service public est donc élargi par celui de la
concertation et de la participation des usagers, désormais considérés comme
partenaires du gestionnaire du service public.

En outre, une modernisation du service public tendant vers une plus grande
satisfaction des besoins de l'usager reléve de deux autres principes nouveaux du
service public: la transparence et la simplification administrative.

% Cf. article 36 ("Accés aux services d'intérét économique général') de la Charte des droits

fondamentaux, signée le 7 décembre 2000 a Nice.
% Cf. définition sous le Chapitre I: La démarche du CES et le cheminement de ses réflexions -
Paragraphe 411: Les composantes du service public.
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41 Les nouvelles formes de régulation

— L’externalisation de services d'intérét économique général nécessite une
redéfinition du service d'intérét économique général/service universel et la mise en
place d’'une fonction de contrdle budgétaire et d’audit de la qualité, ainsi qu’une
évaluation de I'efficacité.

Le CES note que le mouvement de l'externalisation s’accompagne de la création
de nouvelles entités de régulation dans le domaine public, dont I'importance est
appelée a augmenter.

— On peut définir la régulation comme modes d'ajustements permanents d'une
pluralité d'actions internes ou externes. Ces ajustements comprennent
I'établissement de régles de fonctionnement d'un systeme, le contréle de leur
exécution, et surtout des adaptations permanentes et quotidiennes. S'il y a
régulation, c'est parce que les régles ne peuvent pas tout prévoir, doivent étre
interprétées et sont remises en cause par une adaptation perpétuelle, en fonction
des situations, des objectifs et des stratégies des acteurs.

Depuis 1990, la Commission européenne a créé dans la panoplie générale de la
régulation une dizaine d'instances aux noms et missions différents, telles que
l'instance de réglementation de la sécurité alimentaire, de la réglementation
maritime ou aérienne, etc ... .

Au Luxembourg, I'Institut luxembourgeois de régulation (ILR) est l'autorité de
réglementation de la concurrence dans les secteurs libéralisés (télécoms, services
postaux, énergie).

— Les missions essentielles d'une autorité de régulation doivent s’articuler dans le
cadre de la surveillance du respect des principes fondamentaux du service
d'intérét général, notamment :

. la continuité du service;

. la non discrimination des usagers et le libre accés aux services (enquéter sur la
réalité de la baisse colts/prix pour [l'utilisateur final, contrbler la qualité des
services offerts, veiller aux régles d’'une concurrence loyale entre opérateurs
etc...);

. la neutralité et 'indépendance du service.

Afin de pouvoir répondre aux objectifs précités, I'lLR doit disposer:

. d'une indépendance par rapport a l'administration gouvernementale et aux
opérateurs externes;

. d'une autonomie des ressources;

. d'une définition claire des devoirs et du rdle vis-a-vis des opérateurs.

— Les activités de surveillance et de contréle de I'autorité de régulation ne pourront
toutefois exclure que les monopoles publics soient remplacés par des monopoles
prives. Le CES plaide pour la mise en place d’'un nouveau cadre juridique de la
concurrence. Celui-ci doit traiter des abus de position dominante et des ententes.



56 ICES/ROLE DE L'ETAT(2001)|

La loi de 1970 sur les pratigues commerciales restrictives devrait donc étre
réformée.

Parallelement, I'Etat doit veiller a ce que les infrastructures de transport, de
communication et d’énergie, dont il est propriétaire, soient améliorées
constamment en maintenant un niveau d’investissement public approprié.

Des questions d’ordre stratégique peuvent entrer en jeu, notamment du fait de la
petite taille du pays. Dans le souci d'assurer la prestation de services d'intérét
economique général qui doivent répondre a des besoins sociaux ou de
développement économique de long terme, il faut veiller a ne pas avoir un
actionnariat qui poursuive une logique industrielle et financiére a court terme
incompatible avec le développement de services de qualité accessibles aux
utilisateurs résidants ou limitant l'innovation et le développement de services
futurs.

Pour faire une régulation efficace, il faut une séparation adéquate entre
contréleurs et contrélés.

Dans la mesure ou I'Etat confie de plus en plus de tadches a des opérateurs
externes, le réle de I'Etat va se transformer progressivement en celui d’un auditeur
de la qualité des prestations, de leur conformité aux normes fixées en matiére de
moyens et de résultats. Ce nouveau mode de gouvernance publique nécessite le
renforcement des taches de contrdle et d'inspection.

16° recommandation:

- Charger les autorités de régulation de surveiller I'application effective des
régles de la concurrence dans le respect d'une articulation équilibrée
entre marché et service d'intérét général.

- Garantir I'entrée de nouveaux opérateurs, en vue de maintenir un niveau
adéquat de concurrence.

- Accorder aux autorités de régulation les ressources requises leur
permettant d'exécuter leurs missions dans les meilleures conditions.

- Moderniser la loi de 1970 sur les pratiques commerciales restrictives en
matiére d'abus de position dominante et d'entente.

42 L’efficacité de I'administration publique

Le CES estime qu'il faut des réformes structurelles, afin d'améliorer l'efficacité et
I'efficience de I'Etat, sa capacité d'exécuter ou de faire exécuter les missions dont
il a la charge.

De nombreux pays se sont lancés dans une restructuration de l'appareil de I'Etat
depuis une vingtaine d'années.

Cependant, chaque Etat a suivi une politique différente qui tient a son histoire et a
sa culture politique.

Le CES encourage le Gouvernement luxembourgeois a s'inspirer des modeéles les

plus appropriés a notre systéme d'administration publique et a participer aux




57 ICES/ROLE DE L'ETAT(2001)|

etudes d'évaluation et d'étalonnage ("benchmarking") de la gestion publique a
I'étranger.

Les résultats de ces études pourraient utilement guider les orientations futures de
réforme administrative, dont un premier bilan a été dressé dans le rapport
d'activite 1999 du Ministere de la Fonction Publique et de la Réforme
Administrative®’.

421 La réforme administrative

La réforme administrative, arlésienne de la politique gouvernementale, remonte
aux années soixante. En l'absence d'un concept sur l'orientation future des
services publics, les initiatives prises en la matiére se sont rapidement enlisées.

La légitimation du service public associée a la fonction de régulation émanant de
I'Etat ont conduit longtemps a négliger la question de I'évaluation du service rendu
au public et de son adaptation aux besoins et attentes des citoyens.

Méme si le dernier Accord de coalition consacre tout un chapitre a la réforme
administrative, les moyens afférents déployés actuellement restent largement
insuffisants pour relever le défi principal, a savoir I'efficacité.

Le CES est d'avis qu'il n'est pas possible de garantir I'efficacité de I'Etat, sa
capacité d'exécuter ou de faire exécuter les missions dont il a la charge, s'il ne
s'appuie pas sur des réformes de procédures et de structures et s'il ne s'interroge
pas sur la pertinence des structures régaliennes et hiérarchiques dominantes dans
la vie des services publics.

Certains éléments doivent étre considérés:

le regroupement des ministéres et administrations autour de grandes missions:
social, entreprise et développement économique, société de la connaissance,
relations extérieures, finances.

Des gains d’efficience et de cohérence des politiques pourraient également
émaner d’'une meilleure organisation des départements ministériels et des
administrations.

En effet, actuellement, beaucoup de compétences sont dispersées, voire
dédoublées au gré des arrangements politiques de gouvernements de coalition
successifs. Certains départements ministériels ont une taille trop réduite par
rapport a la masse critique nécessaire pour mener une action efficace.

D’autres matieres comme la société de I'information, les nouvelles technologies de
I'information exigent une action coordonnée, voire transversale. Les comités
interministériels ne peuvent pas pallier I'éclatement des compétences;

% Cf. rapport d'activité 1999 du Ministére de la Fonction Publique et de la Réforme Administrative
(publié en mars 2000).
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la modernisation du statut du fonctionnaire, qui devrait s'articuler autour des axes
suivantes:

- la gestion moderne des ressources humaines;
- la formation au management public;
- la participation et I'implication des salariés.

les instruments de gestion, a travers:

le développement des technologies de l'information et de la communication dans
le but d'une meilleure information des citoyens et d'une augmentation de
I'efficacité des administrations publiques;

- l'introduction de normes ISO;
- l'approche séparant mandant et mandataire (cf. voir dans le présent avis le

paragraphe 4122 du chapitre 1).

Le CES souligne que le statut du fonctionnaire est un élément essentiel qui doit
étre absolument préservé pour toutes les taches participant de la souveraineté ou
qui requiérent une grande indépendance ou impartialité, conformément a la loi sur
I'accés a fonction publique.

422 La transparence et le contréle

Des efforts substantiels ont été faits pour établir un inventaire du patrimoine de
I'Etat. Le CES encourage ces efforts.

Les principes majeurs de la réforme de la comptabilité de I'Etat sont I'introduction
d’une comptabilité en partie double, le renforcement du controle des dépenses,
ainsi que l'optimisation et la centralisation de la gestion de la trésorerie et enfin la
mise en place des contrdleurs financiers.

Le contrdle financier est amélioré par le renforcement de la nature du contrdle a
priori et I'introduction du contréle a posteriori.

Le contréle a priori est effectué par des contréleurs financiers, le contrble a
posteriori par la Cour des Comptes. La réforme met en place deux axes de
développement:

I'introduction de principes d’autonomie par le biais de services de I'Etat a gestion
séparée;
la mise en place de procédures et de normes homogénes et connues de tous.

A cbté de la comptabilité en partie double, il faudrait introduire une saisie
centralisée de la facturation permettant la mise en place d’une gestion
prévisionnelle.

Le CES approuve la réforme de la Cour des Comptes qui doit jouir d’'une véritable
indépendance face au pouvoir exécutif.

Les nouveaux pouvoirs d'investigation de la Cour devraient contribuer a contréler,
mais également a évaluer l'efficacité des dépenses publiques.



59 ICES/ROLE DE L'ETAT(2001)|

Le CES n’exclut pas a priori des missions ponctuelles d’audit externe, tout en
s’opposant a un outsourcing permanent des fonctions de révision du secteur
public.

Le CES note que les deux lois*® concernant la création d'une Cour des Comptes
et la réforme de la comptabilité de I'Etat visent a augmenter l'efficacité de la
gestion publique et a améliorer les instruments de mesure y afférents.

Il est a souhaiter que ces lois vont contribuer a améliorer plusieurs aspects de la
politique budgétaire39 de I'Etat et fournir des indications pertinentes sur la gestion
des deniers publics (transparence, fonds spéciaux, affectation des plus-values,
contréle budgétaire, fiches d’impact des dispositions Iégales et réglementaires,
etc).

Le CES propose une évaluation de la loi du 8 juin 1999 sur la comptabilité de I'Etat
pour apprécier si les objectifs poursuivis ont été atteints en termes de
transparence et de rapidité.

17° recommandation:

- Faire avancer la réforme administrative dans un but d'efficacité et
d'efficience.

- Contrédler la gestion des deniers publics et en assurer la transparence.

- Evaluer les nouvelles lois sur la comptabilité de I'Etat et sur la création
d'une Cour des Comptes pour appreécier si les objectifs poursuivis ont été
atteints.

¥ Cf. loi du 8 juin 1999 portant organisation de la Cour des Comptes:
a) sur le Budget, la Comptabilité et la Trésorerie de I'Etat; b) portant modification de la loi du 10
mars 1969 portant institution d’'une inspection générale des finances; c) portant modification de
la loi modifiée du 16 aolt 1966 portant organisation des cadres de la trésorerie de I'Etat, de la
caisse générale de I'Etat et du service du contréle de la comptab