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En 1981, la Grèce a vu pour la première fois un parti de gauche accéder
au pouvoir. Après quelque quarante-cinq ans de gouvernements conserva'
teuis - modérés ou radicaux, démocratiques ou dictatoriaux - 11ns fs1'
mation politique prônant la transformation profonde des structures socio'
économiques èst arrivée au gouvernement, avec la volonté d'applique_r un
vaste prôgramme de réformes. Or I'administration dont les socialistes
héritent en octobre lgBI a eu à élaborer et appliquer dans le passé des
politigues tout à fait opposées à celles que le nouveau pouvoir veut mettre
èn ceuvre; elle est dJiurcroît habituée à des pratiques Peu compatibles
avec la rationalisation, la modernisation et l'assainissement des institutions
qu'une politigue socialiste exigerait.- 

L'expérience des autres pays montre qu'il faut une altevnance politi{r'e
majeurJl - )1 s6ysi1 la succession au pouvoir de partis gurd4s par des
philosophies politiques diamétralement opposées et entendant mettre en
place dès pratiques radicalement différentes - Pour entraîner des_change-
ments importants au niveau administratifo et même au sein de la haute
fonction p-ublique 2. Tel est, en principe, le cas de la Grèce d'après 1981.

l. F. Meyers (sous la dir. de), La politisation de l'administration, llSA'
Bruxelles 1985,228 p.-- 

2: G fàiï'ou'ari Rovaume-Uni seuls les ultra-conservateurs et I'aile gauche
des travaillisæô proposênt un changement du statut traditionnel de_ la haute
fonction pubiiouê. eh témoiene. Cf.- F.F. Ridlev, u Politics in the selection of
Hieher Ciïil Sej-vénts in Britâin p, in F. Meyers,- précité, p. 175.
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Pourtant, comme nous allons le voir, des facteurs liés aux caractéristiques
particulières du pays, tant politiques que socio-économiques ou adminis-
tratives, ont ici interféré avec le processus liant changement politique et
changement administratif.

INTRODUCTION:

Le système politico-administratif
et la haute lonction publique en Grèce

L'évolution de la Grèce moderne est marquée, depuis son indépendance
qui remonte au premier quart du XIX" siècle, par un facteur très
important : Ia guasi-absence d'une bourgeoisie < nationale >. Par ce teïme,
nous entendons une classe doentrepreneurs dont la reproduction dépend
de la croissance des moyens de production localisés sur le territoire nàtio.
nal. Pour des raisons liées à la place occupée par la bourgeoisie commerciale
hellénique dans I'Empire Ottoman - dont la Grèce a fait partie pendant
quatre siècles - ainsi qu'au mode d'intégration de cette dernière au
système capitaliste international de l'époque, une classe de capitalistes
productifs n'a pas pu se constituer en Grèce 3. La bourgeoisie commerciale
hellénique est à I'origine purement cosmopolite : dissoute dans la diaspora
grecllue, elle reste longtemps éloignée du territoire national, laissant Ie
personnel politique issu de la révolution de l82l occuper le terrain.
Celui-ci, de son côté, se trouve ainsi libéré des contraintes imposées dans
les autres pays par les intérêts capitalistes poussant à la mise en place
d'une administration rationnelle et performante ; il ne se préoccupe que
de sa propre reproduction, en utilisant I'appareil d'Etat comme mécanisme
clientéliste d'allocation de valeurs en fonction de critères de loyauté poli.
tique : soit de façon positive en distribuant emplois ou avantages pécu.
niaires et autres faveurs, soit de façon négative en fermant les yeux sur
la violation des lois.

L'appareil étatique devient ainsi une des composantes de l'édifice
clientéliste, et son fonctionnement est orienté vers la production de res-
sources à la disposition de l'élite dirigeante. Or, pour que les réseaux
clientélistes eux-mêmes puissent fonctionnero le blocage des réseaux de
distribution formels est indispensable : loEtat < officiel >r doit produire et
détenir des ressources, mais il ne doit pas les distribuer; seuls les réseaux
informels doivent permettre d'y accéder. Cet << accès discriminatoire >> 4,

. _]. Pqur._un elposé détaillé du schéma explicatif présenté ici, se rapporter
à Th. Tsékos, Rationalité et irrationalité dans l'[dministratiôn hellèiiaue:
4gclqrche sur les origines d'un conflit, Mémoire DEA, Université dâmiens, 1984,
rf 243.

4. C'est J. Waterbury qui lie les relations clientélistes i c I'açcès discrimina-
toire à des biens désirés D. Cf. J, Waterbury, ( An attempt to put patrons and
clients in their plaoe r, in E. Gellner, J. Wâtêrburv, ed.. Patronls and Clients in
M edit er ranean Societies, Duckworth, London, 1977, i. 33i,
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réservé aux ressortissants du réseau clientéliste au pouvoiro fait que les
ïessources étatiques - avantages financiers, exonérations, faveurso mais
également dans une certaine mesure, les services normaux que p9u! rendre
ItEtat-Providence - se transforment tout à coup en << raretés > 5. L'< irra-
tionalité > 6 étatique qui s'ensuit est donc le produit non pas d'une dys-
fonction guelconque mais d'une stratégie délibérée visant à favoriser le
fonctionnement des réseaux informels au détriment des réseaux formels.
Dans cette < stratégie doirrationalité > sont impliquées les différertes
fractions du personnil politiqueo mais aussi la majeure partie de la classe
capitaliste pour qui la spéculàtion sur I'argent public constitue une activité
plus profitàble e1 plus- sûre que I'engagement financier sur un marché
àléatoi"e; y sont enfin associées de vastes couches populaire_s, en qualité
de clients des différents réseaux de patronage politique. Ces pressions
convergentes aboutissent à la croissance démesurée de loappareil étatique'
croissance dictée non pas par le fonctionnement de ltEtat'Providence mais
par la demande des réseaux clientélistes en vue de la création d'emplois
dans la fonction publique.

Pourtant, face à cette stratégie doirrationalité, une tendance inverse
se développe: elle émane d'abord de certaines fractions du, personnel
politique 

-dont 
la reproduction n'est pas liée aux pratiques clientélistes,

âe réformateurs préôccupés par la survie du régime à long terme ; elle
émane dnautre pàrt de la partie productive du capital, restreinte mais
néanmoins existante, dont les intérêts vitaux exigent un Etat moderne
et efficace ; elle émane enfin des mêmes couches populaires agissant cette
fois non pas en tant qu'ensemble de ressortissants individuels des réseaux
clientélisÈs, mais en gualité de consommateurs collectifs de services
étatiques. Ainsi naît un" u stratégie de rationalité > visant le démantè'
lement des réseaux informels et Ia réactivation des réseaux formels.

Les contradictions inhérentes au comPortement des couches populaires
- la petite bourgeoisie urbaine et, dans une moindre mesule' la pays^an-
nerie I expliguJnt I'adhésion à ces deux stratégies opposées : d'un côté,
en tant qutacteur collectif porteur d'une demande de rationalité, elles
soutiennent électoralement des partis réformateurs et modernisateurs ;
de I'autre, une fois ceux-ci au pouvoir, elles s'adressent à titre individuel
aux réseaux informels quoune partie du personnel politique rommence
à mettre en place, avec la complicité de fractions du personnel adminis-
tratif récemment converties ou même provisoirement alliées au nouveau
pouvoir. Ainsio de nouveaux réseaux clientélistes émerg,ent et l_a straté-gie
â'irrationalité se pérennise. Ce phénomène s'est reproduit à chaque fois

5. Notion introduite par K. Iægg et citée par J"F. Médard, < Le rapport de
cl ientèle D. RFSP. f.év.1976. o.123.

O. Parîôut ori nouJ utiiilons dans ce texte le terme rationalité, nolus entendons
Ia rationalitè buièànèiâiiôue foimèllè du tlpe idéal webérien; le terme- irrationalité
;âiaciéiG àu ôôntiaiie des éomportement3 qui vont à I'encôntre de la rationalité
idéal-typique. Cette o irrationalitê " constitue-pourtant un-comportement délibéré'
obéissâirtà ses propnes critères d'ordre logique ou moral et n'a rien à voir avec
f irrâtiônalité éÉoti,onnelle que Weber opp-osè à la compréhension rationnelle de
t'àCtiviié iienificàtivé. Cf. M. Weber, Ecciiomie et sociëté, Plon, 1971, pp. 4,5'7,8
et 17.
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qu'une formation politique du centre est arrivée au pouvoir. Le parti
socialisteo actuellement au gouvernement, ne saurait dès lors y échapper 7.

Avant d'examiner les répercussions de I'alternance politique d'octobre
1981 sur I'administration et plus particulièrement sur la haute fonction
publique, il faut tout d'abord préciser ce que représente cette haute
fonction publique en Grèce, à quoi correspond cette notion dans la réalité
administrative du pays.

La définition exacte de la haute fonction publique fait en général
I'objet d'opinions divergentes 8. Selon la définition la plus répandue,
il s'agit de Ia couche de la fonction publique qui se trouvè à la frontière
du politique et de I'administratif. Mais que faut-il entendre par cette
expression ? S'agit-il de faire de la politique, comme loadmettent la plupart
des chercheurs contemporains et comme le laisse de plus en plus sous-
entendre le discours des fonctionnaires eux-mêmes, ou s'agit-il d'aider
simplement, de façon neutre et efficaceo ,ls décideurs politiqueso comme
le prétendent les adeptes de I'idéal-type wébérien et la doctrine constitution-
nelle libérale 9 ? Selon quels critères peut-on repérero par ailleurs, ceux
des fonctionnaires qui sont impliqués dans la politique ? Est-ce, comme
le suggère P. Lalumière I0, .ceux qui se trouvent dans loentourage rles
ministres ou à la tête des directions ministérielles importantes, entretenant,
par conséguent, des liens étroits avec les responsables politiques ? ou est-ce
ceux qui occupent des postes discrétionnaires ? ou ceux qui, selon la défi-
nition plus large de J.L. Bodiguel et J.L. Quermonne, par leur origine
sociale et par leur formation forment un groupe homogène circulant
librement entre les milieux décisionnels publics et privés ll ? Ou encore
les << hors-machine > de Catherine Grémion 12 ? Ou enfin des < fonction-
naires - intellectuel collectif > de L. Nizard 13 ? L'impossibilité d'une
réponse de portée universelle paraît évidente: tout dépend de ce que I'on
cherche à faire apparaître. Dans l'optique gui est ici la nôtre, force est
de constater que I'influence politique n'est pas concentrée au sommet de
I'administration. Chaque échelon administratif est plus ou moins capable

7, C'est le leader même du Mouvement Socialiste Panhellénique (PASOK) et
Président du gouvernement, A, Papandréou, qui a hautement déclaré: n Bien que
Ia politique générale soit orientée vers la participation populaire et la déoentra-
lisation... le pouvoir rest€ en réalité entre les mains de quelques représentants
isolés du chairgement ; cela entraîne l'apparition d'un nouveàu sistème èlientéliste,
basé sur certains cadres.du PASOK ",-Rapport à la deuxième-session de Comité
central du P ASO K, 29-7 -84.

8. Pour une brève revue des différenæs approches dans la littérature adminis-
trative fr4nçaise cf. J.-L. Bodiguel, J.-L. Queimone, La Haute Fonction Publique
sous la V' Répttblique, P.U.F., Paris, 1983, pp. 13 et s.

. 9. Dans la doctrine marxiste orthodoxe, àu contraire, le problème ne se pose
même pas puisque < I'appareil d'Etat sociaiiste.,. est formé far Ia majorité de la
société par I'intermédiaire des orsanes représentatifs >. J.A. Tikhomirov, Pouvoir
et administration dans îa société-socialisie, CNRS, Paris, 1973, p.27.

10. P. Lalumière, Les Hauts Fonctionnaires. Dalloz. 1969. o.241.
11. J.-L. Bodieuel, .J-L. Quermonne, op. cit., p. 80.

_ 12, C. _Qré4ion, < Le rôle politique 
-de 

Ia Haute Administration >, in F. de
Baecque, I.!-. Quermone, Admiiistratiott et Politique sous la V, République, FNSP,
1982, pp.220 et s.

13. L. Nizard, s Esquisse d'un modèle de I'administration comme acteur
politique r, in F, de BaeCque, J.L. Quermonne, op. cit., p.305.
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d'influencer, de modifier ou même de bloquer les décisions de l'échelon
hiérarchiquement supérieur 14, afin d'imposer son point de vue ou de
promouvoir ses intérêts propres, ce qui constitue en fin de compte un
pouvoir de nature politique, quoique d'ampleur variable,

Certes, plus on mont€ dans la pyramide hiérarchique, plus le pouvoir
politique de la fonction publique devient considérable: les enjeux sont
doautant plus importants et le champ d'application des décisions prises
d'autant plus étendu quoon se rapproche du sommet. Pourtant, ces fonction-
naires proches du sommet ne sont pas les seuls à être en contact avec
le niveau politique. L'aspect politique de I'activité doun fonctionnaire
ne suffit donc pas pour le classer dans les rangs de la haute administration.
Nous opterons donc ici pour une définition plus descriptive que fonc-
tionnelle: les hauts fonctionnaires sont tous ceux qui occupent des postes
supérieurso c'est-à-dire des emplois de direction ou des postes hors-
hiérarchie auxquels sont affectées des personnes ayant vocation à occrrpcr
des emplois de direction. Cette haute fonction publique, ainsi définie,
présentait à la veille du changement politique d'octobre 19Bl un certain
nombre de traits qu'il faut préalablement décrire si I'on veut pouvoir
apprécier la portée des modifications introduites depuis lors.

I. - LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE
AVANT 19BT

Le contraste est frappant entre le contenu des règles statutaires et le
fonctionnement réel du système qui en révèle les enjeux sous-jacents.

A) Zes règles statutaires

Le système de fonction publique en Grèce est un pur système de
carrière: à de rares exceptions près, tout fonctionnaire entre dans I'admi-
nistration au plus bas niveau de la hiérarchie, et, protégé par I'inamovi-
bilité ts, gravit les degrés de la pyramide par la voie de promotions gui
en mèneront certains jusgu'au sommet. Le statut de la fonction publique

14. H. Maisl S. Salon et C. Wiener parlent des armes du o pouvoil d'empê-
cher ', . La politisation de l'administratiôn p, in F. Meyers, op. cit., p. lffl.

15. L'article 103 al. 4 de la Constitution hellénique de 1975 dispose que ( tout
fonctionnaire occupant un poste organique (c'est-à-dire créé par la loi afin de
répondre à des besoins permanents du service) est inamovible, tant que ce poste
existe >; I'alinéa 5 du même article prévoit pourtant qu'une loi pourra instituer
des exceptions à cette règle de l'inamovibilité concernant les catégories suivantes :
< hauts fonctionnaires n6mmés hors hiérarchie, personnes nomriées directement
au grade d'ambassadeur, personnel de la Présidênce de la République ainsi qqe
des cabinets du Premier Ministre, des ministres et des secrétaires d'Etat p. On
pourrait y ajouter le personnel scientifique, les techniciens et les agents de service
affectés à des postes organiques avec- un contrat de droit privé ainsi que le
personnel contractuel couvrant des besoins saisonniers ou conjoncturels.
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datant de l95l et toujours en vigueur, quoiqu'anendé à plusieurs repri-
ses, prévoyait jusqu'en février 1982 treize grades hiérarchisés, ainsi que
deux grades doerrplois supérieurs destinés à des personnes nommées
directement et discrétionnairement. Ces grades sont numérotés de bas en
haut, du 12" au I'r, avec un grade intermédiaire de < directeur général
adjoint )) entre le second et le premier grades ; les emplois discrétionnaires
sont répartis dans deux grades : Ie grade ( a )) et le grade .r b o.

l) Catégories et corps

Le personnel administratif est réparti en fonction du niveau d'enseigne-
ment atteint en quatre corps ou catégories. Le corps AT (Anotatis ekpae-
deusis) regroupe les diplômés de I'université, le corps AR (Anoteris ekpae-
deusis) les détenteurs d'un diplôme supérieur non universitaire (type IUT),
le corps ME (Messis ekpaeileusis) les titulaires du baccalauréat, enfin le
corps SE (Stichioilis ehpaedeusis) ceux qui n'ont reçu qu'une instruction
élémentaire. Un corps spécial, E. Th, (Eidikes Thesis'), rassemble les
fonctionnaires nommés dans des emplois discrétionnaires, hors cadres.

En réalité, ces ( corps >> n'ont guère d'existenee réelle. Il s'agit d'un
simple classement des postes auxquels peuvent prétendre les fonctionnaires
ayant atteint tel ou tel niveau doétudes. Par ailleurs, les corps sont stricte-
ment ministériels, chaque ministère disposant de ses propres corps, classés
respectivement dans les catégories AT, AR, ME, SE, et distingués entre
eux, au sein de chaque catégorie, en fonction de la spécialisation des
fonctions et de la spécialité des diplômes exigés 16. En tout, il existe environ
450 corps ministéiiels, dont 33 /o elassés AT, 12 Vo AR, 45 7o ME et
I0 Vo SE. La nomination d'un fonctionnaire coincide avec son affectation
à un poste au sein d'un corps déterminé ; une fois entré dans ce corps'
I'ageni ne le quittera plus, sàuf dans des cas exceptionnels 17. Il devient,
comme le dit G. Langrod dans un rapport sur la fonction publique helléni
que, ( glebar adscriptus>>lE.

2) Recrutenent et promotions

Loentrée dans la fonction publique s'effectue par voie de ,loncours :
< Nul n'est nommé fonctionnaire J'il ne réussit un concours > 19. Ces

16. Le ministère de I'Intérieur, pa.r exemple, dispose de 27 corps, dgnt 7 At,
2 AR, 14 ME et 4 SE. La catégorie AT comporte entre autr€s les corps AT-1 (a4qi:
nistrâtif), AT-2 (fonctionnaiies départemèntaux), AT4 (ingénieur5 civils), AT-5
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concours 20 sont préparés et supervisés par des comités spéciaux qui
publient, en fonction des résultats, des listes de candidats ayant réussi,
valables pour un an ; les nominations s'effectuent dans I'ordre du
classement.

Le nouveau fonctionnaire est nommé au grade le plus bas de son
corps. Le code de la fonction publique prévoit toutefois que des dispositions
spécifiques à chaque ministère pourront permettre à des agents ayant
des -qualifications supplémentaires un accèJ direct aux grades supérieurs.
Le tbnctionnaire avance ensuit par la voie de promotions jusqu'à atteindre
éventuellement le grade-plafond prévu pour son corps 21.

Dans la fonction publigue grecque, Ie grade s'identifie avec I'emploio
ou plutôt avec le poste, puisque les attributions des postes sont en général
vagues et indéfinies. < Chaque fonctionnaireo dit le code de la fonction
publique, est titulaire du grade correspondant à son poste ) n, et l'attri-
bution d'un grade supérieur au poste organique occupé est interdite.

La promotion des agents dépend d'organes administratifs spéciaux,
les conseils de service. La promotion a lieu au choix ou à I'ancienneté,
sur la base de tableaux d'avancement prenant en considération le temps
de service dans un grade donné et les compétences et capacités peïson-
nelles attestées par lËs rapports des supérieuirs et le dossie'r du foiction.
naire. Une promotion ne peut avoir lieu que si un poste de grade
supérieur est vacant; les postes vacants sont pourvus en pri.orité par
des fonctionnaires jugés aptes à une promotion au choix, puis, si le
nombre de ceux-ci est insuffisant, par des fonctionnaires promus à I'ancien-
neté. Le ministre ne peut exercer qu'un contrôle sur la régularité des
procédures, et non sur le fond. Quant à I'ancienneté minimale requise
pour la promotion, elle varie selon les grades et les corps. Ainsi, le temps
minimum indispensable pour atteindre le sommet de la carrière est de
2l ans pour les AT,19 pour les AR,2l pour les ME et 15 pour les SE.

Lorsqu'on se rapproche du sommet, les modalités d'avancement devien.
nent plus strictes (nécessité d'avoir suivi un stage de spécialisation par
exemple). Le ministre peut empêcher - pour une année ssulspsnl -
les promotions au 3" grade si le nombre dei candidats n'est pas au moins
le double de celui des postes vacants. Quant aux fonctionnaires nommés
au gtade << b > des emplois discrétionnaires E. Th., ils sont promus
exclusivement au choix, sans que soit exigé un temps de service minimum.

20. On distingue les concours < spéciaux >, à caractèrre exceptionnel, organisés
par le ministre dé la Présidence du Gôuvernenient (chareé de la-fonctiori publique)
aprè,s, demande du service intéressé, les concours o dépârtementaux > à 

-:aractèrê

régulier, concernant les corps ME, et Ies concours o cbmmuns " également régu-
lieis, destinés au recruterrient dés agents des corps AT et AR-ou ayant i[es
specralltes ûecnmques.
_ 21. Les membies des grades SE commenoent au 12" grade et terminent au 7',
la carrière des corps ME s'ét€nd du lt au 4. erade, cellé des corps AR du * ari
T grade, et celle dès corps AT va du 8. au 1.'erade'(article 64 du-CSFP).

22, CSFP, article 67. L'inverse est au contrâire oossible. sous certaines condi.
tions. Toutefois, il existe pour chaque catégorie desbostes o orsaniouement unis >
!3:!2',,1'/4" , I au 6' pour Iès catégories AT et AR, S /* et lS au 7 poirr la catégorie
ME,. 12' au 8' poui la c4,tégorià SE) : dans ce'cas, des fonctioinairres de grrade
différent peuvent être affectes à de3 postes de mê-me niveau.
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Le conseil de service chargé des promotions au-delà du 2" grade est
spécial, et commun à tous les ministères ; y siègent les présidents de la
Cour des comptes et de la Cour de cassation ainsi que le Recfeur de
I'Université d'Athènes. Les promotions au premier grade, enfin, sont
confiées au Conseil des ministres B. L'ensemble de ces dispositions vise
à garantir loencadrement de la haute administration par les meilleurs
éléments de la fonction publique.

3) Les emplois de direction

Les organigrammes ministériels règlent par ailleurs deux autres ques-
tions essentielles pour la structure de Ia fonction publique. D'abord, ils
prévoient le nombre de postes/grades que chaque corps ministériel
ôomporte ; or le nombre global de postes, et surtout le nombre de postes
à gràde élevé dont un coips disposè déterminent en partie son poids au
sein du ministère. Ensuite, I'orgànigramme fixe le nom-bre d'emplois de
direction et leur niveau pour chaque serviceo ainsi que le corps auquel
doivent appartenir les fonctionnaires pour pouvoir prétendre occuper ces
emplois, en précisant le grade exigé pour chaque fonction de direction:
les emplois de directeur général, chef de seïvice, directeuro chef de section,
sont reipectivement pourvus par des fonctionnaires du l"t grade, du grade
de directeur-général adjoint, des 3'f2'grade, des 5"/4' grade.

B) Zes enjeux réels

Dans un contexte socio-politique à prédominance < irrationnelle >,
tel gu'on I'a décrit plus haut, les relations réelles entre acteurs politiques
s1 sdministratifs sont nécessairement très éloignées des prescriptions
statutaires que I'on vient d'exposer.

l) L'emprise du politique sur le recrutement et les promotions

L'autonomie administrative apparente, que le système de carrière est
supposé garantir, n'est guère effective. L'inéluctable conflit entre le
politique et I'administratif non seulement existe bien en Grèce, mais il est
résolu largement au profit du premier. L'élite dirigeante assure sa repro'
duction par le biais clientéliste : en répondant aux besoins de sa clientèle
électoralà par la distribution d'emplois dans la fonction publigue ou dans
le secteur étatisé ou para-étatique, et par I'offre d'avantages financiers
officieux. elle déconnecte la satisfaction de sa clientèle de I'efficacité
advninistrative formelle. L'administration se voit alors assigner une seule
tâche : la production permanente d'emplois et de faveurs, et la fonction
publique perd son unigue atout, à savoir sa compétence spécialisée et sa
capacité d'expertise.

23. CSFP, article 6, al.I et2.
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Certes, on I'a dit, les pressions en faveur de la rationalité existent,
et mini-isent un peu I'emprise du politique ; cependant, dans la mesure
où la stratégie d'iirationalité prédomine, I'administration reste soumise
au politique. Cette soumission ie reflète à toutes les étapes du rrocessus
de constitution de la haute fonction publique, ainsi que dans son fonction'
nement quotidien. Le mode de recrutement' tout d'aborcl, n'est-pas aussi
objectif êt neutre, n'offre pas des chances aussi égales quoil paraît.
Le rapport Langrod remarquait déjà, il y a une vingtaiue d'années 24,

que lJs- exceptions au principe du èoncours étaient si courantes qu'elles
avaient fini par devenir la iègle. Une étude des origines gé_ographiques
des candidatJ à h fonction pubfique dans la catégorie .A?, datant de la
même période Æ, nous permèt d'ailleurs de constater que lon seulement
les régibns avec une foite implantation des réseaux clientélistes fournis-
sent lé plus grand nombre de candidats, mais aussi que le pourcentage
des candidatJ originaires de ces régions est nettement supérieur à celui
que représente leur population danJ I'ensemble de la population 9u 9ay;.
Âinsi,-le Péloponèsô, 

^la 
Crète et la Grèce centrale, avec 30,6Vo de la

population, foùrnissaient 50,5 Vo des candidats, tandis que la Thessalie,
i'Epir" et la Thrace - régions moins impliquées pour des rai-"orrs histo-
riques ou géographiques dàns le système clientélisie -' avec 16,5 Vo de
la population ne fournissaient que 11,1 Vo des candidats.-Pius 

récemment, un haut fonctionnaire avouait qu'<< en réalité, seule
une partie du personnel des services publics est entrée dans la fonction
publique par la voie des concours >>26.La pratique la plus répandue était
ie reôrutôr du personnel contractuel et de le faire titulariser quelques
années plus tard. Cette filière de recrutement était directement gérée par
les cabinets ministériels, alors chargés de la politique < politicienne >.
Les jours où le ministre recevait le public, on pouvait assistero dans la
plupârt des ministères, à des défilés interminables de clients politiques

iui^soentretenaient pendant quelques secondes avec le ministre, avant de
làisser leurs coordonnées ainsi que I'objet de leur sollicitation à une
secrétaire. Leur député < personnel ) était ensuite chargé de veiller à
loaboutissement heuleux dè leur affaire. Ou bien ces mêmes députés
présentaient directement les demandes de cette nature au ministre, à son
ôhef de cabinet (< bureau du ministre >), au secrétaire ministériel ou même
à un des directeurs généraux. Même dans le cas oùr un concours avait lieu,
la réussite dépendaii en grande partie de la palité du < piston > mobilisé.
Une multitude de députéi, d'amis politiques, de cadres d.r parti_se dispu'
taient auprès du ministre pour placer leur candidat favori. Un autre

24. G. Lansrod,. oD. cit . ,D.43.
25. D. 

-Àilîriàâeô. 
" Ttie Ecolosv of Greek Administration : some factors

atfectine'tÈô-a-,tétôp-menf ôt greektivil service>, in J.G. Peristiany, ed., Acts-oJ
the Meililerranean Sociologicdl Conference, Athèries, Social Science Center, 1963,
pp. 389-390.--'2e. 

Â.rcotlas, Ies problèmes de la Fonction Publique, Àthènes, 1982, p. 97
(en grec).
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haut fonctionnaire rapp-orte I'anecdote suivante 27. TJn ministre s'occupe
personnellement des résultats d'un concours d'importance secondaiàn
concernant le recrutement de 40 contractuels pour une durée de 4 mois ;
il perd toute une -journée à contacter des députés, des rmis politiques
et même des candidats, à communiquer les iésultats et distribuer 

-des

félicitations ou des consolations ; un haut fonctionnaire de son ministère,
qui attend en vain de pouvoir s'entretenir avec lui, exaspélé de ce gaspil-
lage de temps' prop_ose I'introduction d'un système informatisé p6"i t"
traite,ment et la proclamation des résultats ; il soentend alors répoddre par
le ministre-: -< si je vous comprends bien, Monsieuro oour *-" proposez
de fermer la boîte ! >r.

Le recrutement des fonctionnaires qui sont de"tinés à constitueï par
la suite la haute fonction publique si trouve ainsi irrémédiablemànt
compr.omis pa-r des _pratiques clientélistes. Les mêmes pra',iques politico-
clientélistes pèsent lourdement sur le processus de promotion. Lè méca-
nisme arlministratif d'avancement, présumé autonorre et indépendant,
se trouve en realité sous I'emprise absolue des réseaux informels. Les
conseils de serviceo organes à voèation administrative et non pas politique,
sont en fait directement contrôlés par le personncl politi{ue. 

-Il 
ex-iste

deux types de conseils de service : à trois me-hres ei a cinq membres.
IJe premier-,- responsable des promotions jusquoau 6" grade, ôt composé
d'un conseiller ou maîtrc de rèquêtes à la Coui des codptes ou au coiseil
Juridique de loEtat, ou Professeur d'université, ou consôiiler honoraire du
Con,.eil supérieur des services publics, et de deux hauts fonctionnaires
titulaires du ministère concerné. Le second, chargé des promotions du
l ut ?" grade est composé de deux vice-présidenti ou co-nseillers de la
c-our des comptes ou du conseil Juridique d.e I'Etat ou professeurs
d'université et de trois hauts fonctionnaires. Tous ces membres" ainsi
que leurs suppléants, sont choisis et nommés par le minist".e concerné,
qui pert-même les remplacer pendant la duréè de leurs fonctions pour
des motifs assez vagues, co-uverts par la forruule de < raison avérée imipor-
tanteo relative à l'intérêt du service r> 28. Le conseil de service chargé-des
promotions au-delà du 2" grade, conseil unique, commurl \ tous les mioir-
tèr-es,- est c_onpoqé - nous I'avons déjà vt -, des présidents ou vice-
présidents de la cour des comptes ou dè la cour ce caisation, du Recteur
de I'Université d'Athènes, etc. Compte tenu du fait que le choix de ces
mem-bres éminents de l'élite administrative et juridiquto chargés de fonc.
tions d'une importance politique évidenteo constitu; un enjeu politique
majeur, no_us pouvons légitimement supposer que les préférences ïu
po"ygil politique- seront sérieusement prises en considéiation pendant
les délibérations du conseil. Le choix dei directeurs généraux (prômotion
au l* 9"14"), enfin, se fait directement au Conseil dés ministrei. Le per-
sonnel politique est donc en mesure d'influencer directement, voire- de

-^^-27, D.,At_hanassopoulos, L'Administration hellénique, Athènes, éd, papazissis,
1983, pp.6,L65 (en eret).

28. CSFP, art.4et7.
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dicter le choix des personnes qui vont faire partie de la haute fonction
publique à tous ses niveaux. Les critères de ce choix seront alors d'ordre
politique. Cela ne veut pas dire que des facteurs relatifs à la compétence
et aux qualités personnelles de tel ou tel candidat n'y interviennent pâs,
mais que de tels critères noauront qu'une importance secondaire et ne
joueront qu'à partir du monent où la loyauté politique du candirlat est
acquise.

L'évaluation du travail et des compétences des fonctionnaires se trouve
également sous le contrôle du personnel politique : toutes les données
concernant les performances professionnelles ainsi que la situation fami-
liale ou financière de chaque agent sont conservées dans son < dossier
personnel >, géré par le service du personnel. Ce dossier est régulièrement
mis à jour et soumis, par les soins du chef du service du personnel, aux
commissions ou organes qui ont à délibérer sur tout changement de situa-
tion du fonctionnaire concerné. Le rôle qu'un tel service peut jouer dans
le processus de constitution de la hiérarchie du ministère est évident ;
son contrôle devient alors une priorité absolue pour la direction politique,
dans la mesure oùo comme en témoigne le haut fonctionnaire déjà cité,
< la première préoccupation de tous les ministreso ce sont les affaires de
personnel )r29. G. Langrod remarque d'ailleurs que <<le service du per-
sonnel joue d'habitude un rôle d'intermédiaire entre le directeur général
et le ministre? en ce qui concerne les affaires du personnel, et fait toujours
I'objet de pressions politiques >. L'efficacité de ces pressions sur le pro-
cessus d'évaluation des fonctionnaires et l'étendue consécutive des infor-
mations concernant I'obédience politique de I'agent sont attestées par le
fait que le gouvernement socialiste a décidé la destruction des < dossiers
personnels > de tous les agents publics, jusgue-là conservés.

Les mutations s'effectuent selon la même filière. Le service du person-
nel établit des tableaux de mutation en fonction de I'ancienneté de chaque
agent, combinée le cas échéant avec la durée des services effectués dans
les services extérieurs du ministère : en effeto I'enjeu réel des mutations
est d'assurer une présence permanente dans les services centraux, le non
éloignement du centre constituant une priorité absolue dans une adminis-
tration centralisée à I'extrême. Ces tableaux sont soumis à I'avis conforme
du conseil de service qui doit prendre en considération la situation per.
sonnelleo financière et familiale de chacun, et peut exclure tel ou tel
candidat à la mutation pour des < motifs sérieux, liés à I'intérêt du
service >>. Les mutations deviennent ainsi soit un mal inévitable pour
une partie des jeunes fonctionnaires, soit une sanction sans motif pour les
agents récalcitrants et indésirableso voire sympathisants de loopposition.

Le contrôle du recrutement, des promotions et des mutations permet
ainsi la mainmise du personnel politique sur la haute fonction publique.
L'évolution de la carrière de chaque fonctionnaire ayant vocation à parvenir
au sommet de la hiérarchie ainsi que I'attribution directe de fonctions
de direction se trouvent à la discrétion absolue des ministres et autres

29. D. Athanassopoulos, op. cit. pp.6465.
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cadres du gouvernement ou du parti. Le phénomène des fonctionnaires
en surnombre aux grades supérieurs, que nous examinerons plus loin, et
qui permet à la direction politique de disposer - s6nf16i1sment à ce que
I'identification grade-emploi exigerait - de plusieurs candidats du même
grade pour un seul emploi de direction, la dote d'une soutce de pouvoir
supplémentaire.

2) L'autonomie relatiae ile l'ailnini,stration

A cette omnipotence du politique, la haute fonctir,n publique n'a que
peu de choses à opposer. Elle n'a même pas le monopole du contrôle de
loinformation puisque le personnel politique entretient des liens directs
avec I'environnement social. Les personnes appartenant à la fois aux
réseaux clientélistes du parti ou aux réseaux personrrels du ministre et au
segment social correspondant au ressort du ministère assurent ces contacts ;
les structures syndicales ou associatives proches du gouvernement et opé-
rant dans le domaine de responsabilité du minislère constituent des canaux
supplémentaires I enfin, les organisations syndicales 4e fonctionnaires de
tendance pro-gouvernementale pourraient constituer des canaux auxiliaires,
notamment dans I'hypothèse où un conflit opposerait la direction politique
à I'ensemble ou à une partie de la hiérarchie.

De tels conflitso malgré la domination guasi-absolue du pôle politique
sur le pôle administratif, restent possibles dans la mesure où des intérêts
contradictoires empruntent les canaux clientélistes pour remonter jusqu'aux
décideurs politiques et administratifs : l'éIite politico-administratif clien-
téliste est alors obligé de gérer ces intérêts conflictuels et de faire face
à des demandes incompatibles entre elles, ce qui ne va pas sans réper-
cussions sur lui-même ; les différentes fractions du personnel politico-
administratif liées à tel ou tel segment social en deviennent les porte-
parole au sein du ministère et privilégient la promotion de ses intérêts
spécifiques. De telles coupures s'opèrent fréquemment entre la direction
politique et la hiérarchie administrative d'un même ministère, malgré
leurs affinités idéologico-politiques : les hauts fonctionnaires, de par la
permanence et la spécificité de leurs fonctions, nouent des liens particuliers
avec les clientèles du ministère et développent des points de vue propres
sur les relations entre celui-ci et ses partenaires sociaux. On a là un signe
parmi d'autres de I'autonomie relative de I'administration. On constateo
du reste, que la proximité de I'administration et du politique ne va pas?
comme en France, jusqu'à I'interpénétration des deux personnels, comme
loindique par exemple le faible pourcentage de fonctionnaires élus à
I'Assemblée Nationale (tableau l).

Les taux indiqués sont d'autant moins élevés 30 quoil faut en déduire
les magistrats, les diplomates, les militaires et les universitaires, dont la
légitimité politique provient du poids social spécifique de leur corps

30. Surtout en comparaison avec les avocats qui constituent le groupe socio-
proféssionnel le plus important (45 à 50 7o).
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Tableau I 31

La place des agents publics dans l'Assemblée Nationale

t77

Magistrats
Diplomates
Enseignants
Militaires
Fonctionnaires
Universitaires

Ensemble 8,98 vo tL,32 vo

L964

0,33 vo
0,66 vo
3,33 vo
2,33 vo
2,00 %

,n!

0,b6 40
3,66 /o
0,66 vo
4,00 vo

t977
t,33 vo
0,33 vo
2,00 vo
4,00 vo
2,00 vo
L,66 70

8,65 VO

d'origine, et qui ne font pas partie de la fonction publique strtcto sensu.
fl en va de mêmeo au moins partiellement, pour leJ enseignants du
secondaire et les instituteurs, qui constituent une catégorie de fonction-
naires à part, dont la vocation politique évolue de façon différente de celle
des autres sous-groupes administratifs 32. Le pouïcentage de fonctionnaires
( purs >, oscillant entre 0,66 et 2,33 %ô,on peut affirmer que le personnel
politique hellénique ne se recrute pas dans lè vivier adminiitratif. La fonc-
tion publique formant un groupe nettement distinct de l'élite politique,
elle développe nécessairement, même dans le cadre d'une orientaiion
idéologico-politique commune, une stratégie organisationnelle dilférenteo
visant la défense de ses intérêts propres.

Le comportement administratif en la matière n'a pas grand chose à voir
avec le clientélisme politique ; tout au contraire, en court-circuitant les
réseaux clientélistes, il est beaucoup plus proche des relations classiques
entre segment administratif et segment socialo Àvec une forte dose corpo.
ratiste peut-être, mais fondé sur une stratégie organisationnelle autonome.
Des études de cas mettraient facilement errrelief une multitude de straté.
gies analogues qui se renforcent et s'élargissent au fur et à mesure que
s'amplifient les < demandes de rationalité > présentées par certains acteurs
sociaux.

De cette autonomie relative de I'administration témoigne aussi I'exis-
tence d'un discours légitimant de la fonction publique grecqrre, ressemblant
au discours typique di toute administration modeine : bien qu'essentielle-
ment défensif, visant à I'amélioration de I'image de marque du fonction-
naire grec - qui souffre beaucoup de I'emprise des réseaux informels
sur le travail administratif -, il puise ses arguments dans les sources
universelles de la légitimité administrative. On peut distinguer entre un

31. Source : A.J. Metaxas, < CartosraDhie biosociale et culturelle d,e la BouIè
(Assemblee Nationale), l9641974-lW ", Rèvue de Science Politique n l, 1981, p. 46
(en grec).

32. Cf , F. de Baecque, " L'interpénétration des personnels administratifs et
politiques >, in F. de Bàecque, J.-L. Quermonne, op. €it., pp.32 et s.
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discours général utilisé par les fonctionnaires faee au publico fondé surtout
sur I'intérêt général et sur la dichotomie public/privé 33, et un discours
spécifique à la haute fonction publique, utilisé dans le cadre de son conflit
avec le personnel politique et mettant en valeur I'apolitisme, la permanence
et la compétence 34 : < On ne peut pas se passer de nous )) nous a dit un
directeur ministériel, faisant allusion à une expérience et une expertise
indispensables pour la direction politique, et pourtant sans signification
pour un public agacé par I'immobilisme des réseaux formels.

C'est justement à cause de cet immobilisme que, malgré ces signes
multiples d'autonomisation, la haute administration reste fortement impli-
quée dans les réseaux informels, à la fois actrice principale et prisonnière
de la domination de I'esprit clientéliste sur I'appareil étatique. Celui-ci,
malgré la place énorme qu'il occupe au sein de la structure sociale et
malgré le rôle régulateur qu'il joue dans cette structure, se voit essen'
tiellèment doté de tâches allant de la promotion des demandes informelles
au détournement, par des voies < minutieusemenr conformes à la régle'
mentation >> 35, des fonds publics. La haute fonction publique n'est donc
guère en mesure de revendiquer une autonomie et une légitimité fondées
Jur une efficacité de type weberien. Comme le fait remarquer J. Chevallier,
< I'inefficacité ne présentait pas trop d'inconvénients quand loadminis'
tration n'avait que des tâches limitées à remplir ; elle devient insupportable
dès loinstant oir I'administration est chargée d'assurer l'équilibre global
de la société > 36. Nous pounions ajouter que, même dans ee dernier cas,
le besoin d'efficacité bureaucratique (nous parlons touJours d'une efficacité
rationnelle dans un sens idéal-typique) dépend étroitement de la façon
dont I'administration assure lk équilibre global > sociétal. L'exemple grec
nous montre que le cas d'une administration bureaucratique in mergée
dans la société et en même temps inefficace est tout à fait possible.

3) Les tentatioes ile rationalisation ile Ia haute lonction publique et leur
échec

La nécessité urgente de rationaliser la haute fonction publique a été
très tôt ressentie pai les acteurs sociaux dont la reprorluction est liée à la
réactivation des réseaux formels. La création d'un noyau de hauts fonc'
tionnaireso dont le pouvoir organisationnel et social dépendrait de I'effi-
caeité bureaucratique et par conséquent de la transformation raiionnelle
de la machine étatique, est apparue comme le moyen approprié de cette
rationalisation. La première tentative de réforme administrative a été
suscitée et menée à I'issue de la seconde guerre mondiale par la mission

33. Cf. J. Chevalier, cL'Administration face au publiçr--in.L-a^Comtyunication
Ad.ministration-Administrés, (collectif), CURAPP, Paris, PUF, 1983, pp. 2629'

34. J. Chevallier, < Un rioirveau séis de l'Etat et du service public ", in F. de
Baecoue, J.-L. Ouermonne, op. cit., pp, 16ç172.

35'. Selon I'expression â'rin euiert, le professeur G. Koumandos, dans le journal
To Vima (La Tribune), 6-2-1977.

36, J. Chevallier, o Un nouveau... ,, op. cit,,p,195.



américaine chargée de coordonner I'aide accordée au pays par son allié
d'outre-Atlantique ; bien qu'on ait surtout insisté alors Jur h-planification
et la rationalisation des structures organisationnelles, un sérieux effort
a étéJait pour la création de services o-& M et la spécialisation d.es jeunes
fonctionnaires en matière d'administration publiqlue. ce personnËl spé-
cialisé, encadrant des structures d'étude et àe prôpositiorr,- formerait 

-un

réseau qui,_ animé par une direction générale di Miaistère de la coordi-
natinn - 

{typ"r--injstère, créé à l'époque, chargé de la planification et
de la coordination économique et so-ciale - pùrrrair seivir de moteur
dans_le processus de rationalisation. Après l'écliec final de cette tentative
vers la fin des années 50, échec dû à < I'incapacité des expelts américains
de comprendre la distance entre les institutlions basées 

^sur 
les modèles

français et belge et leurs propres institutions, et de faire les adaptations
nécessaires aux particulariiés âe h situation hellénique n 37, une iouvelle
tentative a été entreprise, sous la tutelle de I'OCDE cette fois.

Dans son r"ppori cle 1963, qui marque le déb.rt de cette deuxième
tentative de réforme, G. Langrod attire I'attention sur la question d'un
personnel < inadéquat, sclérosé, opposé à tout perfectionnemedt r>, cantonné
dans < de--petites forteresses isolées, qui résistenf à toute tentative de
réforme >> 38. Pour y remédier, le rapport Langrod propose la création
d'un corps interministériel, appelé <i catégorie-E > i aôte d'< éléments
d'unité et de mobilité, la preml8re s'opposa=nt à la dispersiono la seeonde
à I'immobilisme psychologique et à 

-Ilinamovibilité 
?onctionnelle )), ce

corps seraitcapable de contrarier I'emprise de I'esprit irrationnel. En 1962,
on a essayé de créer une Ecole des Etudes Administratives, destinée à
devenir-le-foyer de Ia nouvelle élite administrative. Un vaste programme
de séminaires et de stages de spécialisation à I'intérieur du-pafs ou à
l'étranger a également été mis- en ceuvre. Près d'un quart dL siècle
plus tard, la haute fonction publique rationnelle, l'élite- administrative
reste toujours le grand absent : le grand corps interministériel n'a jamais
été æéé, s'étant heurté à la résiitance dei fonctionnaires de cairrière,
surtout ceux des corps AT qui s'opposent violemment à tout parachutage
au sommet de la hiérarchie. Une deuxième tentative de créàtion d'une
Ecole doAdministration Publique en 1975 a échoué également 3e face
à I'opposition farouche des syndicats de fonctionnaires AT, et ce n'est
qu'aujourd'hui que I'Ecole fait ses premiers pas, bien incertains.
Le sort des stages de spécialisation et des séminaires de formation per.
manente n'est pas meilleur : au départ, Ies divers services refusenf de
laisser leurs agents participer à cei programmes 40, et quand ils sont
obligés de le faire, ils réservent aux étagiaires qui reviennent I'accueil
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37.ln Serrtice training in Greece, Min. de Coordination, Athènes, sans date,

op. cit,, p. 89. Cf. aussi, Rapport sur Ia création d'un corpstminktrateur d'Etat en Grècè. OCDE Paris. 1966. n. 7-

p . ,

int

4.
38.

39. M. Mathioudaki
Diikitiki M etarythmissi

40. In Service..., op, ., p. 14.
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le plus négatif possible. Les chefs de section refusent de rédiger les
raplorts de-sewicè indispensables à leur avancement, s_ous prétexte quk ils
étÀient absents de leur travail , 4l ; perdant ainsi leur droit à la promotion,
ils voient leur spécilisation devenir un élément négatif pour leur-carrière ;
les jeunes fonciionnairer? sous la menace, sont alors conduits à fuir les
stagLs et les séminaires 42. De surcroît, de retour dans le serviceo des agents
son-t affectés à des postes sans rapport avec la formation spécialisée- qu'ils
ont reçue, tandis que les postes en vue desquels les stages ont été orga'
nisés sont confiés t d'autrel, qui n'y ont pas participé a3. Bien qu'uue loi
de 1975 et un article du code de la fonction publique & rendent obligatoire
I'affectation à des postes correspondant à la spécialisation de I'ag-ent, ce
principe n'a pas été respecté en-réalité. De même, la- disposition du code

iéservânt la promotion au-d.elà du 4" grade aux fonctionnaires_ ayant
effectué un stâge de spécialisation n'a été que très partiellement_appliquée.

Les servicei O & M, enfin, eucadrés par des non spécialistes, sont
restés marginaux et inertes ; en effet, malgré la su i bondance de corps
ministériels e même des corps de < spécialistes en tissage > -ou
d'< opérateurs de photocopieuse u - aucrl corps de spécialistes-en matière

d'org-anisation et méthodès n'a été créé. Les services O & M font l'objet
d'un" recyclage constant du personnel, acceuillant des fonctionnaires de
spécialités diverses qui, après une période, de service limitée, reviennent
à- l"o" service d'origine pôu" y coniinuer leur carrière 45 : on évite ainsi
l'émergence d'un corps à vocation rationalisatrice dont la présence serait
.,n" rJu."u d'insécurité permanente pour les raPports de force existant

tant au sein des réseaux formels qu'entre ceux-ci et les réseaux informels.
Tout élément déstabilisateur dhn équilibre longuement façonné est

accueilli avec hostilité et est écarté ou neutralisé : dans ces conditions,
la création d'une haute fonction publique rationalisée - et rationalisa'
f1içs - devenait impossible.

4) Les ilélormations structurelles de Ia haute administration

La situation que loon vient de décrire a un impact considérable sur

la structure hiéraichique et fonctionnelle des différents services.
Aucune planification de la main.d'æuvre n'a j-amais été- tentée dans

la fonction pïbliq.t" grecque 46. Le recrutement, effectué de la-façon que

nous avons rue 
"fguidé 

par ler besoins clientélistes du personnel politique,
ne tenait guère cômpte des besoins réels du service. Des rec'utements

41. G. Tragakis, e L'administration publiqtç helléniqug et-sa. réorg.anisation >
sonààt 

-tEiiaEJ[- 
École-dèi hauæ étu?les industrielles, læ Piree' vo]. E, 1975,

o.924 (en erec).- 
42.' In-Seriice..., op. cit., pp. 12-14.
44. Ibid.. oo. 17'et'?f, et'À.-Koklas, op. cit., p. 103.
44. L.232J1975, art. 16 al. 8 et CSFP, art. 133.
45. M. Mathioudakis, B. Andronopoulos, op' cif., pp. 89-91.
le. ÔÎ. O. Psoinôs, R. Remandas, " Cqnàitions -il'implantation d'un .svstème

de olanification de la main-d'ceuvre: la Fonction Publique grecque >, Annuaire
Intêrnational de la Fonction Publique, 1973-Ln4, pp. 291-313.
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massifs, suïtout en périodes préélectorales, ont accumulé un matériel
humain débotdant, en attente d'une évolution de carrière régulière.
L'identification grade-emploi et grade-niveau de traitement a largement
contri-bué à I'aggravation du problème. Puisque nul n'est Promu s'il n'existe
pas de poste vacant au grade supérieur, et puisqtre la hiérarchie bureau'
cratiquC doit être pyramidale, la majorité du personnel stagne pendant
longternps à chaque niveau hiérarchique et, ce qui est pire, ne bénéficie
pendant tout ce iemps d'aucune augmentation de traitement. Ce blocage
des promotions pïovoque d'énormes embouteillages au seuil des grades
-obstacles, suscitant le mécontentement et des pressions Permanentes.
Une solution pour les postes subalternes - qui ne présentent que très
peu dointérêt clientéliste - a été recherchée dans I'avancement guasi'
automatique de tous. Les rapports de service qui alimentent le dossier
personnel de chaque agent, rédigés par ses supérieurs, sont presque
toujours très favorables: chacun semble ainsi être un fonctionnaire
exemplaire, possédant toutes les qua,lités requises Pour une promotion
au choix. Celle-ci, conçue à I'origine comme une exceptiono devient alors
la règle, puisque même la jurisprudence administrative 47 exige désormais
une justification spéciale de la promotion à I'ancienneté et non Pas au
choix. Le processus d'évaluation perd alors toute signification, ce qui
favorise I'aècès à la haute fonction- publique par la voie clientéliste : dès
I'instant où tous les candidats aux 5"/4" grades menant aux postes de
chef de service sont par définition < excellents >r, celui préféré par, la
direction politique sera également << excellenf ; - peut-être un peu plus
<< excelleni u qu1 les auties 48 ; tout ïecours de la part de ceux dont la
candidature n'est pas retenue est voué à l'échec et le tri politico'
clientéliste peut être opéré en toute tranquillité.

Loavancément jusqu'au seuil de la haute fonction publigue s'effectue
alors automatiguement, tandis que I'entrée et la promotion au sein de
celle-ci deviennent une affaire purement clientéliste. Cela ne suffit pour'
tânt pas à résoudre le problème : le nombre de fonctionnaires peuplant
les réieaux clientélistes, ainsi gue le nom-bre de ceux possédant les quali'
fications nécessaires pour entrèr dans la haute administration sont tels
que le taux de ceux qui peuvent par affiliation politique ou de droit
prétendre à des emplois de direction dépasse largement les postes dispo'
nibles. Les << files d'attentes >> au seuil des grades menant aux emplois
de directeurs, chef de service et directeur général sont Par conséquent
interminables.

47. Plusieurs décisions de la Cour d'Appel Administrative d'Athènes à partir
de 1978 ainsi oue du Conseil d'Etat. à oartir de 1980.

48. Le conôeil de service qui trâncËe doit prendre en considération, à part
le contenu du < dossier personnel r. les * informations sûres, les connaissanoes
et les avis personnels de sès membrei o concernant les candidats. Ses informations,
et ses ( aiis personnels r, selon la iurisprudence du Conseil d'Etat, ne doivent
même pas figrirer au procès-verbal, sàuf s'ils sont en contradiction avec le contenu
du < dôssieipersonnêl r - ce oui'ne sera évidemment pas le cas. Et ce sont ces
avis et inforrirations personnels qui, naturellement, fonf la différence.
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I en résulte une série de phénomènes importants, dont chacun a des
répercussions graves sur la structure fonctionnelle des services. Les pres-
sions mènent tout d'abord à une nrultiplication démesurée des postes-
grades dans Ia haute fonction publique, sans rcspect du principe de
loidentification du grade à I'emploi. Cela concerne surtout les postes.
grades 3'f2'z tandis qu'en principe chaque organigranuîe ministériel
devrait prévoir autant de postes-grades 3'f 2'que d'emplois de directeu's,
en réalité ceux-là sont beaucoup plus nombreux que ceux-ci. Pour le
ministère de I'Education Nationale, par exemple, les trois corps y'I
existants (administrateurs, ingénieurs, informaticiens) comprennent
30 hauts fonctionnaires des 3"f2 gtade, qui doivent se contenter de
24 emplois de directeurs. En élargissant la comparaison à tous les hauts
fonctionnaires, on constate que ces trois urêmes corps disposent de ll7
postes-grades au-delà du 5" pour BB emplois de direction, ce qui donne
un excédent de 29; si on ajoute le seul corps ME (administrateurs)
pour lequel des emplois de chef de section sont prévuso on obtient 126 postes
pour 94 emplois et donc un excédent de 32. La situation extrême est celle
du ministère de loAgriculture, dont les fonctionnaires des 3'f2 gtade,
au nombre de 500 environ, doivent se partager 65 directions. Ce phéno-
mène touche également les ministères ayant un nombre élevé de corps
techniques auxquels très peu doemplois de direction sont par tradition
réservés. Dans le meilleur des cas, les directeurs en surnombre remplissent
des fonctions de chef de section; lorsque cela n'est pas possible, soit par
manque d'emplois de chef de section, soit pour ne pas << dévaloriser le
grade )) ou pour ne pas ( vexer le fonctionnaire >; ils restent sans tâches
précises, c'est-à-dire sans emploi et sont qualifiés dans le jargon du service
de << francs-tireurs > 49.

Cette situation accroît I'emprise du personnel politique sur la haute
fonction publigue et facilite le contrôle politico-clientéliste sur le processus
décisionnel. La politisation du circuit des promotions offrait déjà à la
direction politique un pouvoir discrétionnaire considérable, renforcé par
la possibilité concédée semi-officiellement au ministre d'opérer un recyclage
aux postes directoriaux < dans I'intérêt du service > ; il pouvait ainsi
confier les directions sensibles à ses proches, en plagant les autres à la tête
de services d'importance mineure - ssula marge de discrétion officielle-
ment admise dans un système de carrière ( pur )), dont se réclame la
fonction publique hellénigue 50. L'avènement des francs-tireurs élargit
notablement cette marger puisque le ministre dispose désormais dlrne
sorte de dépôt oir il peut placer tout haut fonctionnaire en disgrâce.

49. M. Mathioudakis, B. Andronopoulos, o Les promotions.,. D, op. cit., p. 3.
50. Ainsi - à peu près - se présent€, par exemple, la situation dans la Haute

Àdministration britannioue oir bien ou'o iI soit en sénéral difficile pour un minis-
tr.e de faire muter un haut fonctionhaire s'il ne peut pas s'enteridre avec lui...
on peut parfois arranger à certains niveaux un transfèrt latéral vers un autre
poste r, F.F. Didl'ey, op. cit., p. 164.
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Le changement de directeurs 52 était une pratigue courante non seulement
à chaque alternance gouvernementale, mais aussi à chaque changement de
ministre. Toutefois, la pénurie doemplois de directeurs pouvait quand
même avoir un effet négatif pour le personnel politigue : en effeto si
I'allocation d'emplois de direction constitue un moyen pour le ninistre
de soassurer la loyauté et la collaboration des hauts fonctionnaires, et si
I'espoir d'accéder à un poste directorial entraîne la soumission des agents
aux volontés du pouvoii politique, dès I'instant où la grande masse des
agents susceptibles de poursuivre une carrière dans la haute administra'
tion prend conscience de ce que les probabilités d'une telle promotion
sont minimes, sinon inexistantès, elle n'a plus de raison d'être docile et
a alors tendance à développer des stratégies personnelles distincteso voire
allant à I'encontre des priorités politico-clientélistes du ministre. Ce dan'
ger, ajouté au mécontentement pàrmanent suscité par le blocage des carriè'
res, a provoqué dans plusieurs ministère la création de toutes pièces de
directions artificielles sans objet réel ni compétences définies, faisant
double emploi et interférant avec I'action des directions existantes. Il en
est résulté toute une série de répercussions paralysantes sur la structrrre
et Le fonctionnement des services.

5) Les conflits enfie corps

Les antagonismes et les conflits qui opposent les divers corps minis'
tériels, dans ce jeu à somme nulle gu'est la concurrence ( sauvage )) autour
des emplois de direction, constituent un dernier aspect important des
phénomènes dysfonctionnels au sein de la haute administration. La source
principale de ces conflits se trouve dans le fait que les corps qui accèdent
aux postes-gïades de niveau supérieur n'ont pas tous vocation à occu'
per des emplois de direction. En effet, le code de la fonction publique
dispose que les fonctionnaires appartenant à un corps ,41 Peuvent attein'
dre le premier gradeo tandis que le 4" constitue le gtade final des
corps ME. Ainsi, chaque agent .AT devrait pouvoir compter qulun_e
cariière réussie I'amènerà éventuellement à un emploi de directeur général,
quel que soit son corps d'appartenance I de même, tous les fonctionnai-
ies ME devraient avoii, à I'issue doune carrière réussieo les mêmes chances
d'accéder à un emploi de chef de section. Les choses ne se Passent pourtant
pas ainsi. Etant donné la pénurie doemplois supérieurs, la compétit'on
autour de ces emplois ne peut se limiter au plan individuel : vu le manque
de mobilité et la dépendance de loagent par raPPort à son corps, les
groupem€nts de fonctionnaires ne peuvent que soimpliquer dans les
conflits en tant gue défenseurs collectifs des intérêts de leurs ressortis'
sants. Le rapport de forces issu de ces conflits se reflète directement dans
les organigraïnmes ministériels.

52. Mais non Das des directeurs généraux qui, étant numériquement beaucoup
moins nombreux-(6,7 0/o du nombre 

-des 
directèuis) et correspondant aux emplois

reels, bénéficient d'une situation beaucoup plus stable.
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En ce gui concerne les corys AT, les possibilités d'accès aux emplois
de direction sont assez également réparties. Certes, en nombre absolu,
les corps administratifs restent privilégiés au détriment des corps techni-
ques - phénomène qui, compte tenu de l'inertie et du formalisme qui
règnent dans I'appareil d'Etat ainsi que de la prédominance des juristes
parmi les candidats à la fonction publique, ne saurait surprendre.
A I'exception des économistes dans les ministères correspondant à leur
spécialité, les fonctionnaires ayant une spécialisation technique n'ont pas
le profil de véritables gestionnaires: ils accomplissent une tâche néces-
saire, mais complémentaire, et la tradition française des grands corps
techniques est totalement étrangère à I'administration hellénique. Pour.
tant, si I'on compare le nombre total d'emplois au nombre de postes de
direction réservés à chaque corpso les taux moyens sont relativement
proches pour les corps techniques et administratifs dans la mesure oùr
I'effectif global des premiers est de beaucoup inférieur à I'effectif des
seconds. Ce taux varie par exemple au ministère de l'Education Nationale
entre 1/1,5 et l f  2 ,8.

La situation dans les cotps ME est tout à fait différente. Bien que
plusieurs doentre eux puissent théoriquement accéder aux postes-grades
5of4', en pratique le petit nombre d'emplois de chefs de service est
réservé aux corps administratifs ou à quelques autres comme les corps
de traducteurs-interprètes. Ce nombre est de toutes façons très inférieur
à celui des emplois analogues réservés aux fonctionnaires ,4To ce qui révèle
I'existence d'un conflit très profond entre ces deux catégories de corps.
En effet, la pratique administrative concrète consistant dans le traitement
machinal d'une paperasse débordante ne pemet pas d'opérer une réelle
différenciation entre les agents AT, AR et ME I au contraire, dans la
situation actuelle, un fonctionnaire ME gui arrive au 5" grade après
l7 ans de service est d'habitude au moins aussi capable d'assumer les
fonctions de chef de section que son collègue AT Eli, dans le même grade,
n'a qutune ancienneté de B ans : I'un comme I'autre ne s'appuient en
réalité que sur leur seule expérience. Pourtant, comme le montrent les
quelgues exemples qui suivent (tableau 2), le taux de chefs de section
recrutés parmi les corps ME est de loin inférieur au taux correspondant
pour Ies corps AT.

Dans des cas extrêmes, comme au ministèïe de I'Intérieur, le taux
pour les ME est de 1/757, ce qui veut dire qu'un seul agent sur 757
peut accéder à un emploi d'un chef de section. L'inégalité flagrante dans
la répartition des emplois de chef de section atteste I'efficacité des
prrssions des agents AT qui se sont avérés capables, à travers leurs organes
syndicauxo d'acquérir un monopole que le statut de la fonction publique
ne leur conférait pas.

6) L'irrationalité de la périoile post-dictatoriale

Ces manifestations de dégénérescence de la haute fonction publique
se sont amplifiées pendant la période qui a suivi la chute du régime des
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Tableau 2

Ministère de la Présiilence du Gouaernernent

Emplois de
Corps Effectifs totaux chefs de service Taux

3 r/ 6,3
26 t/ 2,8
| 7/46

s Chacune des deux principales divisions du ministère - la Direction
générale de I'administration publique et le service administratif -
dispose de ses propres corps.

Corps

Ministère de I' Ed.ucation Nationale

Emplois de
Effectifs totaux chefs de service

A, (4.T.)
A, (4.T.)
A, (4.T.)
B, (M.E.)

I

4
6

l 3
t4

r9B

7 L/ 4,2
3 t/L9,3

Taux

L/ 3,5
t/  1,8
t/  3,5
r /33

207 59

colonels, ce qui s'explique aisément : les périodes de dictature comme les
périodes de normalisation politique qui suivent ne peuvent être que des
périodes fortement marquées par I'irrationalité. La suppression du parle.
mentarisme et des libertés démocratiques permet loémergence d'un nouveau
personnel politique, composé de personnes issues des milieux putschistes,
ainsi que de marginaux des anciens réseaux clientélistes ; clès I'instau-
ration du pouvoir dictatorial, les réseaux informels du régime ilestitué
se dissolvent, et les militaires, assistés de membres subalternes ou margi-
naux de l'flifice clientéliste de la droite qui répondent irnrnédiatement
aux sollicitations du nouveau régime, commencent à mettre sur pied
leurs propres réseaux. Chacun essaie de rattraper le temps perdu ou
d'assurer le plus vite possible son avenir ; le sentiment répandu de la
précarité du régime s3, malgré les déclarations contraires solennelles,
aggrave les choies. Ainsi staccumulent les irrégularités, les solutions
hâtives et irréalistes concernant la structure et le fonctionnement de

53. Les dictatures en Grèce n'ont jamais eu la longévité de leurs homologues
ibériques.
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l'appareil étatique. La période de normalisation politigue gui suit devient
a,lors doublement irrationnelle. D'une part le pouvoir doit faire face au
lourd héritage des militaires : il doit rétablfu I'ancien rapport de forces,
en restaurant les intérêts touchés par la dictature, tout en intégrant une
partie des privilèges concédés par celle-ci - surtout s'ils concernent de
vastes couches sociales ou des groupes d'intérêt dont le persoDnol politique
dépend électoralement. D'autre part, ce même personnel politique doit
reconstruire ses propres réseaux clientélistes et rétablir les liens rompus
avec leurs ressortissants, ce gui demande une distribution massive
d'synplois et de faveurs, d'autant qu'une partie de ce personnel politique
est composée de nouveaux-venus qui doivent mettre en place leurs réseaux
clientélistes personnels. Cela ne favorise évidemment pas les efforts
d'assainissement de la haute fonction publique, bien au contraire.

La dégradation de la situation dans la 6"n1" 6dministration hellénique
après la chute de Ia dictature en 1974 était a,lors prévisible et inévitable ;
les quelques efforts de rationalisation, comme par exemple les tentatives
timides de séparation entre le grade et le traitement - séparation qui,
achevée, peut décongestionner en partie le sommet hiérarchique en influant
au moins sur les aspects d'ordre pécuniaire -, ont été insuffisants Pour
renverser le courant et modifier la situation.

II. _ LES CHANGEMENTS
DANS L'ADMINISTRATION DEPUIS 1987

Ainsi se présentait la situation tant structurelle que conjoncturelle
à la veille de la victoire électorale des socialistes en octobre 1981, qui
devait entraîner une alternance politique majeure. Les socialistes issus
de l'aile gauche de I'Union du Centre - un parti qui véhiculait des
tendances réformatrices dans les années 60 -o ainsi que de la résistance
au régime des colonels, étaient porteurs d'une série de demandes collec-
tives concernant I'extension et I'amélioration des services de I'appareil
doEtat ; de ce fait, ils avaient une vocation rationalisatlice. D'autre part,
ils constituaient un personnel politique nouveau acc&lant au pouvoir
pour la première fois, et dont I'exigence légitime d'appropriation des pro-
cessus décisionnels allait bouleverser les équilibres existants au sein de
l'édifice politico-administratif. Pour ces deux raisons, des tentatives de
changements profonds dans la haute arlrninistration étaient alors à prévoir.

Pourtant, on a vu parallèlement se développer un autre processus:
en tant que (( catch-all-parey-des-non-privilégiés >>, les socialistes allaient
devenir la cible de pressions multiples visant la réparation immédiate de
tous les maux et la défense inconditionnelle des intérêts des << non privi-
légiés > I ceci, ajouté à I'enracinernent des habitudes clientélistes dans
le public et à la persistance de conportem€nts ( irrationnels > au sein
de I'administration d'un côté, à la très grande hétérogénéité du personnel
politique socialiste, de loautre, a nécessairement amoindri la portée des
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arnhitions rationalisatrices. C'est à la lumière de ces influences contra-
dictoires qu'il faut examiner les effets du changement politique de I9Bl
sur la haute fonction publique hellénique.

A) Zes changements de personnes au sotntnet de Ia hiérarchie

L) Le remplacernent du personnel administratil supérieur

Le réaménagement des sommets de Ia hiérarchies apparaissait comnne
une nécessité absolue pour le nouveau gouvernement. En ce qui concerne
les hauts fonctionnaires de la catégorie E.Th., les choses étaient relative-
ment simples puisque le choix est ici totalement disnrétionnaire, les
postes de secrétaires généraux de ministères étant toujours confiés à des
cadres du parti gouvernemental. Par contïe, la mise à l'écart de I'autre
grande catégorie de fonctionnaires E.Th.,les préfets, s'avérait plus diffi-
cile. Ceux-ci, bien que personnages purement politiques - d'habitude
cadres supérieurs du parti au pouvoir -, bénéficiaient depuis 1949 d'un
statut de semi-inamovibilité : sélectionnés par un conseil spécial, ils étaient
nommés pour cinq ans pendant lesquels ils restaient inamovibles ; leur
mandat pouvait être renouvelé après évaluation de leurs performances
par le même conseil. Il a donc fallu modifier radicalement le statut des
préfets, ce qui a été fait par la loi I235/L982. La semi.inamovibilité a été
supprimée et les préfets en place ont été renvoyés et remplacés par des
membres du personnel politique socialiste, le préfet dépendant désormais
directement du gouvernement, et étant nommé et révoqué en conseil des
ministres. Une procédure analogue a été suivie pour les directeurs géné-
raux, emplois très sensibles, en contact permanent et direct avec la direction
politique : I'inamovibilité conférée par le statut de la fonction publique
ne permettant pas la destitution d'un fonctionnaire, taDt que le poste qu'il
occupe existe, la loi 1232/1982 a supprimé tous les postes de directeurs
généraux et de directeurs généraux adjôints, et 214 hauts fonctionnaires 54

ont été ainsi mis à la retraite. La même loi a mis fin au mandat de tous les
membres de comités et conseils à caractère consultatif ou dotés de pouvoirs
décisionnels, et autres organes collectifs de toute sorte formés avant octobre
1981. Ces structures, extrêmement nombreuses dans I'administration hellé-
nique et en général superflues car investies de tâches qui normalement
devraient entrer dans les attributions des serviees réguliers, fournissaient
surtout des postes bien rémunérés que I'on offrait à des amis politiques.
D'autres articles de la même loi ont suspendu éga,lement de leur fonctions
les présidents, vice-présidents, administrateurs délégués, gouverneurs et
gouverneurs adjoints, membres des conseils d'administration et conseillers
techniques ou juridigues de toutes les personnes morales de droit public
ou privé sous contrôle étatique. Ainsi, toutes les équipes directoriales des

54. A. Tsoutsos. o Les implications des modes de choix des fonctionnaires
en Grèce r, in F. Mrlyers (sousla direction de), op. cif., p. 130.
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organismes publics ou semi-publicso des entreprises publiques, du secteur
bancaire étatisé ainsi gue des entreprises du secteur concurrentiel, direc-
tement ou indirectement contrôlées par I'Etat, ont été dissoutes. Le nom-
bre des personnes ainsi éloignées est indéterminé mais énorme puisque,
outre les grands organismes et entreprises publics, loEtat contrôle la
majeure partie du secteur bancaire ainsi qu'une part importante du secteur
industriel ss.

Par ailleurso une série de lois, en 1982 et 1983, ont autorisé la modi-
fication de la composition et des attributions des conseils de service.
Cette modification a permis aux nouveaux détenteurs du pouvoir de
prendre en main le processus des promotions, si vital pour la maîtrise de
la haute administration.

Quatre mois environ après I'arrivée des socialistes, tout le réseau direc-
torial de I'appareil étatique et du secteur public ou parr-public confec-
tionné par I'ancien régime a donc été démantelé. Le nouveau pouvoir
a été alors en mesure d'influer sérieusement sur le processus décisionnel,
tandis que le nouveau personnel politiqueo pour sa part, disposait des
structures nécessaires pour renforcer sa cohésion et pour assurer sa
reproduction.

2l Les conseilhrs

Cependant, tous les problèmes de maîtrise de I'appareil étatique
n'étaient pas résolus. Les attributions des emplois de directeurs généraux
supprimées ayant été transférées en partie aux secrétaires généraux et
en partie aux directeurs, un nouveau problème a alors surgi: celui de la
loyauté et de la collaboration des directeurs ministériels. Même s'il n'est
pas exclu qu'une partie d'entre eux puisse être moins impliquée politi-
quement dans le régime précédent ou même ouvertement favorable au
nouveau pouvoir, les conditions déjà décrites d'avancement aux postes
supérieurs ne constituaient point une garantie que le corps directorial
suivrait les mots d'ordre socialistes. Evidemment, une suppression massive
de postes de directeurs était exclue. Les nouveaux dirigear'ts se sont
montrés alors attentifs aux conseils de 

'Weber, 
proposant aux dépositaires

du pouvoir politique d'opposer à la bureaucratie autonomisée leurs Propres
expérts, engagés individuellement auprès des ministres s : ils font les
premiers pas sérieux vers une administration de cabinet, en consacrant
èt en dévéloppant la pratigue des conseillers des ministres. Déjà, sous le
régime précédent, un certain nombre de postes de conseillers avaient été

55. En 1984 I'Etat contrôlait .67 des 200 .plus grandqg. €ntreprises..du. pays.
Voir G. Mevnardos. a La participation étatique dans I'industrie hellénique ",Synchrona ihématà (Questions côntemporaines), n' 22, juillet-septembre 1984,
pb. 6l-66. Les dépenses publiques d'ailleurS, selon certaines estimations, constituent
4ioto du PNB en 1980, 51 0/o én 1981, 56o/o en 1982 et 600/o en 1984. Voir US Depar-
tment of Commerce, Foreign Economic Trends and their implication for the
United Stades. Washineton. 1985.

56. M. We6er, Thelheory of economic and social or4anisation, cité par H. Van
Hassel, < Iæs fonctionnaires et Ia politique >, in F. Meyers, op. cit,, p. XVII.
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créés, surtout à partir de 1976. Pourtant, sa prééminence étant assurée,
le personnel politique traditionnel n'avait pas besoin de contourner les
sommets de la hiérarchie : tout au contraireo c'était à travers eux qu'il
contrôlait loappareil étatique. L'utilisation de conseillers restait alors
limitée : seuls 13 des 22 ministères en disposaient, et en nombre restreint,
le tout ne dépassant pas 7I personnes. Pour les socialistes- au contraire,
le court-circuitage de la hiérarchie devenait un besoin vital : la loi 1320/
l9B3 élargit considérablement la pratique des conseillers I désormais,
tous les ministres peuvent en disposer, en nombre variable, prédéfini pour
chaque ministère, I'ensemble des postes s'élevant à 218. 1"sis satÉgories
de conseillers sont prévues : les conseillers spéciauxo les nollaborateurs
scientiliques et les collaborateurs spéciaux. Les deux premières catégories
doivent posséder un diplôme de niveau universitaire et une expérience
importante, théorique et pratique, dans le domaine de leur spécialité ;
les collaborateurs scientifiques doivent en plus avoir effectué des études
de 3" cycle; enfin, pour les collaborateurs spriciauxo loexpérience pratique,
même sans études universitaires, est suffisante. Ils sont engagés par
contrat à durée indéterminée et leurs fonctions prcnnent fin avec le départ
du ministre. Leurs postes ne sont intégrés ni à la structure organisation'
nelle, ni à Ia hiérarchie du ministère ; ils dépendent directement du
ministre auprès duquel ils sont nommés et ne disposent d'aucun pouvoir
décisionnel. I,ls ont un simple droit de regard sur le domaine du travail
ministériel relevant de leur compétence, et leurs attributions ont un
caractère purement consultatif : ils préparent des dossiers et formulent
des propositions destinées à la direction politique et non pas aux services.

Parallèlement aux mesures de neutralisation de l'éventuelle hostilité
des fonctionnaires supérieurs, une série de réformes visant à modifier le
processus de formation de la haute fonction publique ont été entreprises.
L'évolution de ces réformes n'a pas été linéaire : leur orientation ainsi
que leur ampleur ont varié selon la composition de l'équipe dirigeante
du ministère de la Présidence du Gouvernement (chargé de la fonction
publique et donc à I'origine des diverses réformes), et selon la capacité
de résistance des intérêts mis en cause. L'hétérogénéité du personnel
politique influe d'ailleurs beaucoup sur tous les aspects des relrtions
entre la direction politique et la haute administration. Le climat au
sommet des ministères dépend de la mentalité et de la stratégie person'
nelle du ministre, voire de son appartenance au courant réformateur ou
au courant clientéliste - dont I'apparition a été le produit d'une différen-
ciation rapide au sein du parti gouvernemental.

B) L'impossible rélorme d.e Ia haute lonction publique

l) La rélorme du recrutement

La réforme du système de recrutement fait I'objet de la loi 1320/L983.
Nous avons déjà parlé des graves répercussions du type de recrutement
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existant sur la structure des services en général et de la haute adminis-
tration en particulier. La nouvelle loi, complétée par un acte du conseil
des ministres, impose tout d'abord un processus de programmation annuelle
des besoins en hommes des diverses administrations I chaque service doit
informer avant la fin du mois de juillet la direction de la Planification
et du recrutement du ministère de la Présidence des postes qui seront
vacants durant I'année, ainsi que des spécialités et qua,lifications néces-
saires pour le remplacement des partants ; après traitement des données
par des commissions d'expertso la direction soumet l'ensemble des deman.
des à une commission composée de trois ministres qui en jugent le bien-
fondé et autorisent le recrutement; une procédure de contrôle est égale-
ment prévue. Il ne s'agit évider'-ent pas d'une véritable planification de
la main-d'ceuvre administrative, puisqu'aucune estimation des besoins du
service à long terme n'est effectuée ; il s'agit plutôt d'une tentative de
concentration du processus décisionnel en matière de recrutement, dans
I'espoir d'éviter les excès que des considérations clientélistes imposeraient
à tel ou tel ministre. Cette procédure ne semble pourtant pas être vraiment
appliquée.

Les vives contestations de I'objectivité des concours ont ensuite dicté
la suppression de ceux-ci et l'établissement par la loi susmentionnée d'une
procédure de recrutement par ordinateur: chaque candidat est noté
à partir d'un certain nombre de critères, chacune des qualités requises
donnant un nombre de points déterminé. Sans aucune épreuve ni entretien
personnel, un traitement informatisé des pièces justificatives calcule
I'ensemble des points de chaque candidat et établit des listes à partir
desquelles le recrutement s'effectue par ordre de classement. Un tel sys.
tèmeo même s'il utilisait des critères liés aux compétences professionnelles
ou aux performances scolaires et universitaires des candidats, n'offrirait
pas, lui non plus, de garanties d'objectivité et d'égalité, puisqu'il tran.
cherait en fonction des résultats (notes ou mentiors) obtenus dans des
conditions différentes. Mais les critères retenus par la loi vident la
nouvelle procédure de tout élément méritocratique :

- Tout d'abord, la situation familiale : les candidats mariés obtien-
nent 3 points, les parents 5 points pour chague enfant, les enfants de
familles nombreuses 5 points, les orphelins sans ressources l0 points,
et les enfants de résistants 4 points.

- f,nsui1s, le critère du département d'origine : les candidats optant
pour un poste dans leur département d'origlns - autre que les régions
de la capitale et de Salonique - es d615 un département voisin obtiennent
respectivement 15 et 10 points. Il s'agit là d'une disposition visant à freiner
la concentration excessive de la population dans les deux zones susmen.
tionnées.

- L'âge : plus ont est âgé, plus on obtient de points.
- Les études : pour les études supérieures, il n'y a aucune prise en

compte des performances universitaires. Les points sont distribués en
fonction de l'écart entre la date d'acquisitiorr du diplôme et la date de la
candidature (!). Là encore, les plus âgés sont favorisés. Les élèves des
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lycées du soir (salariés) obtiennent une prime de I0 Vo sur I'ensemble
de leurs points. De même les détenteurs d'un diplôme de 3" cycle ont
une prime de L0 Vo qui s'élève à 20 Vo pour les détenteurs doun doctorat ;
ces primes ne sont toutefois prises en compte que si le candidat a déjà
obtenu des points sur la base des critères précédents.

I,l apparaît donc gue I'image qu'a la nouvelle équipe dirigeante du
ministère de la Présidence du rôle et de I'utilité des emplois administratifs
ne diffère guère de celle de ses prédécesseurs conservateurs : un poste de
fonctionnaire reste toujours en premier lieu une source de revenus I son
attribution ne répond pas aux besoins fonctionnels de I'administration, mais
aux exigences pécuniaires d'une population donnée. Ce gui change, ce
sont les critères de définition de cette population : au lieu d'allouer les
postes administratifs à travers des rrlseaux clientélistes, on instaure des
règles qui en réservent I'accès aux couches < non privilégiées > - gui
constituent d'ailleurs la clientèle collective du personnel politique socia-
liste - en guise de redistribution du produit social. Ils'agit là, en fin de
compte, d'une politique socia,le et non pas d'une réforme administrative.
Nous pouvons alors imaginer, compte tenu de I'inexistence d'une filière
d'accès direct à la haute administration, les effets catastrophiques à long
terme d'un tel système sur la qualité de la haute fonction publique.
La première et seule promotion de nouveaux fonctionnaires ainsi recrutés
comportait un très grand nombre de mères de famille et de gens fuyant
la précarité et I'insuccès d'un métier dans le privé. C'est pourquoio dès
loarrivée au ministère d'une équipe doorientation différente, I'application
du système en question a été suspendue et un nouveaux processus de
recrutement se trouve actuellement à l'étude.

2') Des rnesures d'assainissement

D'autres mesures d'assainissement ont également été prises (loi 1256/
1982). L'occupation de plus d'un poste dans les services et les organismes
publics a été interdite : tous ceux qui occupaient plusieurs fonctions
rémunérées ont été obligés de choisir entre elles ; de même ceux qui
assuraient une fonction tout en étant retraités de I'ad:rrinistration ou du
secteur public se sont trouvés dans I'obligation soit de qurtter leur poste,
soit de ne plus recevoir leur pension de retraite pendant la durée de leurs
fonctions. Seuls les universitaires, les conseillers ministériels, ainsi gue
certaines catégories d'experts scientifiques et techniques, ne tomb€nt pas
sous le coup de ce texte.

La participation rémunérée à plus de deux comités ou conseils a
également été interditeo les personnes concelnées devant opter entre
quitter leurs fonctions ou renoncer à leur rémunération. Un plafond de
traitement a enfin été fixé pour le secteur public : il correspond au
traitement perçu par le Président de la Cour de cassation.
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3) Nouueaux conflits, nouoelles dyslonctions

La vague de changements entrepris a bouleversé les anciens équilibres,
obligeant les différents acteurs administratifs à faire face à des situations
nouvelles.

Le nouvel agencement au sommet de la hiérarchie, au niveau des
contacts entre le politique et I'administratifo a provogué des problèmes
insurmontables : lès directeurs se trouvant désormais à l'échelon terminal,
donc censés être les collaborateurs firects de la direction politique, se
heurtent lorsgu'ils essaient d'exercer leurs nouvelles fonctions élargies
au barrage des conseillers. Extrêmement méfiants vis-à-vis de la hiérarchie,
les nouveaux dirigeants ont essayé d'établir des canaux d'accès direct
à I'appareil, en court-circuitant les directeurs : le nonbre des conseillers
n'a cesser d'augmenter, dépassant largement celui prévu par la loi 1320 /
1983. Ils ont pris en chârge - dilsslsnrent ou indirectement - les
dossiers les plui importants et les plus sensibles, et appliquent leur droit
de regard de fagon systématique en s'adressant souvent non Pas au direc'
teur mais au fonctionnaire responsable du dossier, afin d'obtenir les
informations nécessaires ou même d'exercer, toujours au nom du ministre,
une certaine influence. Les réunions et les rencontres entre le ministre
et les directeurs se raréfient quand elles ne disparaissent pas complètement,
les conseillers restant la seule vraie courroie de transmission et d'infor-
mation entre I'administration et la direction politique. Cette situation ne
pouvait que devenir une source de conflit permanent. Tous les directeurs
sans exceptiono et même des chefs de section soen prennent à ces ( gosses
qui ont envahi le ministère... et qui sans aucune expérience préalable et
sans aucune familiarisation avec I'objet de notre travail essaient d'appli'
quer machinalement leurs connaissances théoriques, qui n'ont rien à voir
avec les problèmes concrets et la réalité quotidienne >. En effet, la quasi-
totalité des conseillers viennent de I'extérieur; il s'agit de jeunes techno-
crates qui, sans appartenir forcément au parti gouvernemental, adoptent
ses orientations politiques et ses ambitions réformatrices' et se situent
dès lors à gauche, tout en étant des connaissances personnelles ou des amis
politiques du ministre. L'expérience préalable des affaires traitées par le
ministère ne figurant pas en principe parmi leurs qualifications, la critique
des directeurs est centrée sur I'incompétence de leurs adversaires ainsi que
sur la violation de la < légalité >> bureaucratique que constitue la margina'
lisation des sommets hiérarchiques dans un système administratif où
I'srlministration d'état-major était jusque-là inconnue.

Contrairement à ,la période précédente, oùr les directeurs généraux
étaient en contact permanent avec le ministre et participaient activement
à l'élaboration des politiques et à I'application des stratégies ministérielles,
les directeurs - à I'exception de quelques ministères dirigés par des
membres du courant rationalisateur qui ont su établir des liens avec la
hiérarchie en collaborant avec elle - ont été systématiquement tenus
à l'écart - ce qui n'a d'ailleurs guère amélioré la qualité des politiques
publigues.
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Les directeurs semllent frustrés par ce court-circuitage. Ils supportent
mal gue des jeunes technocrates inexpérimentés et d'origine extra-adminis-
trative envahissent le domaine de leur compétence : << les conseillers pour.
raient servir dans la planification à long teïme ; ils pourraient être utilisés
pour mettre en valeur les dimensions politiques des problèmes..., mais ils
ne devraient pas intervenir dans les affairei couranies; ils ne devraient
pas s'interposer entre les directeurs et les ministres >. Cette reconnaissance
de-I'exister.ee possible d'une << administration d'état.major, à dominance
politique ) s7, gui fait partie de I'argumentation classique de la subordi-
nation au^ politique, composante du discours légitimant de la fonction
publique s8, pïend, dans le contexte politico-administratif hellénique, une
connotation différente : tout ce qui touche à la planification et aux dimen-
sions innovatrices de I'action administrative y est considéré comme une
voie-de garage, et seul les petits équilibres de la routine quotidienne ont
de loimportance. L'attribution aux conseillers des compéténces planifica-
trices et prospectivistes a dans ces conditions un sens péjoratif.

Certains directeurs vont jusqu'à reconnaître le droii pour le ministre
de choisir pour les emplois de directeur des personnes qïi partagent ses
vrres, qui lui sont politiquement proches. < Il est très probable, nous a dit
I'un d'entre eux, par ailleurs hostile à I'actuelle majorité, gue dans certains
ministères (mais pas dans le nôtre) des tentatives de sabotage des nouvelles
poli{gues aient eu lieu ; dans des cas pareils, le ministre ïevrait pouvoir
se défendre en choisissant ses collaborateurs >. Le directeur qui parlè prend
nettement ses distances par rapport au discours, commun au groupe des
ancie.." directeurs généraux et à I'opposition et repris par certains auteurs,
selon lequel le nouvel agencement des sommetJ hiéiarchiques constitue
une violation flagrante de la légalité administrative, visant à la politisation
et à la << partisanisation > de I'administration, à savoir la mainmise socia-
liste sur I'appareil étatique et I'orientation vers un Etat tota,litaire. Les
socialistes, de leur côté, affirment solennellement leur droit ile réaménager
I'administration de façon qu'elle < ne s'oppose pas à la volonté populairé >
exprimée par le suffrage.

Contrairement aux hommes politiques de I'opposition et aux directvurs
généra_ux écartés, les directeurs, même s'ils sonf proches de I'opposition,
sont obligés de tenir compte des contraintes de la coexistencè-avec le
nouveau personnel politique : ils se montrent beaucoup moins récalcitrants
au sujet de Ia reconnaissance du pouvoir discrétionnaire des politiques -
e_t plus précisément de Ia majorité actuelle - en matière â'emplois de
direction ; en fait, ils ne font qu'admettre - sous la pression de la
réalité - les principes d'une pratique courante, bien qu'officieuse, sous
Ie gouvernement précédent. fb se montrent pourtant soucieux que ce
pouvoir discrétionnaire s'exerce dans les limitei d'une administration de
carrière: les personnes qui vont occuper les emplois de directeurs doivent
être issues de la fonction publique et avoir gravl tous les échelons hiérar-

IZ. çf.^J.-L. Bodigugl, J.-L. Quermonrle, op. c.it., pp.-_2!Q_çt s.
58. J. Chevallier, " Un nouveau sens.,, D, oi. cit., pb'.167-168.



194 HAUTE ADMINISTRATION ET POLITIQUE

chiques jusqu'au sommet. Le choix doit donc s'effectuer parmi les fonc'
tionnaires qui possèdent le grade correspondant à I'emploi de directeur
(3'/2"). Il i'agi1-là d'une adaptation du pouvoir discrétionnaire - déjà
bien réel - aux besoins d'un système de succession au pouvoir de forces
politiques d'orientation différente, système qui semble se substituer désor'
mais àu monopole des gouvernements conservateurs. Pourtant, I'appli-
cation du prinôipe discrétionnaire va poser quelques problèmes : d'une
part il existe, comme nous I'avons déjà vu, une énorme disproportion entre
le nombre de directeurs potentiels et le nombre des emplois existants I
d'autre part, I'administration hellénique ne connaissant ui la tradition
des corps à la frangaiseo ni la pratique du < tour extérieur ))' ne Peut
assurer une fonction alternative ni une << sortie honorable >> auri directeurs
qui ne se voient pas confier I'emploi correspondant à leur grade. Que vont
alors devenir leJ directeurs ( en excédent > ? La pratique des < francs'
tireurs >r semble fournir la solution appropriée : < le ministre pourrait
charger les directeurs qui ne jouissent pas de sa confiance de La rédaction
de ràpports, ou même les garder à sa disposition sans tâches précises ;
il pourrait encore, en cas de manque cle directeurs politique1ent proches
de luio attribuer les compétences de I'emploi à des chefs de section >.
On en arrive ainsi à un système de rotation des directeurs' en fonction
de leurs sympathies politiques : chague ministre pourra choisir ceux qu'il
juge les pluJ aptes pour mettre en ceuvre ses orientations politiques, les
autres reitant semi-inacti{s dans un vivier - ou plutôt dépôt - 6i5
à la disposition de chaque gouvernement.

La Jolution proposée est moins utopique qu'elle paraît : en R.F.A.,
on applique même le principe de lk écartement temPoraire >>, une sorte
de retraite provisoire permettant au ministre d'éloigner du service tous
les hauts fonctionnaires qui, ayant occupé un emploi de direction, sont
porteurs d'une philosophié incompatible avec la sienneo et de les rempla'
èer par ses proches ; les premiers restent hors administration jusqu'au
moment où un autre ministre fera appel à leurs services. Deux tendances
contradictoires se développent alors au sein de la haute fonction publique
ouest-allemande: certainÀ essaint de stopper leur carrière au seuil des
emplois discrétionnaires pour éviter les péripéties des éloignements ;
d'autreso surtout parmi les plus jeuneso souhaitent la retraite provisoire
afin de bénéficier de vacances prolongéeso même avec un traitement
réduit s9. La rotation aux emplois de direction, soit sous la forme de
retraite provisoire, soit sous celle de franc-tireur, reste cependant la seule
possibililé d'introduire la notion d'emploi discrétionnaire - tendance de
plus en plus forte dans I'administration contemporaine - au sein d'une
haute administration qui ne dispose pas de la réintégration dans le corps
d'origine ou d'autres < sorties honorables >.

Une différenciation des tâches des hauts fonctionnaires dans chaque
ministère, permettant la création d'emplois d'importance secoudaire mais

59. H.V. Derli,en, s Politization of the civil service in Federal Republic of
Germany >, in F. Meyers , op. cit., p,29,
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bénéficiant tout de même d'un statut élevé, pourrait constituer une troi-
sième forme de rotation, qui aurait I'avantâge de limiter le gaspillage
d'énergie h-umaine que leJ deux autres solutlons impliquent. 

"Poùrtan'tn

une telle solution est malaisée à mettre en @uvre : doune part elle risque-
r_ait- d'aboutiro par la création de postes fantômes, à une iouvelle verslion
de_francs-tireurs, dans la mesure ôù h structuration hiérarcbique py,ami-
dale,de I'organisation ne permet pas une différenciation fonctiionnèile des
gmplois supérieurs à volonté ; d'autre part, toute tentative de redistribution
des cartes au sommet de la hiérarchie, même d'importance mineure, est
Perçue par les intéressés, dans le contexte administraiif hellénique, comme
un danger potentiel. Elle remettrait en question les équilibrei subtils, si
importants pour la-reproduction des acteuri collectifs, Iunguement façonnés
et:nasgués par -un brouillard de formalisme - équilibreslaits de pratiques
officieuses et de petites habitudes quotidiennes, 1[ue toute tentative- de
changement risque de dévoiler et de d-éranger. c'est probablement en partie
pour cette raison gue les projets de réforme conçus par l'équipe rauônali-
satrice qui s'est trouvée à la tête du ministère de Ia Présidence ont sombré
dans I'hostilité générale.

L'absenee d'un échelon de coordination des directions qui pourrait
ser_vir en même temps de point de contact entre I'appareil et la dlirection
politique_ - fonctiori jusqieJà assurée par le directàirr général désormais
supprimé - s'ssf fait sentir : les direcieurs - pour lei raisons susmen-
tionnées, mais aussi parce qu'une procédure de contacts directs entre le
ministre et la multitude des directions aurait été trop lourde - ont été
exclus doun tel rôle, tandis que le manque dnexpériônce des conseillers,
ainsi-que I'hostilité de I'appareil enveri eux, lès rendaient incapables
de faire face aux exigences d'une fonction de ce type.

Par ailleurso un conflit opposait les directeurs généraux aux directeurso
autour du contrôle de I'appareil bureaucratique:-les directeurs généraux
se présentaient comme les chefs légitimes de I'appareil, tanfiJ que les
directeurs en revendiquaient Ia maîtiise, considérani que leurs sup-érieurs
étaie_nt trop éloignés du fonctionnement quotidien des-services. Le^ crnflit
e_st désormais transposé, toute proportion-gardée, dans les rapports entre
directeurs et chefs âe section, niaiJ cette fo"is à une échelle beàucoup plus
large que précédemment. Une mauvaise ambiance règne donc daïs les
services, et elle s'aggrave du fait que les directeurs nooit plus de perspec.
tive d'avancement dans leur carrière, faute d'échelon supérieu". Ils- en
sou{frent beaucoup, surtout à cause de la surabondance de-personnel à ce
grade terminal. La suppression des directeurs généraux lâisse donc un
certain vide dans la structure organisationnelle. 

-

- Le-s opinions des directeurs eux-mêmes sur cette question diffèrent
selon leurs affinités politiques: tous ceux qui étaient sàus les gouverne-
ments précédents suffisamment impliqués dans les réseaux cliintélistes
politico-administratifs pour avoir dei possibilités importantes d'accès aux
emplois_de_directeur général, critiquent vivement leu" suppression ; ils
jugent le directeur général indispensable pour coordonnei-les services,
pour arbitrer entre les propositions fivergentes des directeurs, et même
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pour aider le ministre à faire face au << brouillage technico-juridico-'financie" 
>r o et à se défendre contre le << pouvoir d'empêcher u ul qt"

les directeurs leur opposeraient : < le ministre n'est pas toujours-en mesure

de comprendre, de juger, ou de vérifier ce que lui disent les directeurs ;
moi, ari contraire, ïrr""oo directeur n'est capable de me rouler >>' C'est
pourtant un directeur qui parle ainsi, adoptant le po,int -d9 vue d'un

àirecteur général : il parle en directeur général potentiel -quoil-serait sous

le gouverËment préc6dent. D'autres directeurso au contraire, plus -proches
de"l'actuelle majôrité 62, adoptent une position tout à fait opposée : < le

domaine de respânsabilité dei directeurJ généraux est très vaste: ils sont

par conséquenfincapables de suivre le travail de près et d'en connaître

ious les d'étailr nécôssaires >r. En réalité < ils ne font qu'opérer un tri

politique avant que I'information ou le dossier n'arrive au ministre >.

Ma-" soils soen prennent eux aussi aux conseillers, ces directeurs < pro-

socialistes u n'eniisagent pas le retour des directeurs_généraux; ils préfè'

rent plutôt un renfoicement de leur propre rôle en défendant un pouvoir

récedment acquis et dont ils se sentàient auparavant exclus 63'

60. C. Grémioî, op. cit., P.224.
6i. tt. Màiit, S: sàlon, C. wiener, op. cit., p.107.
Ëi: Ë'Ëu[';i*r-ciêi-ùâirtï nj"ilionnâires quj_ ont des. affinités..politiques

uu*--iuTi"èiË-m-âlôiitè esf-impossible à. estimer,-d'autant. plus que l'inexistence
âtune publication 

-permanente 
iles organigrammes nous prive de donnees concer-

natii-fôittâ"sémerit au niràir qpl pe"rsoi'ne,s. Il est pouitant oertain qu'un petit
iiito-uiê âJloriôïionnairei sâns iiend particuliers avei les ̂ partis gouv.ernementaux
ô;-t-;it. âvani- tSdt, attelnâË-te 

-Àraâe 
du directeur (3'l2i) : iI s'agit. surtout de

iôïcfiôirnâiiéi potitiquement moiiérés qgi gnt- su avancer gn profil neutre,.et
ffi;&îï;î-iei.*iïiériiètistesîàr le'biais des relations famili-ales.-ou nouées
X";;ii"-dâ reitï 

"iiià-i-î;ri-dine;-ia 
plupart d'entre eux avait bénéficié de la

;"Ë,Ë'a; iioiiôiiolÀiîôlt-aiôtâi[iiâle qùi, êommç nous I'avons yu., visait à remédier
ifii*èù;ft;'Ëir'uô"tiirtâÉèi-àrlieiade's i,16" et5"/.4i,.et répondait à des pressions

"Ëi-ôb-ôôiâtiitèïôue 
ôfiéntétlit[i. Lâ quasi-tot'ilitê d9 éette catégorie de fonc'

iionnàirei eJt cepenàant restée exclue des- emplois de directeurs sous les solver-
iià-Ë"îïî'eêaé;iïèÎ iis ilàii;îî;.Ëâiii,i;âÉrei tt8i' Dè ce fait, mêàe s'ils
ii;,iiii'iut-àiFi"lË'âLrîvàpâttiË 6tlierlè- pôur ie pouvoir socialiste, l'évolution de
ii,ùi.i.iCiê-îùi-êrî aééoiiiiâiJétiôitémérit-tiee, et leurs intérêts sont en c.o4!ra-d!c
fi;" ;î;-;"*^de 

-ten.s 
;;ltAéJelse-uiï.-cèpènéant leur nombre était -indubitable-

"iËiitiiéi 
iil"ti*it àùi-uËJoi"iâeïiiôrivèaùx dirigeants en personnel administratif :

l;A;tilË;Ë^ààîËô"séitieiièÏ1ôna ie! conflits qùi s'en sont suivis en témoignent-
Le buI de contrôle de la Haute Administration, ou,vertement poursulvr par. res
socialistes, ainsi que leurs efforts pour-la maîtrise d1; Pro.cessus des.promolrons
Iéf .- s:u-;;ài . nôùi permetiài-à;àitieiris à'estimer que les- critènes politique-s jouent
ùî'i6É'iiliit--àiJ-;î-ét-a"i-èônéerne i'entrée'et l'avancement dans la haute
f;it"tiô; 

-p^"tliIô"i, 
upièJlSti. enfin, ie temps qui passç, les nouveaux enjeux

et les norivelles- comblicités qui émergent, et surtout Ia deuxième vlctolre socra'
iiit"âJjui" iSSS-Àui'iÀôntrê que lei dédenteurs actuels du pouvoir ne folt l?:
simplernent de passage mais sont là pour rester, auraient persuacle une granoe
iâ;iÈJl-'cili ôgiôî {Cièâe a la hairte adminidtration sous les gouvernements
Ëô"1Ë.ài"ïË. ,i'Ji'i"lïuctàuillté A; ià collaboration avec les nouveàux diriseants.*ï:.'Ë-Ëi.rrieù?Jpiitént 

ici de la suppression du grade des. directeurs
senéËux-i sï-ii àGiii"ti 

"^"àiï 
p-ôite 1di Ë iéintroductio4'd'un srade. terminal

ilË;ifii'"i'ti-tis-iiieËtid-;ro-uvàÉnt ètiê sois des conditions cians lesq.uelles
.Ëiiéôi"ètài1 f'attriu-u1iôn-ae 

.c.es postes (emplois dans.les cadres, longévité de
la majorité actuelle, etc.), la prise de position aurait été éventueuement clrllerente'
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4) Les tenta,tiaes de rélorme d,e Ia structure hiérarchique

L'ambiance négative et le sentiment de précarité et d'instabilité régnant
dans les services à la suite de ces changements ponctuels ont montré le
besoin impératif d'une réforme globale de la haute administrationo capable
de modifier profondément les règles du jeu.

Déjà la loi 1232/1982 supprimant les directeurs généraux avait
introduit, dans son artiole 3, une nouvelle échelle de 6 grades: chaque
catégorie de corps pouvait évoluer sur trois grades, le grade intermédiaire
étant le grade d'entrée de la catégorie supérieure. Le problème de l'évo-
lution du traitement de base a été également abordé, chaque grade devant
correspondre à deux niveaux de salaire au moins. Ces dispositions ne
constituent pourtant que des modifications mineures du système en
vigueur: en effet, l'échelle des grades n'est qu'une reproduction en
réduction de l'échelle existante, tandis que la solution proposée pour
sortir de la stagnation salariale n'abandonne pas le principe de la liaison
grade-traitement, principe générateur du problème lui-même. Par ailleurs,
les décrets de spécification par ministère et d'application prévus par la loi
u'ont jamais vu le jour.

Une deuxième tentativeo d'inspiration < égalitariste > (grade unique),
entreprise par une équipe politique < irrationnelle > du ministère de la
Présidenceo et à laquelle les hauts fonctionnaires du ministète n'ont pas été
associés, n'a même pas pu aboutir à un projet de loi.

L'équipe qui lui a succridé, d'orientation différente, soest engagée dans
un nouveau projet de réforme tr. Le projet de loi << Structure hiérarchique
des emplois du secteur public >, fruit de cette nouvelle tentative, déposé
au Parlement en octobre 1984, est porteur d'une nouvelle philosophie :
séparation grade-emploi, définition des attributions de chaque grade, et
différenciation des compétences des grades supérieurs, de sorte que les
emplois de direction ne constituent quoun type de tâches parmi celles
pouvant être confiées à des hauts fonctionnaires. Doautre part, le projet
de loi établit un relatif équilibre entre les carrières des AT, AR et ME z
ces derniers surtout auront la possibilité d'accéder aux postes de direction,
bien qu'à l'issue d'un avancement beaucoup plus lent que celui des deux
premières catégories.

La loi proposée conserve les 5 catégories de corps traditionnelles:
E.Th., AT, AR, ME et SE, mais elle modifie radicalement la l.iérarchie
en établissant 4 grades seulement - D. C, B, A -, plus deux grades
< hors grade ) pour les E.Th. Les fonctionnaires ,4T, AR et ME entreraient
donc au grade C et avanceraient jusqu'au grade A ; les SE entreraient au
gade D et finiraient leur carrière au grade C. L'article 12 alinéas 3 et 4
dispose d'aiLleurs, à I'encontre des dispositions jusque-là en vigueur, {[ue
les fonctionnaires /? et .Aft se trouvent sur un pied d'égalité avec leurs

64. Entre-temps, la loi 1505/1984 a apporté une solution radicale au problème
de l'évolution du-tiaitement eri dissociahi complètement salaire et gradé: le pre-
mier augmente désormais automatiquement en fonction de I'ancienneté.
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collègues ME du même grade ; les fonctionnaires ,4.1, AR et ME sont au
contraire < prioritaires > à l'égard de leurs collègues SE du même grade,
à savoir du grade C, qui est le seul où les fonctionnaires des quatre
catégories se retrouvent.

Tableau 3

Le projet de rélorme d.e

/1poss.
z4T poss. diplôme
doctorat 3" cvcle

ln structure hiérarchique

AT AR ME

o"o ,  ouo ,  s * ,  -
'ï' nï' n3' 

rz "os

SE

Durée
dans le
grade

3 ans
l a n

4

s"o.
l a n

6

A
B
c
D

Ensemble

La vitesse d'avancerient de chaque fonctionnaire déperrdrait pour-
tant de sa catégorie d'appartenance, c'est-à-dire de son niveau d'études.
Ainsi, un agent AT possédant un doctorat arriverait au grade terminal,
donnant accès aux postes de direction, après guatre ans de servicen tandis
qu'un agent LIE y artiverait après 17 ans de service. L'accès aux postes
de direction (directeurs, chefs de sectiono chefs de bureau) 65 serait ouvert
à tous les fonctionnaires de grade A indépendamment de leur catégorie
d'appartenance : les postes de directeur seraient réservés à des fonction-
naires AT,.dR ou ME, ayant 4 ans d'anciennenté au grade terminal, ou,
le cas échéant, trois ou deux ans d'anciennenté ; s'il n'en existait pas,
on y affecterait provisoirement des agents de grade B. De même, aux
autres emplois de direction seraient affectés des agents de grade A sans
minimum d'ancienneté exigée, ou, si besoin était et provisoirement" des
agents de grade B ou C. Le choix des fonctionnaires appelés à occuper
les emplois de direction s'effectuerait par le conseil de service tr, {ui
serait d'ailleurs chargé des promotions en général. Les agents sélectionnés
seraient affectés pour une durée de trois ans, renouvelable par la mêrmr

L7IO

65. L,e nombre global des emplois de direction s'élève, selon les estimations
des ministères de là Présidence ei des Finances, à 26252 dont t9,|ol enseignants.

66. Des propositions visant à confier ce choix directement au ministre ont été
repoussées bar- la direction politique : le ministre de la Présidenc€, au moment
de la prépaiation de la réfoime, âvait soutenu qu'une consécration'officielle du
pouvoir discrétionnaine offrirait aux adversaires de la réforme des arguments
pour dénoncer la o politisation de la haute administration entreprise par les
socialistes >; la suite lui donnera raison.
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procédure; pendant la durée de leurs fonctions, ils recevraient une prime
(ae ZS Vo pàw les directeurs, de 15 /o pour les chefs de section, et de
B Vo polu 

'les 
chefs de bureau, calculée sur leur traitement de base).

Les cdnseils de service seraient composés du secrétaire général du ministère
(poste discrétionnaire de nature politique) ou d'un autre haut fonctionnaire,
e-n tant que président, de deux-fonctionnaires titulaires de grade A et de
catégorie^z4T du service concerné, et de deux représentants du personnel,
élus au suffrage secret.

Le projet de loi introduit par ailleurs I'emploi de << coordinateur
d'admit'istration >, qui pourrait êtue instauré en fonction des besoins de
chaque ministère 67, potti superviser cinq directions au moins. Cet on-ploi
r""uit 

"ér""oé 
aux agents ayânt un minimum de 6 ans d'ancienneté dans

le grade A. Les coorâinateurs seraient choisis par le ministre sur une liste
pré"parée par le conseil de service et comportânt un nombre de candidats
âeux fois-supérieurs aux postes vacants f ils seraient nommés pour trois
ans, recevanf une prime de 40 Vo sur leur salaire de base ; ceux dont la
candidature ne seiait pas retenue seraient affectés à des emplois de
directeurs. Les compétences de chaque grade seraient enfin - ssnhai-
rement aux anciennés pratiques - sllisltm.nt définies, et les différentes
tâches attribuées au* ditn""J grades en fonction de leur importance airsi
que de I'expérience et des qualités requises pour les exercer.- 

Cependânt, ses orientatibns remetiant en cause des intérêts non négli'
geableJ, cette réforme est vouée d'avance à loéchec. Mettre toutes les caté'

lories, à I'exception des SE, sur un pied d'égalité est en fait inadmissible

far les ,4T; leurs organes syndicaui ptop""i - 1111ie113 et fédérations de
Îonctionnaires diplômés de' I'enseignémènt supérieur ou du personnel
administratif scientifique, créées poir contrebalâncer I'influence des fonc'
tionnaires ME dans lei syndicatJ communs - s'y opposent avec ardeur.
Les aspects positifs du système hiérarchique actuei, déôhrent'ils 68, - 1sl5
h priôrité des AT face aux ME oa leur monopole pour les emplois de
dirôction - sont mis en question par la réforme proposée, qui << témoigne
d'un esprit anti-scientifique et égàlitariste, en mettant les fonctionnaires
diplômés d'enseignement supérieut, ou même possédant un doctorat" sur
un pied doégalité a.r'ec les fonctionnaires bacheliers ; I'enseignement univer-
sitaire se trouve ainsi dévalorisé et la collectivité risque de payer cher ce
type d'expérimentations dans I'ad-ministration publigue... expérimentations
qu1 empêchent les agents de développer toutes leurs capacités et toutes
leurs compétences )).

Looppôsition des AT au système hiérarchique proposé est encore plus
vive du ?ait que le projet de loi prévoit I'entrée directe des fonctioanaires

67. Selon les estimations su.s-mentionnées, les coordinateurs_ seraient environ
400,-iàii--pËsôue-aèux fois plus que I'enseinble directeurs généraux-directeurs
gériéraux âdjoints, leurs homôlogres-sgpprimés.-- -OA.DeôËratiô-ri 

communè de"la Fédêfation du personnel administratif scien-
tifioué du serviiè pubtic. de I'Union des ingénieur3 de la fonction pub_lique,--e.t
de là Fédération du personnel scientifique de I'administration locale, octobre l9tt4'



200 HÀUTE ADMINISTRATION ET POLITIQUE

lIE de -5"_ grade au grade A de la nouvelle hiérarchie, ce qui donnerait
la_possibilité à des agents ne disposant éventuellement pas du-droit d'accès
à I'emploi de chef de section de revendiquer leur affËctation à un poste
de directeur.

La nouvelle forme que les emplois de direction revêtent est également
mal vue. Le caractère quasi-discrétionnaire de ces postes est certeJ admis :
en effet, les conseils de service comportant le secrétaire général du minis-
tère et 2 hauts fonctionnaires nommés par le ministre, cela permettrait
à la-direction politique de contrôler la sélection des agents affictés à ces
emplois sensi.bles, les candidats ministériels étant aisurés doobtenir la
majorité même e'r cas d?hostilité des deux autres membres élus du person-
nel (doautant que la voix du président compterait double en cas d'er àeEto).
La critique des AT ne touche pas au droit de la direction politique d'impo.
ser ses choix mais elle conteste la possibilité d'opérer ces chôix explici-
tement, en mettant à la tête du conseil un personnage politique. En pro-
po:al_t de_ substituer un haut magistrat àu secrétàirè général comme
président du conseil de service 6eo les-syndicalistes .4T r"u.it parfaitement
que Ia direction politique aura toujours la possibilité d'y ïo-mer un
magistrat qui partage ses vues, mais ils veuleni,que ce pouvoir discrétion-
naire conserve un caractère officieux, que loobjectivité et la neutralité
politiques des choix imposées par le sysième de carrière restent formel.
lement intacts, même s'ils sont vides de tout contenu réel. Cet attachement
fnrmel à la légalité idéal-typigue, accompagné du détournement officieux
de cette même légalité, eonsiitue une âei composantes essentielles des
interactions entre réseaux formels et informels ; èn défendant cette tradi-
tion, les hauts fonctionnaires refusent la modification des règles du jeu,
dont la maîtrise leur donne un sentiment de sécurité

- ^Un autre aspect du statut proposé montre la résistance des agents ,4T :
iJ s'1g!t de la durée limitée dei fônctions de directiono qui équivaut à une
duréelimitée doappartenance à la haute fonction publique. Sous le système
précédent, le directeur écarté de ses fonctions continuait de bénéficier,
même en tant que < franc-tireur >, du statut et du traitement afférents
à son grade ; il faisait alors toujours partie de la haute administration.
Au contraire? avec le statut introduit par le projet de loio le directeur
ou I'agent chargé de fonctions de direction dont le mandat ne serait pas
renouvelé se trouverait pratiquement rétrogradé, en retournant parmi la
masse des fonctionnaires de grade A, et surtout en perdant la prime de
direction qui n'est point négligeable. Ainsi, I'existence même de-la haute
fonction publique en tant qu'élite administrative est mise en cause.
La haute administration cesse de constitueï un sous-groupe privilégié,
nettement distinct, pour se diluer dans I'ensemble des agents de grade
terminal, cette vaste couche de la micro-société administrative à laquelle
tout fonctionnaire, même ME, peut avoir accès. Il s'agit en effet d'une

69. Ibid.
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véritable destruction de la pyramide hiérarchique, qui crée un vide dans
les perspectives de carrière des agents dont les gualifications leur permet-
traient d'atteindre, ou a fortiori, de monopoliser les sommets. Loabsence
de garanties minimales d'un statut permanent, et la dépendance absolue
d.u personnel administratif supérieur de la direction politique de chaque
ministère qui s'ensuit, constituent une source d'incertitude contrôlée par
le personnel politique et créent une situation que les hauts fonctionnaires
jugent inadmissible.

Le dernier point faible de la réforme proposée concerne le projet de
redéfinition des attributions de grade supérieur. Une telle tentative, bien
qu'indispensable pour améliorer le fonctionnement des services - si elle
était conduite à son terme - passe obligatoirement par un réaménagement
de la structure organisationnelle. Transformer les postes des < francs-
tireurs > en emplois opérationnels et rentables, éviter les doubles emplois
et même supprimer les services sans objet réel, tout ceci devrait impéra-
tivement accornpagner un effort de définition des tâches par grade si I'on
veut gu'il soit efficace et complet. L'élaboration de nouveaux organi-
grammes constitue pourtant une opération extrêmement difficile dans les
confitions actuelles : < La seule chose qui a permis aux organigrammes
actuellement en vigueur de voir le jour, nous a dit un haut fonctionnaire,
c'est qu'ils introduisaient le grade de directeur général adjoint >. En effet,
l'élaboration des organigïammes fait toujours I'objet d'interminables
parties de bras de fer entre le ministère concerné d'un côté et les ministères
des Finances et de la Présidence de l'autreo le premier essayant d'obtenir
un maximum de services et de ressources. Ies seconds tentant de limiter
ses exigences ; et c'est justement la création du grade de directeur général
adjoint qui a permis loachèvement des organigrammes actuels - parus
dans leur quasi-totalité entre 1974 et I9B0 -r eD persuadant les hauts
fonctionnaires, vivement intéressés par ce grade supplémentaire, de modé.
rer leurs objectifs et de rechercher le compromis. Lorsqu'au contraire
la hiérarchie n'est pas motivée, comme à I'heure actuelle, la processus
de révision traîne. Bvidemment, la réforme proposée non seulement
n'offre aucune récompense pour obtenir la collaboration des hauts fonc-
tionnaires, mais en plus elle met en cause leurs intérêts vitaux : aucune
révision radicale des organigrammes n'est alors possible. Or, sans elleo
Ia définition des tâches par grade ne serait que superficielle et par consé-
quent inutileo puisqu'elle aboutirait de nouveau, d'une façon ou d'une
autre, à des emplois fantômes du type des < francs-tireurs >. Cependantn
si ce phénomène est tolérable et même opérationnel au sein d'une haute
fonction publique relativement restreinte, il devient inpensable dans le
vaste groupe des fonctionnaires de grade A. Ainsi, c'est encore une autre
des lignes directrices de la réforme, c'est-à.dire I'aplatissement des sommets
hiérarchiques et la différenciation accrue des rôles au sein du grade
terminal, qui s'avère irréaliste.

La réforme était donc très vulnérable. De fait, le gouvernement qui
s'est formé après la deuxième victoire électorale des socialistes, en juin
1985, comporte un nouveau ministre de la Présiden_ce du Gouvenrement
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qui a retiré immédiatement le projet de loi. Un nouveau projet se trouve
actuellement en préparation 70.

5) La mise en place des secrétaires spécinux et iles cabinets ministériels

Après les échecs successifs des tentatives de réforme globale, les pro-
blèmes de communication se perpétuaient : un nouvel agencement des
points de contact entre personnel politique et personnel administratif
supérieur s'imposait d'urgence. La loi 1558/1985 essaie de répondre
à deux problèmes précis : I'absence d'un échelon de coordination au-dessus
des directeurso et les dysfonctions du système des conseillers. La loi
subotitue aux (( coordinateurs d'administration >r de la réforme avortée,
les < secrétaires spéciaux >, emplois hors cadre, discrétionnaires, classés
au grade < b > de la catégorie E.Th. Placés à la tête d'une << section adminis.
trative )), regroupant < plusieurs services du ministère dont les objets sont
similaires >>o Ies secrétaires spéciaux << coordonnent leur fonctionnement et
sont responsables de la qualité et de loefficacité de leur travail >.

Les perspectives de ce nouvel échelon sont incertaines. Le fait qu'il soit
placé en dehors des cadres constitue déjà un mauvais présage: les hauts
fonctionnaires, dont la loi prévoit I'affectation possible - 6f nsn sxslu'
sivs - aux nouveaux emplois, entreront en conflit avec le personnel
politique qui revendiquera ces postes pour son propre compte. L'orientation
rationalisatrice ou non des ministres en place, ainsi que leurs relations
particulières avec les hauts fonctionnaires de leur ministère, vont indubi-
tablement influencer au début les pratiques concrètes ; il est pourtant
très probable que les intérêts du personnel politique I'emporteront à long
terme : l'élite dirigeante du parti au pouvoir aura toujours besoin d'emplois
de prestige pour récompenser ses amis politiques. Ainsi, les postes de
secrétaires spéciaux se transformeront en postes discrétionnaires purement
politiques, réservés, à I'instar des postes de secrétaires générauxo aux
cadres du parti gouvefnemental. Dans cette hypothèse, I'hostilité de la
haute administration doit être considérée comme acquise : < si les secré-
taires spéciaux ne sont qu'un échelon politique supplémentaire, ils vont
seulement compliquer les contacts entre les hauts fonctionnaires et le
ministre, rien de plus >.

D'autre part, la loi susmentionnée, en tentant de faire face aux pro.
blèmes créés par la surabondance de conseillers et par les relations conflic-
tuelles entre ceux-ci et la haute administration, opère une forte restriction

70. Ce proiet. déposé à I'Assemblee Nationale en novembre 1985, reprend
les grandei Iienes de Ia réforme précédente, tout en opérant une série de
comËromis entie les intérêts contrahictoires ; c€s compromis visent à lui pçr'
mettre d'éviter le sort de I'ancien projet de loi. Il réintroduit, par exemple, les
s coordinateurs d'administration r comme échelon terminal de la structure orga-
nisationnelle, réservé aux fonctionnaires de carrière, mais exclusivement affectés
dans les services extérieurs : ainsi il contrebalanoe en partie le mécontentement
de la haute fonction publiqde dû à la monopolisation dès postes de < secrétaires
spéciaux o des serviôes éntraux par le dersonnel politique. Les emplois de
côordinateurs d'administration soni d'ailleïrs réservés aui fonctionnaires â.T.
@ntrai.rement aux autres emplois de direction qui sont ouverts au agents M'E.
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de leur nombre, en instaurant pour la première fois des cabinets ministé-
riels. Chaque ministre peut désormais disposer, au sein de son cabinet,
de 4 conseillers ou collaborateurs spéciaux, ainsi que de 5 postes de
personnel administratif non titulaire ; les ministres adjoints disposeront
de 3 conseillers et de 5 employés administratifs, et les secrétaires d'Etat
de 2 conseillers et de 4 employés administratifs. L'ensemble des conseillers
s'élève à 134, marquant un recul important par rapport aux 2I8 conseillers
prévus par la loi 1320/1983 et dont le nombre réel était largement supé'
rieur. Cette restriction témoigne de la nouvelle situation des relations
entre le personnel politique socialiste et la haute administration : la lon.
gévité politique du premier, consacrée par une deuxième victoire électorale'
lui a permis de trouver des appuis et de susciter des complicités au sein
de la seconde. Le court-circuitage de la haute fonction publique devient
alors moins indispensable et les services des conseillers moins impératifs.

Le rôle réservé aux cabinets ministériels est encore imprécis. La loi
indigue vaguement que < le cabinet assiste l'æuvre des ministres et des
secrétaires d'Etat >. Auparavant, les << bureaux ministériels >r n'étaient
que de simples promoteurs de la politique < politicienne )) du ministre,
aspect que les cabinets vont sans aucun doute conserver. Cette dimension
de leur activité sera d'autant plus importante que le personnel politique
sera en mesure de contrôler I'appareil bureaucratique directement à travers
la haute administration ; la direction politique pourrait alors se Passer
des services des appareils d'information et de tutelle particuliers que
constituent les cabinets. Une telle évolution dépend surtout de la prédo.
minence des intérêts poussant à loirrationalité au sein de l'édifice politico'
administratif : tant que les principaux enjeux sont liés au fonctionnement
des réseaux informels, des complicités clientélistes se développent entre
les personnels politique et administratif ; au contraire, au fur et à mesure
que les < stratégies de rationalité > gagnent du terrain, les enjeux se
transportent au sein des réseaux formels et les aspects conflictuels des
relations entre les deux personnels se renforcent. Dans cette dernière
hypothèse, les cabinets s'impliqueront fortement dans les processus déci'
sionnels, puisque le personnel politique essaiera de contrarier par ce biais
loinfluence du savoir bureaucratique. La rentabilité des cabinets dépendra
alors de leur encadrement en personnel compétent : loexpérience montre
que les jeunes technocrates inexpérimenlfs - asl services desquels ont eu
recours les socialistes en raison de la pénurie de moyens humains - sont
incapables de maîtriser la situation. Le personnel politique sera alors
probablement obligé d'aller chercher ses collaborateurs particuliers au sein
de I'ad:ninistration elle-même, ce qui va introduire de nouveaux éléments
de conflit entre les hommes politigues et les fonctionnaires.

6) La création de I'E.N.A.P,

Les socialistes ont par ailleurs repris I'ancien projet de création d'une
Ecole Nationale dâdministration Publique. La loi 13BB/f983 crée cette
Ecole, destinée à former << des cadres de I'administration publique centrale
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ou déconcentrée. des collectivités locales et des tribunaux administratifs >.
Elle est composée de 7 sections : juridictions administratives, relations
extérieures, finances, arlministration générale, administration culturelle,
administration sociale et collectivités locales. L'entrée s'effectue par voie
de concours auquel sont admis à se présenter les diplômés de I'enseigne-
ment supérieur ou semi-supérieur (niveau IUT) ; les fonctionnaires .Al
ou z4R sont également admis ainsi gue les ME ayant cinq années d'ancien-
neté de services, mais les candidats issus de la fonction publique ne peuvent
pas opter pour I'une des deux première sections. La limite d'âge est fixée
à 35 ans pour les candidats non fonctionnaires et à 40 ans pour les fonc-
tionnaires. Le concours se déroule en deux phases : I'admissibilité, compre.
nant des épreuves écrites portant sur loéconomie politiqueo les institutions
politiques et administratives et I'histoire politique et sociale, et I'admission,
comportant une dissertation, la préparation d'un dossier d'actualité et une
épreuve de langue. Les candidats admis à I'Ecole obtiennent le statut de
fonctionnaire et reçoivent un traitement; loaffectation aux différentes
sections se fait en fonction des préférences des candidats et de I'ordre de
leur classement au concours d'entrée. La formation dure entre lB et
30 mois : dans une première période, les élèves suivent une série d'ensei-
gnements théoriques et de stages communs pour passer ensuite aux pro-
grammes spécifiques à leurs sections ; les examens terminaux à I'issue
de cette seconde phase déterminent I'ordre de classe-ent en fonction
duquel les élèves seront affectés dans les différentes administrations.
Une troisième phase prépare les élèves aux postes précis auxquels ils
seront nommés ; les deux premiers de chaque section entrent alors à la
section des < cadres interministériels > gui les formera en vue d'occuper
des postes supérieurs à vocation interministérielle.

Ainsi, toutes les conditions pour un choix méritocratique et une for-
mation rigoureuse existent, au moins dans les textes. Pourtant, il n'est
pas sûr que I'Ecole puisse produire une nouvelle élite administrative.
Les membres de la haute fonction publique actuelle, en principe des
agents supérieurs ,4,?, s'opposent violemment à toute possibilité d'accès
direct à la haute administrationo qu'i,ls conçoivent comme un parachutage
dévalorisant leur propre carrière, basée sur un avancement lent et graduel.
Constituant comme nous I'avons vu un groupe très puissant au sein du
système politico-administratif grec, les agents supérieurs z{T out réussi
à plusieurs reprises dans le passé à empêcher la création de I'Ecole.
Cette opposition farouche ne doit pas être étrangère au fait que la loi ne
définit ni les postes précis, ni le niveau hiérarchique auxquels sont
destinés les élèves de I'E.N.A.P. En effet, selon I'art. 14, al. 4, seuls les
élèves des sections < juridictions administratives >> et < relations exté-
rieures )) seront affectés à des emplois précis : les premiers seront nom,més
auditeurs au Conseil d'Etat ou à la Cour des Comptes ou juges d'instance
des tribunaux administratifs, et les seconds conseillers d'ambassade. Toutes
les autres sections < lorment des cadres > dont le grade (et non pas le
poste) dnentrée dans la fonction publique sera défini ultérieurement par
décision ministérielle. En réalité tres deux premières sections correspondent
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à des processus de sélection préexistants, menant au Conseil d'Etat et au

"o"pr 
àiplo*atique, qui sont-simplement adaptés et incorporés à I'Ecole ;

les élève. de la iectiôn < juridictions administratives r>, plus précisément,
doivent après I'examen final de I'Bcole et avânt leur nomination, passe-r
oo ,""ooâ examen devant une commission composée de membres supé'
rieurs du Conseil d'Etat, de la Cour des Cornptes et des tribunsux
arlministratifs, qui sont ainsi en mesure de maîtriser la séIection finale

des nouveaux mimbres de leurs corps. Nous pouvons donc constater qle

des intérêts corporatistes puissants 
"ôoditiotroùt 

le poids futur de- I'Ecole,
et nous pournoni même piésumer que les pressions de- groupes qui s'oppo'
sent à sôn développemeit auront de fortei chances d'aboutir tant que les

stratégies d'irrationalité prédomineront.
Ei fait, le principe 

-même 
de la création de I'Bcole va à I'encontre

de I'orientation- généiale des réformes socialistes en matière de haute
fonction publiquË. Toutes les équipes successives du ministè"e de la

Présidencè ont montré, au-delà de leurs divergences, un souci commun
de < démocratisation > de la haute administration, qui se traduit par
l'élargissement des voies doaccès aux sommets de la hiérarchie et Par
la dis-solution de l'élite bureaucratique en tant que grouPe distinct, ayant
ses propres intérêts. L'aboutissemeni actuel dt' long_ processus de création
d" î'Eôle n'est donc pas le fruit de I'adhésion du personnel politique
socialiste au projet de fo^rmation d'une élite bureaucratique_< rationnelle > ;
c'est plutôt 

-un -acte 
symbolique visant à montrer lointérêt des nouveaux

dépositaires du pouvoir pouf lu < modernisation > de_ I'appareil étatique.

PJurtant, cette moderniiation, qui fait partie du discours de tous les

acteurs politico-administratifs tant qu'ellè reste sans contenu précis, se

heurte f des obstacles insurmontablis une fois mise en (Euvre, et cela

dans la mesure où les groupes porteurs de < demandes de rationalité >

sont incapables de contestir efficacement les intérêts irrationnels dominants.

CONCLUSION

En conclusion, nous sommes donc obligés de constater que le chan'
gement administratif qui a suivi I'alternance politique d'octobre 1981
iouche plus à la forme-qu'au fond des choses. Le bouleversement initial
des soâmets hiérarchiqires visait à permettre au personnel politique
socialiste de maîtriser les processus décisionnels ; il opérait surtout au
niveau des personnes sans mettre en cause les principes de fonctionnement
de la hautô administration et les bases de piocessus de reproduction de
l'élite bureaucratique. La série de réformeJ ou tentatives de réformes
qui ont suivi, de par le caractère contradictoire de leurs orientations et

Ies intérêts qu'elôs mettaient en cause, noont pas réussi à modifier la

situation. DeJ innovations telles que l'émergence des cabinets ministériels
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ou la tentative dtaffirmation du pouvoir discrétionnaire pour les nomi-
nations aux-emplois de direction répondent aux besoins --plus ou moins
conjo-ncturels - du personnel politique, et ne marquent en aucun cas une
modification essentielle du rôle et du fonctionnement de I'appareil bureau-
cratique. Tns 

-forces < rationalisatrices >> au sein du parti ôcialiste ainsi
que leurs alliés socio-politiques directs ou indirects selont avérés une fois
de _plus incapables de renverser le courant. Le changement administratif
réel reste impossible en Grèce tant que les confliis entre les intérêts
clientélistes et ceux liés à la réactivation des réseaux formels aboutissent
à -la victoire des pemiers. fl ne pourra résulter ni d'une simple réforme
6rlministrative, ni d'une alternance politigue mêne majeure, mais
seulement d'une série de changements socio-Zconomiques piofonds.


