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AVANT-PROPOS

Le systeme de transcription phonétique des mots japonais adopté dans cette étude est le
systtme Hepburn modifié. Pour indiquer les vocaliques allongés, nous utilisons les macrons
(Tokyd). Quand les syllabes (% (ha), ~~ (he) et %z (wo) jouent le role de particules enclitiques,
elles se transcrivent en Hepburn respectivement wa, e et o, conformément a leur
prononciation. Lorsque le n syllabique (A/) se trouve devant une voyelle, il est suivi d’un
point pour le différencier des syllabes 73 (na), |2 (ni) ¥2 (nu) 22 (ne) et @ (no) (exemple :
Ko1zumi Jun.ichird). Lorsqu’il se trouve devant m, p, ou b, le n syllabique est laissé tel quel et
n’est pas changé en m (exemple : Shinbun). Les termes étrangers et transcriptions phonétiques
sont inscrits en italique (sauf lorsqu’ils ont été francisés ou lorsqu’il s’agit de toponymes). Les
transcriptions phonétiques du japonais ne bénéficient pas de majuscules, sauf pour les partis

politiques, les noms de famille et les prénoms (exemple : Jiyit minshuto).

Lors de la premiere occurrence de la traduction francaise d’un terme, d’une expression, ou
d’une institution, le ou les termes japonais sont inscrits entre parentheses avec la transcription
phonétique puis les caracteres japonais (kanji et/ou kana) (exemple : Minshuto 7 5). Seule
la traduction francaise est utilisée pour les occurrences suivantes avec parfois un rappel de la

transcription phonétique.

L’anglais n’est pas traduit, seules les inscriptions en langue japonaise le sont. En revanche,
les citations en langue japonaise sont traduites mais ne disposent pas de transcription

phonétique pour des considérations d’espace.

Comme il est d’usage en langue japonaise, dans le cas des patronymes japonais, le nom de
famille précede systématiquement le prénom (exemple : HATOYAMA Yukio), sauf lorsqu’il
s’agit d’un auteur ayant publié en langue anglaise. Les noms de famille sont écrits en petites

majuscules (il en va de méme pour un organe qui est I’auteur d’une publication).

Lors de la premiere occurrence d’un nom, les dates de naissance et de mort sont inscrites
lorsque la personne concernée est décédée (pour les personnes japonaises uniquement).
Lorsqu’il est question d’un poste occupé par une personne (par exemple celui de Premier

ministre), les dates indiquées sont celles de sa période d’occupation de ce poste.

Concernant le nom des administrations centrales, conformément a 1’'usage généralement

répandu (et contrairement au choix opéré par le Journal officiel de la République francaise),



c’est le premier mot caractéristique de I’institution qui prend la majuscule (exemple :
ministere des Affaires étrangeres, agence de la Défense). Le premier mot prend la majuscule
lorsque I’institution est unique (exemple : Office du Cabinet, Autorité nationale du personnel).
Les différentes sections administratives (direction, bureau, section) ne prennent pas de

majuscule.

Nous écrivons les nombres en lettres jusqu’a vingt, sauf lorsqu’il s’agit d’une date ou d’un
numéro d’article, que les nombres sont accompagnés d’un symbole (virgule, pourcentage,...),

ou lorsqu’il s’agit de quantifier et de comparer plusieurs choses afin de faciliter la lecture.

ACRONYMES

Nous avons parfois adopté les acronymes usités en langue anglaise lorsque ceux-ci sont
également employés en francgais et sont relativement connus des spécialistes. Les traductions
des appellations des ministeres se basent également sur les traductions anglaises officielles
qui sont plus explicites quant a leurs domaines de compétence, sauf pour le somusho ¥%4E,

que nous préférons traduire ministere des Affaires générales (et non ministere de 1’ Intérieur et

des communications).

CCPEFP : comité consultatif pour les politiques économiques et les finances publiques (keizai

zaisei shimon kaigi #%1%5 A BGFE R &5)

CSN : cellule de la stratégie nationale (kokka senryakushitsu [E 5% BZHE 28)

CRAP : comité de recherche des affaires politiques du PLD (seimu chosakai BU%THAES)
CRP : comité de recherche des politiques du PDJ (seisaku chosakai BURFHES)

DRH : direction des ressources humaines

FPE : fonction publique d’Etat

GRH : gestion des ressources humaines

MAFF : ministere de I’ Agriculture, des foréts et de la péche (norin suisansho EFRIKFER)



MEXT : ministére de I’Education, de la culture, des sports, de la science et de la technologie

(monbu kagakusho SGERENFE)

METI : ministére de I’Economie, du commerce et de 'industrie (keizai sangydosho &% e 3

)

MHLW : ministere de la Santé, du travail et des affaires sociales (kosei rodosho JEA 558178
MIC : ministere des Affaires générales (somusho ¥¥%4)

MITI : ministeére du Commerce et de ’industrie (¢siisho sangyosho 18 76 e 348

MLIT : ministere du Territoire, des infrastructures, des transports et du tourisme (kokudo

kotsiisho [E T 2Z8A)

MOD : ministere de la Défense (boeisho Bhf44)

MOF : ministere des Finances (zaimusho MH54)

MOYJ : ministere de la Justice (homusho IEEA)

MOFA : ministere des Affaires étrangeres (gaimusho YM%4)
PDJ : Parti démocrate du Japon (Minshuto F35%) (1998-2016)
PLD : Parti libéral démocrate (Jiyii minshuto B B EF5)
PSJ : Parti socialiste japonais (Nihon shakaito B ARt-2%)
PSD : Parti social-démocrate (Shakai minshuto 15 R F5%)
NGP : Nouvelle gestion publique

NPP : Nouveau parti du peuple (kokumin shinté [E F#75)

SCAP : Commandement supréme des forces alliées (Supreme Commander for the Allied

Powers)

TPP : Traité de partenariat transpacifique (Trans-Pacific Partnership)
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INTRODUCTION

La question du rdle que doit jouer 1’administration dans le processus d’élaboration des
politiques publiques est extrémement classique. En effet, lorsque 1’on s’interroge sur ce rdle,
c’est non seulement I’efficacit¢é de 1’action gouvernementale, mais encore le principe
démocratique qui sont en jeu. Selon I'idéaltype wébérien de la bureaucratie moderne, les
fonctionnaires sont recrutés selon leurs qualités professionnelles, et doivent se contenter de
conseiller les responsables politiques élus du Peuple, ainsi que d’exécuter leurs ordres dans
une subordination absolue, conformément au principe hiérarchique. Mais dans toutes les
bureaucraties modernes, les fonctionnaires n’ont-ils vraiment été que de simples
administrateurs exécutants ? L’exigence croissante de connaissances expertes dans la prise de
décision les ont amenés parfois a devenir les principaux architectes des politiques publiques.
En outre, le controle démocratique exercé par le biais d’élus non spécialistes est parfois

apparu purement formel.

Aujourd’hui encore, les modeles bureaucratiques présentent de nombreuses différences
d’un Etat 2 I’autre et ce, nonobstant ’existence de dynamiques relativement universelles.
Aussi, malgré la présence de problématiques fondamentales communes, les rapports
qu’entretiennent les hommes politiques et les agents de 1’administration divergent selon les
pays, chaque modele disposant de ses spécificités et de ses manieres de répondre a ces
problématiques. Ayant au cours de son histoire fagonné son systeéme politico-administratif a
partir de diverses influences (notamment prussienne, anglaise et américaine), le Japon
présente un cas d’étude particulierement intéressant. Depuis la fin de la Seconde Guerre
mondiale, 1’administration japonaise a généralement été dépeinte comme disposant d’une
influence importante sur le processus d’€élaboration des politiques du pays. Durant le long
régne du Parti libéral démocrate (PLD, Jiyii minshuto H HEZE5), les élites administratives
ont entretenu une relation d’étroite collaboration avec les responsables politiques, rendant la
distinction entre ces deux types d’acteurs parfois confuse. Cette coopération, qui forga
I’admiration de nombre d’observateurs, ne serait-ce que du point de vue du développement
économique fulgurant du pays, donna lieu dans les années 1990 a de nombreuses critiques,

que de multiples scandales vinrent renforcer.

Cela fait maintenant prés de vingt ans que la réforme administrative, sous ses diverses

formes, occupe une place centrale dans 1’agenda politique au Japon. Les réformes réalisées a
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partir de la fin des années 1990 devaient transformer le systeme politico-administratif et
ouvrir une nouvelle ere. Une décennie plus tard, le Japon connut sa premicre véritable
alternance depuis 1955, avec l'arrivée au pouvoir du Parti démocrate du Japon (PDJ,
Minshuto B ZE %) en aolit 2009. Ce dernier avait remporté une éclatante victoire en
promettant notamment dans son programme, le passage d’un « gouvernement dirigé par les
hauts fonctionnaires » (kanryo shudo B f3-3E) a un « gouvernement dirigé par les hommes
politiques » (seiji shudo BlIEFE), lequel avait été déja proné par les réformes de la fin des
années 1990". A peine deux ans plus tard, la gestion des conséquences de la triple catastrophe
de Fukushima survenue le 11 mars 2011 achevait de montrer les limites d’'un gouvernement
qui se prive des conseils de son administration, tout en relevant a nouveau les graves

dysfonctionnements de cette derniere (notamment en maticre de sécurité nucléaire).

C’est quelques mois plus tard que nous avons pris la décision d’entamer une these de
doctorat, portant sur la réorganisation du pouvoir politique au Japon, et plus précisément sur
I’évolution de la place de la haute fonction publique dans le systeéme politique japonais des

années 1990 a nos jours.

I.  Définitions des contours de notre objet d’étude

A. Qu’est-ce que le systeme politique ?

Avant toutes choses, il convient de délimiter le cadre de notre étude en précisant ce que
nous entendons derriere I’ensemble des termes de notre sujet. La premiere difficulté consiste a
définir ce que nous comprenons ici par « systeéme » et par « pouvoir politique ». Sans revenir
sur la notion polysémique de la politique, nous désignons ici le systeme politique comme
I’ensemble des relations et interactions des acteurs de la société exercant un pouvoir plus ou

moins important, dans un cadre institutionnel, normatif et symbolique. Le pouvoir politique,

' La premiére occurrence de cette expression qui nous a été possible de trouver au sein des débats parlementaires
date du 3 février 1969, et fut employée par le parlementaire du Parti socialiste japonais (PSJ, Nihon shakaito H
A4EZ3%) KITAYAMA Aird dans la commission du budget de la Chambre des représentants. Celui-ci critiquait le
fait que le processus d’élaboration du budget soit essentiellement mené par les hauts fonctionnaires du ministere
des Finances (MOF, zaimushé #41%4) et non par le Cabinet. L’expression fut bien plus largement utilisée a
partir de la seconde moitié des années 1990.

11



au-deld de sa définition wébérienne de « monopole de la violence légitime »*, désigne ici
I’autorité constitutionnellement habilitée a I’exercer. Ainsi, par « réorganisation du pouvoir
politique », nous entendons ici non seulement les transformations apportées au cadre
institutionnel de ce pouvoir (par le biais de réformes par exemple), mais également les
réactions et ajustements de comportement des acteurs qui évoluent dans ce cadre en

mouvement.

En réalité, ces définitions renvoient a une deuxieme difficulté : déterminer quels sont les
acteurs qui exercent un pouvoir dans ce systeme politique. La theése moniste, selon laquelle
seule une classe dirigeante (généralement composée de responsables politiques et d’une élite
bureaucratique) exerce le pouvoir politique est, depuis les travaux du politiste Robert DAHL?,
largement obsolete. La these polyarchique (ou pluraliste) que ce dernier avance, tend a
montrer qu’il existe au contraire tout un ensemble hétérogene d’acteurs (médias, groupes
d’intéréts, opinion publique,...) qui interviennent dans les processus décisionnels au cours
desquels les politiques publiques sont élaborées et mises en place. Ces processus décisionnels,
loin de se dérouler en vase clos, sont ainsi soumis a des forces plus ou moins importantes qui
émanent de divers acteurs de la société. L’analyse des politiques publiques, discipline
relativement récente de la science politique”, prend justement en compte cette multiplicité de
forces agissant aux différents stades de leur élaboration et exécution. Le développement des
médias de masse, ’accroissement du rdle joué par les acteurs non-institutionnels, la
mondialisation, les intégrations régionales’ ou encore les mouvements de décentralisation,

sont autant d’éléments aboutissant a une complexification du processus décisionnel.

Pour autant, tous ces acteurs ne sont pas a placer sur un méme pied d’égalité quant a leur
influence sur les politiques publiques. Tandis que certains jouent un role important au niveau
de la politisation d’un probleme de société, laquelle peut éventuellement déboucher sur une
politique publique (mise a 1’agenda), d’autres interviennent au niveau de son élaboration, de

son exécution, ou encore de son évaluation. De méme, le degré et la durée de I’implication de

> WEBER Max, Le Savant et le Politique (1919) [en ligne], Paris, Union Générale d’Editions, coll. « Le Monde en
10-18 », 1963, p. 29. Disponible a P’adresse suivante [consultée le 20 mai 2015]
http://classiques.ugac.ca/classiques/Weber/savant_politique/Le savant.pdf.

> DAHL Robert A., Who governs? : Democracy and Power in an American City, New Haven, Yale University
Press, 1961, 355 p.

* BOUSSAGUET Laurie, et al., Dictionnaire des politiques publiques, Paris, Presses de Science Po, 4™ édition [e-
book], 2014, p. 19-20.

> L’approche de la gouvernance 2 niveaux multiples (multi-level governance), née au début des années 1990 des
études sur I’Union Européenne, est une déclinaison de la théorie polyarchique. En bref, celle-ci met en avant
I’existence de plusieurs niveaux (supranational, national et infranational) qu’il convient de prendre en compte
dans I’analyse et I’élaboration d’une politique publique.
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ces acteurs peuvent varier en fonction de nombreux parametres, tout comme les outils et
leviers dont ils disposent. La politiste francaise Catherine GREMION organise ces multiples
acteurs en différents cercles, dans ce qu’elle appelle le « milieu décisionnel central »0 .
Comme I’explique Pierre MULLER, « le premier cercle est celui par lequel transitent toutes les
décisions importantes’. » Au Japon, il est composé du Premier ministre, de son entourage, de
ses organes directs de soutien, ainsi que du MOF «compte tenu de [sa] dimension
transversale »°. Ce cercle correspond pour ainsi dire a ce que Rod RHODES et Patrick
DUNLEAVY désignaient comme core executive (« noyau dur » ou « ceeur de I'Exécutif »)°. Le
deuxieme cercle comprend les différents ministeéres et autres administrations sectorielles. Le
troisieme regroupe les acteurs placés a I’extérieur de 1'Etat (groupes d’intéréts, médias,
membres de la société civile,...). Le quatrieme, enfin, est lui composé des parlementaires et
des organes juridictionnels. Il convient de noter toutefois que ces cercles peuvent étre
extrémement poreux, que leurs contours sont a géométrie variable, et que leur poids dans le
« milieu décisionnel central » peut évoluer en fonction des pays, des périodes et des politiques
publiques. Nous verrons par exemple qu’au Japon, les parlementaires (quatrieme cercle)
purent avoir une influence considérable sur la définition du contenu de politiques publiques
sectorielles, en travaillant main dans la main avec les groupes d’intéréts (troisieme cercle) et

administrations concernées (deuxieme cercle).

Certes, notre analyse de la réorganisation du pouvoir politique au Japon se focalise sur le
classique couple « hommes politiques—hauts fonctionnaires », qui avait attiré 1’attention
d’auteurs tels que WEBER et bien d’autres apres lui. Nous avons toutefois bien conscience du
fait que les relations qu’entretiennent ces deux types d’acteurs se développent dans un
environnement ouvert, et que I’intervention d’autres acteurs (les médias, 1’opinion publique,
des groupes d’intéréts et la société civile notamment) peut avoir des conséquences sur ces
relations. Nous les évoquerons ainsi sporadiquement, tout en concentrant I’essentiel de notre

étude sur les hauts fonctionnaires et les hommes politiques.

B. Qu’est-ce que la haute fonction publique ?

® GREMION Catherine, « Le milieu décisionnel central », dans BAECQUE Francis de, QUERMONNE Jean-Louis
(dir.), Administration et politique sous la Cinquieme République, Paris, Presses de la Fondation nationale des
sciences politiques, 1982, p. 205-224. )
" MULLER Pierre, Les politiques publiques, Paris, PUF, coll. « Que sais-je ? », 10°™ édition, 2013, p. 37-38.
8 .

Ibid.
® RHODES R. A. W., DUNLEAVY Patrick (dir.), Prime Minister, Cabinet and core executive, Londres, Macmillan,
1995, p. 12.
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Précisons a présent ce que la notion de «haute fonction publique » — que nous
nommerons aussi « haute administration » recouvre. Tout d’abord, notons que notre analyse
se situe a I’échelon national, excluant ainsi la fonction publique territoriale. En observant
I’évolution de la place de la haute fonction publique dans ce que nous appellerons désormais
le «milieu décisionnel central », on se propose d’étudier a la fois une catégorie d’agents
statutaires que 1’on nomme hauts fonctionnaires, et a la fois I’ensemble des normes (cadre
1égal et réglementaire) auxquelles ils sont soumis. Définir ce qu’est la haute fonction publique
n’est pas une chose aisée. Cette notion varie selon les pays et fait parfois référence a un cadre
normatif'’, mais plus généralement a un état observable : des postes dans une administration
publique pour lesquels les agents recoivent d’importantes responsabilités, entretiennent une
certaine proximité avec le pouvoir politique, et jouent un role déterminant dans le processus

décisionnel.

Dans la mesure ol notre étude porte sur la haute fonction publique au Japon, il convient
avant tout de se référer a la terminologie japonaise, sans quoi nous risquerions d’appliquer
une définition étrangere a la réalité nippone. Le terme généralement utilisé en japonais pour
désigner les hauts fonctionnaires est celui de kanryé (‘B ). Malheureusement, ce dernier ne
dispose d’aucune définition juridique, a l’instar du terme francais. Il recouvre ainsi, en
fonction des usages, des groupes d’agents plus ou moins conséquents''. On retrouve, en
frangais comme en japonais, la méme ambiguité concernant la désignation concrete de cet
ensemble d’individus qualifiés respectivement de hauts fonctionnaires et de kanryo (c’est
d’ailleurs stirement parce que les contours de ces termes sont flous qu’ils sont si commodes a
employer)'2. Dominique CHAGNOLLAUD, 2 propos de ce groupe qui semble « insaisissable »,

explique ainsi :

' Certains pays ont adopté un cadre 1égal particulier permettant d’identifier plus aisément les agents de la haute
fonction publique (le Senior Civil Service anglais, le Senior Executive Service américain,...). Dans la plupart des
pays cependant, il n’existe pas de catégorie distincte de hauts fonctionnaires. OCDE, « Senior Civil Service »,
dans Government at a Glance 2011, Paris, Editions OCDE, 2011, p. 92-93. Disponible a I’adresse suivante
[consultée le 18 aofit 2015] : http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2011-23-en.

" TOKYO DAIGAKU HORITSU BENKYOKAI 26 KI YUSHI, Kanry — Tokyo daigaku horitsu benkyokai B {5 x B K
EIEAANTES (Les hauts fonctionnaires — Séminaire de droit de 1'Université de Tokyo), Tokyd, Bukkumansha,
2012, p. 16-21.

12 Officiellement, les fonctionnaires sont désignés par le terme komuin (/A% EL). Le terme kanryd, lorsqu’il est
utilisé, désigne ainsi une fraction des komuin pour lesquels on considere généralement que leur fonction leur
confere une proximité avec le pouvoir politique et un certain poids dans le processus décisionnel. Le terme
kanryé ne concerne que les fonctionnaires d’Etat et jamais les fonctionnaires territoriaux, méme si ces derniers
peuvent étre proches des élus locaux ou bien avoir une influence sur les décisions a cet échelon.
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Une série d’auteurs se sont penchés sur cette question embarrassante : qu’est-ce qu’un
haut fonctionnaire ? « Cette question n’a, en soi, pas grand sens », écrit Christophe Charle.
Pourtant, note Pierre Lalumiére, «1’existence des hauts fonctionnaires au sein de
I’administration frangaise ne fait aucun doute ». Mais, « sur la composition et I’extension
de groupe, les opinions néanmoins, sont assez divergentes, reconnait Henri Comte,
d’autant qu’il n’est pas reconnu par le droit. [...] On peut a tout le moins recenser divers
types d’approches des « hauts fonctionnaires », non exclusives les unes des autres. La
premiere les définit par leur position, a la jonction du politique et de 1’administratif. [...]
Le second type d’approche permet d’apercevoir, I’homogénéité substantielle du groupe
au regard d’une communauté d’origine sociale, de formation et de socialisation, en
particulier par ’ENA et Polytechnique. [...] Partant, le groupe le groupe des hauts
fonctionnaires ne peut jamais €tre saisi en tant que tel mais au travers de quelques
« grands corps » qui en forment le noyau dur. Enfin, le dernier type d’approche définit le
groupe, par son « idéologie », I’intérét général, produit par la professionnalisation."

Nous adopterons pour notre part principalement la premiere approche dans notre
définition de la haute administration, mettant 1’accent sur la notion, non moins ambigué certes,
de « proximité des agents avec le pouvoir politique ». La deuxieéme approche, bien qu’il existe
certes des profils types de hauts fonctionnaires, ne résiste guere a I’hétérogénéisation
grandissante des parcours. Elle ne nous sera donc que partiellement utile dans notre entreprise
de définition. Enfin, la troisieme approche ne nous semble ici pas adaptée, dans la mesure ou
elle se marie mal avec I’évolution et la diversification de cette «idéologie » de la haute
administration. Nous qualifierons donc de hauts fonctionnaires, les agents occupant dans les
administrations centrales, des positions ou ils peuvent avoir un lien plutdt étroit avec les
responsables politiques, et ol ils sont ainsi amenés a jouer un rdle relativement important dans
le processus décisionnel. La fréquence et 1’intensité des contacts avec les hommes politiques
peuvent cependant grandement diverger selon les administrations et selon les périodes
étudiées. Aussi, pour éviter que notre définition soit trop relativiste, il nous est possible de

nous appuyer sur certaines catégories d’agents, légalement identifiées '*, susceptibles

13 CHAGNOLLAUD Dominique, Le premier des ordres, Paris, Fayard, 1991, p. 14-15.

" Nous faisons ici référence a des catégories juridiques parce qu’elles sont commodes dans notre démarche
d’identification de ce groupe difficilement appréhendable. Bien que le résultat soit le méme, il serait plus exact
de dire que ce n’est pas I’appartenance a certaines catégories juridiques en particulier qui fait d’un agent un haut
fonctionnaire, mais plutdt que des catégories juridiques ont été créées, avec des types de recrutements
spécifiques, pour distinguer (et sélectionner) parmi les agents de 1’administration, ceux dont les missions les
mélent a la « prise de décision » (entendu comme « acte qui engage et clot une délibération, qui engage ainsi une
action, et par la s’autorise a modifier la réalité ») et implique donc une proximité avec le pouvoir politique. En
somme, comme I’indique Rapha€¢l DRAI (a propose des grilles indiciaires des traitements), ces catégories
juridiques hiérarchisées peuvent étre percues comme « la projection de rapports de forces sociaux, tels qu’ils se
refletent dans ce "champ" particulier, ou dans ce corps : la fonction publique ». DRAI Raphaél, « Qu’est-ce qu’un
haut fonctionnaire ? Contribution a I’histoire des sources idéologiques du modele administratif frangais »,
LOCHAK DANIELE et al., La haute administration et la politique, Paris, PUF, coll. « CURAPP », 1986, p. 224.
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d’occuper ces positions administratives élevées, a « proximité du pouvoir politique ». Le

systeme de recrutement nous semble €tre un bon point de départ.

Au Japon comme en France, le systtme de recrutement dans la fonction publique est
qualifié de «systeme de carridre » '>. Cela se traduit notamment par le fait que les
fonctionnaires travaillant dans les administrations centrales sont principalement recrutés par
voie de concours (d’autres modalités de recrutements existent cependant) 16 Toutefois,
contrairement au cas frangais, il n’existe pas au Japon de corps de fonctionnaires (ni a fortiori
de grands corps)”. On ne peut donc pas s’appuyer comme en France sur 1’appartenance d’un
agent a un grand corps pour déterminer que celui-ci est un haut fonctionnaire. Luc ROUBAN
explique en effet qu’en France, la notion de haute fonction publique et celle des grands corps
de I’Etat (corps du Conseil d’Etat, de la Cour des comptes, de 1'Inspection générale des
finances, des ingénieurs des Mines, des ingénieurs des Ponts, des Eaux et des Foréts,...) sont
confondues, alors que « [p]artout ailleurs, la haute fonction publique est définie de maniere

fonctionnelle par sa proximité du pouvoir politique ou les missions de ses membres »'°.

En revanche, les fonctionnaires d’Etat japonais (kokka komuin [EIZ /3% 8) sont a Iinstar
des fonctionnaires francais, répartis en catégories selon le concours d’entrée dans la fonction
publique d’Etat (FPE) qu’ils ont passé. On trouve ainsi des fonctionnaires de catégorie I, I,
ou III (7, I, ITT shu 1, 11, I #%)"°. Depuis la réforme de la FPE de 2012, ces catégories ont été
remplacées par de nouvelles. Il y a désormais un concours pour les emplois de catégorie
supérieure (sogo-shoku ¥ H), de catégorie inférieure (ippan-shoku —#%¥%) et un concours

pour les emplois spécialisés (senmon-shoku BLFIHE). Recrutés pour la plupart a la sortie de

" Voir infra, p. 293.

'® Nous écartons ainsi les fonctionnaires ne travaillant pas dans les administrations centrales (les personnels
hospitaliers par exemple), qui sont eux, principalement recrutés selon des modes alternatifs de sélection.

' Le terme y est cependant connu et est intégré phonétiquement dans la langue japonaise (guran koru 2" > +
=—/V), ne disposant pas d’institution comparable. Voir par exemple JINJIIN, « Komuin hakusho - heisei 19
nendo A E AE—F 1 94 (Livre blanc de la fonction publique de 2007) » [en ligne], juin 2008.
aolt 2015] : http://www.jinji.go.jp/hakusho/h19/019.html.

'8 ROUBAN Luc, La fonction publique, Paris, La Découverte, coll. « Reperes », 3™ édition, 2009, p. 38-39.

' On peut les assimiler aux catégories francaises A, B ou C (on parle aussi de catégories A+ et A++ pour
marquer certaines différences entres les fonctionnaires de catégorie A), déterminées comme elles selon le niveau
d’étude requis pour s’inscrire au concours correspondant.
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leurs études dans I’enseignement supérieur”, ces fonctionnaires évoluent dans la hiérarchie 2

des rythmes tres différents suivant la catégorie a laquelle ils appartiennent.

.o s, . . 2z . z . yon 21
D’une maniere générale, les fonctionnaires de catégorie I et de catégorie supérieure” ont
tous vocation a occuper au moins une fois dans leur carriere un poste de cadre (kanri-shoku
,/i‘é; nLy . ) 2z . EBN
B PRIE), et seuls certains d’entre eux pourront évoluer jusqu’a occuper un poste de cadre
L. ey TR 22 . . L . NP .
supérieur (kanbu-shoku B+EHE)"". Pour les fonctionnaires des catégories inférieures, certains
pourront éventuellement parvenir a des positions de cadre en fin de carriere, mais aucun ne
pourra prétendre a un poste de cadre supérieur. Si nous insistons sur cette notion
d’encadrement, c’est parce que tous les témoignages convergent pour affirmer que I’arrivée a
. , 23 . . N e .
une fonction d’encadrement”™, en moyenne dix-huit ans apres avoir intégré la fonction
publique, s’accompagne d’une proximité accrue avec le pouvoir politique (vis-a-vis du
ministre et son équipe, bien siir, mais également vis-a-vis de parlementaires de la majorité en
dehors du gouvernement). Nous considérerons donc comme hauts fonctionnaires, les agents
de catégorie I et supérieure (et exceptionnellement ceux recrutés par des modes alternatifs),
L. 24 . .. . P
occupant des postes de cadres et de cadres supérieurs”™ . Certains limitent parfois la définition

de hauts fonctionnaires aux agents « administratifs » de catégorie supérieure (jimukan 3%

'B), mais cette définition nous semble trop réductrice, en ce qu’elle exclut sans motif valable

0 Généralement 2 I’issue des quatre années passées dans une université pour 1’obtention d’un diplome de licence.
Il arrive que le recrutement s’opere apres six années passées dans l’enseignement supérieur lorsqu’ils sont
détenteurs d’un diplome de master, mais c’est un profil encore minoritaire.

*! On les désigne souvent par le terme kyaria (% v U 7), issu de I’anglais career, pour signifier qu’ils vont faire
« carriere » et s’élever dans la hiérarchie. En opposition, on qualifie les autres fonctionnaires de non kyaria (/
% U 7T, pour signifier qu’ils ne pourront évoluer que trés faiblement dans la hiérarchie, ne parvenant que
tres exceptionnellement a des postes d’encadrement. Malgré ce que 1'utilisation hasardeuse de 1’anglais pourrait
laisser entendre ici, ces fonctionnaires sont bel et bien des fonctionnaires de carriere.

2 Voir I’annexe n°l pour une vue générale des principaux grades existants dans la FPE. Nous nous référons a
I’article 34 de la FPE pour désigner les différents ensembles de personnels que recouvrent les notions de
« cadres » (kanri-shokuin & B E) et « cadres supérieurs » (kanbu-shokuin ¥ E). L article 108-2 de la
méme loi évoque également le terme de « cadre » (kanri-shokuin) au sujet de la constitution de syndicats de
fonctionnaires (empéchant les cadres et les autres personnels d’appartenir 2 un méme syndicat). Le terme est
précisé par I’arrété 17-0 de I’ Autorité nationale du Personnel, mais celui-ci englobe non seulement les personnels
qualifiés de cadres et cadres supérieurs a 1’article 34, mais encore des personnels leur étant hiérarchiquement
inférieurs. Nous ne retenons donc pas cette définition bien trop large. Les postes de cadres supérieurs font
juridiquement partie de ce que I’on appelle les « postes désignés » (shitei-shoku 5 EN#) au nombre de 846 en
2011, et pour lesquels le traitement est déterminé a partir d’'une grille de traitements différente. Chiffre
disponible a I’adresse suivante sur le site de 1’Autorité nationale de personnel [consultée le 16 avril 2016] :
http://www.jinji.go.jp/kyuuyo/kou/23gaiyou.pdf.

* Notamment 2 partir du grade de chef de bureau (kaché 7 ), correspondant exactement aux grades (kyii %) 9
et 10 utilisés dans les grilles de traitements des employés administratifs (I’ancienneté et les évaluations des
agents jouent également sur leurs échelons, goho 5% en japonais). Le grade des chefs de sections (shitsuché)
correspond aux grades 7 et 8.

* Nous précisons ici ne pas inclure dans le cadre de notre étude, ni les juges et autres magistrats, ni le personnel
militaire.
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les fonctionnaires techniques (gikan FE)™. En outre, il arrive que seuls les cadres supérieurs
soient considérés comme des hauts fonctionnaires 26, mais la encore, cette définition ne
correspondrait pas a la réalité du groupe social habituellement désigné comme tel au Japon
par la presse, par les citoyens, ou méme par les universitaires dans leurs travaux”’ . Ce serait
également négliger le fait qu’il existe au Japon des contacts, parfois assez fréquents, entre les

élus et les agents occupant des postes d’encadrement (chefs de bureaux notamment).

Figure 1 - Schéma représentant les différentes catégories de fonctionnaires d’Etat
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D’un point de vue quantitatif, la définition ainsi retenue nous amene a considérer comme

hauts fonctionnaires un groupe d’agents relativement conséquent, mais qui trouve ses

» TOKYO DAIGAKU HORITSU BENKYOKAI 26 KI YUSHI, Kanryé..., op. cit., p.20. Les fonctionnaires techniques
accedent certes plus difficilement aux positions d’encadrement supérieur, mais cela ne leur est pas impossible,
notamment dans certains ministeres ou cela est relativement commun. Nous reviendrons ultérieurement sur ces
différents types de fonctionnaires.

* OCDE, La gestion de la haute fonction publique, Paris, Editions OCDE, 1997, p. 53. Disponible a 1’adresse
[consultée le 16 avril 2016] :
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=OCDE/GD(97)233&docLanguage=Fr.
711 arrive que pour différencier les hauts fonctionnaires selon leur niveau hiérarchique, on insére un qualificatif
devant le terme kanryé. On parle ainsi parfois de « jeunes hauts fonctionnaires » (wakate kanryo #FB ), de
« hauts fonctionnaires intermédiaires » (chitken kanryo HEZE ), ou encore de « trés hauts fonctionnaires »
(kokyii kanryo v % B ). Nous parlerons ainsi parfois de « trés hauts fonctionnaires » au sujet des cadres
supérieurs.
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équivalents dans d’autres pays développés®®. En France, «le ministére de la Fonction
publique comme les chercheurs spécialisés [comptaient en 2001] environ 5000 "hauts
fonctionnaires" en activité »>. En Grande Bretagne, 3700 agents environ font partie de la
haute fonction publique (Senior Civil Service)™, et on en comptabilisait 7910 en 2013 dans la
haute fonction publique étatsunienne (Senior Executive Service)®'. Le Canada en comptait
4434 en 1985 et 3910 en 1994°%. En Allemagne, il y avait en 1987 et 1994 respectivement
2370 et 2689 hauts fonctionnaires. En Italie, la haute fonction publique (la dirigenza) était
qualifiée en 1986 de pléthorique, avec environ 8000 agents®. Au Japon, les agents de
catégorie I représentaient 16230 fonctionnaires en 201234, et en 2015, 3338 d’entre eux
occupaient une fonction d’encadrement (1744 chefs de sections et 1594 chefs de bureaux)3 s,
Si I’on y ajoute les 230 cadres recrutés selon des modalités alternatives de sélection’, les 600
cadres supérieurs environ que comptent les administrations centrales japonaises, les cadres
occupant des fonctions transversales (on parle de sutaffu-shoku A % < 7 §&) et ne dépendant
pas d’une direction, d’un département, d’un bureau ou d’une section, mais disposant d’un
grade équivalent (chef de bureau ou chef de section)’’, on obtient un chiffre oscillant alors

entre 4000 et 4500 hauts fonctionnaires.

En ne retenant que les cadres supérieurs dans cette définition de la haute administration,
I’ Autorité nationale du personnel ne comptait que 689 hauts fonctionnaires en 1985 et 698 en

1994. Outre les raisons qualitatives évoquées ci-dessus pour écarter cette définition trop

* Ibid., p. 11. L’enquéte menée par I'OCDE en 1997 note d’ailleurs que les écarts entre les différents pays
peuvent étre treés importants (outre les considérations purement démographiques), si bien que les comparaisons
peuvent parfois étre trompeuses.

* EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration. Une comparaison européenne, Maastricht,
IEAP, 2001, p. 14. Lors de I’enquéte de ’OCDE mentionnée ci-dessus, 1’administration francaise avait retenu
une définition plus restrictive, ne comptant alors en 1985 et 1994 respectivement que 1149 et 1107 hauts
fonctionnaires. OCDE, La gestion de la haute fonction publique, op. cit., p. 12.

30 Chiffre disponible a I’adresse suivante [consultée le 19 ao(t 2015] :
http://www.civilservant.org.uk/information-grades and roles.html. En 1985 ils étaient 3551 et en 1994 ils
étaient 3878, Ibid.

31 Chiffre disponible a I’adresse suivante [consultée le 19 aofit 2015]: https://www.opm.gov/policy-data-
oversight/senior-executive-service/facts-figures/#url=Demographics. En 1985 ils étaient 6818 et en 1994 ils
étaient 7509, Ibid.

* Ibid.

3 MENY Yves, « A la jonction du politique et de I’administratif : les hauts fonctionnaires », Pouvoirs, n°40,
février 1987, p. 10.

* JINJIIN, « Komuin hakusho - heisei 25 nendo /A% B [ E—-hL 2 5 4% (Livre blanc de la fonction
publique de 2013) » [en ligne], juin 2014. Accessible sur le site de I’ Autorité nationale du personnel a 1’adresse
suivante [consultée le 9 avril 2016] : http://www.jinji.go.jp/hakusho/h25/1-3-01-data-22.html.

3 Chiffres accessibles a I’adresse suivante [consultée le 9 avril 2016] :
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/kanri h271222 bl.pdf.

3% Nous ne comptons pas les 986 agents de catégories II et III occupant des postes de cadres.

7 Nous ne disposons d’aucun document nous donnant précisément leur nombre, mais celui-ci doit représenter
deux ou trois centaines d’agents environ.
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exclusive, on constate qu’en ne retenant que les agents de I’encadrement supérieur, les
effectifs seraient alors comparables a ceux de pays démographiquement tres éloignés du
Japon, comme la Belgique (767 et 563 hauts fonctionnaires en 1985 et 1994), la Finlande (656
et 655), le Danemark (736), la Norvege (567 et 933), ou encore la Suisse (651 et 855).
L’élément démographique est certes discutable, mais si ’on compare I’effectif maximal
retenu, de 4500 hauts fonctionnaires environ, avec I’ensemble des agents de la FPE travaillant
pour les administrations centrales — 297000 fonctionnaires environ en 2015% -, les agents de
la haute administration représentent alors 1,52% de 1’ensemble. Ces proportions nous
semblent cohérentes en ce qu’elles entrent dans le cadre esquissé par ’OCDE dans son

enquéte visant a obtenir, a des fins de comparaisons entre les pays membres, une définition de

la haute fonction publique”.

Bien entendu, I'influence qu’exercent les hauts fonctionnaires japonais dans le milieu
décisionnel central et la fréquence de leurs contacts avec les responsables politiques
dépendent grandement de leur position hiérarchique®. Les chefs de section n’ont que des
contacts tres occasionnels avec les hommes politiques, tandis que certains chefs de bureaux
sont parfois en liens tres étroits avec eux, notamment lorsque leurs bureaux ont rédigé un
projet de loi*' en discussion 2 la Didte et qu’ils sont chargés d’en expliquer le contenu. Les
cadres supérieurs, eux, sont en général fréquemment en rapport avec les élus, méme si la aussi,

I’intensité de ces rapports peut varier d’un ministere a 1’autre, d’un poste a I’autre.

C. Qui sont les hommes politiques ?

38 Chiffre accessible a I’adresse suivante [consultée le 16 avril 2016] :
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/000249693.pdf.

¥ Le groupe désigné de hauts fonctionnaires ne doit pas représenter un effectif dépassant 1 ou 2% de I’effectif
total de la FPE. OCDE, La gestion de la haute fonction publique, op. cit., p. 50.

* Comme I’'indique Jacques CHEVALLIER, « la haute fonction publique n’est elle-méme pas homogéne ». Il n’y
aurait en France qu’une « nébuleuse de quelques centaines de personnes » parmi les hauts fonctionnaires qui
disposerait d’une influence notable sur les choix politiques. Ceux-ci sont en contact fréquent, voire constant avec
les membres du gouvernement, participent aux instances délibérantes, sont en contact et négocient au plus haut
niveau avec les partenaires sociaux, sont en contact avec les représentants des gouvernements étrangers. Jacques
CHEVALLIER résume ainsi qu’il « faut entendre par 1a la petite minorité de hauts fonctionnaires qui travaillent en
relation constante avec le personnel politique et est associée de maniere étroite aux grandes décisions concernant
la vie collective ». CHEVALLIER Jacques, Science administrative, Paris, PUF, coll. « Thémis », 4eme édition, 2007,
p. 263.

* Nous en profitons ici pour rappeler qu'un projet de loi est d’initiative gouvernementale, tandis qu’une
proposition de loi est d’initiative parlementaire. Nous nous conformons tout au long de la these a cette subtilité
terminologique.
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Nous devons a présent préciser quels acteurs nous désignons par « hommes politiques »
ou «responsables politiques ». A nouveau, nous sommes confrontés 2 une absence de
définition juridique concernant ces termes. D’une maniere générale, nous intégrons dans notre
étude les personnes détentrices d’un mandat politique national, celui-ci pouvant étre électif ou
non*”. Cela inclut les membres de la Didte (les parlementaires), mais également les personnes
issues du secteur privé nommeées au sein du gouvernement (c’est le cas de certains ministres).
Il nous faut toutefois lever ici une ambiguité. En effet, d’un point de vue juridique, les
parlementaires, les ministres et autres membres du gouvernement sont également des
fonctionnaires. Cependant, comme le faisait remarquer Max WEBER, «le fait que les
"ministres" et "chefs d’Etat" modernes soient les seuls fonctionnaires pour lesquels aucune

qualification professionnelle n’est exigée, prouve qu’ils ne sont fonctionnaires qu’au sens
formel et non au sens matériel »*. Au J apon, la loi relative a la FPE (kokka komuinho [EZ /N
¥ 81E) a créé ainsi une catégorie d’emplois dits « spéciaux » (rokubetsu-shoku 51|k,
pour lesquels la garantie du statut est inexistante et la nomination est en principe
discrétionnaire®. Ainsi, un homme politique perd son mandat de parlementaire s’il n’est pas
réélu, un ministre peut €tre destitué librement par le Premier ministre, etc. En revanche, les
fonctionnaires de carriere occupent, sauf exception, des emplois qualifiés de « généraux »
(ippan-shoku —&JE)*. Ceux-ci offrent la garantie du statut de fonctionnaire, les protégeant

.. . . . . . L. . 47
en principe de telles destitutions ou rétrogradations discrétionnaires” . Nous ferons donc

*2 Nous ne parlerons donc pas des hommes politiques qui briguent un mandat mais n’en possédent pas.

# Les mots en italiques le sont dans le texte original. WEBER Max, « La domination légale a direction
administrative bureaucratique » (1921), dans TELLIER Yvan, TESSIER Roger (dir.), Théories de 1’organisation.
Personnes, groupes, systémes et environnement [en ligne], Chicoutimi, Les presses de I’Université du Québec,
1991, p. 13. Disponible a 1’adresse suivante [consultée le 04  février 2015]
http://classiques.ugac.ca/classiques/Weber/domination_legale_direction/domination_legale_ direction.pdf.

* IIs sont énumérés a I’article 2 de la loi relative a la FPE. On y trouve  titre d’exemple : les parlementaires, les
assistants de parlementaires, les ministres, les vice-ministres (fukudaijin | KE), les conseillers parlementaires
(daijin seimukan KFEEE), le Premier ministre,... A noter cependant que nomination politique ne signifie
pas nécessairement que la personne nommée est considérée comme un homme politique. Le poste de directeur
de la 1égislation du Cabinet (naikaku hoseikyoku chokan PIFATE R E) est un emploi spécial (article 2 alinéa
3-4) mais est toujours attribué a un haut fonctionnaire de carriere par exemple. De méme, les agents des Forces
d’autodéfense japonaises et les juges sont des fonctionnaires occupant des emplois spéciaux (leurs conditions de
nominations sont définies par d’autres textes). C’est ainsi une catégorie d’emplois tres hétéroclites.

* Article 2 alinéa 4 et 5 de la loi relative a la FPE.

% Ceux-ci sont définis de maniere négative a I’alinéa 2 de I’article 2 de la loi relative a la FPE. IIs correspondent
a «tous les emplois des fonctionnaires d’Etat qui ne sont pas des emplois spéciaux ». Bien que le terme en
japonais soit le méme que celui utilisé pour désigner depuis la réforme de 2012 les emplois de catégorie
inférieure précédemment évoqués (lesquels sont plus ou moins les équivalents des anciens emplois de catégorie
II), ils font référence a deux ensembles bien différents.

* Voir les articles 75 et 78 de la loi sur la FPE, ainsi que les articles 7 et 7-2 de I’arrété 11-4 de 1’ Autorité
nationale du personnel relatif a la protection du statut des fonctionnaires (shokuin no mibun hoshé W8 D & 5y

PRp).
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abstraction de la subtilité juridique ici évoquée, et n’attribuerons pas aux hommes politiques

ce qualificatif de fonctionnaires.

D. Pourquoi les années 1990 ?

Le dernier élément de notre sujet est son cadre temporel. Bien que notre analyse se
concentre essentiellement sur une période s’étendant des années 1990 a nos jours, nous serons
amenés a traiter a plusieurs reprises de situations antérieures a cette derniere. Cela étant, les
années 1990 coincident au Japon a une période d’importantes mutations du paysage politico-
administratif. Ainsi, en 1993, le PLD qui avait gouverné en continu sur le Japon depuis 1955,
cédait pour la premiere fois sa place a une coalition de huit partis48. Bien que cette coalition
anti-PLD ne se maintint que quelques mois avant que le PLD ne revienne au pouvoir aux
cotés du PSI¥, I’année 1993 marquait bien la fin de ce que la science politique avait désigné
de «systeme de 1955 » (55 nen taisei 55 FE4&H#1). A cette longue ere de relative stabilité
suivit une période caractérisée au contraire par une volatilité importante du paysage politique,

et une brusque évolution des thématiques marquant les clivages partisans.

En outre, les années 1990 correspondent pour le Japon a une décennie d’importantes
réformes institutionnelles®’. S’inscrivant dans un courant observable a I’échelle internationale,
le Japon fut amené a repenser sa structure politique et administrative, afin de 1’adapter a un
monde en pleines transformations géopolitiques et économiques. La survenance d’une grave

crise financicre au début des années 1990, et les erreurs conséquemment commises dans sa

* Précisément sept partis politiques et un groupe parlementaire (in.nai kaiha BEP9%2JR) a la Chambre des
conseillers (sangiin ZX#Bt) : la Minshu kaikaku rengo (FEELHHA), qui ne devint un parti politique qu’en
décembre 1994.

* Les deux Cabinets de coalition anti-PLD furent le Cabinet HOSOKAWA (aolit 1993-avril 1994) et le Cabinet
HATA (avril 1994-juin 1994). Le Cabinet MURAYAMA, composé de membres du PLD, du PSJ et du parti Shinto
sakigake, leur succéda en juin 1994.

P Le «systtme de 1955 » (ou «régime de 1955 ») dispose de plusieurs définitions. Nous 1’entendrons ici
comme la domination continue du PLD sur 1’échiquier politique, et la présence du PSJ comme principal parti
d’opposition. Nous parlerons par la suite du « systeme de 1955 » davantage pour désigner 1’ensemble des
procédures et pratiques relatives au processus décisionnel, progressivement apparues au cours de la période
1955-1993. Sur cette question de terminologie, voir KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of
Japan’s LDP: Political Party Organizations as Historical Institutions, New York, Cornell University Press,
2010, p. 16.

' On a parlé de la « décennie des réformes » (kaikaku no jinen S D -4E). Y AMAGUCHI Jird, Naikaku seido
P BE (L institution du Cabinet), Tokyd, Tokyd daigaku shuppankai, coll. « Gydseigaku sdsho », vol. 6,
2007, p. 159.
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gestion par les élites gouvernantes, furent percues comme autant d’éléments attestant d’un
besoin urgent de changer les institutions. En réalité, le Japon n’a que trés rarement mis en
place autant de réformes d’une telle envergure en 1’espace de si peu de tempssz. Le politiste et
ancien haut fonctionnaire YAGI Toshimichi et le parlementaire YASUOKA Okiharu vont ainsi
jusqu’a comparer ces réformes a celles adoptées a la fin du XIX® siecle suite a la restauration
de Meiji, ainsi qu’a celles réalisées au lendemain de la Seconde Guerre mondiale™. De méme,
le professeur MIKURIYA Takashi considere les années 1990 comme annonciatrices de tout un
ensemble de mutations du paysage politico-administratif, dont les réformes précitées en
seraient la premiere étape. Il estime ainsi que cette décennie constitue une période charnicre,

dont la fin marquerait le début d’une nouvelle ere politique54.

II. Présentation d’un objet d’étude : la place de la haute fonction publique et les

relations politico-administratives au Japon

En un sens, ces assertions sont a I’origine des principaux questionnements qui ont motivé
ce travail de these. Tout d’abord, il convient de se demander quels sont les éléments qui
amenent ces auteurs a affirmer que les relations et les roles respectifs des responsables
politiques et des hauts fonctionnaires ont radicalement évolué dans le milieu décisionnel

central depuis les années 1990 ? N’y a-t-il pas d’autres aspects qui afficheraient au contraire

>* Sans étre exhaustif on peut évoquer : la réforme du systéme électoral de la Chambre basse (1994), la réforme
du systtme de financement des partis (1994), la réforme administrative menée par le Premier ministre
HASHIMOTO Rytitard (notamment composée de la loi relative a la transparence administrative (1999), la loi
relative a la décentralisation de I'Etat (1999), la loi relative 2 la réorganisation des administrations centrales
(1999), ou encore la loi relative a la réactivation de la Diete et au leadership politique (1999). Par commodité,
nous avons ici simplifié les intitulés exacts des différentes lois.

11 est a noter toutefois que YAGI Toshimichi avait participé a I’élaboration desdites réformes en tant chef
adjoint du bureau de la commission pour la réforme administrative (gydsei kaikaku kaigi jimukyoku jicho 1TB(EL
W R E). YAGI Toshimichi, « Sengo seiji — gydsei no hensen to gydsei kaikaku ¥&7% Buif - 1TE D
I5E LATEEE (Les mutations politico-administratives d’aprés-guerre et la réforme administrative), Nenpo
gyosei kenkyii, n°36, mai 2001, p. 94-95 ; YASUOKA Okiharu, Seiji shudo no jidai : tochi kozo kaiku ni torikunda
30 nen BURFEOREX « HFlpEEUEIZHELY A 72 = O%F (L ere du gouvernement dirigé par les hommes
politiques : mes trente années dédiées a réformer la structure de gouvernement), Tokyd, Chiio kdoron shinsha,
2008, p. 19-20.

1l parle de « I’ére des transformations » (henkaku no jidai 75 % D B#{X). MIKURIYA Takashi, « Kyiiji nendai to
wa nani ka — futatsu no jikan jiku to mitsu no saikuru shikan JLOFA(R & 1T — — S OB & =>D
A 7 V58l (Que représentent les années 1990 ? — Deux axes temporels et trois cycles historiques) », dans
MIKURIYA Takashi (dir.), Henbé suru nihon seiji — 90 nendai iké "henkaku no jidai" o yomitoku 223925 H AR
BUR—90 TR LA 2 H DR ZFiA i < (La politique japonais en mutations — comprendre « I’ére des
transformations » post-années 90), Tokyd, keisd shobd, 2009, p. 11-12.
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une certaine continuité entre 1’avant et I’apres réformes ? En outre, quand bien méme 1’on
s’accorderait avec ces auteurs pour constater des mutations majeures a certains niveaux, dans
quelle mesure nous est-il possible d’affirmer que les réformes institutionnelles élaborées a ces
fins en sont véritablement a 1’origine ? N’est-il pas envisageable de faire intervenir d’autres
variables d’explication afin de mieux comprendre pourquoi certaines transformations ont pu
se produire tandis certaines autres ne I’ont pas pu par exemple ? Pourquoi certaines d’entre
elles ont mis plus de temps que d’autres a émerger ? Ou encore, comment expliquer que le
comportement de certains acteurs se soit modifié dans un premier temps, puis soit retourné a

d’anciens schémas dans un second ?

Mais avant de détailler notre approche et de préciser nos questionnements et leurs enjeux,
il convient de présenter brievement les réflexions doctrinales qui ont été portées jusque dans
les années 1990 sur le systeme politico-administratif japonais. En outre, il est nécessaire de
revenir sur le contexte dans lequel les réformes institutionnelles précédemment évoquées ont

émergé, et de présenter les principaux objectifs qu’elles cherchaient a atteindre.

A. Qui gouverne au Japon ? De la these de la domination bureaucratique a celle de la

prédominance du parti majoritaire

Au Japon, les études relatives au role joué par la haute administration sur les prises de
décisions, et plus spécifiquement sur les rapports entretenus par les responsables politiques et
les hauts fonctionnaires (seikan kankei BU'E B8£%), ont occupé et occupent encore aujourd’hui
une place particulicrement importante en science politique en général, et en science
administrative en particulier. La littérature japonaise sur la question est telle que certains
parlent d’un champ d’étude 2 part entiere (seikan kankei gaku BUE BEAR ). Les travaux du
professeur de I’université de Tokyo Tsuil Kiyoaki (1913-1991)°, considéré avec son maitre

ROYAMA Masamichi (1895-1980) comme étant les fondateurs de la science administrative au

> Voir par exemple, NAKAMURA Akio, « Seijika to kanryd EZ{RF & ‘B € (Hommes politiques et hauts
fonctionnaires) », dans NAKAMURA Akira (dir.), Kanryései to nihon no seiji — kaikaku to teiké no hazama de '8
Bl & HAROEE — 8 L JEPHLO 1T X F T (La bureaucratie et la politique japonaise — entre réformes et
résistances), Tokyd, Hokuju shuppan, nouvelle édition, 2001, p. 111-112. L’auteur notait en 1997 qu’il existait
en langue japonaise un nombre treés important d’ouvrages consacrés uniquement a la problématique des rapports
politico-administratifs. Selon nos observations, cette tendance se poursuivit au cours des vingt dernieres années,
avec un pic notable sur la période précédant et suivant la prise de pouvoir par le PDJ en 2009, lequel avait fait de
la redéfinition de ces rapports un de ses principaux themes de campagne.

>0 Tsun Kiyoaki, Nihon kanrydsei no kenkyi (1952) HAE il O#FFE (Etude de la bureaucratie japonaise),
Tokyd, Tokyd daigaku shuppankai, nouvelle édition, 1969, 343 p.
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Japon®’, furent déterminants quant a la place centrale de la thématique des relations politico-

administratives dans cette discipline a partir de I’apres-guerre.

1. La théorie de la continuité entre ’avant et [’aprés-guerre

Il convient tout d’abord de revenir bricvement sur les observations de TSUJI Kiyoaki
concernant les administrations publiques japonaises apres les réformes imposées durant
I’occupation américaine par le Commandement supréme des forces alliées (SCAP). D’une
maniere générale, cet auteur compte parmi les fervents partisans de la théorie de la continuité
entre 1’avant et 1’aprés-guerre (senzen sengo renzoku-ron ¥EETHEET% 5 7). Cette théorie
transdisciplinaire®® relativise, comme son nom I’indique, les éléments de rupture ayant pu
survenir a la suite de la capitulation japonaise. Ainsi, malgré I’instauration d’une nouvelle
Constitution qui retirait notamment tout pouvoir de gouvernement a I’institution impériale,
malgré la purge du personnel politique et d’un certain nombre d’acteurs économiques ayant
joué un role plus ou moins actif dans la guerre, et malgré la démocratisation du Japon et sa
démilitarisation, la théorie de la continuité entre I’avant et I’aprés-guerre insiste sur le
caractére purement formel de ces transformations®”. Ainsi Tsui Kiyoaki remarquait qu’en ce
qui concerne la haute fonction publique japonaise, peu de ses membres avaient été
« purgés »*, facilitant la transmission d’une culture administrative d’avant-guerre. Certes, les
hauts fonctionnaires n’étaient plus les serviteurs de I’Empereur et désormais ceux du Peuple
tout entier. Cependant, la notion de privilege liée a leur fonction n’avait selon lui pas disparu61.
La haute administration semblait encore se considérer au-dessus des partis, tant au niveau de
leur savoir-faire que de leur 1é€gitimité a déterminer ce qu’était I’intérét du pays, du fait de leur

neutralité politique®’. Paradoxalement, il constatait que les administrations centrales étaient

7 Parmi les universitaires issus de son courant de pensée (gakuha “#J), on compte de nombreux politistes et
spécialistes renommés de la science administrative tels que NISHIO Masaru, IMAMURA Tsunao (lui-méme avait
été disciple de ROYAMA), MUTO Hiromi, ou encore NISHIO Takashi.

¥ Elle touche non seulement la science politique mais également le droit constitutionnel, I’histoire,... Elle
s’oppose 4 la théorie de la rupture entre I’avant et I’ aprés-guerre (senzen sengo bundan-ron ¥ a7 % 73 Wiim).

% On notera que toute révolution ou changement de régime est nécessairement un mélange de rupture et de
continuité. L aprés-guerre japonais n’est ainsi en rien une exception. Les théories de la continuité et de la rupture,
opposée 'une a I’autre par commodité, ne constituent pas réellement des ensembles cohérents et ont un caractere
plus idéologique que scientifique, chacune choisissant de dépeindre I’'une des deux faces d’une méme piece.

% Pour faire simple, seuls les membres et les sympathisants du parti communiste ont fait I’objet de ces purges.
On a parlé de « purge rouge » (reddo paji L v /73—,

®1 TSuiI parlait ainsi de « hauts fonctionnaires privilégiés » (tokkenteki kanrys FiHEW) B 6). 1l évoquait a ce titre
I’adage mis en avant sous 1’¢re Meiji par FUKUZAWA Yukichi : kanson minpi B B 5., soit «respect du
"public" et abaissement du "privé" »). TSUII Kiyoaki, Nihon kanryései no kenkyii (1952), op. cit., p. 37.

5 Ibid., p. 277-278.
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toujours aussi compartimentées qu'avant la guerre, chaque ministere défendant ardemment ses

intéréts sectoriels au détriment de 1’intérét général.

2. La thése de la domination bureaucratique

Mais le cceur du propos de Tsull Kiyoaki résidait avant tout dans 1’affirmation de
I’existence au Japon d’une domination de la bureaucratie sur tout le processus décisionnel (on
qualifie cette théorie de kanryo shihai-ron "B 3XFECq ou encore de kanryo yiti-ron B 518
fi7#)%. Cette these n’est pas sans rappeler ce que WEBER qualifiait déja au début du XX°
siecle en Allemagne de «régime des fonctionnaires » (en allemand, Beamtenherrschaft)®.
Cette domination visée par TSUJI s’exprimait a divers niveaux et était selon lui, le signe que le
processus de démocratisation du Japon était encore largement inachevé 65 Ainsi, Tsui
évoquait I’exceptionnelle influence de 1’administration centrale japonaise sur les acteurs
économiques privés, notamment grace a l’utilisation de directives administratives (gyosei
shido 1TE{#5E) auxquelles ces acteurs étaient dans les faits souvent contraints de se plier66.
Concernant les administrations locales, il regrettait le fait que ces dernieres soient
généralement écrasées sous le poids des «fonctions déléguées » par les administrations

centrales (on parlait de kikan inin jimu B$BIZE5%)%. De plus, des hauts fonctionnaires

provenant de différents ministeres®® étaient régulierement détachés dans les administrations

53 Voir par exemple NISHIO Takashi, « Komuin seido to "Kasumigaseki bunka" /A% Bl & TE5 3B 304k
(La fonction publique et la « culture de Kasumigaseki ») », Nenpo gyosei kenkyii, n°38, mai 2003, p. 30.

% WEBER Max, Le Savant et le Politique (1919), op. cit., p. 43. Le terme Beamtenherrschaft est souvent traduit
plus simplement par « bureaucratie », mais selon David BEETHAM, exégete des travaux de WEBER, le concept de
Beamtenherrschaft désigne une situation plus particuliere dans laquelle les hauts fonctionnaires occupent les
postes de dirigeants (leading posts) au sein de 1’Etat. Il précise que cette situation peut survenir de maniére
formelle, suite a leurs nominations a la téte d’un ministere, ou de maniere informelle, lorsque ceux-la abusent de
la faiblesse des décideurs politiques pour déterminer dans les faits le contenu des politiques publiques (c’est ce
dernier cas que la théorie de la domination bureaucratique vise au Japon). BEETHAM David, Max Weber and the
Theory of Modern Politics, Londres, George Allen & Unwin, 1974, p. 75-76.

% Voir par exemple NAKAMICHI Minoru, « Gendai nihon ni okeru seisaku katei to seikan kankei 4% H A3
D BURIE R & BUE BAf% (Les rapports politico-administratifs et le processus d’élaboration des politiques
publiques dans le Japon contemporain), dans NAKAMICHI Minoru (dir.), Nihon kanryosei no renzoku to henka H
A B o & 2 {k (La haute administration japonaise : entre continuité et changement), Tokyd,
Nakanishiya shuppan, 2007, p. 152-154.

% Voir infra, p. 135.

67 Cette pratique prit fin avec la réforme de 1999 relative a la décentralisation de I’Etat. Voir SEIZELET Eric, « Du
centre a la périphérie. Les pouvoirs locaux », dans BOUISSOU Jean-Marie (dir.), Le Japon contemporain, Paris,
Fayard, 2007, p. 227.

% Principalement du ministére de 1’ Autonomie locale (jichisho E17445) et de la Construction (kensetsusho Hti%
44). Ils pouvaient aussi provenir des ministéres des Transports (un.yusho i 45 ), ou du ministere de
I’ Agriculture, des foréts et de la péche (MAFF, norin suisansho EEMKFER),. ..
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des collectivités locales pour y occuper des postes d’encadrement, sapant ainsi en grande

partie I’autonomie de ces collectivités locales vis-a-vis du pouvoir central.

Enfin, selon TSUJI, la suprématie des hauts fonctionnaires s’exprimait dans le processus
décisionnel, également et avant tout, vis-a-vis des responsables politiques69. Il notait ainsi
I’extréme dépendance des élus vis-a-vis des membres de la haute administration et pointait du
doigt le processus décisionnel ascendant des ministeres. Il arguait en effet qu’au Japon, les
politiques publiques étaient faconnées par les hauts fonctionnaires des rangs inférieurs, qui
faisaient remonter progressivement les décisions validées grace a un document (le ringisho 2=
i &) sur lequel tous les responsables du méme niveau hiérarchique apposaient leurs
signatures. Cette procédure de contreseing (ringisei B i) était alors répétée jusqu’a ce que
le document parvienne aux niveaux hiérarchiques les plus élevés. En principe, ce systeme
devait permettre de filtrer les décisions ne faisant pas I’unanimité et d’assurer la coordination
entre les différentes unités administratives’’. Il fut cependant vivement critiqué par TSUJI qui
le considérait comme une perte de temps, un moyen de déresponsabilisation, et surtout le

. . . . . A
symbole de la mainmise des hauts fonctionnaires sur le processus de prise de décision’ .

Depuis, plusieurs travaux ont montré que le processus décisionnel au sein des ministeres
était en réalité moins linéaire que ce que TSUJI laissait entendre. L.’ancien haut fonctionnaire
INOUE Seiichi avait par exemple objecté que les procédures employées dans les ministeres
étaient multiples, et que celle incriminée en particulier par TSUIJI intervenait souvent apres que
les décisions aient été déja prises lors de réunions informelles, dans lesquelles les supérieurs
hiérarchiques pouvaient transmettre leurs directives’>. De méme, SHIROYAMA Hideaki et

HosoNO Sukehiko ont montré que le processus décisionnel pouvait varier selon les

% Tsun Kiyoaki, Nihon kanryéosei no kenkyii (1952), op. cit., p. 281.

" Méme celles n’étant que trés indirectement concernées devaient signer le document. En théorie, chacune
d’entre elles disposaient alors d’un droit de veto.

" Ibid., p. 155-172. A noter toutefois que ce systeéme de prise de décision existait également dans le secteur privé,
notamment dans les grandes entreprises. Voir par exemple FAURE Guy, « Le Japon, "empire bureaucratique” ? »,
dans BOUISSOU Jean-Marie (dir.), Le Japon contemporain, op. cit., p. 169.

" Voir INOUE Seiichi, Ringisei hihanron ni tsuite no ichi kosatsu : waga kuni gyosei kikan ni okeru ishi kettei
katei no jissai B HEERRICOW T OB 52 . DAETTERER 31T 2 B R ER R O RS (Réflexion
sur les critiques adressées au systeme du Ringi : la réalité du processus décisionnel dans nos administrations
étatiques), Tokyd, Gyosei kanri kenkyi senta, 1981, 73 p; SHIROYAMA Hideaki, SUZUKI Hiroshi et HOSONO
Sukehiro, Chiioshoché no seisaku keisei katei — nihon kanryései no kaibé 3L T OBURE KB FE—H AR
fEeHil O 5] (Le processus d’élaboration des politiques au sein des administrations centrales : « dissection » de
la haute fonction publique), Tokyd, Chiiddaigaku shuppanbu, 1999, p. 66-74.
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ministéres””, nuancant ainsi grandement 1’analyse réalisée prés d’un demi-sidcle plus tot par

TsugL.

3. Lathese du « triangle d’airain »

Toutefois, jusque dans les années 1980, la thése de la suprématie bureaucratique fut au
Japon majoritaire dans la doctrine. Plusieurs auteurs étrangers, tels les politistes américains T.
J. PEMPEL"* et Bernard SILBERMAN'>, vinrent également apporter leur pierre a 1’édifice, en
étayant 1’idée selon laquelle la haute administration dominait le processus décisionnel au
Japon. De méme, Chalmers JOHNSON mit en avant le rdle crucial du ministere du Commerce
et de I'industrie (MIT, siisho sangyosho RS EZEE) dans le développement « miraculeux »
de I’économie japonaise d’aprés-guerre’®. Ce ministere, faisant preuve d’un certain dirigisme
vis-a-vis des acteurs économiques (notamment grice aux directives administratives déja
évoquées), avait selon JOHNSON permis au Japon de rattraper en quelques décennies son retard
sur les puissances occidentales. Cette analyse s’approchait grandement de la seconde théorie
existant alors, qui évoquait une relation triangulaire fusionnelle’’ entre le milieu des affaires,
les élites politiques et les €élites bureaucratiques. Nombreux furent les observateurs étrangers a
s’émerveiller de ce qu’ils considéraient €tre une parfaite synergie entre ces différents acteurs’®.

Cette coopération entre acteurs mus par un objectif commun (en [’occurrence le

3 SHIROYAMA Hideaki, HOSONO Sukehiro, Tsuzuki — Chiioshochd no seisaku keisei katei — sono jizoku to hen.yo
for - HRE T OBCRE OB E—Z OFfE & 2% (Suite — Le processus d’élaboration des politiques au sein
des administrations centrales : entre continuité et transformation), Tokyo, Chtiddaigaku shuppanbu, 2002, p. 1-
24,

" PEMPEL T. J. « The Bureaucratization of Policymaking in Postwar Japan », American journal of Political
Science, vol. 18, n° 4, novembre 1974, p. 647-664.

” « As Bernard Silberman [...] elegantly put it [in 1982), bureaucrats ran the country before World War II, and
bureaucrats still do ». Citation tirée de RAMSEYER Mark, ROSENBLUTH Frances M., Japan’s Political
Marketplace (Le marché politique du Japon), New York, Harvard University Press, 1993, p. 100.

7% JOHNSON Chamlers, MITI and the Japanese Miracle: The Growth of Industrial Policy, 1925-1975, Stanford,
Stanford University Press, 1982, 393 p.

" Le fameux « triangle d’arain » (iron triangle ou triad-ruling model). Ce concept de relation triangulaire fut
dans un premier temps mis en évidence aux Etats-Unis, mais a depuis été utilisé pour divers pays. Il n’est en rien
un concept réservé a la situation japonaise. Bien qu’envisageant I’existence de plusieurs acteurs, cette théorie
appartient au courant élitiste (en opposition au courant pluraliste ou polyarchique), dans la mesure ou seule une
élite dirigeante est considérée avoir une influence sur le processus décisionnel.

" KrRAUSS Ellis S., MURAMATSU Michio, « Bureaucrats and Politicians in Policymaking: The Case of Japan »,
The American Political Science Review, vol. 78, n°1, mars 1984, p. 129. J. A. A. STOCKWIN note cependant que,
contrairement a des auteurs comme Ezra VOGEL, qui percevait le Japon comme un modele pour I’Occident
(« Japan as Number One »), Chalmers JOHNSON y voyait plus une menace (c’est le paradigme « révisionniste »),
critiquant notamment le fait que 1’économie japonaise — qui n’était pas une économie de marché mais une
économie dirigée par I’administration — était excessivement protectionniste alors qu’elle exportait massivement
(c’est notamment cette pensée qui déboucha sur les accords du Plaza en 1985 qui visaient a réduire 1’excédent
commercial nippon et le déficit commercial étatsunien). STOCKWIN J. A. A., Governing Japan: Divided Politics
in a Major Economy, Oxford, Wiley-Blackwell, coll. « Modern Governments », 3%me gdition, 1999, p. 219-220.
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développement économique du pays), ne remettait cependant pas en cause I'idée générale
d’une supériorité de la haute administration japonaise. Le milieu des affaires était en réalité
plus une ressource que 1’administration pouvait mobiliser qu’un acteur pouvant faire plier les
deux autres au cours du processus décisionnel”’. Cette théorie avait certes le mérite de prendre
en compte la multiplicité des acteurs et de sortir d’une conception un peu trop simpliste
présentant leurs relations comme des « jeux a somme nulle » (zero sum game)™. Elle péchait
cependant a I’inverse en n’y voyant que des relations « gagnant-gagnant » (win-win) ou « jeux
a somme positive » (positive sum game)*'. En effet, chacune de ces catégories d’acteurs était
bien loin de former des ensembles cohérents, si bien qu’il elit été plus adapté de parler de
plusieurs « triangles d’airain », pouvant alors s’affronter les uns aux autres, que d’un unique

tripode dirigeant et monolithique®.

4. La thése de la polyarchie et de la prédominance du parti

A partir de la fin des années 1970, mais surtout dans le courant des années 1980, les
theses polyarchiques nées aux Etats-Unis apparurent progressivement au Japon, contestant
directement I’'idée d’une prédominance bureaucratique. Bien qu’étant le pionnier de la these
polyarchique au Japon, le professeur de science administrative MURAMATSU Michio
reconnaissait qu’au cours des deux premieres décennies suivant la fin de la guerre, les hauts
fonctionnaires avaient joué un réle central dans le processus décisionnel. Suite a la purge de
I’élite politique engagée par les autorités d’occupation, non seulement les élus manquaient
cruellement d’expérience pour élaborer des politiques publiques, mais en outre ils devaient
employer la majeure partie de leur énergie a consolider leur socle électoral dans leurs
circonscriptions respectives. Selon MURAMATSU, en déléguant I’essentiel des taches affairant
a la production des politiques publiques, le PLD, né d’une fusion des deux grands partis

conservateurs en 1955, put se consacrer au renforcement de sa cohésion et a la stabilisation de

7 KRAUSS et MURAMATSU écrivaient ainsi : « if business, bureaucracy, and the LDP are the three legs of a
tripod supporting the Japanese state, then one leg is shorter than the two others ». KRAUSS Ellis S.,
MURAMATSU Michio, « Bureaucrats and Politicians in Policymaking..., op. cit., p. 144.

% Terme issu de la théorie des jeux dont il sera question ultérieurement. Les relations de type « jeu & somme
nulle », sont celles dans lesquelles I’accroissement de I’influence et des gains récoltés par un acteur se solde par
une diminution équivalente de I’influence et des gains récoltés par I’autre acteur (ou les autres acteurs). C’est le
cas lorsque les ressources et gains a disposition sont considérés comme étant finies.

8! Au contraire, les relations de type «jeu 2 somme positive » sont celles dans lesquelles 1’accroissement de
I’influence et des gains récoltés par un acteur n’exclut pas qu’il en soit de méme pour les autres acteurs. La
coopération y est plus intéressante que I’affrontement, dans la mesure ou elle est souvent le meilleur moyen pour
les acteurs de maximiser leurs bénéfices dans des proportions plus importantes que s’ils étaient restés seuls.

82 KrAUSS Ellis S., MURAMATSU Michio, « Bureaucrats and Politicians in Policymaking..., op. cit., p. 144.
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son assise dans le paysage politique®’. Il note d’ailleurs, comme les partisans de la théorie de
la prédominance bureaucratique, que le PLD procéda a un recrutement actif d’anciens
membres de la haute fonction publique afin de compter dans ses rangs des spécialistes

capables d’influer sur le processus décisionnel™.

Ce que MURAMATSU et d’autres détracteurs de la théorie de la domination bureaucratique
lui reprochaient, était notamment qu’elle n’intégrait pas les changements survenus
progressivement dans la relation et le rapport de forces entre le parti majoritaire et
1’administration centrale dés le milieu des années 1960. A partir des années 1980, des auteurs
tels que INOGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, MATSUZAKI Tetsuhisa et SATO Seizaburo,
choisirent le PLD et ses parlementaires comme objets d’étude, insistant sur le réle crucial de
ces derniers dans le processus décisionnel®. De méme, plusieurs auteurs étrangers comme
Ellis S. KrRAUSS, puis Mark RAMSEYER et Frances ROSENBLUTH®®, se joignirent a ce courant
qui voyait 2 présent le parti majoritaire comme I’acteur politique le plus influent®’. C’est ainsi
qu’émergea au sein de la science politique un nouveau courant, mettant au contraire en avant

la prédominance du parti (seit yii-ron BB F)™

. Ce n’est pas un hasard si cette these
se développa alors que le PLD était depuis 25 ans environ au pouvoir. Il avait en effet pu au
cours de cette période, s’imposer progressivement dans le milieu décisionnel central et établir

une relation de confiance et d’étroite collaboration® avec la haute administration.

% MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu gata ridashippu no hokai BCE A 27 5 LR —H—3 o T O HRE,
(L’effondrement du leadership politico-administratif de type fusionnel), Tokyd, Toyd keizai shinpdsha, 2010, p.
12-13.

8 Voir infra, p. 76.

8 INoGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyii — Jiminto o gyijiru shuyakutachi 5% B OWFZE— H
B4 245 % %= 5 (Etudes sur les zoku giin : les principaux agents phagocytant le PLD), Tokyd, Nihon
keizai shinbunsha, 1987, 309 p; MATSUZAKI Tetsuhisa, SATO Seizaburd, Jiminto seiken B Bt B (Le
pouvoir PLD), Tokyd, Chiio kéronsha, 1986, 416 p.

% RAMSEYER Mark, ROSENBLUTH Frances M., Japan’s Political Marketplace, op. cit., 262 p.

¥ Nous ne pouvons malheureusement nous étendre ici sur les travaux de Mike MOCHIZUKI, qui, reprenant le
concept de viscosité du processus 1égislatif de Jean BLONDEL, montra que I’opposition possédait également de
nombreuses armes pour faire valoir ses vues (plagant ainsi son analyse dans le courant de la these polyarchique).
MocHIZUKI Mike M., Managing and Influencing the Japanese Legislative Process: The Role of Parties and the
National Diet, Thése de 3™ cycle non publiée, Université d’Harvard, 1982.

% Voir notamment MURAMATSU Michio, Sengo no nihon kanryései %1% & H A B i (La bureaucratie
japonaise d’apres-guerre), Tokyo, Toyo keizai shinposha, 1981, p. 137-163. Pour un résumé en francais des
arguments avancés par MURAMATSU pour attester de la prépondérance du parti et rejeter la these de la
domination bureaucratique, voir MURAMATSU Michio, «Le pouvoir de la bureaucratie dans la politique
japonaise », Pouvoirs, n°35, novembre 1985, p. 97-107.

% MURAMATSU parle de seikan sukuramu gata ridashippu BB A2 5 LY — &' —3 7 soit « leadership
politico-administratif de type fusionnel », ou littéralement « leadership politico-administratif de mélée » (en
référence a la mélée intervenant au rugby). MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu gata..., op. cit., p. 1-44. Pour
une critique de ce concept qui contient, selon YAMAGUCHI jird, ses propres contradictions, voir YAMAGUCHI
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B. De la critique acerbe de la bureaucratie aux réformes politico-administratives

1. La « Bureau critique »

Jusqu’a la fin des années 1980, cette collaboration apparut aux citoyens comme étant
couronnée de succes d’une maniere générale (principalement au regard du développement
économique)go. Cependant, a la fin des années 1980 et au début des années 1990, de
nombreuses transformations de I’environnement (la doctrine évoque principalement : la fin de
la guerre froide, la mondialisation de I’économie et la crise financiere) exigerent des acteurs
politico-administratifs qu’ils effectuent de rapides réajustements des stratégies. Ce modele de
prise de décision qui avait amené le Japon au rang de deuxiéme puissance économique
mondiale en un temps record, tout en protégeant les secteurs pouvant souffrir de ces mutations,
se révéla étre I'une des principales causes des difficultés alors rencontrées’'. Les échecs
répétés des élites politico-administratives enfermées dans un modele obsolete, combinés a la
survenance de scandales®® mettant en exergue les exces causés par des rapports trop
fusionnels, eurent pour conséquence d’attirer les critiques quasi unanimes des citoyens et des
médias”. Ces derniers commencerent d&s lors 2 parler davantage de collusion (yuchaku #i7&)

s 04
que de coopération®.

Jird, « Muramatsu kanrydseiron no shatei to genkai /42 E {FilGa D41 & PRI (La portée et les limites de la
théorie sur la bureaucratie de MURAMATSU) », Leviathan, n°48, mai 2011, p. 179-182.

% MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu gata..., op. cit., p. 5.

! MURAMATSU parlait de gyaku kiné WHEHE, ce que I’on pourrait traduire par « éléments contre-productifs ».
MURAMATSU Michio, Nihon no gyései — katsudogata kanryé no henbo H K DFTE—IH BRI E (DO ZEF,
(L’administration japonaise : la transformation des hauts fonctionnaires proactifs), Tokyo, Chiiko shinsha, 1994,
p.S.

2 Parmi ceux-ci, on peut évoquer le fameux scandale Recruit qui a éclaté en 1988 et qui mélait de nombreux
parlementaires et plusieurs hauts fonctionnaires. On peut citer le scandale révélé en 1995 qui impliquait le MOF,
ainsi que le MAFF, concernant le rachat a I’aide de fonds publics de créances douteuses appartenant a des
organismes financiers spécialisés dans le prét immobilier (jiitaku kin.yii senmon gaisha {£E4FEFAS ou
plus communément jizsen f£5). On peut également évoquer le scandale des transfusions de sang contaminé par
le VIH survenu a la fin des années 1980, et particulierement médiatisé a partir de 1995 lors des proces en
premiére instance, dans lesquels la responsabilité du ministere de la Santé (koseisho [EAE) a été largement
mise en cause.

% Les auteurs partagent largement cette analyse, nonobstant leur appartenance 2 un courant plutdt qu’a un autre.
Voir par exemple, Ibid., p. 6 ; YAMAGUCHI Jird, « Ushinawareta jii nen to gydseigaku no sekinin Js 417z 4
EATEUF O EAT: (La décennie perdue et la responsabilité de la science administrative) », Nenpo gyosei kenkyii,
n°36, mai 2001, p. 128-129.

% NAKAMICHI Minoru, « Gendai nihon ni okeru seisaku katei to seikan kankei..., op. cit., p. 156.
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N

C’est approximativement a partir de cette période que se développa au Japon une
rhétorique particulierement hostile aux fonctionnaires”. Certes, les administrations publiques
japonaises n’étaient a 1’époque pas les seules 2 recevoir des critiques de toutes parts. A ce
sujet, Paul du GAY mit en évidence la progression d’une tendance plus globale qu’il nomma
« Bureau Critique », notamment dans les discours managériaux portés par le courant de la
Nouvelle gestion publique (NGP, New Public Management) et dirigés contre les Etats
providence jugés inefficients”. Mais la violence et la répétition des attaques subies par la
haute administration japonaise dépassa parfois le cadre de la simple critique, certains médias
et hommes politiques se livrant quelques fois a un véritable «lynchage des hauts
fonctionnaires » (kanryd basshingu BN 3 7 ou kanryé tataki B A1 %), Le role
des médias dans le développement de cette tendance fut central, ces derniers relayant un
discours d’autant plus séduisant et convaincant que les scandales évoqués ci-dessus, bien que
n’impliquant en réalit¢é qu’une partie de la haute administration, venaient parfaitement

. ‘s 4 8
illustrer les reproches formulés 2 son égard””.

Cette attaque en regle de la haute administration présentait en fait un avantage de taille
pour les hommes politiques ; elle permettait aux parlementaires de la majorité de se
dédouaner d’une partie de leur responsabilité en rejetant la faute sur les hauts fonctionnaires,
alors méme que leur formation politique était aux rénes du pouvoir depuis plus de 35 années
(Christopher HOOD parle de blame avoidance)’. 11 était alors préférable que le PLD passe aux
yeux du citoyen pour un parti qui avait échoué a discipliner son administration, plutdt que
pour un co-responsable de la situation (notamment économique) dans laquelle le Japon était
plongé. D’une maniere plus fondamentale, Luc ROUBAN explique que le recours a la figure

technocratique comme source de tous les maux, permet de « donner a contrario un visage au

% A noter toutefois que cette rhétorique n’était pas tout 2 fait nouvelle. Guy FAURE note ainsi que TANAKA
Kakuei, Premier ministre japonais de 1972 a 1974, dénoncait déja a son époque la bureaucratie, renforcant
d’autant sa popularité. Dans les années 1980, le Premier ministre NAKASONE Yasuhiro (1982-1987) avait lui
aussi développé un discours hostile a la bureaucratie. FAURE Guy, « Le Japon, "empire bureaucratique” ? », op.
cit., p. 168-169, 172.

% Voir GAY Paul du, In Praise of Bureaucracy: Weber — Organization — Ethics, Londres, SAGE Publications,
2000, p. 61-95.

%7 Jean-Marie BOUISSOU parle de « flagellation » de 1’administration. BOUISSOU Jean-Marie, Quand les sumos
apprennent a danser, Paris, Fayard, 2003, p. 254-258.

% Les attaques visant la haute fonction publique atteignirent leur paroxysme lors de 1’arrivée du PDJ au pouvoir
(2009), mais s’apaiserent pas la suite. Il est tres probable que les dysfonctionnements occasionnés par I’éviction
des hauts fonctionnaires du milieu décisionnel central sous certains gouvernements PDJ, aient provoqué une
sorte de prise de conscience collective quant aux risques d’une analyse trop binaire des relations politico-
administratives.

% Voir par exemple MURAMATSU Michio, « Komuin no seijiteki chiritsusei /3% B O BiRH P2 (La
neutralité politique des fonctionnaires) », dans MURAMATSU Michio (dir.), Saishin komuin seido kaikaku 5% IR/
¥ B FE 2 ¥ (Les dernieres réformes de la fonction publique), Tokyd, Gakuyd shobd, 2012, p. 89.
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pouvoir politique tel qu’il doit étre ». Il détaille ce processus d’identification par la distinction

ainsi :

Lorsque la these de la technocratie réapparait, on doit donc s’interroger sur les nécessités
de I’opération, sur sa justification profonde, car il s’agit bien de désigner un nouvel
ennemi, d’imposer une figure antipolitique, un Antéchrist nucléaire se protégeant derriere
des barrieres de béton et d’acier. L’imagerie populaire vient a la rescousse du bon pere
des peuples pour stigmatiser un pouvoir lointain (car le politique est supposé étre proche),
indifférent (le politique est humain, il a des enfants), efficace mais impitoyable (le
politique cafouille mais il est si gentil), ou inefficace et péremptoire (le politique est un
homme de terrain, ce n’est pas un petit marquis) [...]. Parler de technocrate, c’est donc
boucler sur lui-méme un monde justifié et légitime, célébrer la communion de la classe
politique et du peuple dans une méme crainte et un méme devoir de salut public. La
politique moderne ne pourrait pas survivre sans ce travail incessant de démarquage. Elle
reste néanmoins liée a la nécessité de désigner un ennemi, comme I’a si bien soutenu Carl
Schmitt. Cet ennemi, depuis la fin de la seconde guerre mondiale, est surtout celui de
I’intérieur. [...] Le processus d’imputation fonctionne mieux lorsqu’on identifie un
groupe humain censé développer son pouvoir dans I’ombre au détour d’une solidarité
sans faille aux desseins tortueux. On entend ainsi Alain Madelin évoquer, en mai 1997, le
fait que si I'Italie a la maffia et I’Irlande I'IRA, la France, elle, a I’ENA'®,

ROUBAN remarque ensuite que « [l]’argument technocrate réapparait chaque fois qu’une
crise de volontarisme politique traverse le pays »'*' et que «[l]a thése de la technocratie
envahissante est devenue I’expression d’une ingouvernabilité générale [qui] reste donc tres
ambigué car elle est de ce fait porteuse de critiques tout a fait contradictoires, notamment en

France »'°>. 1l précise :

Les technocrates sont ainsi tout-puissants, décidant du sort collectif dans I’ombre recluse
de leurs bureaux, mais sont en réalité impuissants devant 1’évolution internationale ou la
mise en place de nouvelles logiques économique. Arrogants, définissant les solutions sans
poser les probleémes, ils mettent en place des usines a gaz organisationnelles ou politiques.
Mais en méme temps, ils simplifient les enjeux et les réduisant a leurs représentations,
alors que la société est plus complexe qu’autrefois. Enfermés dans leur petit monde
hexagonal, ils ne savent pas qu’il existe d’autres univers, bien qu’ils fassent le jeu de la
mondialisation et s’inscrivent dans des réseaux européens tentaculaires. Un technocrate

. . - 103
peut toujours en cacher un autre. La paranoia a encore de beaux jours devant elle .

Bien que ces réflexions portent sur le cas francais, elles s’appliquent étonnement bien a la

situation japonaise. A partir des années 1990, la nécessité de remodeler le processus

100 RoUBAN Luc, La fin des technocrates ?, Paris, Presses de Science po, 1998, p. 12-13.
101 7.
Ibid., p. 15.
12 1bid., p. 20-21.
19 1bid., p. 22.
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décisionnel, notamment par le biais d’une redéfinition des rapports politico-administratifs'*,

fut largement mise en avant par les milieux universitaires'®, les responsables politiques, les
think tanks'®, mais également par les médias et I’opinion publique en générallm. Ainsi, tandis
que les débats relatifs a la nature des rapports entre €lus et hauts fonctionnaires étaient
jusqu’alors principalement circonscrits aux cercles universitaires, leur importante
médiatisation au cours des années 1990 participa grandement a leur appropriation par le
public. 1l n’existe a notre connaissance aucun pays dans lequel cette question fut a ce point
discutée et connue du grand public, occupant depuis deux décennies et de facon quasi
continue, une place aussi centrale dans I’agenda politique. Cependant, si la nécessité de
redéfinir les rapports de force dans le processus décisionnel semblait faire I’unanimité, ce que
cette redéfinition signifiait concreétement était en général plutdt flou, et les discours

contenaient parfois en eux leurs propres contradictions.

2. Les réformes politico-administratives : renforcement des moyens de contrdle sur
Uadministration pour une action politigue plus audacieuse et efficace

Dans un tel contexte ou 1I’administration se voyait fustigée de toutes parts, accusée de
constituer un « filtre » responsable de I’incapacité des gouvernements a mettre en ceuvre des
politiques publiques audacieuses'”, les réformes institutionnelles envisagées a partir de la
seconde moitié des années 1990 visaient toutes, de facons certes vari€es, a renforcer la
capacité des responsables politiques a contrdler leurs administrations. Ces réformes
s’appuyaient ainsi largement sur le courant de pensée de la NGP qui se diffusait, a des degrés

et selon des modalités différentes, dans la plupart des pays développés. Parmi toutes les

1% Mais également par la redéfinition des rapports entre le gouvernement et le parti majoritaire.

193 A Ce sujet voir YAMAGUCHI Jird, « Ushinawareta jii nen to gydseigaku no sekinin..., op. cit., p. 124-133.

1% par exemple I’assemblée populaire pour un nouveau Japon (le comité du 21°™ siecle) (atarashii nihon o
tsukuru kokumin kaigi — 21 seiki rinché # L\ H AR % % [E R235%) qui fut I'un des think tanks les plus actifs.
Voir les propositions formulées le 8 novembre 2001 intitulées : « Propositions pour une réforme de la structure
politique soutenant le leadership primo-ministériel (shusho shudo o sasaeru seiji kozo kaikaku ni kansuru teigen
EHTE A ¥ 2 5 BUGHEE W EICBI 3 5 3) ». Disponible a I’adresse suivante [consultée le 17 septembre
2015] : http://www.sec].ip/pdf/20011108-1.pdf.

"7 Dans un sondage réalisé le 5 juin 1994 par le quotidien Yomiuri Shinbun, 80% des personnes interrogées
estimaient que 1’administration devait étre réformée. Les trois éléments les plus souvent associés a 1’image des
bureaucrates étaient le pantouflage, la collusion avec les entreprises et les privileges. Voir BOUISSOU Jean-Marie,
« Décomposition et recomposition politique : entre "rien n’a changé" et "tout est possible" », Pouvoirs, n°71,
novembre 1994, p. 41.

198 I a formule reprise de BEZES Philippe, « Le renouveau du contrdle des bureaucraties. L’impact du New Public
Management », Informations sociales, n°126, juin 2005, p. 30.

34




109 c’est

mesures préconisées par la NGP — dont la cohérence a plusieurs fois été contestée
assurément celle visant a réaffirmer la primauté des élus sur les fonctionnaires qui eut le plus

c 110
d’écho au Japon .

Ces réformes politico-administratives, en renforcant par des modifications
institutionnelles la position des €lus dans le milieu décisionnel central, devait en principe
permettre au gouvernement de réaliser des politiques publiques considérées comme
nécessaires a la sortie de crise, mais sacrifiant certains intéréts sectoriels. Le principe de
subordination de 1’acteur administratif a 1’acteur politique devait étre réaffirmé, et une
nouvelle répartition des taches entre ces derniers devait étre opérée. En cas de conflit, le
gouvernement était censé avoir les moyens de passer outre les résistances des autres acteurs,
et notamment de celles attribuées aux fonctionnaires. Ces réformes des institutions visaient en
somme a sortir de l’incrémentalisme (qui était percu comme un probleme), voire de

I’immobilisme de I’action publique.

IIl. Problématique, hypotheses et cadre théorique

A. Quels sont les transformations observables ?

Aujourd’hui, pres de deux décennies ont passé depuis 1’élaboration et I’entrée en vigueur
de ces réformes. Une premiere question se pose alors a nous : a-t-on assisté au cours de cette
période a une reconfiguration des roles et de la relation entre les acteurs administratifs et

politiques au sein du milieu décisionnel central ?

Il ne s’agit pas ici de reprendre la grille de lecture simpliste et quelque peu manichéenne,
qui oppose les élus aux hauts fonctionnaires et vise a définir lequel de ces deux types
d’acteurs gouverne, ou pour le moins, a ’ascendant sur I’autre. S’il est une opposition qui

nous semble davantage pertinente pour décrypter les évolutions du milieu décisionnel au

19 Voir par exemple Ibid., p. 27-26 ; HooD Christopher, « Contemporary Public Management: A New Global
Paradigm? », Public Policy and Administration, vol. 10, n°2, juin 1995, p. 104-117 ; SULEIMAN Ezra N.,
Dismantling Democratic States (2003), New York, Princeton University Press, nouvelle édition, 2013, p. 124,
191-194.

107 4 notion de « redevabilité » (accountability), celle de transparence administrative, les outils managériaux
(évaluation des personnels, fixation d’objectifs, recrutement dans le secteur privé), et dans une certaine mesure la
séparation entre les administrations de conception et de pilotage et les administrations d’exécution, furent
également insérés dans le systeme politico-administratif japonais. Il est cependant l1a encore possible de voir dans
tous ces éléments des modalités de contrdle de 1’administration par le pouvoir politique. BEZES Philippe, « Le
renouveau du contrdle des bureaucraties..., op. cit., p. 29-30.
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cours de la période étudiée, c’est celle existant entre le centre et la périphérie, entre le global
et le sectoriel. Autrement dit, on assiste moins a des oppositions entre la sphere politique et la
sphere administrative, qu’entre un groupe d’élus et fonctionnaires intégrés au premier cercle
du milieu décisionnel central et un autre groupe d’élus et de fonctionnaires faisant partie du
deuxieme cercle. Nous verrons d’ailleurs qu’en ce qui concerne la conception des politiques
publiques, le rééquilibrage du rapport de force entre périphérie et centre au profit de ce
dernier, constituait le véritable objectif sous-jacent des réformes institutionnelles Hr
Malheureusement, dans le contexte évoqué précédemment, cet objectif a bien souvent été
présenté comme celui d’un renforcement des responsables politiques vis-a-vis des hauts

fonctionnaires, condamnant certaines mesures a s’attaquer aux mauvais problemes.

Ces précisions apportées, il convient a présent de donner une réponse générale a notre
premiere interrogation. Dans ce travail, nous nous accordons avec la doctrine — laquelle est
quasi-unanime a ce sujet — pour considérer qu’il y a bien eu une reconfiguration des relations
politico-administratives dans un contexte de concentration du pouvoir décisionnel autour du
Cabinet et de ses organes de soutien. Il est cependant assez délicat de prouver I’existence de
telles mutations, dans la mesure ou il existe autant de processus décisionnels qu’il existe de
secteurs de politiques publiques et de projets de loi. L’influence des élus et des hauts
fonctionnaires (pour ne citer qu’eux) sur le contenu des politiques publiques peut en effet
grandement varier selon plusieurs parametres, comme par exemple le domaine, la technicité,
ou encore la visibilité médiatique des projets concernés''%. Nous ne pouvons toutefois nous
lancer dans une large entreprise d’études de cas dont la représentativité ne dépasserait guere
leurs secteurs d’appartenance. Nous faisons donc ici le choix de nous concentrer sur la
capacité globale des gouvernements postérieurs a I’entrée en vigueur des réformes, a formuler

de grandes orientations politiques et a les répercuter sur le budget113 .

""" Nous parlons de la conception des politiques publiques en opposition a I’exécution des politiques publiques
qui, on le verra également, fut au contraire décentralisée dans des entités administratives plus autonomes,
conformément aux préconisations de la NGP.

"2 Depuis que les sciences politiques produisent de nombreux travaux d’analyse de politiques publiques diverses,
cette affirmation se pose encore plus comme une évidence. Ces multiples travaux montrent par ailleurs que pour
une méme politique publique, I'influence des acteurs varient grandement en fonction des étapes de son
élaboration (mise a 1’agenda, mise en ceuvre, évaluation,...). A titre d’exemple, John CAMPBELL et Ethan
SCHEINER identifient cinq grands types de processus décisionnels sous le « systeéme de 1955 ». CAMPBELL John
C., SCHEINER Ethan, « Fragmentation and Power: Reconceptualizing Policy Making under Japan’s 1955 System
», Japanese Journal of Political Science, n°9, avril 2008, p. 95-96.

'3 Le processus d’élaboration du budget a notamment pour avantage d’étre récurrent (il se déroule chaque année
a la méme période), de suivre des regles procédurales relativement figées et de présenter des données aisément
quantifiables, rendant plus facile 1’appréhension d’évolutions et les comparaisons. En outre, la maitrise de la
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B. Quel role ont joué les réformes sur ces transformations ?

Bien que nous relevions ainsi de nombreuses transformations au niveau des stratégies
adoptées par les acteurs, des rapports de force, ou encore de la répartition des taches entre élus
et fonctionnaires, nous constatons également la subsistance d’anciennes logiques et
d’anciennes dynamiques. Comme pour toute analyse consistant en 1’observation d’une
période donnée, les résultats montrent un ensemble de ruptures et de continuités. Mais notre
étude se propose d’aller au-dela d’un simple bilan qui releverait les succes et les échecs des
réformes institutionnelles et qui s’acheéverait bien commodément sur une conclusion attestant
de résultats en demi-teinte, d’objectifs partiellement atteints. La deuxieme grande
interrogation que nous devons ainsi nous poser est la suivante : dans quelle mesure peut-on
attester que les éléments de rupture et de continuité observés a divers niveaux dépendent des
réformes institutionnelles précédemment évoquées ? De facon somme toute assez classique,
nous souhaitons ici questionner la relation de causalité entre les réformes et les évolutions

relevées.

D’une maniere générale, nous constatons dans notre étude que ces réformes ont bien
souvent constitué une condition nécessaire a I’émergence des changements, sans toutefois que
I’on puisse y voir une condition suffisante. Comme le prévoit I’institutionnalisme du choix
rationnel (Rational Choice Institutionalism), la mise en place d’un nouveau cadre
institutionnel a bel et bien contraint les acteurs a adopter des comportements différents.
L hypothese alors émise est que les acteurs rationnels ont modifié leurs stratégies dans le but
de poursuivre leurs intéréts selon des modalités plus adaptées aux nouvelles regles du jeu.
Nous remarquons cependant qu’un certain nombre de mutations ont débuté alors méme que
ces réformes n’étaient pas encore entrées en vigueur. A 1’inverse, nous constatons que des
logiques antérieures aux réformes ont persisté. Plus intéressant encore, nous avons pu voir
certaines stratégies qui avaient été temporairement délaissées, €tre a nouveau adoptées
quelques temps plus tard. Cela nous amene alors — a I'instar de nombreux chercheurs avant

nous''* — 4 envisager d’autres variables explicatives complémentaires.

répartition des ressources entre les différents postes budgétaires est fondamentale en ce qu’elle est souvent un
prérequis a la mise en place d’un nouveau programme politique.

""* En mai 2001, le politiste YAMAGUCHI Jird considérait que les chercheurs en science administrative portaient
une part de responsabilité vis-a-vis de la « décennie perdue » (les années 1990), dans la mesure ou ils n’avaient
pas su nuancer les propos excessivement simplificateurs qui étaient relayés dans I’opinion publique, et qui
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C. L’importance des idées

Tout d'abord, nous pensons qu'au-dela des changements institutionnels, nous devons
porter une attention toute particuliere aux évolutions des idées partagées par les différents
acteurs évoluant dans le systeme politique (les élus, les hauts fonctionnaires et méme les
citoyens dans une certaine mesure). Loin d’étre anecdotiques, nous estimons que les
variations perceptibles a ce niveau possédent une véritable influence sur les stratégies
adoptées par les acteurs et sur les institutions. Nous nous inspirons ici grandement du courant
de Dinstitutionnalisme constructiviste (Constructivist Institutionalism)'", qui considere que
les idées, constructions mentales et sociales, peuvent constituer en elles-mémes de véritables
institutions. Elles contraignent les comportements et les pratiques des acteurs et peuvent étre a
I’origine des évolutions des cadres institutionnel et normatif. La position constructiviste, que
nous partageons, tend a affirmer que les acteurs ne déterminent pas leurs comportements et
stratégies en fonction de leurs intéréts, mais en fonction de la perception qu’ils ont de ces

intéréts, a travers des « filtres cognitifs »116,

Ce courant insiste sur le fait que les crises peuvent déclencher des transformations
majeures dans les consciences des acteurs, amenant parfois ces derniers a opérer un
changement de paradigme, et ainsi ajuster leurs comportements et les institutions en place'"’.
Les crises économique, politique et morale que le Japon connut dans les années 1990, de

méme que les nombreux débats qui en découlerent, nous semblent avoir précisément eu cet

promettaient que des changements radicaux interviendraient presque automatiquement du fait de I’introduction
de réformes institutionnelles inspirées de modeles étrangers. YAMAGUCHI Jird, « Ushinawareta ji nen to
gyoseigaku no sekinin..., op. cit., p. 130-132.

"3 L a naissance de Iinstitutionnalisme constructiviste est encore relativement récente en science politique, et est
davantage utilisée dans le domaine des relations internationales. Cet institutionnalisme découlerait selon Colin
HAY, de l’institutionnalisme historique (Historical Institutionalism) et se distinguerait, malgré 1’importance
qu’ils accordent tous deux a la «dimension cognitive » de 'impact des institutions, de I’institutionnalisme
sociologique (Sociological Institutionalism). HAY Colin, « Constructivist Institutionalism », RHODES R. A. W.,
BINDER Sarah A., ROCKMAN Bert A. (dir.), The Oxford Handbook of Political Institutions, New York, Oxford
University Press, 2008, p. 57, 66.

" « Actors appropriate strategically a world replete with intuitions and ideas about institutions. Their
perceptions about what is feasible, legitimate, possible, and desirable are shaped both by the institutional
environment in which they find themselves and by existing policy paradigms and world-views. It is through such
cognitive filters that strategic conduct is conceptualized and ultimately assessed. », « [...] it is actor’s material
interests rather than their perceptions of those interests that are assumed the key determinants of their behaviour.
Though convenient and parsimonious, this is unrealistic — and this is the constructivists’ point ». Cette position
critique ici trés nettement le postulat de I’institutionnalisme du choix rationnel. Ibid., p. 65, 69.

"7 Colin HAY précise d’ailleurs a ce propos : « I is not that ideas matter more in time of crisis, so much that new
ideas do and that we are particularly interested in their impact. Once crisis is resolved and new paradigm
installed, the ideas actors hold may become internalized and unquestioned once again, but this does not mean
that they cease to affect their behaviour. » Ibid., p. 66, 70. Citation p. 70.
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effet. C’est ainsi que la prise de conscience collective des problemes li€s aux institutions et
aux pratiques, notamment leur inadaptation au nouvel environnement, déboucherent sur
plusieurs réformes politico-administratives. Toutefois, nombre d’entre elles consistaient a
instaurer des mécanismes incitatifs, créant et supprimant certains outils a disposition des
différents acteurs (postes, organes, procédures,...). Aussi, les fruits de ces réformes
dépendirent en grande partie de la compréhension et de 1’utilisation de ces mécanismes par les

118
acteurs .

Certains responsables politiques furent par exemple bien plus volontaires que d’autres
dans 1’usage de ces nouveaux organes, postes et procédures, permettant alors aux réformes de
produire les effets escomptés. Cependant, celles-ci apparurent €tre bien moins efficaces
lorsque les outils qu’elles proposaient n’étaient pas autant sollicités'"’. Bien que cela ne soit
pas ais€ a démontrer de par leur nature abstraite et subjective, nous pensons que s’intéresser a
I’évolution des mentalités des acteurs pourrait constituer une piste pour comprendre, au moins
partiellement, le temps de latence entre I’entrée en vigueur de certaines réformes et la
manifestation de leurs premiers effets. Bien entendu, les idées et perceptions des institutions
par les acteurs ne constituent pas la seule variable explicative du changement — ou de la

continuité — d’un comportement' >’

'8 C’est ce que TANAKA Kazuaki exprimait au sujet de la réforme administrative de HASHIMOTO : {i] £ ¥ & K
G172 2 &1F. WINTHIERGA L < Th . WHEOBRE TR - TWEM A S 7220 T dediz 22 5720
LW\WH Z L TH5D (Le plus important 2 comprendre, c’est que méme si les institutions sont bonnes, tant
qu’elles ne sont pas utilisées comme la réforme le prévoit, celle-ci ne portera pas ses fruits). Il reprenait ainsi les
propos du Premier ministre HASHIMOTO Ryiitard qui avait dit : {TEELES#ITK D722, S E S
WE IR E 572 D72 (La commission pour la réforme administrative a achevé sa tiche, mais c’est vraiment
maintenant que commence la réforme). OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiio shocho kaikaku..., op. cit., p. 26-
27.

" On peut évoquer I'utilisation par le Premier ministre KOIZUMI du comité consultatif pour les politiques
économiques et les finances publiques (CCPEFP, keizai zaisei shimon kaigi #%35 M BGERH2338) et de son
pouvoir d’initiative des projets de loi (hatsugiken 3&i5HE) — organe et procédure instaurés par la réforme
administrative de HASHIMOTO — qui lui permirent d’assoir son leadership lors de 1’élaboration du budget et de
plusieurs politiques publiques. Cette utilisation du CCPEFP trancha complétement avec celle qui eut lieu sous
les Cabinets MORI, ABE I, FUKUDA et ASO (les trois derniers étant pourtant postérieurs au gouvernement
Koizumr). On peut également citer le recours actif aux postes de vice-ministres et conseillers politiques,
intervenant pres de dix ans apres leur création, par les gouvernements PDJ de HATOYAMA et KAN. De méme,
I’introduction en 2014 d’un poste d’assistant ministériel (daijin hosakan KFEA#i{%F ) ne semble pour I’instant
pas avoir intéressé les ministres pourtant destinataires de la réforme, puisqu’en juin 2015, seules sept
nominations avaient eu lieu.

120 Nous partageons ici completement I’avis de Colin HAY : « For rather than demonstrating that structural
prerequisites cannot inform a credible account of institutional change, constructivist institutionalism is perhaps
better seen as demonstrating that alternative and compelling accounts can be constructed that do not restrict
themselves to such material factors. [...] Ideational factors certainly need to be given greater attention, but
surely not at the expense of all other variables ». HAY Colin, « Constructivist Institutionalism », op. cit., p. 72.
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D. Le « poids du passé »

Nous devons également prendre en compte d'autres facteurs, plus concrets, qui expliquent
davantage les raisons de la subsistance de certaines pratiques que les réformes étaient censées
invalider. Leur étude permet notamment de mieux mesurer la difficulté qu'il y a a réformer un
systeme, dont chaque institution (entendue au sens large) semble soutenir les autres, en se
renforcant mutuellement (on parle de complémentarité institutionnelle, institutional
complementarity). Les institutions et stratégies qui se sont élaborées dans le temps, selon une
certaine cohérence, conferent alors une sorte d'inertie au systeme dans son ensemble. Afin de
mettre en évidence ces mécanismes que 1'on assimile généralement au poids du passé et de la
tradition sur les comportements adoptés par les acteurs, nous employons les outils d’analyses
dégagés par 'institutionnalisme historique et tirés de la théorie de la dépendance au sentier

(path dependence) 121

. Nous utilisons ainsi le concept de séquencage (sequencing), pour
mieux comprendre en quoi la survenance d'événements ou des choix opérés plus tot dans le
temps, définissent parfois 1'éventail d'options disponibles par la suite pour les acteurs. Nous
faisons ainsi appel aux autres notions complémentaires dégagées par cet institutionnalisme
historique tels que les retours positifs (positive feedbacks) et les rendements croissants
(increasing returns), selon lesquels une stratégie qui porte ses fruits a un instant «t »,
encourage généralement les acteurs a persister dans cette voie et amene les autres a imiter ces
derniers'?. Cela déclenche alors parfois un cercle vertueux dans lequel la stratégie adoptée
tend a devenir de plus en plus payante et s’impose comme une évidence, quand bien méme
une stratégie plus adaptée apparaitrait entre temps. Parfois, les acteurs sont tellement engagés
dans un modele de fonctionnement, qu’il leur serait trop cofiteux et trop risqué de changer
leurs comportements, créant ainsi un effet de verrouillage (lock-in effect). Mais parfois, les
limites d’une stratégie ou d’une institution sont si criantes qu’il leur devient nécessaire d’en
changer. C’est ce que I’on appelle le tournant critique (critical juncture) 13 Cest tres
certainement a un tel tournant critique que I’on assista au Japon a la fin des années 1990 et au

début des années 2000 concernant son systeme politico-administratif.

"2! Pour une bréve présentation de ce courant et de la théorie de la dépendance au sentier, voir BOUSSAGUET
Laurie, et al., Dictionnaire des politiques publiques, op. cit., p. 384-391.

22 La notion inverse de retours négatifs (negative feedbacks) existe également et est sollicitée 2 plusieurs
occasions dans cette étude.

123 Voir notamment PIERSON Paul, Politics in Time: History, Institutions, and Social Analysis, New York,
Princeton University Press, 2004, 1-53 ; KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s...,
op. cit., p. 25-28.
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E. La complémentarité des approches

124 (du choix rationnel, historique

Loin de considérer que ces différents institutionnalismes
et constructiviste) s’opposent, nous nous accordons au contraire avec Peter A. HALL et
Rosemary C. R. TAYLOR et les partisans de I’approche dite des « trois I » (intéréts, institutions,
idées) pour affirmer qu'ils gagneraient 2 étre utilisés de maniere complémentaire'”. Les
facteurs mis en avant par I’un permettent parfois de nuancer le modele dégagé par I’autre,
sans pour autant remettre completement en question sa validité. Nous avons ainsi fait le choix
de nous appuyer sur les outils théoriques de ces différentes approches et d’en combiner les
points forts pour mieux expliquer les subtilités des changements survenus dans le systeéme
politico-administratif a partir des années 1990. Nous estimons par ailleurs que notre objet
d’étude nécessite tout particulierement de faire preuve de tempérance afin d’éviter certains
écueils. Nous rejetons ainsi autant les déclarations de certains promoteurs des réformes
institutionnelles, qui annongaient une transformation complete et absolue du paysage politico-
administratif japonais, que celles des observateurs qui par la suite, et par effet de balancier,
ont considéré que rien n’avait changé. De méme, nous avons pu constater que la rhétorique
diabolisant la haute fonction publique et celle surévaluant 1’efficacité d’un processus
décisionnel descendant (fop down) dirigé par les responsables politiques, avaient conduit ces

derniers a formuler un diagnostic erroné, condamnant certaines réformes a traiter les mauvais

probleémes.

IV.  Sources mobilisées

Afin de répondre aux interrogations qui font 1’objet de ce travail doctoral, nous nous
appuyons sur des sources de diverses natures, rédigées en grande partie en langue japonaise,
mais aussi en langue anglaise et francaise. Bien que cette étude ne s’inscrive pas dans une
démarche comparative a proprement parler, le recours a des sources occidentales décrivant

des systémes politico-administratifs divergeant du modele nippon, rend possible la mise en

124 On parle plus précisément de « néo-institutionnalismes ».

' Voila déja vingt ans que HALL et TAYLOR invitaient 2 un décloisonnement des différents néo-
institutionnalismes dans un article devenu classique. Voir HALL Peter A., TAYLOR Rosemary C. R., « La science
politique et les trois néo-institutionnalismes », Revue frangaise de science politique, vol. 47, n°3-4, 1997, p. 469-
496. Dix années plus tard, Yves SUREL et Bruno PALIER apportaient des pistes pour analyser les politiques
publiques selon une approche combinant les différentes tendances dégagées par les trois néo-institutionnalismes.
Voir PALIER Bruno, SUREL Yves, « Les "trois I" et I’analyse de I’Etat en action », Revue frangaise de science
politique, vol. 55, janvier 2005, p. 7-32.
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perspective de ce dernier. Cela permet en effet de constater que de nombreuses
problématiques parfois percues au Japon comme des spécificités propres a ce pays, sont en
réalité tout a fait universelles. En outre, cela permet de relativiser certaines analyses
japonaises qui consideérent parfois encore, que I'introduction de mécanismes inspirés de
modeles étrangers serait la solution aux maux du systeme politico-administratif japonais,
quand bien méme ces mécanismes recoivent de nombreuses critiques dans leurs pays

d’origine.

A. Littérature scientifique

Comme nous avons pu l’exprimer précédemment, le sujet que nous abordons est
relativement classique en sciences politique et administrative. Aussi disposons-nous d’une
abondante littérature scientifique sur laquelle nous ne pouvons faire ’impasse. Nous nous
sommes appuyés sur des travaux universitaires réalisés en langues occidentales
principalement pour les cadres théoriques qu’ils proposaient et les éléments de comparaison
qu’ils apportaient. Concernant la littérature secondaire rédigée en langue japonaise, nous nous
sommes référés a de nombreux ouvrages scientifiques et articles publiés dans des revues
spécialisées. Parmi toutes les sources que nous avons consultées pour cette étude, la littérature

scientifique japonaise est slirement celle sur laquelle nous nous sommes le plus souvent

appuyés.

B. Littérature journalistique, ouvrages de vulgarisation, et articles de presse

Nous avons également fait appel a des ouvrages au caractere plus journalistique que
scientifique. Malgré les limites que présentent ces derniers (mises en scene, exagérations,
sensationnalisme et manichéisme parfois), ils apportent en général des informations
extrémement intéressantes sur le déroulement de certaines prises de décisions en interne, sur
I’existence de tensions entre différents acteurs et institutions, ou encore sur I’état d’esprit de
certains protagonistes. Ces ouvrages, particulicrement nombreux au Japon, peuvent étre

rédigés par des journalistes, dont 1’appartenance a des clubs de presse leur assure des acces
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privilégiés aux témoignages des acteurs concernés, ou bien par des universitaires, dans une
démarche de vulgarisation. Ils peuvent encore €tre directement produits par les acteurs eux-
mémes (ministres, hauts fonctionnaires,...), qui malgré leurs biais, nous procurent des

informations de premiere main en revenant sur leurs expériences.

Outre les multiples témoignages qu’ils apportent, les articles de presse nous permettent de
mieux mesurer le traitement médiatique de certains phénomenes et de certaines réformes a des
instants précis. Les nombreux sondages d’opinion qu’ils réalisent constituent en outre des
pistes pour mieux capter I’évolution de 1’état d’esprit des citoyens autour des questions qui

nous intéressent.

C. Textes législatifs et réglementaires, rapports officiels, débats parlementaires

Faisant de 1’analyse des changements institutionnels une part importante de ce travail,
notre corpus se compose aussi naturellement de nombreux textes juridiques. En ce qui nous
concerne, ces derniers sont de nature constitutionnelle, 1égislative (c’est le cas pour I’essentiel
des textes que nous étudions), ou réglementaire. Nous nous sommes également grandement
appuyés sur de multiples rapports officiels et comptes rendus de comités divers, produits par
I’administration et généralement accessibles en ligne. Avec les débats parlementaires, cette
littérature grise constitue une source d’informations cruciales pour analyser les motivations,
I’évolution des idées des acteurs, ou encore les problématiques abordées au cours du
processus d’élaboration des réformes politico-administratives. Les livres blancs de la fonction
publique, publiés chaque année, nous ont procuré en outre de nombreuses données chiffrées

que nous utilisons dans ce travail.

D. Données chiffrées et statistiques

Afin d’étayer certains de nos propos, nous avons récolté a partir d’annuaires biannuels de
parlementaires et de hauts fonctionnaires (seikan yoran BU'E Z%), d’importantes données

quantitatives et qualitatives concernant les nominations aux postes gouvernementaux. A partir
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des sites officiels des deux chambres de la Diete et de celui dédié aux débats parlementaires,
nous avons aussi comptabilisé le nombre d’interventions orales des hauts fonctionnaires a la
Diete dans le but d’y observer certaines variations. Ces données, qui ont été pour 1’essentiel
collectées manuellement puis mises en ordre par nos soins, nous ont permis de dégager des

résultats inédits, qui tantot confirment les analyses antérieures, tantot les discutent.

E. Entretiens avec des hauts fonctionnaires

Enfin, dans le cadre de ce travail doctoral, nous avons eu 1’occasion de réaliser en France
et au Japon, cinq entretiens semi-directifs auprés de fonctionnaires d’Etat japonais. Ces
entretiens, d’'une durée variant en général entre deux heures et demie et trois heures, furent
menés aupres d’une jeune fonctionnaire, de deux cadres et de trois cadres supérieurs (deux de
ces derniers ayant occupé les fonctions les plus élevées de leur ministere). Afin de préserver
leur anonymat, il ne nous est pas possible de donner davantage de détails quant a leur
situation. Nous nous contenterons de noter que ceux-ci provenaient du ministere de
I’Education, de la culture, des sports, de la science et de la technologie (MEXT, monbu
kagakusho SCELFLF4), du ministere du Territoire, des infrastructures, des transports et du
tourisme (MLIT, kokudo kétsisho [E 1-22187%4), du MOF et de 1’ Autorité nationale du
Personnel. Bien que quantitativement limités, ces entretiens nous ont procuré des informations
de grande qualité, que seuls des personnels ayant réalisé une longue carriere dans la haute
fonction publique peuvent apporter (a propos de I’évolution de pratiques informelles au sein
des administrations, de 1’état d’esprit des agents a travers les années par exemple). Les agents
interviewés se sont tous montrés tres ouverts lors de ces entretiens, répondant bien volontiers
aux questions qui leur étaient posées, et nous n’avons ressenti qu’a de tres rares occasions de
la retenue de leur part. Ces entretiens nous ont été extrémement utiles pour vérifier la véracité
de certaines affirmations présentes dans la littérature scientifique et dans la presse, pour
confronter les différents témoignages de hauts fonctionnaires sur certains sujets, et pour
conforter certaines de nos intuitions. Trois de ces entretiens ont €té enregistrés, les autres

interviewés ayant préféré s’assurer une confidentialité absolue.

Outre ces entretiens, nous avons pu échanger a de diverses occasions mais de facon plus

informelle, avec d’autres fonctionnaires notamment issus du ministere des Affaires étrangeres
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(MOFA, gaimusho #+¥%5%4), du ministere de I’Economie, du commerce et de I’industrie

(METI, keizai sangyosho %75 FEZE4E), du ministére des Affaires générales (MIC, somusho

\'/A?

K 1548), du MOF, ou encore de 1’agence nationale de Police (keisatsucho Z23T).

A notre grand regret, les deux hommes politiques du PDJ (un membre de la Chambre des
représentants et un membre de la Chambre des conseillers) avec lesquels nous devions nous
entretenir n’ont pas pu se libérer a la date initialement envisagée, et il ne nous fut possible par

la suite que de converser avec ’un d’entre eux et seulement de facon informelle.

V. Structure de la thése

Notre étude se structure autour de six chapitres. Le premier vise tout particulierement a
introduire les différents éléments théoriques qui ont été dégagés par la doctrine concernant
I’étude des relations politico-administratives. La présentation de ces réflexions offre en effet

une meilleure compréhension des enjeux et sert de cadre aux développements postérieurs.

Le deuxieme chapitre est consacré a la réforme des administrations centrales, et
notamment a la reconfiguration de ces dernieres en 2001. Nous revenons sur l'objectif
fondamental de cette réforme : endiguer le probleme de la représentation extrémement
fragmentée des intéréts dans le systeme politico-administratif japonais. La réduction du
nombre de ministeres, la recentralisation et le renforcement des moyens de gouvernement
dans le Cabinet et ses organes de soutien, devaient en effet permettre de voir émerger des
politiques globales et cohérentes, que la compartimentation de l'appareil administratif rendait
jusque-la difficile. En réalité, il semble que ce soit davantage l'incapacité et 1'absence de
volonté chez les responsables politiques de réaliser la synthese des intéréts sectoriels de la
société, qui aient constitué le plus gros obstacle a I’avénement de telles politiques. En outre,
nous insistons dans ce chapitre sur le fait que sans mécanismes de coordination, la
concentration des pouvoirs dans un organe ne conduit qu'a son hypertrophie, sa congestion, et

finalement, a l'inefficacité de son action.

Le troisitme chapitre consiste en une analyse des réformes visant au renforcement des
équipes ministérielles. L’objectif était 1a encore de permettre aux responsables politiques de

mieux controler leurs administrations et de pouvoir faire preuve de leadership. Nous nous
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penchons dans ce chapitre sur I'utilisation concrete de cette réforme au cours des quinze
dernieres années, en analysant notamment 1’évolution des profils de parlementaires nommés
aux postes de vice-ministres créés en 2001. Nous abordons également dans ce chapitre les
mesures relatives a la redynamisation de I’organe législatif, et plus particulicrement a celles
visant a réduire le nombre d’interventions orales des hauts fonctionnaires lors des débats
parlementaires. Ces analyses nous montrent que les évolutions des pratiques dépendent plus

souvent de la volonté des acteurs d’en changer, que des modifications institutionnelles.

Le quatrieme chapitre traite des réformes de la gestion des ressources humaines (GRH) de
la FPE. Nous abordons plus particulierement les mesures liées a la mobilité interministérielle
des personnels, au renforcement de I’expertise de ces derniers et a la diversification de leurs
modes de recrutement, dans le sens d’une ouverture de la FPE au secteur privé. Nous relevons
le paradoxe d’une FPE qui, inspirée par les recommandations de la NGP, cherche a la fois a
former des cadres supérieurs généralistes capables de s’élever au-dessus des intéréts sectoriels
de leurs ministeres, et a la fois a en faire des experts de leurs domaines. Nous abordons
ensuite la délicate question de la centralisation de la GRH des cadres supérieurs dans le
Cabinet, et celle de la mainmise des responsables politiques sur les nominations des hauts

fonctionnaires.

Le cinquieme chapitre analyse le gouvernement de Ko1zumi Jun.ichird (2001-2006) qui
apparut peu de temps apres I'entrée en vigueur des réformes politico-administratives. La
doctrine considere généralement que celui-ci a déployé un leadership particulicrement fort,
dont I’adoption de réformes structurelles contestées en serait la preuve (la privatisation de la
Poste notamment). Nous analysons le rdle qu’ont pu jouer les réformes institutionnelles
étudiées dans les chapitres précédents dans 1’avenement d’un tel pouvoir, et dégageons les
différents facteurs a insérer dans I’équation. Nous pensons en effet que les changements
institutionnels n’ont été qu’un point de départ, essentiel certes, aux transformations observées

sous ce gouvernement.

Le sixieme et dernier chapitre consiste lui, en une étude des trois gouvernements PDJ
apparus successivement entre 2009 et 2012. Nous revenons sur leurs tentatives de redéfinir les
rapports entre responsables politiques et hauts fonctionnaires, ainsi que sur leurs nombreuses
expérimentations institutionnelles. L’analyse minutieuse des lacunes et échecs de ces
gouvernements apporte des informations extrémement intéressantes pour la science politique.

Cette expérience illustre a notre avis parfaitement le fait que les idées et les symboles jouent
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un role essentiel sur les comportements des acteurs politiques. En outre, elle montre qu’une
conception caricaturale des rapports politico-administratifs et que la croyance en une
omnipotence des institutions, conduit inévitablement a 1’échec une fois confrontées aux
réalités. A plusieurs titres, les expériences des gouvernements PDJ semblent 2 elles-seules
incarner le propos central de notre travail, et closent selon nous un chapitre de la politique

japonaise.
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CHAPITREIL. ETUDE DES RELATIONS POLITICO-ADMINISTRATIVES : LES APPORTS
THEORIQUES DE LA DOCTRINE ET LEURS LIMITES

En sciences politique et administrative, les travaux traitant des rapports entretenus par les
responsables politiques et les hauts fonctionnaires sont abondants. La littérature anglo-
saxonne, francaise et japonaise ont ainsi proposé plusieurs approches de ce sujet, dégageant
différents modeles et typologies. Revenir sur un certain nombre de ces outils théoriques et les
mettre en perspective les uns les autres, nous apparait étre un bon préalable pour poser les

126, il nous est

bases de notre propos (section I). Grace a la théorie de 1’agence (agency theory)
par exemple plus aisé de saisir les problématiques fondamentales auxquelles renvoie la
question des relations entre élus et agents de la haute fonction publique. Elle permet
notamment de mettre en évidence le lien que ce sujet entretient avec le principe méme de la
démocratie représentative et souligne I'importance d’un controle politique sur la haute
administration. Cependant, il convient de faire également appel a d’autres outils théoriques
pour apporter plus de subtilité et affiner cette analyse qui a tendance a tout percevoir par le
prisme du controle. L’étude des relations politico-administratives requiert en effet d’intégrer
des facteurs humains (notamment psychologiques) et de prendre en compte la diversité des
acteurs au sein méme des catégories traditionnellement identifiées. L’hétérogénéité et
I’évolution de la figure des hauts fonctionnaires dans le temps méritent d’ailleurs de
bénéficier d’une attention toute particuliere (section II). Plusieurs travaux montrent que les
agents de la haute fonction publique ont en effet évolué¢ au gré des mutations de leur
environnement ; ils ont réadapté leurs comportements en fonction des responsables politiques,
et dans une certaine mesure, des différentes attentes exprimées dans la société. Ainsi,
contrairement a ce qui est souvent admis comme une évidence, certains hauts fonctionnaires
se montrent parfois bien plus favorables et volontaires que de nombreux hommes politiques
concernant la réforme de I’administration et de la fonction publique. Il nous semble ainsi
important de récuser ce modele réducteur présentant des €élus désireux de changements, aux
prises avec des hauts fonctionnaires nécessairement opposés a la réforme et a la refonte des

relations politico-administratives.

12 Hoop Christopher, LODGE Martin, The Politics of Public Service Bargains: Reward, Competency, Loyalty —
and Blame, New York, Oxford University Press, 2006, p. 45.
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Section I. Les outils théoriques utilisés dans I’étude des rapports entre
responsables politiques et hauts fonctionnaires

Dans le champ des études sur les relations politico-administratives, la théorie de I’agence
est assurément celle a avoir été la plus employée comme point de départ de 1’analyse au cours
de ces dernieres années au Japon et dans les pays anglo-saxons (I). Ce n’est guere étonnant
dans la mesure ou cette théorie a inspiré certaines des réformes regroupées par commodité
sous I’étiquette de la NGP'?". Elle omet cependant d’intégrer tout un ensemble de parametres

et de variables qui affinent et nuancent le propos, méritant ainsi notre attention (II).

I.  Les relations politico-administratives selon la théorie de I'agence

A. L’équilibre entre respect du principe démocratique et efficacité du gouvernement

1. Démocratie représentative et chaine des mandats

Si la problématique des rapports politico-administratifs est aussi fondamentale, c’est
qu’elle est directement liée a celle de la démocratie. Ainsi, comme 1’expriment Dominique

CHAGNOLLAUD et Jean-Louis QUERMONNE :

En démocratie, le principe de 1’autorité du pouvoir exécutif sur I’administration n’est pas
matiere a discussion. La structure du pouvoir implique, en effet, que les agents appelés au
service de I’Etat soient placés sous le contrdle des gouvernants élus par le peuple. Et la
subordination de I’administration au gouvernement constitue la regle autour de laquelle
s’ordonnent leurs rapports respectifs.'*®

La théorie de l’agence est intéressante en ce qu’elle présente un outil didactique,
permettant de saisir assez aisément les principaux enjeux et les principales mécaniques a
I’ceuvre dans les relations qu’entretiennent les responsables politiques et les agents de
I’administration. D’abord développée par les sciences économiques, la théorie de 1’agence fut

par la suite introduite dans différentes disciplines telles que la science politique. Appartenant

127 BEZES Philippe, « Le renouveau du contrdle des bureaucraties..., op. cit., p. 26-37.
128 CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, Le gouvernement de la France sous la V° République,
Paris, Fayard, nouvelle édition, 1996, p. 622.
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au courant du néo-institutionnalisme rationnel — lui-méme largement fondé sur la théorie des
choix rationnels — la théorie de I’agence part du postulat que chaque acteur cherche a
maximiser les bénéfices qu’il peut retirer d’une situation et minimiser les colits qu’il doit
engager pour cela. Or, certains acteurs sont parfois amenés a s’en remettre a d’autres s’ils
veulent atteindre un objectif qui leur était hors de portée ou qui aurait nécessité un
investissement trop cofiteux de leur part. L’acteur qui délegue ainsi une partie (ou la totalité)
de sa mission est appelé un mandant (principal), tandis que celui a qui la mission a été

déléguée est nommé mandataire (agent)'”.

Concernant 1’exercice du pouvoir politique, nous observons une chaine de mandats dont
I’origine se situe au niveau du Peuple souverain, et dont chaque maillon fait intervenir des
mandants et des mandataires. En effet, dans nos systémes démocratiques modernes, bien que
la souveraineté appartienne au Peuple, il est possible de considérer que celui-ci a décidé de
s’en remettre a des représentants (parlementaires, présidents,...), pour qu’ils exercent a sa
place les pouvoirs découlant de cette souveraineté. Dans une démocratie représentative, le
Peuple (le mandant), estimant la difficulté qu’il aurait a exercer dans sa pluralité et sa

. ., . . . 130 1 .. .. 131 «
diversité les pouvoirs dont il dispose ~, les délegue ainsi par le biais d’un mandat a

un
nombre restreint d’acteurs (les mandataires), pour qu’ils gouvernent. Ces représentants eux-
mémes peuvent a leur tour mandater d’autres acteurs — devenant alors leurs mandants — pour
qu’ils les assistent ou se substituent a eux dans la réalisation de certaines taches. C’est ainsi
que dans un régime parlementaire, les membres de 1’assemblée législative nomment un

Premier ministre afin que celui-ci exerce le pouvoir exécutif. En effet, une assemblée est

2 1.a question de I'imperfection du contrdle du mandataire par le mandant, élément sans lequel la théorie de
I’agence ne peut s’appliquer, sera évoqué ultérieurement, voir infra, p. 59.

" Nous tenons 2 préciser que nous ne faisons ici aucun jugement de valeur. Il ne s’agit que d’une explication
simplificatrice de la démocratie indirecte par le biais de la théorie du mandat. Outre les difficultés d’ordre
purement pratique a I’exercice d’un gouvernement direct par le Peuple, il est possible de voir, a I’instar de Pierre
BOURDIEU notamment, des mécaniques sociales qui sont a I’ceuvre dans ce processus de délégation (BOURDIEU
parle d’une « "concentration en quelques individus" [...] de la capacité d’action consciente sur ce monde »). 11
existe, selon BOURDIEU, « deux représentations contrastées et complémentaires de la division du travail politique,
la représentation technocratique qui fait de la compétence purement technique telle qu’elle la définit la condition
d’acces aux "responsabilités politiques” ou aux choix politiques "responsables", et la représentation
complémentaire, fondée sur le sentiment de I’'incompétence et de I’'impuissance, qui voue les plus démunis
économiquement et culturellement au recours a ces "experts" ou a la croyance en la cryptocratie, cette autre
maniere de surestimer les autres classes ». Pour faire simple, 1’intériorisation par certains individus d’un
sentiment d’incompétence socialement construit (BOURDIEU parle d’une incompétence statutaire) joue tel un
mécanisme d’autocensure, et a l’inverse, la croyance chez d’autres individus qu’ils sont statutairement
compétents les amene a penser, non seulement qu’ils peuvent, mais encore qu’ils doivent acquérir la compétence
technique, débouchant sur cette division du travail politique. Voir BOURDIEU Pierre, La Distinction, Paris, Les
éditions de minuit, 1979, p. 463-480.

! Le mandat est ici entendu dans son sens large n’est donc pas nécessairement électif.
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idéale pour représenter dans une certaine mesure les diverses sensibilités des citoyens, mais
elle est relativement inadaptée lorsqu’il s’agit de prendre rapidement des décisions comme le

requiert un exercice efficace du pouvoir exécutif.

Toutefois, le Premier ministre ne pouvant a lui-seul supporter cette charge, il s’entoure de
ministres pour 1’assister dans sa mission au sein de ce qui devient alors son gouvernement.
Chaque ministre, responsable d’un ou plusieurs domaines, s’appuie a son tour sur son
ministére (autrement dit sur les fonctionnaires d’Etat qui y travaillent), étant dans
I’'impossibilité de s’acquitter intégralement des missions qui lui incombent sans assistance. Au
sein méme de ces ministeres, les missions sont a nouveau réparties entre différentes directions,
puis différents bureaux, et les fonctionnaires de grades inférieurs sont tenus, selon le principe
hiérarchique, de se conformer aux directives (mandats) de leurs supérieurs. En remontant
cette chaine des mandats, on constate ainsi aisément que les fonctionnaires, bien qu’ayant
pour « mandant direct » leurs ministres (qui est le chef du département ministériel), sont en
réalité indirectement les mandataires du Peuple souverain. C’est en ce sens qu’une
administration qui ne se soumettrait pas au gouvernement briserait le principe de la
démocratie représentative, en 6tant au Peuple le moyen d’influer sur le processus de décision

par le biais de leurs élus.
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Figure 2 - La chaine des mandats dans le régime parlementaire japonais
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2. La nécessité et lintérét pour les responsables politiques de déléguer a leurs
administrations

N

En déléguant certaines de ses missions a un mandataire, le mandant espere recueillir
davantage de bénéfices que s’il avait dii les effectuer lui-méme. Ce gain peut étre tant un gain
de temps (qu’il peut allouer a une autre tache précise), qu’un meilleur résultat (le mandataire
est plus apte a réussir la mission), qu’un moindre cofit (le mandataire est plus efficient), efc. Il
existe plusieurs éléments qui poussent les responsables politiques a déléguer aux hauts
fonctionnaires 1’élaboration des politiques publiques. D’une maniere générale, les hauts
fonctionnaires détiennent davantage de ressources que leurs ministres. Tout d’abord, leur
supériorité numérique leur permet de réaliser des taches plus nombreuses, dans des délais plus
courts. Ils disposent ensuite de nombreuses informations recueillies par leurs services et
réseaux, sur lesquelles ils peuvent s’appuyer pour ajuster au mieux les politiques publiques en

cours d’élaboration.

52



Les hauts fonctionnaires possedent également selon Max WEBER deux types de savoirs :
le premier, le «savoir spécialisé », correspond aux connaissances techniques relatives aux
domaines concernés par les projets de loi qu’ils doivent élaborer. Ce sont ces connaissances
qui font d’eux des experts, dont la maitrise d’'un nombre important de parameétres est
nécessaire a 1’élaboration d’une politique publique efficace. C’est justement cette expertise
qui est la source de légitimité et la condition de recrutement des hauts fonctionnaires (du
moins dans la fonction publique de carriere chere a Max WEBER). Le deuxieme type de savoir
est celui que WEBER qualifie de « savoir du service », acquis avec le temps « dans le cours du
service » 2. 1l est possible d’inclure dans ce «savoir du service » ce que 1’on appelle
couramment le savoir-faire. En effet, ’expérience acquise par les hauts fonctionnaires au
cours de leur carriere renforce leur capacité d’élaboration des projets de loi, dont I’aspect
formel n’est pas a négliger (rédaction d’un texte de loi, cohérence avec I’ordre normatif
préexistant,...). On parle par exemple au Japon de «littérature de Kasumigaseki »
(Kasumigaseki bungaku & »r BASC52)"? pour désigner le langage spécifique qu’emploient les
hauts fonctionnaires lors de la rédaction de textes normatifs. Cette expression est souvent
utilisée dans des cas ol les hauts fonctionnaires effectuent sur un texte de loi de subtiles
modifications semblant anodines a 1’ceil profane, mais qui en transforment radicalement le
sens. La maitrise de ces codes est essentielle a la rédaction des projets de loi et peut constituer
pour les hauts fonctionnaires une arme qu’ils mettent parfois a profit134. C’est en prenant en
compte tous ces parametres, que les acteurs rationnels que sont les responsables politiques,

décident de déléguer une partie de leurs missions aux hauts fonctionnaires.

"2 WEBER Max, « La domination légale & direction administrative bureaucratique », op. cit., p. 17-18.

13 Kasumigaseki est le nom du quartier dans lequel se situe I’essentiel des organisations centrales japonaises et
désigne par extension la bureaucratie au Japon. On utilise également I’expression Kasumigaseki yogo (£% 7 BIH
) pour désigner le « jargon de Kasumigaseki » employé par les fonctionnaires, lequel apparait parfois obscures
aux personnes extérieures.

13 A titre d’exemple, I’introduction a la fin d’une proposition du caractére 15 ou nado (%), que 1’on pourrait
traduire ici par «entre autres », crée une marge d’interprétation quant a la disposition concernée. On peut
également évoquer I’épisode relatif a la privatisation de la Poste survenu sous le gouvernement KOIZUML La
formule initialement inscrite dans le texte de loi était kanzen min.eika (5& 4 B & {b), soit « réaliser
une privatisation compléte », laquelle obligeait I’Etat & vendre avant une certaine échéance ses parts de la future
entreprise publique (de type kosha Z2ft) qu’allait devenir la Poste. Or, une particule ni fut insérée de sorte que la
formule devienne kanzen ni min.eika (524212 RE{R), soit « réaliser complétement une privatisation », excluant
ainsi I’obligation établie dans la formule originelle. Aussi, I’Etat japonais détient encore aujourd’hui I’intégralité
des parts de la Poste (la société holding), qui est depuis 2012 une entreprise spéciale (tokushu gaisha ¥k =1k)
rattaché au MIC. Voir notamment KISHI Hiroyuki, « Kanryd no seisaku dokusen o uchiyaburi, kansei fukyd o
tomeru | B FEOESKMEZITHH0 . BERRRAZ IEH S | (Brisons le monopole des hauts fonctionnaires
sur les politiques publiques et stoppons la crise engendrée par la bureaucratie !) », dans DAPPAN KANRYO NO KAI,
Dappan kanryé, Kasumigaseki ni sensen fukoku ! Wi E 5, 8 » B E#A 1S | (Hauts fonctionnaires
« déserteurs », déclaration de guerre a Kasumigaseki !), Tokyd, Asahi shinbun shuppan, 2008, p. 110-113.
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3. Préférences et motivations des hauts fonctionnaires

Cependant, selon la théorie de 1’agence, les mandataires (ici les hauts fonctionnaires)
possedent également des préférences qui leur sont propres, pouvant a 1’occasion diverger de
celles de leurs mandants. Certains auteurs, partisans de la théorie du choix rationnel, ont tenté
de déterminer a quoi correspondaient concretement les préférences des membres de la haute
fonction publique, c’est-a-dire de définir quels étaient les bénéfices qu’ils souhaitaient
accroitre et les colits qu’ils voulaient réduire. Le premier a avoir dégagé un modele visant a
répondre 2 ces questions est William NISKANEN (1933-2011)'%. Selon lui, le comportement
des hauts fonctionnaires serait guidé par la volonté de maximiser le budget alloué a leur unité
administrative (budget maximising). Il affirme par ailleurs que ce comportement serait une des
causes de I’hypertrophie générale des administrations publiques. Accroitre ainsi les ressources
financieres de leurs ministeres (ou empécher qu’elles ne soient réduites), permettrait aux
agents d’augmenter non seulement les moyens a leur disposition pour remplir leurs missions,
mais également de bénéficier d’une hausse de traitement, de gagner en prestige (le ministere
dont ils dépendent devenant plus puissant) ou encore de faciliter leur promotion (de nouveaux
postes pouvant étre créés avec ces ressources). Pour ce faire, les hauts fonctionnaires auraient
alors tendance a surévaluer les moyens nécessaires a la mise en place des politiques publiques

dont ils ont la charge, pour jouir ainsi du surplus dégagé.

Cette vision extrémement réductrice — et 1égerement cynique — des motivations animant
les hauts fonctionnaires, a depuis subi de nombreuses critiques. Certaines font notamment
remarquer que, dans les faits, les gains individuellement percus par les agents a 1’issue de
I’augmentation du budget de leur ministere sont négligeables. En effet, concernant les
traitements, ceux-ci sont généralement fixés selon des grilles indiciaires qui ne laissent guere
de marge de manceuvre. De méme, la création de postes facilitant la promotion des agents, si
elle a lieu, se produit généralement trop tard pour que ceux-ci en bénéficient directement'°.
Cela étant, le fait que les hauts fonctionnaires désirent bénéficier de davantage de ressources
afin d’élaborer des politiques publiques plus ambitieuses et plus efficaces, est une hypothese

bien plus crédible. Comme I’exprimait un haut fonctionnaire du MLIT, interrogé dans le cadre

135 NISKANEN William A., « The peculiar Economics of Bureaucracy », The American Economic Review, vol. 58,
n°2, mai 1968, p. 293-305 ; NISKANEN William A., Bureaucracy and Public Economics (1971), Cheltenham,
Edward Edgar Publishing, coll. « The John Locke Series », 2%me &dition, 1996, 320 p-

136pETERS Guy B., The Politics of Bureaucracy: An Introduction to Comparative Public Administration, Londres,
Routledge, 6™ édition, 2010, p. 13-14.
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de notre étude, « si les agents d’un ministere souhaitent que le budget alloué a leurs politiques
publiques soit augmenté, c’est parce qu’ils estiment profondément que celles-ci sont

. 137
essentielles au Japon » 7'.

On a également fait remarquer que le modele de NISKANEN ne tient pas compte de la
diversité des budgets et omet ainsi de noter qu’ils ne se valent pas tous pour les hauts
fonctionnaires. Un budget accordé a un ministere pour qu’il le redistribue directement sans
qu’il n’ait de réelle marge de manceuvre (laquelle peut €tre plus ou moins importante lorsqu’il
s’agit de subventions accordées par ledit ministere), ne peut pas vraiment €tre interprété
comme un gain pour les hauts fonctionnaires'**. Certains objecteront qu’au Japon (mais pas
seulement), les hauts fonctionnaires peuvent indirectement bénéficier des ressources
attribuées au secteur privé, dans la mesure ou ces dernieres sont susceptibles d’étre utilisées

. . . s 13
pour créer des postes dans lesquels ils pourront pantoufler une fois leur carriere terminée .

Mais le principal probleme de ce modele réside avant tout dans le fait que certaines
situations empiriquement vérifiées 1’invalident. En effet, celui-ci ne permet pas d’expliquer le
comportement de certains hauts fonctionnaires qui, loin de s’opposer a des coupes budgétaires
décidées par des responsables politiques, épaulent activement ces derniers dans leur projet en
obtenant parfois des résultats dépassant les espérances initiales'*". Patrick DUNLEAVY a depuis
résolu ce probleme en proposant un modele alternatif connu sous le nom de bureau-shaping

141
model

. II remarque ainsi qu’un haut fonctionnaire peut parfois espérer étre promu en
réalisant des coupes budgétaires, en réduisant la taille de ses équipes, puisqu’il satisfera aux
attentes des responsables politiques. Ses intéréts peuvent €tre ainsi completement contraires a

ceux de I’organisation dans laquelle il évolue. Il arrive également que la seule chance de

17 Entretien mené le 24 juin 2013 a I’office national du tourisme japonais, Paris. Pour une analyse identique :
Ibid., p. 24.

B8 Ibid., p. 14.

P91 est arrivé selon les témoignages, que I’attribution méme de ces ressources ait été parfois soumise 2 la
condition que les entreprises bénéficiaires accueillent une partie des hauts fonctionnaires du ministere concerné.
Voir par exemple TAKAHASHI Ydichi, « Amakudari no assen kinshi de kanryd no shitsu wa appu suru X F 9 @
B HEZEIE CEMBOEIXT v 73 % (En interdisant I'intermédiation des ministéres dans le cadre des
pantouflages, les hauts fonctionnaires gagneront en qualité) », dans DAPPAN KANRYO NO KAI, Dappan kanryo,
Kasumigaseki ni sensen fukoku !, op. cit., p. 62.

0 Bien que n’étant pas directement lié au budget, on peut évoquer 1’exemple de hauts fonctionnaires ayant
soutenu la réforme de la fonction publique d’Etat (FPE) avec parfois plus d’ardeur que les hommes politiques,
alors méme qu’elle supprimait ce que I’on présentait souvent comme des privileges de la bureaucratie. KOGA
Shigeaki, qui avait été détaché dans le bureau du quartier général pour la réforme de la FPE (kokka komuin
kaikaku seido suishin honbu jimukyoku [EZZ2N%5 B il FE S HEE AT 95 7% 5), est devenu par la suite le plus
médiatisé d’entre eux.

4 DUNLEAVY Patrick, « Bureaucrats, Budgets and the Growth of the State: Reconstructing an Instrumental
Model », British Journal of Political Science, vol. 15, n°3, 1985, p. 299-328.
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survie d’une organisation soit que celle-ci réduise en taille, éventualité que le modele de
NISKANEN exclut. Le Bureau-shaping model suppose en réalité une notion fondamentale :
I’hétérogénéité des acteurs composant la fonction publique. En effet, les hauts fonctionnaires
ne forment pas un bloc homogene face aux responsables politiques : leurs intéréts et
motivations divergent selon leur ministere d’appartenance, leur place dans la hiérarchie (cadre,

(. . 142
cadre supérieur,...), ou encore leur psychologie propre ™.

Lors d’une enquéte réalisée en 1999 aupres des hauts fonctionnaires japonais, NAKAMICHI
Minoru a avancé qu’il était possible de classer leurs motivations en trois grandes catégories' .
Il a alors montré que chacune d’entre elles exercait une influence, plus ou moins grande et
parfois contadictoire, sur le comportement des hauts fonctionnaires. La premiere catégorie est
celle des motivations relatives aux intéréts de I’organisation. Le haut fonctionnaire va alors se
comporter comme un membre de I’administration (gyaseijin 17E ), cherchant a accomplir
les buts fixés par I’organisation dont il dépend. La deuxieme catégorie est celle des
motivations centrées autour des intéréts privés de 1’agent. Celui-ci va donc rechercher a
optimiser sa situation personnelle avant tout. NAKAMICHI parle ici de comportements de
bureaucrate (kanryojin ‘B & N, que I’on pourrait traduire ici par « carriériste »). Enfin, la
derniere catégorie est celle des motivations relatives a I’intérét général. Le haut fonctionnaire
exerce alors sa mission pour ce qu’il considere étre 1’intérét général, se présentant comme un
serviteur du Peuple tout entier (kdkyajin 233 A\)'"*. NAKAMICHI montre ainsi que les hauts
fonctionnaires répondent a différentes sources de motivation qui coexistent, s’opposent
parfois les unes avec les autres, remettant ainsi largement en cause le caractere prévisible des

préférences et des comportements des hauts fonctionnaires'®.

142 PETERS Guy B., The Politics of Bureaucracy..., op. cit., p. 204 ; HooD Christopher, LODGE Martin, The
Politics of Public Service Bargains..., op. cit., p. 50-51.

'3 Les questions posées visaient principalement & connaitre les raisons ayant poussé les hauts fonctionnaires a
travailler dans la haute fonction publique. NAKAMICHI Minoru, « Sengo jokyi kanryd no kddd yoshiki to "seikan
kankei" no hen.yo B2 L' HOITEIERN S TECERIMR) DOZ% (Les modeles de comportements des
hauts fonctionnaires d’apres-guerre et 1’évolution de leurs relations avec les hommes politiques), Nara daigaku
kiyo, n°35, mars 2007, p.183-185.

' Bien entendu, la premiére et la derniére catégorie de motivations ne signifient pas que le haut fonctionnaire ne
retire personnellement aucun bénéfice en poursuivant les intéréts de son organisation ou de la société auxquelles
il appartient. Il peut retirer en effet de la satisfaction au niveau de ses besoins d’appartenance (a un groupe) et
d’estime de soi (reconnaissance par autrui, prestige) comme les définissaient Abraham H. MASLOW. MASLOW
Abraham H., Motivation and Personality, New York, Harper & Row, 1954, p. 43-46.

' Pour une étude qui replace dans une perspective historique la « personnalité bureaucratique » et la
« personnalité administrative » des individus au service de 1’Etat, et qui analyse leurs trajectoires en situation de
« crise de la société », voir DRAI Raphaél, « Personnalité bureaucratique et personnalité administrative. Passage
a la limite », dans DRAI Raphaél (dir.), Psychologie et science administrative, Paris, coll. « CURAPP », 1985, p.
205-229.
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Herbert SIMON et James MARCH ont remis tres tot en question I’aspect déterministe de la
théorie du choix rationnel en affirmant que la supposée rationalité de I’Etat (et des acteurs) est
en réalité limitée (ils parlent de bounded rationality). 1ls remarquent tout d’abord que 1’Etat
n’est pas constitué d’acteurs homogenes (assertion qui vaut également pour les groupes
d’acteurs tels que «les hauts fonctionnaires » ou « les responsables politiques »), empéchant
I’émergence de stratégies parfaitement cohérentes. De plus, ils notent qu’aucun acteur ne peut
« balayer I’ensemble du champ d’information »140 et qu’ainsi les différents acteurs réalisent
leurs estimations des bénéfices et des cofits pour définir leurs préférences, sur la base
d’informations incompletes. Ainsi, la rationalité dont peuvent faire preuve les acteurs
politiques ne se développe qu’au sein de leurs limites cognitives'*’. En conséquence, les
préférences des acteurs ne sont jamais déterminées de maniere parfaite et définitive. Ceux-ci
peuvent avoir plusieurs désirs a la fois, et ceux-ci peuvent changer dans le temps au fur et a
mesure que la situation évolue et que les acteurs integrent de nouvelles informations. C’est
d’ailleurs pour cette raison que MARCH et SIMON insistent sur le caractere séquentiel du
processus décisionnel, personne n’étant capable d’envisager un probleéme dans son intégralité
(d’en saisir tous les tenants et aboutissants) et d’en prévoir parfaitement 1’évolution dans le
temps (anticiper les conséquences des décisions prises, prendre en compte 1’aléatoire,...)'**.
Aussi, pour SIMON, les acteurs politiques ne recherchent pas a obtenir une solution optimale —
c’est-a-dire une solution qui correspondrait a leurs préférences, par ailleurs floues et

évolutives —, mais plutdt la premidre solution qu’ils estimeraient satisfaisante'*.

B. La nécessité d’un contréle de la haute administration par les responsables politiques

1. Les différentes modalités de contrdle et de surveillance

"% MULLER Pierre, Les politiques publiques, 10°™ édition, op. cit., p. 32-33.

"*" MARCH James G., SIMON Herbert A., Organizations, New York, John Wiley and Sons, 1958, p. 190.

8 « The decision-making process will proceed in stages, and at no time will it be concerned with the "whole
problem in all its complexity ». Ibid.

' Herbert A. SIMON rejetait ainsi 1'image de 1'Homo economicus (cherchant 2 maximiser ses bénéfices) en y
substituant celle de I’ Homo administrativus qui doit composer avec la réalité et ses contraintes, et cherche avant
tout a obtenir des bénéfices a un niveau qu’il estime satisfaisant. « Whereas economic man supposedly
maximizes — selects the best alternative from among all those available to him — his cousin, the administrator,
satisfices — looks for a course of action that is satisfactory or "good enough."» SIMON Herbert A.,
Administrative Behavior (1947), New York, Simon & Schuster, 4°™ édition, 2013, p. 119.
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Bien qu’elles ne soient jamais clairement définies, les préférences des mandants peuvent
diverger de celles des mandataires. Aussi, en tant qu’acteurs rationnels, ces derniers devraient
logiquement chercher a intégrer au moins partiellement leurs préférences, plutdt que de suivre
aveuglément celles de leurs mandants, et ce malgré 1’existence du lien hiérarchique qui les
unit. Michael LIPSKY, dans son enquéte sur les fonctionnaires de terrains (policiers,
travailleurs sociaux,...), a notamment montré que ces derniers disposent d’une importante
marge de manceuvre (on parle de agency slack) quant a I’interprétation des regles qu’ils sont
chargés d’exécuter. Il montre ainsi que la réussite ou 1I’échec d’une politique publique est bien

souvent dépendante de ces fonctionnaires « en bout de chaine »'*°.

Le mandant, conscient du risque que représente une telle marge de manceuvre, va donc
chercher a surveiller le mandataire afin de I’empécher de s’éloigner de ses préférences (celles
du mandant). Ces contrdles exercés par le mandant peuvent €tre classés dans deux grandes
catégories : le contrdle antérieur (ex ante control) et le controle postérieur (ex post control).
Le premier ' consiste principalement pour le mandant A sélectionner un mandataire
partageant autant que possible ses préférences (un électeur qui choisit un parlementaire
proche de ses idées, un Premier ministre qui nomme un ministre soutenant son projet
politique,...), tandis que le second vise davantage a surveiller 1’activité du mandataire une fois
nommé. Dans cette derniere catégorie est intégrée la destitution du mandataire par le mandant,
laquelle joue a la fois un role de sanction et de dissuasion (des électeurs qui ne reconduisent

pas un parlementaire parce qu’ils estiment qu’il n’a pas servi leurs intéréts par exemple).

L’intensité de la surveillance exercée sur le mandataire peut bien évidemment varier.
L’intérét d’une surveillance de « forte intensité » °% est qu’elle réduit considérablement la
possibilité pour le mandataire de faire prévaloir ses préférences sur celles du mandant. Cette
surveillance peut toutefois étre extrémement colteuse en termes de temps ou encore d’efforts
fournis (on parle de « colit d’agence » ou de « cofit de contrdle »), si bien que le mandant peut
se retrouver a utiliser presqu’autant de ressources pour surveiller le mandataire qu’il n’en

aurait fallu pour réaliser lui-méme la mission. A l'inverse, une surveillance de « faible

50 1 1psky Michael, Street-Level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public Services, New York,
Russell Sage Foundation, 1980, 244 p. Bien qu’inévitable, Jacques CHEVALLIER estime que ce pouvoir
d’interprétation des régles normatives par les fonctionnaires, constitue une véritable limite 4 1'Etat de droit, dont
découle le principe de subordination juridique de 1’administration (I’autre subordination de I’administration était
d’ordre politique). CHEVALLIER Jacques, Science administrative, op. cit., p. 250-254.

51 voir sur ce point, infra, p. 305 et suivantes.

12 Christopher HOOD et Martin LODGE parlent de « laisse courte » (short leash). HOOD Christopher, LODGE
Martin, The Politics of Public Service Bargains..., op. cit., p. 50-51.
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intensité »'> sera moins chronophage mais potentiellement plus risquée pour le mandant.
Bien entendu, ce dernier pourra faire varier I'intensité de sa surveillance selon les missions
qu’il délegue, ses moyens, ou encore la confiance qu’il place dans son mandataire. Mathew
MCcCUBBINS et Thomas D. SCHWARTZ ont mis en évidence deux types de surveillance du
mandataire (en ’occurrence le controle de I’administration par le Congrés américain)'>*. Le
premier est la surveillance de type « patrouille de police » (police patrol) : le mandant va se
pencher sur un segment de I’activité du mandataire et vérifier qu’elle correspond bien a ce
qu’il attend de lui. Un ministre peut par exemple s’emparer d’un dossier important, demander
un rapport sur une question en particulier, faire des observations de terrain, interroger des
hauts fonctionnaires,... Ce mode de contr6le du mandataire est le plus formel mais également
le plus cofiteux en ressources. Il a également le désavantage de ne couvrir qu'une partie de

I’activité du mandataire.

Le second type de surveillance est celui des « alarmes a incendie » (fire alarm). Ici, le
mandant va chercher a mettre en place un systeme de regles, procédures, pratiques informelles
qui vont permettre a d’autres acteurs de l’informer si le mandataire ne respecte par son
mandat. Concernant les relations entre les responsables politiques (mandants) et les hauts
fonctionnaires (mandataires), les acteurs jouant le réle d’alarmes incendie peuvent étre par
exemple : des groupes de citoyens, des groupes d’intérét, des médias, ou encore des hauts
fonctionnaires provenant d’autres ministeres dont les intéréts sont en jeu. L’adoption en 1999
de la loi relative a la transparence administrative (qui permet aux citoyens d’accéder plus
facilement a certaines informations jusqu’ici détenues par 1’administration), est de toute
évidence un moyen de dynamiser ce type de surveillance déléguée'>. Ce contrdle, qui est
permanent et qui couvre un part plus importante de I’activité des mandataires, est selon
MCCUBBINS et SCHWARTZ, plus efficace et moins cofiteux que le contrdle de type « patrouille
de police ». Cette efficacité dépend en réalité grandement du réseau d’acteurs, des moyens

technologiques disponibles et de bien d’autres parametres échappant souvent au mandant.

2. Asymétrie d’information et manceuvres des hauts fonctionnaires : les limites du
contrile

133 115 parlent alors de « longue laisse » (long leash). Ibid.

154 MCcCUBBINS Mathew D., ScHWARTZ Thomas, « Congressional Oversight Overlooked: Police Patrols versus
Fire Alarms », American Journal of Political Science, vol. 28, n°1, février 1984, p. 165-179.

135 MABUCHI Masaru, Kanrya ‘B (Les hauts fonctionnaires), Tokyd, Tokyo daigaku shuppankai, coll. « Shakai
kagaku no riron to moderu », n°8, 2010, p. 75.
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Quel que soit le mode de contrdle adopté par les mandats pour surveiller les mandataires,
celui-ci ne peut donc qu’étre imparfait. WEBER écrivait déja que « [la] domination [de
I’appareil bureaucratique] n’est possible que d’une maniere limitée pour un non-spécialiste :
le conseiller privé spécialisé finit souvent par I’emporter sur le ministre non spécialiste dans

I’exécution de sa volonté'®

.» Il mettait ici le doigt sur une notion fondamentale dans la
théorie de 1’agence : I’asymétrie d’information (information asymetry). D’une maniere
générale, les raisons qui poussent les responsables politiques a déléguer certaines missions
aux hauts fonctionnaires sont les mémes qui rendent le contrdle de ces derniers imparfait.
Ainsi, le manque d’expertise, d’informations et de temps dont souffre un ministre va
I’empécher de juger correctement si les hauts fonctionnaires poursuivent bien les intéréts qu’il
a fixés et non les leurs. En effet, un ministre novice dans son domaine peinera a déterminer si
les hauts fonctionnaires de son ministere sont tout a fait honnétes, lorsque ces derniers lui
expliquent que la réforme qu’il propose est en réalité impossible a mettre en place telle quelle
a cause de multiples contraintes (normatives, environnementales, financieres,...). Juger de la
faisabilit¢ d’une politique publique fait certes partie des missions incombant aux hauts
fonctionnaires, précisément parce qu’ils disposent de 1’expertise nécessaire a ce jugement'”’.
Mais il arrive également qu’ils exagerent certaines difficultés pour amener le ministre a revoir
sa copie et a formuler une politique publique se rapprochant davantage de leurs préférences.
Guy B PETERS évoque ces éventuelles résistances ainsi :
Finally, the willingness of civil servants to accept the decisions of their political masters,
and actually to put into effect a partisan program, is another obstacle to effective political
control. Although few civil servants systematically sabotage or even obstruct the stated
program of a minister, they still have their own departmental or ideological concerns,

which may impede the smooth flow of work [...]. [...] it is unlikely that civil servants

who disagree with, or are genuinely neutral toward, a policy will administer it with the

same alacrity and vigor as they will a policy they like'*®.

Louis FOUGERE, en des termes différents, semble partager ce constat :

156 WEBER Max, « La domination 1égale a direction administrative bureaucratique », op. cit., p. 16.

157 « Bureaucrats are frequently capable of molding [...] policies by their definition of what is feasible [...]. This
definition of feasibility is often manifested in what programs are considered to be "implementable", so the
administrative criterion of the ease of implementation may come to dominate ideas of desirable policy based on
other criteria ». PETERS Guy B., The Politics of Bureaucracy..., op. cit., p. 201.

8 Ibid., p. 23.
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Il est indéniable que le succes de la politique des gouvernants dépend pour une large part
du concours qu’ils trouvent chez leurs agents et la qualité de ce concours dépend souvent
des convictions politiques qui animent ceux-ci. '

La supériorité hiérarchique du ministre empéche donc les hauts fonctionnaires de
s’opposer ouvertement a son projet, mais ces derniers peuvent jouer sur différents
mécanismes pour parvenir a leurs fins. Ils peuvent ainsi submerger les responsables politiques
d’informations d’importance relative pour leur dissimuler celles qui sont cruciales
(obfuscation), faire appel a des réglementations et procédures qu’ils opposent a leurs ministres,
ou encore retarder I’avancement de certains projets en jouant sur leurs agendas par exemple'®.
Cette stratégie est d’autant plus intéressante que les fonctionnaires savent que le temps joue
généralement pour eux, dans la mesure ou les ministres ne restent en poste que quelques
années (souvent une année au Japon), tandis qu’eux font carriere dans leurs ministeres. Ils
peuvent aussi mobiliser les groupes d’intéréts proches de leurs préférences pour faire pression
sur les responsables politiques, ou encore mettre a profit une communauté d’experts issus du

161 . c .
I arrive également qu’ils rendent

secteur privé pour appuyer leurs positions
volontairement publiques certaines informations qui placent les responsables politiques dans
une position délicate, réduisant ainsi leur marge de manceuvre'®%. Outre la mise en place de
ces quelques stratégies, on estime d’une maniere générale que, plus une politique publique
requerra des connaissances techniques, et plus il sera aisé pour les hauts fonctionnaires de se
soustraire au controle exercé par leurs mandants, et de convaincre ces derniers du bien fondé

de leurs propositions'®.

19 FOUGERE Louis, « L’impossible neutralité », Pouvoirs, n°40, février 1987, p. 85.

10« Finally, the bureaucracy has the advantages of permanence and stability. It is difficult to fire a civil servant
and may even be difficult to have one transferred. Civil servants can always adopt a strategy of waiting and
delay ». PETERS Guy B., The Politics of Bureaucracy..., op. cit., p. 213.

'l Ces experts peuvent étre réunis par exemple dans des organes consultatifs (advisory bodies) attachés aux
ministeres. Ibid., 219-220. Nous aborderons brievement le cas des commissions consultatives (shingikai F& =)
au Japon, justement accusées de n’avoir servi qu’a légitimer certaines décisions des ministeres sous une
apparence de neutralité et d’expertise extérieure a la fonction publique.

192 Hoop Christopher, LODGE Martin, The Politics of Public Service Bargains..., op. cit., p. 49 ; NAKANO
Masahi, Zaimushé shihai no uragawa — seikan 20 nen sensé to shohi zozei W %578 3lC O S8 —ELE 20 -4k
Gr & 1HE BB (Les coulisses de la domination du ministére des Finances — la guerre de vingt ans entre hauts
fonctionnaires et responsables politiques et I’augmentation de la TVA), Tokyd, Asahi shinsho, 2012, p. 56-59.

' Nous reviendrons ultérieurement sur cette pratique des «explications » dispensées par les hauts
fonctionnaires aux parlementaires de la majorité (go setsumei Z i B). Dans la mesure ou ces séances
d’explications intervenaient souvent a la demande de ces derniers, il est possible d’interpréter cette pratique
comme un moyen pour eux de contrdler les hauts fonctionnaires, les obligeant a partager leurs informations et
connaissances et a leur rendre des comptes. Mais il est également possible d’y voir un moyen pour les hauts
fonctionnaires de fagonner les préférences des parlementaires. Voir infra, p. 140.
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Guy CARCASSONNE, pour sa part, relativise la fréquence supposée de telles manceuvres,
insistant sur la générale loyauté des agents de la haute fonction publique a I’égard de leurs

ministres :

Il faut rendre cette justice aux fonctionnaires que, soit par intérét bien compris, soit, le
plus souvent, par déontologie, ce qu’ils demandent a leur hiérarchie n’est pas d’appliquer
la politique de leur choix mais de choisir la politique qu’elle veut voir appliquer

Certes, il peut se produire qu’un directeur d’administration centrale, par exemple, soit a
ce point pénétré de la justesse d’une politique, ou identifi¢ a elle, qu’il refuse d’en
appliquer une autre. La démission est sa noblesse. Sinon, la loyauté est son devoir.

Certes, il peut se produire a I'inverse qu’un haut fonctionnaire use de sa position pour
faire obstacle, par action ou par abstention, a une politique qu’il réprouve. Mais
I’hypotheése est nettement moins fréquente qu’on ne I’'imagine. Qui fait confiance a
I’honnéteté des hauts fonctionnaires est bien rarement décu.'®

Edward C. PAGE abonde en ce sens, critiquant pour sa part le postulat de départ de la
théorie de 1’agence qui, appliquée aux relations politico-administratives, considere que les
hauts fonctionnaires cherchent nécessairement a se soustraire au controle politique et a influer

activement sur le processus décisionnel. Il écrit ainsi :

Bureaucracy poses problems for democracy less because it creates powerful bureaucrats
and more because political control over it can of necessity only be sporadic and
occasional. Cases of outright bureaucratic sabotage, disobedience, or insubordination by
top officials tend to be extremely rare in modern democracies, although this does not
seem to have inhibited the development a whole sub-branch of the study of administration,
the p{;?cipal—agent approach, from using such bureaucratic recalcitrance as its founding
myth™.

3. Les multiples leviers a disposition des responsables politiques : incitations, sanctions,
institutions alternatives et concurrentes

Quoi qu’il en soit, méme face a des hauts fonctionnaires récalcitrants et a un éventuel
déploiement des différentes stratégies présentées précédemment, les responsables politiques
ne sont pas completement démunis. Comme on 1’a déja évoqué, ils peuvent eux aussi
mobiliser des groupes d’intéréts et réseaux d’acteurs pour qu’ils operent une surveillance sur
I’activité des hauts fonctionnaires (alarme a incendie). Les hommes politiques peuvent

également avoir recours aux médias pour bénéficier du soutien de I’opinion publique

1% CARCASSONNE Guy, « La souhaitable neutralité », Pouvoirs, n°40, février 1987, p. 93.
195 PAGE Edward C., Policy without Politicians: Bureaucratic Influence in Comparative Perspective, Oxford,
Oxford University Press, 2012, p. vii.
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concernant un projet de réforme, et parfois tourner celle-ci contre la haute fonction
publique166 pour qu’elle soit plus docile. C’est ce que certains gouvernements japonais
firent'®’, accusant parfois les hauts fonctionnaires de s’opposer aux réformes qui remettaient
leurs intéréts en cause, ou les accusant encore d’étre les responsables de I’échec de certaines

politiques publiques'®®.

Le levier le plus évident a disposition des hommes politiques est stirement celui relatif a la

. . 16
gestion des ressources humaines (GRH) o

. Outre la question de la sélection des membres de
la haute fonction publique (qui fait partie de la catégorie des contrdles antérieurs), la marge de
manceuvre dont disposent les responsables politiques pour attribuer des récompenses
(rewards) ou sanctionner les hauts fonctionnaires peut étre déterminante quant a la capacité
des premiers a orienter les comportements des seconds. Les sources de motivations
(incentives) qui vont pousser les agents de la haute administration a satisfaire aux attentes de
leurs mandants peuvent résider dans I’espoir d’une promotion, d’une augmentation de

traitement, ou encore dans la crainte d’étre au contraire rétrogradé.

Parmi les autres stratégies développées par les hommes politiques, Guy B. PETERS
évoque la création d’institutions spéciales destinées a élaborer le budget (special budgetary
institutions). De telles institutions, généralement placées sous contrdle direct des responsables
politiques visent a leur permettre de reprendre en main le processus d’élaboration du budget
souvent dominé par les ministéres des Finances'’’. La création en 2001 du comité consultatif
pour les politiques économiques et les finances publiques (CCPEFP, keizai zaisei shimon
kaigi %% 7E A BEE R 423%) dans I’Office du Cabinet (naikakufu PFAFF) nouvellement créé lui
aussi, en est un exemple parfait. De méme, les créations par les gouvernements PDJ du comité
pour la revitalisation du gouvernement (gyosei sasshin kaigi 1TEURIFT57%) et de la cellule
de la stratégie nationale (CSN, kokka senryakushitsu [E| 5% #E B =E), tous deux chargés

d’intervenir dans le processus d’élaboration du budget pour y transposer le programme du

16 « By any numbers of means — investigation, publicity, electoral campaigns, speeches, debates — the political
institutions may be capable of pitting the "people" against the bureaucrats ». PETERS Guy B., The Politics of
Bureaucracy..., op. cit., p. 214.

7 On peut notamment évoquer les gouvernements Korzumi (2001-2006), HATOYAMA (2009-2010) et dans une
certaine mesure KAN (2010-2011).

1% Christopher HOOD et Martin LODGE expliquent qu’il se peut que les mandants « trichent » (cheat) pour éviter
que la responsabilité de I’échec d’une de leur décision leur soit imputée (blame avoidance), en remettant la faute
sur leurs mandataires. HOOD Christopher, LODGE Martin, The Politics of Public Service Bargains..., op. cit., p.
49-50, 56.

1% Celui-ci fera I’objet de développements extensifs dans notre étude. Voir infra, p. 291 et suivantes.

170 PETERS Guy B., The Politics of Bureaucracy..., op. cit., p. 221-222. La distribution des ressources budgétaires
est selon I’auteur I’un des principaux points de négociation entre responsables politiques et hauts fonctionnaires.
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parti, correspondent a cette stratégie. D’une maniere plus générale, la création d’organes
alternatifs, venant concurrencer certaines unités administratives difficiles a controler, est une

4 - 171
strat€gie assez commune = .

Autre stratégie couramment utilisée : la formation d’équipes alternatives (counterstaffs)
réunies autour des ministres et composées de membres de confiance 172 En France, en
Belgique'”, ou encore dans la Commission Européenne, les ministres (ou commissaires)
constituent ainsi des cabinets ministériels dont ils choisissent les membres (la sélection est
toutefois soumise a certaines régles dans le cas de la Commission Européenne, notamment
concernant la nationalité des membres)'”*. En Grande Bretagne et aux Pays-Bas, les ministres
s’entourent de conseillers politiques ou administratifs personnels'”, et il en va de méme aux
Etats-Unis au sein de I’ Executive Office of the President'’%, ou encore le Chancelier allemand
dans le Bundeskanzlersamt'”’. Au Japon, nous verrons que depuis le milieu des années 1990,
le renforcement des équipes ministérielles et primo-ministérielle est un theme redondant dans
les nombreux projets de réformes politico-administratives. Le recours a une expertise
indépendante, pouvant prendre la forme de think tanks, ou de groupes de spécialistes est aussi

2. N z 178
une stratégie trés répandue .

" Ibid., p. 222-223. La multiplication d’organes ad hoc, directement placés sous la direction du Premier
ministre ou de son Cabinet, est depuis les années 2000 manifeste au Japon.

"2 Pour une présentation de la trajectoire historique, de la diversité et des principales problématiques liées a ce
phénomene universel des « entourages », voir EYMERI-DOUZANS Jean-Michel, BIOY Xavier, « Une République
des conseillers ? », dans EYMERI-DOUZANS Jean-Michel, BIOY Xavier, MOUTON Stéphane (dir.), Le régne des
entourages : cabinets et conseillers de I’ exécutif, Paris, Presses de Science Po, 2015, p. 17-110.

' En Belgique, la réforme « Copernic » de 2000 devait conduire au remplacement des cabinets ministériels par
de simples cellules stratégiques dont la composition ne serait plus laissée entierement a la discrétion du ministre,
mais cette mesure ne fut jamais mise en ceuvre. Voir VISSCHER Christian de, « Autorités politiques et haute
administration : une dichotomie repensée par la NGP ? », Revue internationale de politique comparée, vol. 11,
février 2004, p. 212.

7% Pour des études sur les cabinets des commissaires européens, voir JOANA Jean, SMITH Andy, Les
commissaires européens. Technocrates, diplomates ou politiques ?, Paris, Presses de Sciences Po, 2002, p. 51-
84 ; GEORGAKAKIS Didier, Le Champ de I’Eurocratie : Une sociologie politique du personnel de I'UE, Paris,
Economica, 2012, p. 43-73; MANGENOT Michel, «Une cabinetocratie bruxelloise ? Les cabinets des
commissaires européens entre collégialité et équilibres nationaux », dans EYMERI-DOUZANS Jean-Michel, BIOY
Xavier, MOUTON Stéphane (dir.), Le regne des entourages : cabinets et conseillers de I’exécutif, op. cit., p. 681-
701.

'3 VISSCHER Christian de, « Autorités politiques et haute administration..., op. cit., p. 218. Par exemple les
Special advisers dans les Minister’s private offices en Grande Bretagne. GAY Oonagh, « Bienfait ou fléau ? La
montée en puissance des conseillers spéciaux britanniques », dans EYMERI-DOUZANS Jean-Michel, BIoy Xavier,
MOUTON Stéphane (dir.), Le regne des entourages : cabinets et conseillers de I’exécutif, op. cit., p. 739-769.

"7 PETERS Guy B., « Les hommes du Président. Les entourages de la Maison-Blanche et des secrétaires
américains », dans EYMERI-DOUZANS Jean-Michel, BIOoy Xavier, MOUTON Stéphane (dir.), Le regne des
entourages : cabinets et conseillers de I’exécutif, op. cit., p. 787-798.

177 PETERS Guy B., The Politics of Bureaucracy..., op. cit., p. 223-224.

'8 Au Japon, le recours 2 des think tanks est bien moins prononcé que dans d’autres pays. En revanche, on
constate la présence de conseillers au secrétariat général du Cabinet (naikaku kanbo san.yo WHEI'E 2 5-) ou
encore de nombreux membres issus du secteur privé et rattachés a divers comités ad hoc (notamment placés dans
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Utiliser le parti au pouvoir comme organisation pouvant concurrencer les administrations
centrales dans leur réle d’élaboration des projets de loi, ne serait-ce que partiellement, peut
également se révéler efficace. Certes, au Japon, c’est avant tout parce que les parlementaires
du PLD souhaitaient controler 1’activité 1égislative du Cabinet que le parti devint un puissant
organe de création des politiques publiques'”. Il n’empéche que les hauts fonctionnaires
durent composer avec cette institution qu’ils ne pouvaient des lors plus ignorer au niveau de

I’élaboration des projets de loi 180,

Enfin, derniere entrée de cette liste non exhaustive des leviers a disposition des
responsables politiques : la nouvelle gestion publique (NGP, ou New Public Managment en
anglais). A proprement parler, cette derniére n’est pas une stratégie que les hommes politiques
peuvent appliquer telle quelle, mais un courant idéologique aux contours plus ou moins
définis, qui proposent certains outils visant a permettre un meilleur controle des
administrations publiques'®'. Ayant déja évoqué rapidement les effets de la transparence
administrative, nous nous contenterons ici d’aborder les évaluations des politiques publiques
et des personnels. Celles-ci peuvent prendre la forme de contrats d’objectif et de performance.
Elles sont censées permettre aux responsables politiques de contrdler si les hauts
fonctionnaires remplissent bien et de maniere efficiente les missions qu’ils leur avaient
confiées'®?. 1’évaluation de la performance des hauts fonctionnaires est, entre autres, un
moyen de s’assurer qu’ils n’operent pas de résistance passive vis-a-vis d’une politique

publique qu’ils désapprouvent en réduisant volontairement leurs efforts.

II.  Les relations politico-administratives par-dela la théorie de I'agence

A. Les facteurs psychologique et temporel

I’Office du Cabinet et le secrétariat général du Cabinet, naikaku kanbé WNPE ) chargés de travailler sur les
politiques phares du gouvernement.

' Pour les cadres du parti, autoriser ce contrdle était un moyen d’assurer la cohésion du parti, permettant aux
mécontentements de s’exprimer au sein du processus décisionnel plutdt que par des scissions et éventuelles
défections.

"% Nous verrons toutefois que 1’avantage de cette stratégie devint par la suite un handicap pour le Cabinet, lequel
fut parfois confronté a des groupes de parlementaires et de hauts fonctionnaires marchant main dans la main pour
s’opposer a ses projets de réforme.

'8! Plusieurs auteurs ont depuis vivement critiqué les mesures pronées par ce courant. Voir infra, p. 251.

"2 Ce principe d’évaluations s’appuie lui-méme sur le concept de «redevabilité de 1’Administration »
(accountability en anglais), selon lequel cette derniere doit rendre des comptes aux citoyens et a leurs élus.
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1. Théorie des jeux et optimisation du contrdle

Au cours de ces développements, nous avons taché de présenter plusieurs des parametres
intervenant dans les rapports qu’entretiennent les élus et les membres de la fonction publique.
Ainsi, nous avons vu que le cadre normatif (qui établit notamment une relation de
subordination des hauts fonctionnaires aux responsables politiques), les préférences des
acteurs (incertaines et changeantes), ainsi que les différents leviers a leur disposition, sont
autant des facteurs ayant une incidence sur ces relations. Cependant, il convient de prendre en
compte dans 1’analyse une dimension que 1’on qualifiera — a défaut de mieux — de

psychologique et temporelle.

En effet, les acteurs élaborent non seulement leurs stratégies en fonction des nombreux
facteurs présentés ci-dessous, mais également selon la prévision qu’ils font de la stratégie des
autres acteurs. La théorie des jeux permet de modéliser ces situations dans lesquelles les
joueurs ne peuvent en réalité pas savoir quelle est la stratégie optimale, puisqu’elle dépend de
la stratégie adoptée par les autres joueurs'*. Ainsi, lorsqu’un responsable politique cherche a
savoir s’il doit contrler ou non I’activité des hauts fonctionnaires placés sous sa direction, la
réponse va différer selon que les préférences de ces derniers s’accordent ou non avec les
siennes, et selon que ces derniers vont étre actifs ou non dans le processus décisionnel. Selon
ces configurations, exercer un contrdle sera tantdt bénéfique, voire nécessaire, tantot

184

superflu™™". Le tableau ci-dessous résume de maniere simplifiée ce dilemme.

'3 En supposant que chaque acteur est rationnel, et que chacun sait que les autres sont aussi rationnels, il est
cependant parfois possible de déterminer un ou plusieurs points d’équilibres (qui satisfont un maximum de
joueurs), que 1’on appelle équilibre de Nash (du nom de son créateur John NASH). Le professeur SOGA Kengo est
I’un des auteurs ayant utilisé la théorie des jeux de maniere la plus complete pour analyser les rapports entre les
hommes politiques et les hauts fonctionnaires. Voir SOGA Kengo, Gemu to shite no kanryosei 77— 2 & LT
‘B {58 (L’ administration centrale selon la théorie des jeux), Tokyd, Tokyd daigaku shuppankai, 2005, 320 p.

' S0GA Kengo note a ce titre que la doctrine classique a longtemps considéré a tort, que 1’absence du controle
politique des hauts fonctionnaires signifiait que le gouvernement ne maitrisait pas son administration et que le
principe démocratique n’était pas respecté. Le recours a la théorie de I’agence dans 1’analyse de ces rapports
vient remettre en cause cette vision. Ibid., p. 126-129, 280.
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Tableau 1 - Préférences et controle des hauts fonctionnaires par les élus

Les responsables politiques. ..
. N’exercent pas de
Exercent un controle
contrdle
Les concordent avec celles des | Controle du mandataire Situation idéale pour le
préférences responsables politiques superflu mandant
des hauts ) Situation classique dans Absence de maitrise du
_ _ divergent de celles des . .
fonctionnaires . 185 une relation mandataire par le
responsables politiques ]
mandant/mandataire mandant

Tiré, adapté et traduit de SOGA Kengo, Gydseigaku 1TE(* (La science administrative),

Tokyd, Yihikaku, 2013, p. 15-94.

2. Succession de jeux et confiance accordée aux autres joueurs

Il est ainsi possible d’envisager les rapports qu’entretiennent les élus et les membres de la
fonction publique comme une succession de jeux, survenant presque quotidiennement dans
leur travail. Or, la répétition dans le temps de ces dilemmes va avoir une conséquence sur les
stratégies adoptées par les acteurs. Les auteurs de la théorie des jeux parlent dans ces cas de
« jeux répétés ». Afin de prédire les comportements (Carl J. FRIEDRICH parlait d’anticipated
reaction) que vont adopter les hauts fonctionnaires au cours du processus d’élaboration d’une
politique publique donnée, les responsables politiques vont faire appel a ce qu’ils savent (ou
croient savoir) des hauts fonctionnaires. Ainsi, ils seront tentés de se référer aux précédents
jeux pour observer les stratégies alors adoptées par les hauts fonctionnaires, les amenant en
général (mais pas nécessairement) a considérer qu’ils adopteront les mémes pour le prochain
jeu. C’est au cours de cette répétition de jeux que les acteurs renforceront la vision qu’ils ont
des autres. Pourra ainsi naitre entre eux un sentiment de confiance ou au contraire un
sentiment de défiance. Dans le premier cas, les élus auront alors tendance a ne pas contrdler
les hauts fonctionnaires, ceux-ci ayant plusieurs fois satisfait les exigences de leur « maitre
politique » (pour reprendre 1’expression wébérienne). Dans le second cas, les responsables
politiques exerceront une surveillance intensive des hauts fonctionnaires qu’ils percoivent
comme des éléments de résistance, hostiles a leurs projets. Ainsi, la confiance accordée aux

membres de la fonction publique par les élus va largement influencer la stratégie que ces

311 est ici supposé que les hauts fonctionnaires tentent d’influencer le processus décisionnel selon leurs
préférences divergeant de celles des élus. C’est le postulat de départ de la théorie de 1’agence.
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derniers adopteront. Il en est de méme quant a la défiance qu’ils pourraient leur opposer.
Toutefois, si la confiance a généralement besoin de temps pour émerger, il suffit souvent de

préjugés pour qu’une situation de défiance s’établisse.

En occupant le pouvoir presque continuellement pendant plus d’un demi-siecle, le PLD a
ainsi pu développer au fil du temps une confiance relativement importante vis-a-vis de ses
administrations, permettant une collaboration étroite avec celles-ci et un controle relativement
lache. A l’inverse, en arrivant au pouvoir en 2009, bon nombre des parlementaires du PDJ
ressentaient une certaine défiance vis-a-vis de ces administrations ayant travaillé pres de 50
ans avec leur adversaire politique. C’est d’ailleurs, selon nous, I’'une des principales erreurs
commises par certains ministres du PDJ lors de ces « nouveaux jeux », que de n’avoir pas pris
en compte le fait que certains hauts fonctionnaires pouvaient partager leurs préférences et
souhaiter les assister activement dans 1’élaboration des politiques publiques. En considérant
que leurs mandataires allaient probablement chercher a les influencer, certains responsables
politiques du PDJ (le Premier ministre HATOYAMA Yukio notamment) se couperent
completement des hauts fonctionnaires. Désireux de réduire au maximum les maticres
déléguées a ces derniers, les membres du Cabinet (les mandants) se retrouverent submergés
par des taches chronophages dont ils n’avaient souvent aucune expérience. KAN Naoto,
successeur de HATOYAMA au poste de chef de gouvernement, afficha bien son souhait de
rétablir une relation de confiance avec la haute fonction publique, mais faire cela dans un

climat de défiance mutuelle (renforcée par les précédents jeux) ne fut pas chose aisée.

B. Le nécessaire équilibre entre contrile, séparation et coopération

1. Le controle de I’administration par les responsables politiques : dérives et dangers

En ayant recours a la théorie de I’agence, nous avons jusqu’ici principalement présenté les
relations entre responsables politiques et hauts fonctionnaires sous 1’angle du contrdle. En
outre, nous avons considéré qu’un contrdle parfaitement dosé — c’est-a-dire suffisant pour que
les hauts fonctionnaires respectent leurs instructions, sans €tre excessif et inutilement coliteux
— était la situation la plus souhaitable d’un point de vue démocratique. Cependant, cette vision

des choses, bien que n’étant pas dénuée d’intérét, doit étre a présent nuancée.

Yves MENY résume ainsi la subtilité de la question et en présente 1’origine :
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[T]outes les démocraties libérales affirment la primauté du politique, le principe de
majorité et le respect de 1’opposition définis par des élections libres et concurrentielles.
Autrement dit, I’administration est servante du pouvoir politique en tant qu’il représente
la volonté populaire. Mais par ailleurs, I’administration doit respecter un autre principe de
la démocratie libérale, celui de I’égalité de traitement des citoyens. Apparait ainsi une
premiere contradiction entre les principes du Gouvernement représentatif (une majorité
applique son programme par le biais d’une administration qui, [quel que] soit son statut,
doit accepter les orientations et les choix politiques du Gouvernement) et ceux des chartes
libérales définies par les Révolutions américaines et frangaises (dont le principe d’égalité
qui implique le renoncement a un traitement partisan). Les solutions données a ce conflit
de principes sont pour I’essentiel déterminés par les aléas de I’histoire et la structure
politico-sociale de chaque pays. Chaque systeme a en quelque sorte sa conception
nationale de la neutralité, de la politisation, du loyalisme, etc.'®

Le spécialiste de 1’administration publique NISHIO Masaru estime, pour sa part, que les
relations entre les hommes politiques et les hauts fonctionnaires doivent présenter un savant
équilibre de controle (tosei #iiil), de séparation (bunri 77Ef) et de coopération (kyodo 1
18))'*7. 11 serait cependant selon nous plus exact de parler d’un équilibre entre contrdle et

séparation, a réaliser toujours dans un souci de coopération. Le contrdle est celui qu’exercent
les élus sur les agents administratif et a déja fait 1’objet de nos développements. La séparation,
elle, doit étre entendue comme le maintien d’une certaine distance entre les spheres politique
et administrative. Elle vise a empécher qu’'une «osmose » entre ces deux mondes, par
I’envahissement de 1’un par I’autre ou par envahissement mutuel, ne s’opere. Yves MENY
évoque en des termes similaires une « tentation de l’isolement », relativement universelle
dans les démocraties libérales, mais aux contours variables :
Un peu partout et sous des formes diverses, les démocraties libérales ont été tentées par
une politique de séparation de la politique et de I’administration comme si la
contamination d’une sphere par 1’autre était a priori négative. Dire d’une fonctionnaire
qu’il est « politisé » ou que c’est un « politique » releve rarement d’une appréciation
positive. De méme, bien qu’a un degré moindre, le caractere bureaucratique de certaines
fonctions politique suscite des remarques peu flatteuses, voire critiques (les

« permanents », les « professionnels de la politique »). [...] Tout se passe comme si la
rencontre de ces deux mondes ne produisait au détriment de chacun d’entre eux que des

"% MENY Yves, « A la jonction du politique et de 1’administratif : les hauts fonctionnaires », op. cit., p. 5.

"7 NISHIO Masaru, « Giin naikakusei to kanrydsei i[5 PN Il & B {% il (Régime parlementaire et haute
administration) », Koho kenkyii, n°57, 1995, p. 33-43 ; YAMAGUCHI Jird, « Gendai nihon no seikan kankei —
nihon-gata giin naikakusei ni okeru seiji to gydsei o chiishin ni L B RO BUE BAfR— H ARGEFEN SN 3
A ER &EATECZ HL T (Les rapports entre responsables politiques et hauts fonctionnaires dans le Japon

contemporain — La politique et I’administration dans le régime parlementaire a la japonaise) », Nenpo seijigaku,
1995, p. 152.
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effets pervers. La tentation de construire une cloison étanche entre ces deux univers n’a
toutefois pas partout la méme signification.'®

Chez NISHIO Masaru, si le concept de controle désigne la domination du politique sur
I’administration, celui de séparation désigne avant tout la protection de cette derniere vis-a-vis
du premier. Le concept de séparation de NISHIO est ainsi directement li€é au principe de
neutralité politique de la fonction publique de carriere. Dans certains cas, le fait que les
hommes politiques aient la mainmise absolue (le contrdle) sur les hauts fonctionnaires peut

étre dommageable pour I’intérét général.

Tout d’abord, il est possible que la crainte de perdre le contrle sur ses agents
administratifs amene les membres du gouvernement a ne s’entourer que de personnels
partageant leur vision, au détriment parfois de leurs compétences. Alors que le fait de
sélectionner des agents partageant en théorie les mémes préférences que le gouvernement
devait assurer une certaine efficacité de son action, la dégradation de la qualité des personnels
qui peut en résulter risque de conduire a I’effet inverse. C’est ainsi précisément parce qu’'une
immixtion excessive des hommes politiques dans la GRH de la fonction publique et que la
politisation abusive de cette derniere présentent de nombreux problémes, que les
fonctionnaires disposent en général d’un statut qui les protege contre des révocations et
destitutions discrétionnaires. Sans cela, le principe de neutralité politique — dont I’importance
et le sens varient en fonction des pays — n’aurait aucune réalité concrete. Entre autres choses,
cette neutralité vise a assurer a 1’administré un traitement égal, quelles que soient ses

accointances politique.

2. Un potentiel role de contre-pouvoir ?

En outre, il arrive que, plutdt que de poursuivre l'intérét général, conformément au
mandat qu’ils ont recu du Peuple (en admettant, par commodité, qu’un tel intérét existe), les
responsables politiques cherchent a privilégier leurs intéréts particuliers (intéréts partisans,

clientélistes, ou encore personnels). Dans ces cas, la haute fonction publique a parfois pu

"% MENY Yves, « A la jonction du politique et de 1’administratif : les hauts fonctionnaires », op. cit., p. 7. Pour
une analyse qui releve de nombreuses similitudes entre la fonction publique et la fonction politique, et qui
relativise leurs différences souvent présentées comme fondamentales (existence d’un statut, professionnalisme,
subordination, permanence,...), voir CARCASSONNE Guy, « Fonction publique et fonction politique », dans
CONSEIL D’ETAT, Rapport public 2003 : jurisprudence et avis de 2002. Perspectives pour la fonction publique,
Paris, La Documentation frangaise, coll. « Etudes et documents du Conseil d’Etat », p. 427-441.
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passer pour un contre-pouvoir. ITO Mitsutoshi propose un modele résumant quatre types de
situations dans lesquelles les hauts fonctionnaires et les €lus cherchent a intégrer dans une
politique publique donnée, soit 1’intérét général (ou commun, kokyoteki rieki 4%3£BIF|ZE),

soit des intéréts particuliers (rokushu rieki 4555 % 2%)"™.

Tableau 2 - Préférences des hauts fonctionnaires et des élus au prisme de l'intérét général

Préférences des élus
Intérét général Intéréts particuliers
Intérét - ) ] Découragement des hauts
Préférences Politiques publiques efficaces ) )
général fonctionnaires
des hauts - _ _
: : Intéréts Contrdle et sanctions de la part des Connivence, collusion
fonctionnaires o e
particuliers élus (kettaku FE7T)

Tiré et adapté de ITO Mitsutoshi, « Kantei shudo-gata seisaku kettei shisutemu, op. cit., p.

36.

Ce modele, simpliste mais fort didactique, a notamment le mérite de nuancer 1’aspect trop
manichéen que peut parfois présenter la théorie de I’agence lorsqu’elle est appliquée aux
relations politico-administratives. Il est a ce titre intéressant de noter que la coopération de ces
deux types d’acteurs est jugée souhaitable lorsqu’elle vise I’intérét général (ou du moins ce
que I’on considere comme tel), tandis qu’elle est qualifiée de collusion lorsqu’ils poursuivent
des intéréts particuliers. C’est ainsi que, jusque dans le milieu des années 1980, I’opinion
publique japonaise n’était dans I’ensemble pas opposée a cette coopération étroite entre les
parlementaires du PLD et les hauts fonctionnaires, dans la mesure ou I’on considérait qu’elle
participait a générer une importante croissance économique, dont les richesses produites

étaient redistribuées de maniére 2 ce qu’un maximum de citoyens puissent en profiter'’. A

%91 ’auteur explique avoir bien conscience du fait que la distinction entre intérét général et intéréts particuliers
est artificielle. Plusieurs intéréts peuvent étre simultanément recherchés, et la définition de I’intérét général est
soumise a l’interprétation des différents acteurs, lesquels ne partagent pas nécessairement le méme avis. ITO
Mitsutoshi, « Kantei shudo-gata seisaku kettei shisutemu ni okeru seikan kankei — joho hitaishosei shukugen no
seiji ‘B FHERBERIE > AT LI T 2 BUE BIMR — 15 HIE S FRVEMNE O BLIR (Les rapports entre
responsables politiques et hauts fonctionnaires dans un processus décisionnel guidé par le Premier ministre et
son équipe — la politique dans un contexte de réduction de I’asymétrie d’information) », Nenpo gyosei kenkyii,
n°42, mai 2007, p. 36-37.

' Nous ne nions pas ici I’existence de disparités et de mouvements de contestations au Japon — notamment a
I’échelon local —, mais faisons référence a la stratégie d’« économie de convoi » adoptée par le pays durant la
Haute croissance et maintenue avec certaines inflexions jusque dans les années 1980. Jean-Marie BOUISSOU
évoque « un type original de compromis social, qui a permis une répartition plus égalitaire qu’ailleurs des fruits
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partir des années 1990, constatant que cette collaboration n’était plus aussi efficace et qu’elle
s’était accompagnée de dérives révélées au grand jour par des scandales, la doctrine, les
médias et les citoyens d’une maniere plus générale, critiquerent abondamment ce qui était
alors percu comme une collusion malsaine. C’est avant tout le signe que, plus que la forme
que prennent les relations des personnels politico-administratifs, c’est davantage le contenu de
leur activité qui constitue le véritable enjeu. Bien entendu, le cadre dans lequel évoluent ces
relations a une incidence sur le processus décisionnel, et ainsi sur le contenu méme des
politiques publiques élaborées, mais la redéfinition de ce cadre ne saurait a lui seul étre la

solution a tous les maux.

Trop s’ingérer dans la GRH des ministeres peut en outre étre préjudiciable pour les
responsables politiques eux-mémes. William PLOWDEN estime par exemple que Margaret
THATCHER, bien qu’elle n’ait pas effectué de nominations partisanes'”', avait partiellement
causé sa perte en s’entourant de hauts fonctionnaires qui ne la contrediraient jamais (on a
parlé de « yes men »)'*%. Ce faisant, elle s’était privée, selon lui, de conseils utiles qui auraient
pu la dissuader de prendre certaines mauvaises décisions (notamment la poll tax, qui lui avait
finalement col(ité son poste). Du fait de cette volonté excessive de contrOler les hauts
fonctionnaires, le journaliste britannique Hugo YOUNG, considérait que les responsables
politiques se privaient d’un « scepticisme institutionnalisé » (institutionalised scepticism),

pouvant parfois leur éviter certains faux-pas'*".

L’autre aspect fondamental de la relation qu’entretiennent les responsables politiques et
les fonctionnaires est celui de la coopération (kyodo). En effet, si I’on considere que les
seconds ne peuvent pas étre — et ne doivent pas étre — parfaitement controlés par les premiers,
et qu’une certaine distance doit étre maintenue entre les univers politique et administratif,
alors il devient nécessaire que ces deux univers cooperent. Ce besoin de coopération provient

ainsi d’une situation d’interdépendance entre les €lus et les membres de 1’administration,

de la croissance », qu’il nomme « systéme de protection sociale indirecte généralisée ». BOUISSOU Jean-Marie,
Quand les sumos apprennent a danser, op. cit., p. 23.

1 Yvonne FORTIN écrivait ainsi: « Les criteres partisans ne sont pas pris en compte. Cependant la ligne de
démarcation peut parfois étre mince entre la sympathie & I’égard d’une stratégie et a 1’égard d’un parti ». FORTIN
Yvonne, « La fin du "Civil Service" apolitique et fermé ? », Pouvoirs, n° 37, avril 1986, p. 76.

192 « Mrs Thatcher, despite her strong views, never made a political appointment. But she never promoted
anyone who said "But..." A civil service without such people at the top is in danger. » PLOWDEN William,
Ministers and Mandarins, Londres, Institute for Public Policy Research, 1994, p. 101.

193 « The process of sceptical debate, which the civil service used quintessentially to uphold, is as good a way of
securing decent decision which the voters agree with as are the sweeping lunges announced in manifestos, often
without adequate thought... What we have lost...is that institutionalised scepticism. » PLOWDEN William,
Ministers and Mandarins, op. cit., p. 104.
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laquelle suppose en fait une répartition des rdles (yakuwari buntan % |57 $H) entre ces

acteurs. C’est cette derniere qui va nous intéresser a présent.

C. Répartition des roles et typologie des relations politico-administratives

1. Les gquatre images d’ABERBACH, PUTNAM et ROCKMAN

En fonction de cette répartition des taches, il est possible de dégager une typologie des
rapports entretenus par les €lus et les membres de la haute fonction publique. Désormais
devenue classique, la typologie mise en avant en 1981 par ABERBACH, PUTNAM et ROCKMAN
est particulierement intéressante. Ces auteurs ont proposé quatre images, ou types de relations
pouvant exister (du moins théoriquement) entre les responsables politiques et les hauts
fonctionnaires'**. L hypothése qu’ils avancent est que les rapports des élus et des membres de
la fonction publique glissent petit a petit vers une superposition des rdles, une confusion,
rendant la limite entre ces deux types d’acteurs de plus en plus floue. Les différentes
catégories de relations politico-administratives dégagées ici doivent avant tout étre prises
comme des outils didactiques visant a mettre en évidence I’évolution de ces rapports dans le

temps.

Tableau 3 - Les quatres images d' ABERBACH, PUTNAM et ROCKMAN

Image I Image 11 Image 111 Image IV
Mise en ceuvre Hauts Hauts Hauts Hauts
des politiques fonctionnaires fonctionnaires fonctionnaires fonctionnaires
Elaboration des Responsables Menée Menée Menée
politiques politiques conjointement conjointement conjointement
Coordination, Menés Menés
: Responsables Responsables o o
ajustement des - - conjointement / conjointement /
: politiques politiques
intéréts concurremment concurremment
. Menée
Formulation des Responsables Responsables Responsables o
: - - - conjointement /
idées politiques politiques politiques
concurremment

194 ABERBACH Joel D., PUTNAM Robert D., ROCKMAN Bert A., Bureaucrats and Politicians in Western
Democracies, New York, Harvard University Press, 1981, p. 4-23.
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Tableau tiré, adapté et traduit de MABUCHI Masaru, Kanrya, op. cit., p. 26

Selon la premiere image (Policy/Administration), proche de I'idéal-type wébérien, d’un
coté les élus imaginent les politiques publiques, et de 1’autre les membres de la fonction
publique se contentent de les exécuter tels des « administrateurs » (administrators).
Dominique CHAGNOLLAUD et Jean-Louis QUERMONNE expliquent ainsi que :

L’originalit¢ de la Révolution francaise a été de fonder la subordination de
I’administration au gouvernement sur la distinction des représentants, seuls habilités a
engager la nation, et des agents, chargés d’exécuter sa volonté. Tandis qu’elle réservait la
qualité de représentant au corps législatif et au roi, la Constitution du 3 septembre 1791 a
posé en principe que les « administrateurs n’ont aucun caractere de représentation. — Ils
sont des agents €lus a temps par le peuple pour exercer, sous la surveillance et 1’autorité
du roi, les fonction administratives ». Les Constitutions suivantes ont simplement

remplacé 1’autorité du roi par celle du pouvoir exécutif. Et sous la Constitution de I’an
VIII les agents élus ont fait place a des fonctionnaires nommés.'”

Purement théorique, la viabilité de cette image qui exclut completement les fonctionnaires
de la sphere politique — en tant que lieu de la décision et de 1’élaboration des politiques —, était
déja remise en question par Max WEBER'*®. Il reconnaissait en effet que dans la réalité, la
dichotomie entre une «décision politique » (discrétionnaire) et une «décision
administrative » (simple application) n’est pas tenable'’. Depuis, nombreux ont été les
auteurs a insister sur I’importance du role que pouvaient jouer les hauts fonctionnaires dans le
processus d’élaboration des politiques, lequel est souvent supérieur a celui qu’on leur préte
usuellement comme [D’écrit par exemple Edward C. PAGE %8 ou encore J acques

CHEVALLIER '’

. Guy B. PETERS note de surcroit que cette conception stricte de la répartition
des roles, a pour effet néfaste d’exclure la notion de responsabilité (et de « redevabilité »)
pour les fonctionnaires, simples administrateurs et exécutants. Elle permettrait en outre aux

hommes politiques d’influencer en sous-main certaines décisions présentées comme

1 CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, Le gouvernement de la France sous la V° République,
op. cit., p. 623.

' Bien qu’il en reprenait de nombreux aspects dans son ouvrage Le savant et le Politique.

197 ABERBACH Joel D., PUTNAM Robert D., ROCKMAN Bert A., Bureaucrats and Politicians in Western
Democracies, op. cit., p. 5.

%8 Voir par exemple, PAGE Edward C., «The Civil Servants as Legislator: Law making in British
Administration », Public Administration, vol. 81, n°4, novembre 2003, p. 651-679 ; ou encore 1’ouvrage dans
lequel il focalise son étude sur les normes réglementaires (décrets, administrative regulations,...), PAGE Edward
C., Policy without Politicians: Bureaucratic Influence in Comparative Perspective, op. cit., 206 p.

199 CHEVALLIER Jacques, « La place de I’administration dans la production des normes », Droit et société, n°79,
mars 2011, p. 623-636.
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« administratives » et échapper ainsi a leurs responsabilités®™. On estime que cette image,
notamment exprimée par Woodrow WILSON, a été particulierement présente dans la littérature

de la fin du XIXC et du début du XXC siecle?’.

La deuxieme image (Interests/Facts) reprend elle aussi certains éléments de la conception
wébérienne : les hommes politiques et les hauts fonctionnaires participent conjointement a
I’élaboration des politiques publiques. Seulement, tandis que les premiers sont chargés de
définir les intéréts et valeurs a intégrer dans telle ou telle politique publique, les seconds
doivent s’occuper des détails techniques en mettant a profit leur expertise sur la question
traitée. Alors que les élus se focalisent essentiellement sur les idées et les orientations
générales, les hauts fonctionnaires les confrontent a la réalité et a ses différentes contraintes
(recoupant la notion déja évoquée de la « faisabilité » des politiques publiques). Cette image
est d’une maniére générale apparue dans la littérature au cours de la premiére moitié du XX°

siecle.

Avec la troisieme image (Energy/Equilibrium), les élus et les membres de la haute
fonction publique s’occupent concurremment de 1’ajustement des différents intéréts de la
société. Les premiers sont supposés envisager ces intéréts de maniere globale (broad, diffuse
interests), d’individus non organisés (les électeurs), alors que les seconds se focalisent sur les
intéréts sectoriels des groupes de la société qu’ils représentent (chaque ministere étant en
contact avec les groupes d’intéréts li€s a son domaine d’action). Les responsables politiques
sont percus dans cette image comme des moteurs d’innovations et de changements (qu’ils
promettent souvent a leurs électeurs), envoyant des impulsions pour modifier I'utilisation qui
est faite des ressources. A Iinverse, les hauts fonctionnaires sont pensés comme
conservateurs, prudents, pragmatiques, préférant les ajustements incrémentaux aux brusques
changements qui troublent 1’équilibre établi*’*. Cette image a commencé a émerger au sein de

la doctrine dans la seconde moitié du XX° siécle.

Dans la quatrieme image (The Pure Hybrid), ABERBACH et ses collegues font I’hypothese

d’une confusion quasiment parfaite des roles des deux types d’acteurs. La dichotomie entre le

*% PETERS Guy B., The Politics of Bureaucracy..., op. cit., p. 166-167. Une illustration de cette conception peut
se retrouver chez Max WEBER qui écrivait que : « L’activité [du chef politique] est subordonnée a un principe de
responsabilité totalement étranger, voir méme opposé, a celui du fonctionnaire. L’honneur du fonctionnaire
consiste dans son habileté a exécuter consciencieusement un ordre sous la responsabilité de 1’autorité supérieure,
méme si — au mépris de son propre avis — elle s’obstine & suivre une fausse voie ». WEBER Max, Le Savant et le
Politique (1919), op.cit., p. 43.

' "article scientifique de Woodrow WILSON datait par exemple de juin 1887. ABERBACH Joel D., PUTNAM
Robert D., ROCKMAN Bert A., Bureaucrats and Politicians in Western Democracies, op. cit., p. 4, 16.

22 Ibid., p. 9-10.
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haut fonctionnaire et I’homme politique chére 3 WEBER?™, est complétement remise en cause
dans ce modele. Si bien que 1’on parle d’une « bureaucratisation » (ou « fonctionnarisation »)
des hommes politiques et d’une « politisation » des hauts fonctionnaires®®. Pour les auteurs,
la multiplication des nominations politiques, de méme que I’accroissement du nombre de
hauts fonctionnaires se lancant dans une carriere politique sont des facteurs facilitant
I’émergence d’un tel « mélange des genres ». A ce sujet, les auteurs notent 2 juste titre que
dans le Japon d’apres-guerre, plusieurs hauts fonctionnaires ont intégré la classe politique et

occupé des fonctions gouvernementales.

2. La convergence des personnels politico-administratifs

Il est notamment connu que 1’ancien Premier ministre YOSHIDA Shigeru (1946-1947,
1948-1954), lui-méme ancien haut fonctionnaire des affaires étrangeres, avait cherché a
recruter de nouveaux parlementaires du Parti libéral (Jiyito H HH %), puis du PLD, dans les
rangs de la haute fonction publique (on les qualifie de moto kanryé Jt'E f&, ou plus
récemment de kako kanrys 83 E )*. On alla jusqu’a parler de «1’école YOSHIDA »
(Yoshida gakko &5 H54%) pour désigner ses disciples, parmi lesquels on trouvait les anciens
Premiers ministres IKEDA Hayato (1960-1964) et SATO Eisaku (1964-1972). Pour se faire une
idée, de I’entrée en vigueur de la nouvelle Constitution en mai 1947 a la fin du « systeme de
1955 » en aoiit 1993, sur 18 Premiers ministres, 9 étaient d’anciens fonctionnaires d’Etat de
catégorie supérieure (dont 7 hauts fonctionnaires). Mieux, sur cette méme période de 56
années environ, 40 années se déroulerent avec un ancien fonctionnaire d’Etat de catégorie
supérieure a la téte du gouvernement. En revanche, depuis aolt 1993, aucun Premier ministre
n’est issu de la fonction publique (nous écartons ici HATOYAMA Yukio qui a été un enseignant

du supérieur).

2% Voir par exemple, WEBER Max, Le Savant et le Politique (1919), op.cit., p. 40, 43.

204 ABERBACH Joel D., PUTNAM Robert D., ROCKMAN Bert A., Bureaucrats and Politicians in Western
Democracies, op. cit., p. 16.

25 11 est a noter qu’au Japon, a I'instar des Etats-Unis et de la Grande Bretagne (sauf pour les titulaires de postes
subalternes), les agents doivent quitter la fonction publique avant méme de se présenter a la députation ou a toute
élection impliquant un emploi public (hauts fonctionnaires et fonctionnaires de grades inférieurs), conformément
aux dispositions fixées a I’alinéa 2 de I’article 102 de la loi relative a la FPE. Ils ne peuvent d’ailleurs pas non
plus occuper une fonction de dirigeant, de conseiller, ou autre fonction assimilée dans parti politique (alinéa 3).
Ils peuvent toutefois avoir une carte dans un parti, mais les « activités a caractere politique » qu’ils peuvent
mener sont grandement restreintes. Au sujet de ces restrictions dans les fonctions publiques américaine et
britannique, voir CHEVALLIER Jacques, Science administrative, op. cit., p. 270-271.
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Autre donnée indicative, on comptait 29,6% d’anciens fonctionnaires d’Etat de catégorie
supérieure dans les rangs du PLD en 1963, contre 19,3% en 20052%, Le profil de ces anciens
membres reconvertis de la haute administration évolua cependant suite a 1’établissement au
sein du parti de nouvelles regles privilégiant I’ancienneté pour les nominations des
parlementaires aux postes ministériels. N’étant plus comme avant « catapultés » aux postes a
responsabilité une fois parlementaires, les fonctionnaires intégrerent le parti bien plus tot dans
leur carriere, souvent avant méme d’atteindre un poste d’encadrement (ne faisant alors pas
encore partie de la haute fonction publique selon notre définition). Leurs ainés, eux, se
lancaient généralement en politique apres avoir occupé le poste le plus élevé qu'un haut
fonctionnaire de carriere pouvait atteindre. L’influence de ces «jeunes anciens
fonctionnaires » sur leur ancien ministere d’appartenance s’en trouva des lors bien plus
réduite, n’y ayant en général guere travaillé plus d’une dizaine d’années a des postes

hiérarchiquement peu élevés®”’.

Ce phénomene de convergence des personnels administratif et politique a été plus
important encore sous la V¢ République en France. La III° et la IV® République avaient au
contraire été globalement marquées par une séparation rigoureuse entre I’administration et la
politique, et plus précisément par une autonomisation de la premiere vis-a-vis de la seconde —
Jacques CHEVALLIER parlant alors de «I’age d’or de I’apolitisme de 1’administration »°%°.
Mais sous la V° République, on a pu constater un double mouvement de fonctionnarisation de
la sphere politique et de politisation progressive de la haute administration. Jean-Luc
BODIGUEL et Luc ROUBAN écrivent ainsi :

En associant étroitement la fonction publique 2 la construction du pouvoir d’Etat, le
général de Gaulle avait cherché au nom de [Defficacité a limiter 1’autonomie

administrative. La constitution de 1’appareil d’Etat de la Cinquieme République reléve
donc d’une ambiguité congénitale car I’on ne sait pas s’il s’agit de fusionner les deux

2061 e PDJ, créé en 1996, ne comptait alors que 3,8% d’anciens fonctionnaires d’Etat de catégorie supérieure (2
sur 52) parmi ses parlementaires a la Chambre basse. Toutefois, a I'inverse du PLD, cette proportion s’accrut,
rejoignant quasiment celle comptabilisée dans ce dernier. Ainsi, en 1998, il y avait dans le PDJ 7,2% d’anciens
fonctionnaires d’Etat de catégorie supérieure (7 sur 97), 10,2% en 2000 (13 sur 127), 7,9% en 2003 (14 sur 177),
15% en 2005 (17 sur 113) et 11% en 2009 (34 sur 308). L’étude d’annuaires répertoriant les parlementaires au
Japon et décrivant leurs parcours, nous a permis de savoir qu’en 2009, il y avait également six parlementaires a
la Chambre haute qui étaient d’anciens fonctionnaires d’Etat de catégorie supérieure. HAMAMOTO Shinsuke,
« Minshutd ni okeru yakushoku haibun no seidoka 3% (2 331F % £ HkAd 5> O i BE{L (L’ institutionnalisation
de la répartition des postes dans le PDJ) », dans UEKAMI Takayoshi, TSUTSUMI Hidenori (dir.), Minshuto no
soshiki to seisaku BT % OfEf% & BUR (L organisation et les politiques du PDJ), Tokyd, Toyd keizai shinpdsha,
2001, p. 32-34.

27 Voir notamment Ibid., p. 10-17 ; KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s..., op.
cit., p. 112-113.

28 T ACAM Jean-Patrice, La France, une République de mandarins ?, Bruxelles, Editions complexe, 2000, p. 11-
12.
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ensembles que forment les hauts fonctionnaires techniciens et les politiques ou bien s’il
s’agit de subordonner les administrateurs a la mise en ceuvre des grands projets décidés
par I’Elysée. A la subordination par séparation aurait alors succédé une subordination par
indistinction, voire par dilution.*”

Tout d’abord, on remarque que dans les premiéres années de la V© République, puis sous
GISCARD D’ESTAING et MITTERRAND, les hauts fonctionnaires ont occupé une proportion
importante des postes gouvernementaux. Ces « ministres-fonctionnaires », ou « ministres
techniciens » — pour reprendre la terminologie employée par Dominique CHAGNOLLAUD et
Jean-Louis QUERMONNE — correspondent a des agents de la fonction publique qui, n’ayant
jamais obtenu, voire méme brigué un mandat électif, ont occupé une fonction
gouvernementale'’. En 1977, Pierre BIRNBAUM parlait ainsi déja de la « République des

. . 211 . . . .. 212
fonctionnaires »~ * pour qualifier la V®, expression abondamment reprise par la suite™ “.

En outre, on a pu observer d’une maniere plus générale et plus constante, une trés grande
proportion de ministres ayant a un moment de leur carriere fait partie de la fonction publique
(assez logiquement, plutot au début), mais qui par la suite, obtinrent un mandat de
parlementaire. En 2000, CHAGNOLLAUD et QUERMONNE notaient qu’en moyenne, 55% des
membres des gouvernements de la V® République avaient appartenu a la fonction publique,
avec un record de 72% atteint sous le gouvernement JOSPIN (juin 1997 - mai 2002)*". 1l
convient néanmoins de noter que les enseignants — universitaires et autres®'* — sont également
comptabilisés dans ces chiffres. Cela étant, méme en ne calculant que la proportion de
ministres ayant appartenu a la haute administration, la moyenne de 1958 a 2000 s’éleve a
32,5%, avec un maximum de 52,7% atteint sous le gouvernement MESSMER I (avril 1973 —
février 1974) et un minimum de 11,6% sous les gouvernements MAUROY III (mars 1982 —
juillet 1984) et FABIUS (juillet 1984 — mars 1986)*"°. La « haute fonctionnarisation » du poste

de chef de gouvernement est encore plus avancée. Jean-Patrice LACAM note a ce sujet (en

299 BODIGUEL Jean-Luc, ROUBAN Luc, Le fonctionnaire détroné ?, Paris, Presses de Science po, 1991, p. 37.

1% CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, La V° République — II. Le pouvoir exécutif et
I’administration, Paris, Flammarion, 2000, p. 228-229, 234-235. Au Japon, trés peu de ministres répondent a ce
profil, dans la mesure ol la quasi-totalité des postes gouvernementaux sont occupés par des parlementaires.

“'' BIRNBAUM Pierre, Les sommets de I’Etat, Paris, Editions du Seuil, 1977, p. 67-90.

*12 Expression que I’on doit en réalité, selon Dominique CHAGNOLLAUD, & Pierre AVRIL, dans un ouvrage publié
en 1969. L’expression faisait donc a I’origine référence a la « fonctionnarisation » des postes gouvernementaux
initiée par Charles DE GAULLE. CHAGNOLLAUD Dominique, Le premier des ordres, op. cit., p. 13, 283.

13 CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, La V* République..., op. cit., p. 230, 235-237.

21 Lesquels étaient particulierement nombreux sous les gouvernements MAUROY et FABIUS.

213 Chiffres calculés par nos soins a partir des données issues de I’étude de Francis de BAECQUE présentées dans
I’ouvrage de CHAGNOLLAUD et QUERMONNE. /bid., p. 237-238.
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2000) que la « Cinquieme République a fait appel en quarante ans a dix Premiers ministres
originaires de la haute fonction publique. Ce qui correspond a un taux de 66% ! » 210,
Concernant le poste de chef de 1'Etat, sur sept présidents de la République, seul Frangois
MITTERRAND et Nicolas SARKOZY, tous deux avocats, étaient issus du secteur privé. A
I’exception de Charles DE GAULLE, qui était un militaire de carriere, tous les autres étaient
issus de la haute fonction publique. Ainsi, 71% des présidents de la République de la V°©

étaient des fonctionnaires, et 57% étaient issus de la haute administration.

Concernant la «haute fonctionnarisation » de I’organe législatif, celle-ci est moins
marquée que pour I’exécutif (notamment parce qu’elle est diluée dans des effectifs plus
importants). Ainsi, de 1958 a 1997, la proportion de parlementaires issus de la haute
administration oscillait entre 7,4 et 14,2% pour les députés de I’ Assemblée Nationale, et ne
dépassa jamais 5% pour les sénateurs®'’. Aussi, comme le note Jean-Patrice LACAM :

Plus on remonte 1’échelle des positions exécutives nationales et plus 1’élite administrative
renforce sa présence. C’est un fait, les hauts fonctionnaires qui font de la politique en font
en priorit¢é au sommet, 1a ol le pouvoir d’Etat est le plus concentré. Car le haut
fonctionnaire veut réussir vite et gouverner au niveau le plus élevé. Dans ces conditions,

il n’est guere étonnant de voir le taux de haute fonctionnarisation chuter quand on passe
du pouvoir exécutif au pouvoir 1égislatif et du pouvoir national au pouvoir local*'®,

Au Japon, I’interpénétration des personnels politico-administratifs n’est certes pas aussi

poussée qu’en France. Cependant, cela ne signifie pas pour autant qu’une confusion ne peut
. . . . oo 21

pas s’opérer au niveau des fonctions que remplissent ces différents acteurs ?. Nous verrons

ainsi dans nos développements ultérieurs que le modele politico-administratif japonais s’est,

U6 T ACAM Jean-Patrice, La France, une République de mandarins ?, op. cti., p. 114. Depuis, ce taux a chuté
avec, en dehors de Dominique DE VILLEPIN, des Premiers ministres comme Jean-Pierre RAFFARIN, Francois
FILLON, Jean-Marc AYRAULT ou encore Manuel VALLS qui ne sont pas issus de la haute fonction publique.

27 Ces chiffres sont néanmoins bien supérieurs a ceux rencontrés dans les chambres basses des pays anglo-
saxons (de 1965 a 1985, ils ne dépassaient pas les 2% aux Etats-Unis, au Canada et en Grande Bretagne) et
méme de ceux constatés en Allemagne (7% de hauts fonctionnaires contre 11% en 1985). Ibid., p. 123-130;
CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, La V° République..., op. cit., p. 231. Concernant la
proportion de hauts fonctionnaires chez les sénateurs, contrairement a I’affirmation de Jean-Patrice Lacam,
Francis de BAECQUE notait avant et apres les élections sénatoriales de 1986 un taux de 6,6% et de 7,2%
respectivement. BAECQUE Francis de, « Les fonctionnaires a 1’assaut du pouvoir politique ? », Pouvoirs, n°40,
février 1987, p. 61-80.

28 T ACAM Jean-Patrice, La France, une République de mandarins ?, op. cti., p. 122. Pour une analyse identique,
voir CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, La V* République..., op. cit., p. 236.

219 A Pinverse, Jacques CHEVALLIER note au sujet de la France qu’« "interpénétration” n’est pas synonyme de
"confusion" : les positions bureaucratiques et électives restent distinctes et séparées ; en en franchissant la ligne
de démarcation entre systeme bureaucratique et systeme représentatif, le fonctionnaire change d’univers et de
référentiel ». CHEVALLIER Jacques, Science administrative, op. cit., p. 277.
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notamment au cours des années 1980, grandement rapproché de cette quatrieme image

dégagée par ABERBACH et ses collegues.

3. Une nouvelle répartition des roles ?

Toutefois, la doctrine s’accorde d’une maniere générale pour considérer que la fusion
complete des univers bureaucratique et politique n’a pas encore été constatée (et ne le sera

probablement jalmalis)220

. Un certain nombre de réformes appartenant au courant de la NGP
ont d’ailleurs cherché a marquer a nouveau une distinction entre les élus et les hauts
fonctionnaires, sans pour autant revenir au « vieux modele dichotomique »* Cela étant, Guy
B. PETERS considere qu’il est devenu a la suite de ces réformes, encore plus difficile de définir
avec certitude en quoi consiste le travail des membres de la haute administration. Il refuse
cependant de parler d’une réduction de l'influence de ces derniers dans le processus
d’élaboration des politiques publiques. Il suppose méme que les hauts fonctionnaires vont
devoir continuer a « faire les funambules sur cette mince ligne de démarcation entre politique
et administration », et parfois méme a « étre des entrepreneurs des politiques publiques »>>*.
Ainsi, James H. SVARA et Patrick OVEREEM estiment que les responsables politiques et les
membres de la haute fonction publique sont complémentaires — complémentarité qui découle

de la distinction et de la superposition de leurs rdles (distinction with overlap)™>

— bien que le
premier considére qu’ils doivent €tre avant tout interdépendants (en collaboration étroite)

BTN ~ . ~ .. 224 e e
alors que le second considere que leurs roles doivent avant tout étre distincts™ . En définitive,

220 A part peut-8tre dans les pays socialistes ol une certaine « symbiose » entre le Parti et I’administration rend la
différenciation entre fonctions politique et administrative peu pertinente. CHEVALLIER Jacques, Science
administrative, op. cit., p. 277-279.

! Notamment avec la volonté de dissocier les phases de conception et d’exécution des politiques, dont I’une des
résultantes est I’émergence de la figure du haut fonctionnaire dirigeant, gestionnaire (ou manager), lequel
cherche plus a étre performant qu’a influencer les politiques publiques. Voir par exemple VISSCHER Christian de,
« Autorités politiques et haute administration : une dichotomie repensée par la NGP ? », op. cit., p. 205-224.
2211 propose cing fonctions pouvant étre remplies par les membres de I’administration : la fonction « classique »
de bureaucrate (bureaucrat), celle de gestionnaire (manager), d’élaborateur de politiques publiques (policy-
maker), de démocrate (democrat) et la fonction de négociateur (negociator). 11 émet I’hypothese que cette
derniere devienne la principale fonction des membres de 1’administration, de plus en plus chargés d’effectuer le
lien entre le noyau dur de I’Exécutif et les différentes agences exécutives et administrations autonomisées.
PETERS Guy B., «Still the Century of Bureaucracy?: the Roles of Public Servants », Public Policy and
Administration, n°30, décembre 2009, p. 7-20. Citation p. 19.

3 SVARA James H., « Complexity in Political-Administrative Relations and the Limits of the Dichotomy
Concept », Administrative Theory and Praxis, vol. 28, n°1, mars 2006, p. 132 ; SVARA James H., « The Myth of
the Dichotomy: Complementarity of Politics and Administration in the Past and Future of Public
Administration », Public Administration Review, vol. 61, n°2, mars 2001, p. 176-183.

2 Patrick OVEREEM explique que tandis que James H. SVARA semble redouter davantage I’immixtion excessive
des hommes politiques dans les administrations publiques (bafouant le principe de neutralité politique), lui,
estime que le danger d’'une domination bureaucratique sur le systeéme politique est plus grand encore. OVEREEM
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ces conceptions ne different guere de 1’équilibre entre contrdle, séparation et coopération que
recommande NISHIO Masaru. Reste a chaque pays de faire des choix en faisant pencher la
balance d’un c6té plutot que d’un autre. Le Japon — comme bien d’autres — semble a ce sujet

avoir opté au cours de ces vingt dernieres années pour le renforcement du controle.

Section II. La diversité et I’évolution de la figure des hauts fonctionnaires

Nous avons ici insisté sur la diversité des profils présents dans la haute administration et
sur le caractere dynamique de cette derniere, rejetant une conception monolithique et figée de
ses agents et de leurs préférences. En effet, la conception du couple politico-administratif et
de la répartition des taches a y accomplir a changé au fil du temps. La science administrative
japonaise a ainsi taché de démontrer que les agents de la haute fonction publique avaient
évolué depuis I’apres-guerre, et que de nouvelles figures de hauts fonctionnaires étaient
progressivement apparues (I). Nous pensons d’ailleurs que la derniere figure a étre apparue en

date est celle des fonctionnaires réformateurs, figure trop souvent ignorée (II).

I.  La typologie des hauts fonctionnaires dégagée par la doctrine

Le principal artisan de cette tentative d’élaboration d’une typologie des hauts
fonctionnaires japonais est le professeur MURAMATSU Michio, qui pour ce faire, réalisa a trois
reprises d’importants sondages a destination des hauts fonctionnaires®> en 1976-1977, en
1986-1987 et en 2001-2002. Lors de chacun de ces sondages, en posant aux agents de la haute
fonction publique les mémes questions (ou questions similaires) concernant la conception de
leurs roles et de leurs rapports avec les responsables politiques et les acteurs de la société,
MURAMATSU montra que les profils des hauts fonctionnaires avaient évolué avec le temps et
qu’ils pouvaient étre regroupés approximativement en deux figures-types. A I’issue du dernier
sondage réalisé au début des années 2000, le professeur MABUCHI Masaru y ajouta une

troisieme figure-type. Avant de les présenter, il convient de remarquer que si ces figures-types

Patrick, « In Defense of the Dichotomy: A Response to James H. Svara », Administrative Theory and Praxis, vol.
28, n°1, mars 2006, p. 144.

3 11 réalisa également des sondages a I’égard de parlementaires et d’acteurs économiques majeurs, mais ce sont
ici davantage les questions posées aux hauts fonctionnaires qui nous intéressent.
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apparurent successivement, chacune d’entre elles ne se substitua pas immédiatement aux
précédentes, mais coexista plutdt avec elles. Cependant, la part que chacune d’entre elles
représentait dans les effectifs de la haute administration varia de sorte que chaque nouvelle
figure tendit a remplacer les anciennes qui s’effacaient aprés avoir connu une période
d’apogée. Si I’on considere le fait que la haute fonction publique ne se renouvelle que
partiellement et progressivement, par le biais de recrutements annuels, il n’est pas étonnant de
constater une continuité au niveau des valeurs, modes de pensée et comportements de certains

hauts fonctionnaires®*®, ainsi qu’une coexistence de plusieurs figures-types.

A. Les hauts fonctionnaires « défenseurs de la Nation »

La premiere figure-type dégagée par MURAMATSU Michio est celle dite des hauts
fonctionnaires classiques (kotenteki kanryo w7 BLHY'E 1K), aussi qualifiée de figure des hauts
fonctionnaires « défenseurs de la Nation » (kokushi-gata kanryé [E|=%UE ) par SATAKE
Goroku et MABUCHI Masaru®*’. Ces hauts fonctionnaires correspondent a ceux que TSull
Kiyoaki dépeignit au début des années 1950, lequel insista grandement sur la continuité de
leurs valeurs et mode de pensée entre 1’avant et 1’aprés-guerre, ainsi que sur I’insuffisante
démocratisation des institutions politico-administratives. Selon cette figure-type, les hauts
fonctionnaires considerent qu’ils sont les plus aptes a définir et représenter I'intérét général.
Tandis que les acteurs économiques poursuivent leurs intéréts privés et les responsables
politiques se concentrent sur leurs intéréts électoraux et partisans, les hauts fonctionnaires eux,
s’appuyant sur leur neutralité politique, estiment étre les plus a mémes de défendre les intéréts

du Peuple tout entier. Alors que les hauts fonctionnaires puisaient avant-guerre leur 1égitimité

2% Nous pourrions également évoquer d’autres facteurs tels que 1’homogénéité socio-éducative des membres de
la haute administration (qui est bien moins importante qu’auparavant). Nous n’excluons pas cependant la
possibilité qu’un haut fonctionnaire voit ses valeurs et la conception qu’il a de I’intérét général et de son rdle,
évoluer au cours de sa carriere.

7 MURAMATSU Michio expliquait que sa figure des hauts fonctionnaires classiques était I’héritiere de celle dite
des hauts fonctionnaires « défenseurs de la Nation », qui désignait a 1’origine une partie des agents de la haute
administration d’avant-guerre (on parlait déja en japonais de kokushi-gata kanry6é dans un article scientifique
paru en 1949, mais également de keirin-gata kanryo #%#m™ B {% dans un ouvrage paru en 1930). MURAMATSU
Michio, Sengo no nihon kanryédsei, op. cit., p. 106-120 ; SATAKE Goroku, Taikenteki kanryoron — 55 nen taisei o
uchigawa kara mitsumete (K% E 5@ (Les hauts fonctionnaires par un haut fonctionnaire : le syst¢éme de 55
vu de l'intérieur), Tokyd, Yuhikaku, 1998, p. 57-58 ; MABUCHI Masaru, « Kanrydsei no hen.yd — ishuku suru
kanryd ‘B {5l DR —ZEHi 3 5 B (Transformation de la haute administration — des hauts fonctionnaires en
retrait) », dans MURAMATSU Michio, KUME Ikuo (dir.), Nihon seiji hendo no 30 nen H AEG D 30 4
(Politique japonaise : 30 années de transformations), Tokyd, Toyd keizai shimpdsha, 2006, p. 140-141.
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en tant que défenseurs de I’intérét national dans leur statut de serviteurs directs de I’Empereur,
ils auraient apres la guerre trouvé la source de cette 1égitimité dans le fait qu’ils sont les
serviteurs — et « protecteurs », ou encore « tuteurs » selon les termes de TSuJI — du Peuple tout
. . , .. e g 228 L e, . , . ,
entier, élevé en une fiction juridique™”. Ce processus de 1égitimation, n’est en rien I’apanage
des fonctionnaires japonais. Jacques CHEVALLIER et Dani¢le LOCHAK notent que les
administrations des sociétés contemporaines, dans le cadre de leur construction idéologique,
effectuent ce méme recours aux «entités abstraites » et «instances mythiques » que
constituent I’Etat et la Nation. La mobilisation par les administrations de cette 1égitimité, que
ces auteurs qualifient de « médiatisée » (dans le sens ou elle passe par I’intermédiaire de ces
figures mythiques), est expliquée comme suit :
L’administration trouve dans le mythe étatique un appui de valeur inestimable qui permet
de placer le pouvoir qu’elle exerce a 1’abri de toute contestation ; la puissance dont les
fonctionnaires font usage est censée ne pas leur appartenir en propre : ils ne feraient que
la mettre en ceuvre au nom et pour le compte d’une institution abstraite ne relevant pas de
I’ordre du sensible. S’effacant derriere 1'image grandiose de I’Etat, 1’administration
n’apparait plus que comme un simple appareil d’exécution, dépourvu de volonté
autonome et agissant pour le plus grand bien de tous. Loin de frapper le pouvoir

administratif de précarité, cet effacement derriere I’Etat est pour I’administration source
de puissance, dans la mesure ou il permet de parer ses actions d’un bien-fondé

N

incontestable. Incarnant I’Etat, habilitée a parler en son nom, 1’administration va
bénéficier par transfert de la 1égitimité étatique [...]. Ainsi, I’action administrative va-t-
elle étre entourée par un cortege de mythes (« intérét général », « puissance publique »,
« service public ») a travers lesquels se profil la figure de 1’ Etat.”*

Dans cette figure-type, les hauts fonctionnaires considerent qu’ils doivent rester a distance
des partis et des acteurs de la société, ou plus exactement les transcender™’. Ils partagent de
plus une conception particuliere de I’intérét général selon laquelle celui-ci existerait en tant
que tel, de maniere substantielle, et qu’ils auraient pour mission de découvrir et de poursuivre.

Glendon A. SCHUBERT qualifiait cette vision de 1’administration de platonicienne

% Tsun Kiyoaki insistait sur le caractere féodal de cette notion de « principe de tutelle » (kdkensei no genri 1%
FAPED ) qui rappelait le seigneur-protecteur ou seigneur-tuteur de ces sujets. 11 considérait que cette
conception du haut fonctionnaire-tuteur avait transformé les citoyens (jinmin AIX) en sujets (shinmin F.1X) et
justifié la continuation de la domination transcendantale des hauts fonctionnaires (choestuteki shihai BB
Bic) et le maintien de leur position de supériorité et de leurs privileges. TSUJI Kiyoaki, Nihon kanrydsei no kenkyi
(1952), op. cit., p. 7.

** CHEVALLIER Jacques, LOCHAK Daniéle, La science administrative, Paris, PUF, 2°™ édition, 1987, p. 80-81.
Pour une analyse identique ol il est question d’un «loyalisme des fonctionnaires a I’égard de I’Etat », voir
CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, Le gouvernement de la France sous la V° République, op.
cit., p. 627.

20 Sur ce « principe d’isolement » de 1’administration et cette « mise a distance » des administrés dans le but de
préserver I'intérét général de toute interférence, voir CHEVALLIER Jacques, Science administrative, op. cit., p.
580.
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(Administrative Platonism), dans laquelle on estime que ce sont aux « philosophes rois de

13!, Cette vision des hauts

I’administration » de définir les contours de l'intérét généra
fonctionnaires — idéaliste selon SCHUBERT —, fait de ces derniers de véritables héros de la
Nation™?. Les hauts fonctionnaires sont alors percus — mais surtout se percoivent — comme
des hommes faisant preuve d’une éthique irréprochable, qui doivent &étre autonomes et
préservés de toute ingérence externe (provenant des élus ou des acteurs de la société) qui
pourraient perturber leur jugement expert. On décele dans cette apologie de la neutralité
politique et de I’expertise, un recours a ce que Jacques CHEVALLIER et Dani¢le LOCHAK
qualifient de « lIégitimité professionnelle » :
L’administration tire d’abord argument de son extériorité vis-a-vis du systeme électif
pour asseoir son autorité sociale : inversant le rapport traditionnel au politique, elle tend a
forger sa légitimité, non plus sur ou par le politique, mais contre lui ; I’apolitisme n’est
plus percu comme un stigmate d’infériorité mais tout au contraire comme un élément de
supériorité morale sur les élus. Le discours administratif établit ainsi une nette

démarcation entre le politique, concu comme le siege de la division, de I’arbitraire et de
L. . .. . . . " . . 233
Iirrationalité, et I’administration, posée comme lieu d’unité, de rigueur, de cohérence.

Bien que les hauts fonctionnaires « défenseurs de la Nation » soient censés faire jaillir
I’intérét général grace a leur savoir vierge de toute interférence provenant de la politique ou
des groupes particuliers dans la société, cet intérét général n’est en réalit€é que ce qu’ils
déclarent comme tel™*. Aussi en existe-t-il bien souvent autant de définitions qu’il y a de
ministeres (et de directions, voire méme de bureaux, au sein de ces ministéres). TSUJI avait

d’ailleurs pointé du doigt le paradoxe de cette haute administration japonaise qui, tout en

> SCHUBERT Glendon A., « "The Public Interest" in Administrative Decision-Making: Theorem, Theosophy, or
Theory? », The American Political Science Review, vol. 51, n°2, juin 1957, p. 347-348.

32 Cest ce type de hauts fonctionnaires que SHIROYAMA Saburd dépeint dans son roman largement inspiré de la
réalité, publié en 1975 et adapté en série télévisée en 2009. Il met en scene des hauts fonctionnaires du MITI en
pleine période de haute croissance, dévoués corps et dme au développement économique de leur pays.
SHIROYAMA Saburd, Kanryotachi no natsu ‘B 5725 O E (L’été des hauts fonctionnaires), Tokyd, Shinchdsha,
1975, 243 p.

233 CHEVALLIER Jacques, LOCHAK Daniele, La science administrative, op. cit., p. 82-83. L’ancien directeur du
Trésor au ministere des Finances francais Frangois BLOCH-LAINE écrivait d’ailleurs en 1976, dans son ouvrage
intitulé Profession : fonctionnaire, désirer voir émerger une « magistrature administrative » afin que les hauts
fonctionnaires soient en mesure de mener a bien leurs missions : « Je ne suis pas siir que le terme de magistrature
soit celui qui convient le mieux pour définir la position d’indépendance dans laquelle I’Etat doit placer, vis-a-vis
de lui-méme, des personnages qui ne sont pas €lus mais nommés et dont 1’autorité doit cependant peser, pour
I’accomplissement de leur mission propre, d’un poids presque égale a celui de I’exécutif dont ils procedent. Je
n’ai pas trouvé d’autres termes dans la littérature de droit public pour qualifier ce type de position, de situation. »
BLOCH-LAINE Frangois, Profession : fonctionnaire, Paris, Edition du Seuil, 1976, p. 237, cité dans
CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, Le gouvernement de la France sous la V° République, op.
cit., p. 632.

2% « The public interest becomes whatever the administrator thinks it ought to be ». SCHUBERT Glendon A.,
« "The Public Interest"..., op. cit., p. 367.
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justifiant sa domination par sa supposée capacité supérieure a poursuivre I’intérét commun,
présentait une structure extrémement compartimentée et se déchirait régulierement lors de

. 235
luttes internes™".

Ces hauts fonctionnaires qui semblaient considérer nécessaire le fait qu’ils soient a
I’initiative des politiques publiques, se montrant ainsi favorables a une domination
bureaucratique (kanryo shihai B f£3ZBC), ne furent pas les seuls a étre responsables de la
prolongation d’une telle vision apres la guerre. Les purges effectuées au lendemain de la
Seconde Guerre mondiale parmi les élites politiques et économiques encouragerent les hauts
fonctionnaires a pallier I’absence de ces acteurs, en endossant leurs rdles a leurs places
(d’autant qu’ils n’avaient eux-mémes presque pas €té concernés par ces purges). Aussi, ce
n’est pas un hasard si I’époque ou I’on estime que les hauts fonctionnaires « défenseurs de la
Nation » représentaient la plus grande proportion des effectifs de la haute administration

236

d’apres-guerre (entre 1945-1960)°", coincide avec celle ou les responsables politiques se

déchargerent largement sur eux concernant I’élaboration de la plupart des politiques publiques.

B. Les hauts fonctionnaires coordinateurs

Au début des années 1980, MURAMATSU Michio démontra qu’était apparue au sein de la
haute administration une nouvelle figure-type de hauts fonctionnaires qu’il qualifia de
politiques (seijiteki kanryo B IG B 1K) 37 Ces derniers partagent cette fois-ci une
conception réaliste de 1’intérét général — c’est d’ailleurs pour cette raison que SATAKE Goroku

parlait de hauts fonctionnaires réalistes (riarisuto kanrys U 7 U A NEE)*® — qui diverge

3 Nous en profitons ici pour renvoyer le lecteur A une contribution de Raphagl DRAI, ol celui-ci analyse les
sources idéologiques — romaine et hébraique — de 1’administration francaise, expliquant ainsi la coexistence de
rhétoriques de légitimation parfois paradoxales, employées par la haute administration. En bref, tandis que
I’administration de la République romaine s’articule autour de la notion d’intérét général et de Bien commun, et
que I’administration hébraique prone la proximité avec le Peuple et honnit I’idée de hiérarchie dénuée d’un souci
d’écoute et de justice, I’administration de I’Empire romain, elle, met 1’accent sur la rationalité, I’efficacité, et le
savoir technique de ses membres, lesquels constituent un corps de professionnels, instrument directement placé
sous les ordres de I'Empereur. On retrouve dans ces éléments 1’essentiel des sources de 1égitimité invoquées par
les hauts fonctionnaires, non seulement en France, mais aussi au Japon (et assurément ailleurs). DRAI Raphagl,
« Qu’est-ce qu’un haut fonctionnaire ? Contribution a I’histoire..., op. cit., p. 223-248.

36 Comme expliqué plus haut, cette figure existait déja sous une forme légérement différente avant la guerre et
elle perdura au moins jusqu’a la moitié des années 1970.

27 MURAMATSU Michio, Sengo no nihon kanryései, op. cit., p. 106-120.

238 SATAKE Goroku, Taikenteki kanryoron..., op. cit., p. 97-105.
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de celle adoptée par les hauts fonctionnaires « défenseurs de la Nation », laquelle était
qualifiée d’idéaliste. Les partisans de cette conception réaliste de l'intérét général (les
Administrative Realists comme les nomme SCHUBERT), considerent que celui-ci n’existe pas
en tant que tel, mais qu’il correspond a 1’agrégation et I’ajustement des différents intéréts
particuliers existant dans la société. Aussi, le role des hauts fonctionnaires consisterait a
organiser cette coordination d’intéréts divers, a l'issue de laquelle émergerait 1'intérét
général23 ? 1l n’est des lors plus demandé aux hauts fonctionnaires de disposer d’une vision a
part entiere de I'intérét général, mais d’exceller dans la coordination et la négociation avec les
agents des autres sections administratives, ainsi qu’avec les représentants des différents
intéréts sectoriels**’. On parle ainsi pour les désigner de hauts fonctionnaires coordinateurs

(chosei-gata kanryo FHEERLE )™

Tandis que les hauts fonctionnaires « défenseurs de la Nation » pronaient une prise de
distance avec les élus et acteurs économiques (notamment pour préserver leur neutralité
politique), les hauts fonctionnaires coordinateurs développent au contraire une relation de
confiance quasiment fusionnelle avec ces acteurs. En effet, ces hauts fonctionnaires sont
amenés a €tre en liens étroits avec des groupes de pression et de multiples acteurs de la société
pour capter les différents intéréts particuliers, récolter de précieuses informations et obtenir
d’eux qu’ils cooperent. Ils sont régulierement en contact avec les responsables politiques, qui
ont de leur coté davantage investi le milieu décisionnel central, et avec lesquels ils tentent
d’ajuster les divers intéréts présents dans la société (c’est en cela qu’ils sont qualifiés de hauts
fonctionnaires politiques par MURAMATSU). Dans ses enquétes, MURAMATSU Michio étudia la
fréquence de ces prises de contacts (sesshoku 1%fifl) entre les €lus, les représentants des
groupes d’intéréts et les hauts fonctionnaires. En comparant les résultats obtenus en 1977 et
1987, il mit ainsi en évidence 1’accroissement de la fréquence des contacts pris entre les hauts
fonctionnaires et les parlementaires de la majorité, ainsi qu’entre les hauts fonctionnaires et
les acteurs de la société***. Ces relations d’étroites collaborations, pour efficaces qu’elles
fussent, évoluerent pour certaines en des situations de collusion inquiétantes qui déboucherent

parfois sur des scandales.

29 « Administrative Realists define the public interest, not as an essence, but as a resultant of the interaction of
complex forces ».SCHUBERT Glendon A., « "The Public Interest"..., op. cit., p. 348-357-366.

0 Sur ces deux conceptions basées sur la théorie hégélienne de I’intérét général et des intéréts particuliers, voir
CHEVALLIER Jacques, LOCHAK Danie¢le, La science administrative, op. cit., p. 107-108.

! Voir par exemple, MABUCHI Masaru, « Kanrydsei no hen.yd — ishuku suru kanry®..., op.cit., p. 139-145.

242 MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu gata..., op. cit., p. 51-52.
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Plusieurs auteurs, tels que AOKI Yasuhiro, estiment que cette figure des hauts
fonctionnaires coordinateurs commenga a émerger dans les années 1960%4. A partir d’un
sondage réalisé en 1999 par ses soins, NAKAMICHI Minoru remarqua que les hauts
fonctionnaires ayant débuté leur carriere entre 1945 et 1960 présentaient une forte tendance a
se référer a I'intérét général pour expliquer leur choix d’intégrer la fonction publique (faisant
d’eux des kokydjin, ou « serviteur du Peuple tout entier » selon sa terminologie)244. Or il
constatait que c’était bien moins le cas des hauts fonctionnaires qui avaient débuté leur
carriere apres 1960-1965, dénotant selon lui 1’apparition d’une nouvelle forme d’agents de la
haute administration qui ne se considéraient plus comme les « défenseurs de la Nation »
contrairement 2 leurs ainés®®. Les sondages réalis€s par MURAMATSU en 1976-1977, 1986-
1987, et 2001-2002, permirent d’affirmer que la période d’apogée des hauts fonctionnaires

coordinateurs se situait entre la fin des années 1970 et la fin des années 1980.

La encore, I’apparition de cette figure-type dans la haute administration n’est pas
uniquement liée a un changement de conception de I’intérét général chez les hauts
fonctionnaires **°. 11 est possible d’évoquer certaines causes exogenes ayant participé a
transformer le milieu décisionnel central et poussé les agents de la haute fonction publique a
s’y adapter. Les années 1960 correspondent en effet précisément a la période ol les
parlementaires du PLD commencerent réellement a s’investir dans le processus d’élaboration
des politiques publiques. En 1962, une procédure leur permettant d’influer sur les projets de
loi du gouvernement avant méme ’examen 2 la Didte fut instaurée dans le parti**’. En
parvenant a préserver leurs sieges aux élections successives, les parlementaires du PLD eurent
I’occasion de se spécialiser progressivement dans différents domaines de politiques publiques,
avec une tendance générale a négliger les autres. Bien souvent, ces parlementaires se
formerent au contact des hauts fonctionnaires qui venaient, sur leur demande, leur expliquer le
contenu des projets de loi en cours d’élaboration (pratique que I’on nomme go setsumei). On

qualifia ces hommes politiques de zoku giin (&% &), dans la mesure ol ils semblaient

former de véritables tribus (zoku f%) de parlementaires spécialisés dans des secteurs

3 AOKI Yasuhiro, « Seisaku katei to kanrydzo no henka B & B % D21 (L évolution du processus
d’élaboration des politiques publiques et de la figure des hauts fonctionnaires, dans NAKAMICHI Minoru (dir.),
Nihon kanryosei no renzoku to henka..., op.cit., p. 180.

2 yoir supra, p. 56.

5 NAKAMICHI Minoru, « Sengo jokyi kanryd no kodd yoshiki. .., op. cit., p.192.

6 Sur I’effondrement du « mythe de I'intérét général » et I’effritement de I'idée que cet intérét général serait le
monopole de 1’Etat, voir CHEVALLIER Jacques, L’Etat post-moderne, Paris, LGDJ, coll. « Droit et société », 3eme
édition, 2008, p. 70-71.

*7 On parle « d’examen préalable » (jizen shinsa A7 4) 2 la saisine de la Digte. Voir infra, p. 141.
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particuliers, en liens étroits avec les hauts fonctionnaires et groupes d’intéréts concernés>*.

Aussi, ce n’est pas la un hasard si ces zoku giin, a I'instar des hauts fonctionnaires
coordinateurs, se développerent dans les années 1970 et connurent leur age d’or au cours des
années 1980. Cette figure-type du haut fonctionnaire coordinateur répondait ainsi a une
attente adressée, consciemment ou non, par les responsables politiques a la haute

administration.

C. Les hauts fonctionnaires serviteurs

La troisieme figure-type de la haute fonction publique est celle dite des hauts
fonctionnaires serviteurs (riin-gata kanryo 5 B7'E ), mise en évidence par MABUCHI
Masaru. Dans ce modele, les hauts fonctionnaires partagent une vision rationaliste de I’intérét
général (Administrative Rationalism comme le dit SCHUBERT), largement inspirée de la
conception wébérienne de la bureaucratie. On considere alors que les hauts fonctionnaires
participent a la réalisation de I’intérét commun lorsqu’ils exécutent les directives qui leur ont
été transmises par leurs supérieurs en s’appuyant sur leurs connaissances de spécialistes. Cette
vision prone ainsi une dichotomie entre le politique et 1’administratif (on parle au Japon de
seiji gyosei bundan-ron BURTTE 577 Wiés pour désigner cette théorie). Selon cette figure-type,
les hauts fonctionnaires se réferent davantage a leur expertise, revendiquent leur neutralité
politique, valorisent les procédures, précédents et autres regles qui réduisent leur pouvoir
discrétionnaire, et admettent enfin complétement leur subordination aux responsables
politiques. MABUCHI Masasu note que ce type de hauts fonctionnaires est apparu a partir de la
seconde moitié des années 1980 et a augmenté tres rapidement en nombre a partir des années

1990.

Cette évolution peut notamment s’expliquer par le violent rejet de la figure-type des hauts
fonctionnaires coordinateurs, qui essuyerent de nombreuses critiques concernant la nature
douteuse des rapports qu’ils entretenaient avec les acteurs politico-économiques, mais

également au sujet de leur incapacité a solutionner les nouveaux problemes auxquels la

société faisait face. A I’instar des autres citoyens, ils prirent conscience des dangers auxquels

28 yoir infra, p. 141 et suivantes.

88



pouvaient conduire leur trop grande proximité avec les acteurs économiques>® . La
dénonciation de la pratique du pantouflage qui conduisait parfois a des situations de conflits
d’intéréts inquiétantes, amena les hauts fonctionnaires, mais également les acteurs
économiques, a prendre de la distance pour se protéger. En étant la cible de vives critiques
provenant de l’opinion publique, ainsi que de leurs anciens partenaires qu’étaient les
parlementaires du PLD, les hauts fonctionnaires auraient ainsi changé sous ’impulsion d’un
instinct d’auto-défense (jiko boei H T.F5#7)™°. Les hauts fonctionnaires se seraient alors
désengagés et seraient devenus plus passifs, se tournant vers des valeurs siires telles que
I’expertise, la neutralité, ou encore la subordination aux directives, procédures et regles écrites

qui les dédouanaient de toute responsabilité politique251

. MABUCHI note cependant que si ces
hauts fonctionnaires présentent 1’avantage d’étre plus réactifs aux ordres qu’ils recoivent des
responsables politiques, ils ont néanmoins 1’inconvénient d’étre extrémement procéduriers et

excessivement attachés 2 la régle du précédent™”.

Il convient cependant d’ajouter quelques précisions et nuances a cette description de la
figure du haut fonctionnaire serviteur. En effet, si ceux-ci sont convaincus de la nécessité de
reprendre une certaine distance vis-a-vis de la société et des différents groupes d’intéréts, leur
approche differe completement de celle adoptée par les hauts fonctionnaires « défenseurs de

la Nation ». Contrairement a ces derniers, les hauts fonctionnaires serviteurs n’assimilent pas

2% Voir MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu gata..., op. cit., p. 79. En 1977 et 1987, 30% des hauts
fonctionnaires interrogés avaient répondu que la prise de contact avec des groupes d’intéréts présentait peu
d’inconvénients (heigai ¥£3), contre 17% en 2002. En 1977, 25% seulement des hauts fonctionnaires avaient
répondu qu’il y avait le danger que seuls les intéréts des groupes de pression les plus puissants soient représentés,
contre 41% en 1987 et 56% en 2002. Tandis qu’en 1977 et 1987, les hauts fonctionnaires considéraient comme
objectif principal de ces contacts (respectivement 46 et 47%) 1’explication des politiques et la demande de
coopération vis-a-vis des groupes d’intéréts, en 2002 ils évoquaient a 50% la récolte d’informations nécessaires
(contre 34% pour la demande de coopération). Une loi relative a 1’éthique des fonctionnaires d’Etat (kokka
komuin rinriho [EZFEAH; B fmELE) fut d ailleurs adoptée en 1999, recommandant aux hauts fonctionnaires
d’éviter les contacts trop fréquents avec des représentants d’entreprises (settai #2£F) et d’éviter certaines
pratiques (ne pas accepter de cadeaux, éviter de se faire inviter a diner, éviter de faire du golf ou de partir en
voyage avec des hommes d’affaires,...).

20 MABUCHI Masaru, « Kanrydsei no hen.yd — ishuku suru kanrys..., op.cit., p. 148. MURAMATSU Michio
évoquait également pour les hauts fonctionnaires une perte de confiance en eux. MURAMATSU Michio, « "Seiji
shudd" no moto no komuin shiidan no kongo — sankai no kokyi kanryo intaby@i chdsa bunseki kara B F3E |
DO FDOABEEEMDAS % ——RIOEMRERA > ¥ o —FHE 525 (L avenir des fonctionnaires placés
sous un « gouvernement dirigé par les élus » — a partir de I’analyse des trois sondages menés aupres des hauts
fonctionnaires) », Nenpo gyosei kenkyii, n°38, mai 2003, p. 13.

! MABUCHI parle de « hauts fonctionnaires qui s’atrophient » (ishuku suru kanryé ZEfG 9" % B 18). Ibid., p. 137,
155-156.

211 n’est toutefois pas impossible qu’ils se retranchent derriere I’absence de précédent pour tenter de résister au
projet politique ou a I’intervention d’un ministre dans la GRH du ministere.
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la société civile 2 un élément perturbateur >, pas plus qu’ils ne considerent la haute
administration comme étant supérieure aux entreprises et au secteur privé en général. A
I’inverse, ils partagent largement plusieurs valeurs pronées par le courant de la NGP, qui
recommande notamment 1’introduction dans les administrations publiques de logiques de
gestion inspirées du secteur privé. Ainsi, depuis les réformes administratives de la fin des
années 1990, plusieurs enquétes nous indiquent que les hauts fonctionnaires sont nombreux a
partager 1’'idée que I’efficacité, et surtout I’efficience, doivent étre absolument prises en
compte lors de 1’élaboration des politiques publiques®*. Le secteur privé n’est ainsi plus
envisagé comme une simple ressource que 1’administration pourrait mobiliser a souhait (par le
biais de directives administratives ou de réglementations diverses), mais plus comme un
partenaire indispensable a considérer comme un égal, et parfois méme, un modele
d’inspiration®”. Les multiples réformes qui visent 2 désenclaver les administrations publiques,
et notamment leur personnel, par le recrutement d’individus issus du secteur privé et
bénéficiant d’une expertise dont les ministeres pourraient manquer, en sont la preuve. Aussi,
ce nouveau rapport entre la haute administration et la société présente-t-il deux aspects
pouvant apparaitre antagonistes au premier abord : une prise de distance vis-a-vis des groupes
de pression dans le but d’éviter les conflits d’intéréts, et un rapprochement des
administrations publiques avec le secteur privé, par I'introduction de logiques managériales et

de personnels extérieurs issus notamment des entreprises.

Finalement, en se fiant aux divers sondages et entretiens réalisés sur le sujet, on constate

que ces hauts fonctionnaires serviteurs partagent globalement un bon nombre de valeurs

3 A titre d’exemple, lors du sondage réalisé par MURAMATSU Michio en 1986-1987, 43% des hauts
fonctionnaires interrogés avaient répondu qu’il serait préférable que la participation du citoyen (dans le
processus décisionnel) soit plus active et 57% moins active. En 2001-2002, 74% avaient répondu qu’elle devrait
&tre plus active et 26% moins active. Voir I’annexe n°2.

4 En 1986-1987, 32% des hauts fonctionnaires interrogés estimaient que I’efficacité devait étre plus importante
que la coordination pour 1’administration, contre 58% en 2001-2002. En outre, en 1986-1987, 62% des hauts
fonctionnaires sondés avaient répondu que mesurer ’efficacité d’une politique publique était impossible, alors
qu’en 2001-2002, 65% estimaient cela possible. Voir également ’annexe n°2. La prise en compte par les
fonctionnaires des colits (kosuto ishiki == A k&%) des politiques et services publics qu’ils mettent en place
serait d’ailleurs une requéte de plus en plus largement formulée par les administrés. Ce serait la la figure du
contribuable, davantage que celle d’usager du service public, qui serait mis en avant (on parle parfois a son
encontre d’ « usager-client » ou de « consommateur de services publics »). Lors d’un sondage réalisé en 1988,
16,4% des citoyens interrogés avaient répondu que les fonctionnaires n’avaient pas suffisamment conscience du
colt des politiques et des services publics alors qu’en 2009, ils avaient été 49% a répondre que les fonctionnaires
devaient prendre en compte cette notion de cofiit et d’efficacité dans leur travail. Ces résultats sont accessibles a
I’adresse suivante [consultée le 4 janvier 2016] : http://survey.gov-online.go.jp/tokubetu/h21/h2 1 -komuin.pdf.

5 Et ce, d’autant qu'un nombre important de services publics et autres tiches administratives ont été depuis
délégués au secteur privé (ou semi-privé) par le biais de privatisations completes ou partielles. Cela ne signifie
pas pour autant que le secteur privé ne constituait pas déja a I’apres-guerre un partenaire indispensable, mais que
sa perception par la haute administration a changé au gré des évolutions économiques et des réformes survenues
a partir des années 1980.
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pronées par les réformes politico-administratives introduites au Japon au cours des années
1990 et 2000. Ces résultats réfutent ainsi la vision simpliste et pourtant souvent relayée dans
les médias, qui dépeint les membres de la haute administration comme étant nécessairement

réfractaires a ce genre de réformes™°.

II.  Les hauts fonctionnaires et la réforme politico-administrative

A. Des hauts fonctionnaires ouverts au principe du « gouvernement dirigé par les

élus »

1. Le désir d’une meilleure répartition des réles avec les responsables politiqgues

Ainsi, ces hauts fonctionnaires serviteurs, bien loin de vouloir s’accaparer les taches
incombant aux responsables politiques, souhaitent au contraire pouvoir se concentrer sur leur
travail originel. Nombreux sont ceux parmi eux a considérer que leur role dans le processus
d’élaboration des politiques publiques consiste a proposer un éventail de possibilités en se
basant sur leur expertise et les directives qu’ils ont recues de leur ministre, afin que celui-ci
tranche et choisisse I’une d’entre elles™’. Ils regrettent d’ailleurs parfois d’étre amenés par les
responsables politiques — ou du fait des lacunes de ces derniers — a remplir a leur place
certaines de leurs missions>*. En 2001, le politologue SHIODA Ushio avait estimé, sur la base
d’entretiens réalisés aupres d’agents de plusieurs ministeres, que la réforme administrative de

HASHIMOTO et les nombreux scandales ayant touché la bureaucratie japonaise, avaient fait

6 Dans les développements qui suivent, nous regroupons par commodité tout un ensemble de réformes ayant
des objectifs parfois tres différents derriere les termes « réformes politico-administratives ». Le comportement
des hauts fonctionnaires vis-a-vis de ces différentes réformes varie, de méme que leur ouverture au principe
méme de la réforme, ne signifie pas nécessairement qu’ils partagent le méme avis sur les mesures a introduire.
Cela étant, nous constatons chez les hauts fonctionnaires une réelle volonté de voir les institutions politico-
administratives réformées, contrairement aux affirmations présentant ces derniers comme une force
conservatrice par essence.

»7 AOKI Yasuhiro, « Seisaku katei to kanry5z6 no henka..., op. cit., p. 185.

% Un haut fonctionnaire du MOFA affirmait ainsi se demander pourquoi ils devaient réduire le nombre de
propositions de projet de loi possibles a une ou deux alors qu’ils en avaient cinq ou six a l’origine, sous
entendant que c’était aux responsables politiques de faire un choix. Ibid., p. 184. Les hauts fonctionnaires du
secrétariat général du Cabinet s’étaient également plaints en 2010 aupres de journalistes, las qu’on leur demande
a chaque fois de trouver un projet de loi satisfaisant a la fois le Premier ministre et le parti majoritaire, alors que
c’était aux élus de régler leurs différends et non a eux de trouver une solution. NIHON KEIZAI SHINBUNSHA,
Seiken — The Ruling Power Bt —The Ruling Power (Le pouvoir gouvernant), Tokyd, Nihon keizai shinbun
shuppansha, 2010, p. 417-418.
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naitre une nouvelle forme de hauts fonctionnaires (shin-gata kanryo T E 8. 11 décrivait
alors ces derniers comme étant bien plus enclins a réformer 1’administration et désireux de
voir s’opérer une claire répartition des rdles avec les responsables politiques259. Lors d’un
sondage réalis€ aupres d’une centaine de jeunes hauts fonctionnaires en février 2001,
plusieurs d’entre eux avaient justement appelé a ce que la répartition des taches soit plus
clairement définie, pour en finir avec des situations dans lesquelles on leur demandait par
exemple de se charger de la coordination au sein du parti majoritaire%o. Aussi, plusieurs hauts
fonctionnaires avaient agréablement accueilli la décision du PDJ de moins se reposer sur eux
a la Diete pour répondre aux questions adressées au gouvernement, et de ne plus leur
demander de venir expliquer aux parlementaires dans les organes du parti le contenu des

projets de 10i*°".

Les hauts fonctionnaires serviteurs appellent ainsi de leurs vceux les responsables
politiques a jouer activement leur rdle de décideurs, en leur fournissant des directives claires
et en prenant des décisions lorsque cela s’impose®®”. En réalité, ces hauts fonctionnaires
parfois décrits comme des agents passifs, nous apparaissent plus €tre des agents réactifs. Nous
voulons signifier par-la que ces agents peuvent tout a fait devenir actifs et prendre des
initiatives, a la condition qu’une action premiere ait été engagée par leur ministre, tel 1’octroi
d’orientations limpides ou la désignation univoque de 1’objectif poursuivi (c’est en ce sens
qu’il s’agit de réaction). Ces hauts fonctionnaires serviteurs, s’ils ne cherchent certes plus a
étre des leaders, désirent cependant jouer leur rdle de followers, ou soutiens au leader®® .
Ainsi, contrairement a ce qui est parfois affirmé, les hauts fonctionnaires préfereraient

aujourd’hui davantage €tre sous les ordres d’un ministre faisant preuve de leadership, que

d’un ministre faible et facilement manipulable, ce dernier risquant de plier 1I’échine sans arrét

9 SHIODA Ushio, Dare ga tame no kanryé — "kasumigaseki no gyakushii” wa hajimaru ka #EHSN 77 ¥ OB —
TN O | (346 F 52> (Des hauts fonctionnaires au service de qui ? La « contre-attaque de

Kasumigaseki » va-t-elle commencer ?), Tokyo, Nihon keizai shinbunsha, 2001, 416 p.

%0 Un résumé des résultats de sondage réalisé par le bureau pour la réforme administrative du secrétariat général

du Cabinet (naikaku kanbé gyosei kaikaku suishin jimukyoku PNFE'E 54T L S HERE F57%5 7)) est disponible a

I’adresse suivante [consultée le 23 décembre 2015] :

http://www.kantei.go.jp/jp/gyoukaku2001/0102/wakateiken.html.

*''Voir infra, p. 245.

62 En 2001-2002, 63% de hauts fonctionnaires interrogés avaient répondus que la principale condition pour

qu’une bonne politique publique soit mise en ceuvre était que les parlementaires affichent clairement aux hauts

fonctionnaires la direction a prendre, contre 26% en 1986-1987. MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu gata...,

op. cit., p. 151.

253 Pour une réflexion sur ces followers et leur importance au moins égale 2 celle des leaders, voir notamment

KELLERMAN Barbara, The End of Leadership, New York, Harper Business, 2012, p. 16-23, 33-43.
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face aux autres parlementaires de son parti***. Sans ministre influent pour porter les projets de
loi du ministere, les hauts fonctionnaires ont en effet de grandes chances de voir le fruit de
leur travail travesti au gré de luttes intra-partisanes, les amenant a opérer des ajustements

davantage motivés par des raisons électorales et clientélistes que d’efficacité.

2. L’appel a la réforme et a I’amélioration des responsables politiques

D’ailleurs, la plupart des hauts fonctionnaires interrogés a 1’occasion de multiples
sondages réalisés dans les années 1990 insisterent clairement sur la nécessité d’une
amélioration de la qualité (shitsu no kojo & @ [n] _E) du personnel politique nommé au
gouvernement. IlIs sous-entendaient par-la que les membres du Cabinet étaient rarement
capables de penser et d’élaborer des politiques publiques dans les domaines dont ils avaient la
charge, tout en gardant une vision large de l'intérét général. Aussi, si certains hauts
fonctionnaires étaient déja a 1’époque disposés, voire favorables a ce que les ministres jouent
un role plus actif dans le processus décisionnel, beaucoup considéraient que les lacunes de ces
derniers devaient étre auparavant comblées, afin qu’un « gouvernement mené par les élus »
soit envisageable ou encore méme souhaitable. A la fin du mois d’octobre 1993, lors d’un
sondage réalisé par le quotidien Nihon keizai shinbun, 42% des 147 hauts fonctionnaires
interrogés avaient répondu que c’était précisément parce que 1’on ne pouvait compter sur les
hommes politiques pour prendre des décisions que la haute administration avaient dii s’en

265
charger

. D’ailleurs, 24% des sondés estimaient qu’il était plus efficace de laisser la haute
administration prendre ces décisions. En revanche, 16% considéraient qu’il fallait faire en
sorte que ce soit bel et bien les €lus qui décident, tandis que 18% affirmaient qu’il était en
premier lieu erroné de penser que les hauts fonctionnaires décidaient des politiques publiques

a mettre en ceuvre.

Lors d’un autre sondage réalisé en 1999, une question relative a une loi prévoyant
. c (o N 266 o o
d’augmenter le nombre de parlementaires nommés dans les équipes ministérielles™ " avait été

posée a des hauts fonctionnaires. Cette loi était notamment censée permettre aux ministres de

264 Propos recueillis d’un ancien haut fonctionnaire du MOF. Entretien mené le 19 décembre 2013 a I’OCDE,
Paris. Pour un témoignage quasiment identique, voir AOKI Yasuhiro, « Seisaku katei to kanry5zd no henka...,
op. cit., p. 184.

0 BORFIATE S22V O TR IHE 12415 22V, NIHON KEIZAI SHINBUNSHA, Kanryé — kishimu kyodai
kenryoku "B {5 —#LTe[F.KHE /T (Les hauts fonctionnaires : un pouvoir colossal objet de frictions), Tokyd, Nihon
keizai shinbunsha, 1994, p. 421.

266 1 oi créant les postes de vice-ministres et conseillers politiques des ministres. Voir infra, p. 178.
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mieux maitriser leurs administrations et de moins dépendre des hauts fonctionnaires dans le

267 . ) )
. Parmi les hauts fonctionnaires

cadre des questions qui leur étaient adressées a la Diete
interrogés, seulement 36% estimaient que cette réforme était un moyen efficace d’instaurer un
« gouvernement mené par les élus ». Pour autant, le nombre de hauts fonctionnaires
considérant qu’il suffisait d’exploiter davantage les institutions déja en place était encore
moins important268. En revanche, 60% d’entre eux avaient répondu qu’avant d’introduire une
telle réforme, il fallait commencer par nommer des ministres disposant des connaissances
suffisantes pour pouvoir répondre directement aux questions qui leur étaient posées a la Diete,

et qu’il était surtout nécessaire que les parlementaires deviennent plus aptes a élaborer des

politiques publiques269.

En mars 1994, un sondage de 1’Asahi shinbun présentait des résultats tout a fait
comparables, puisque parmi les hauts fonctionnaires interrogés — tous chefs de bureaux”’’ —
beaucoup s’étaient déclarés défavorables a une proposition similaire d’accroitre le nombre de
parlementaires nommés politiquement dans les équipes ministérielles”’'. En effet, 59% des
chefs de bureaux interrogés avaient déclaré redouter qu’en placant de nombreux
parlementaires a la téte des ministeres, cela ne brise la neutralité politique de 1’administration.
Certains avaient explicité cette crainte en évoquant la possibilité que les hommes politiques
fassent passer en priorité leurs intéréts personnels avant 1’intérét général, ou encore que les
décisions administratives soient biaisées dans les ministeres disposant d’un pouvoir de
délivrance de permis et d’autorisations (kyoninka kengen FF#% F]#EFR). Un haut fonctionnaire
redoutait le fait que les parlementaires nommés dans les équipes ministérielles ne leur
demandent, selon leurs simples convenances, de construire ¢a et 1a des barrages ou des routes,
tandis qu’'un autre estimait percevoir dans ces postes des « zoku giin institutionnalisés »

(seidoka sareta zoku giin #EAL ST E#HE)

7 Les parlementaires nommés dans ces équipes ministérielles devaient alors aider leurs ministres 2 répondre
aux nombreuses questions qui lui étaient adressées a la Diete.

*%% MIzZUGAKI Gentard, « Sengo nihon kanrydsei e no hydka to yakuwari ninchi §1% H AE {5l ~ D FEAM & 1%
#5840 (Evaluation de la haute administration d’aprés-guerre et appréhension des roles selon les hauts
fonctionnaires)» dans NAKAMICHI Minoru (dir.), Nihon kanrydsei no renzoku to henka, op. cit., p. 222-223.

269 AOKI Yasuhiro, « Seisaku katei to kanrydzd no henka..., op. cit., p. 182.

70 A titre indicatif, les chefs de bureaux en 1994 avaient intégré la haute fonction publique dans les années 1968-
1976 approximativement, selon les régles coutumieres de promotion a 1’ancienneté.

77! Cette proposition avait été formulée par I'influent parlementaire OZAWA Ichird dans son ouvrage publié
I’année précédente et avait été en réalité a I’origine de la loi précitée et adoptée en 1999. OZAWA fut d’ailleurs le
principal artisan de cette derniere.

72 « Kanryd "Nihon sasaeru" tsuyoi jifu chiio shochd kachd e no Asashi shinbun ishiki chosa B {# [ H AL

2% wmOWHA FREITIRE~OH H M EHRIE (Le sondage du Asahi shinbun i destination des
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Bien davantage que la volonté de préserver leur influence dans le processus décisionnel,
nous croyons que cette tres forte défiance a 1’encontre des responsables politiques fut a
I’origine des réticences des hauts fonctionnaires, vis-a-vis des réformes politico-
administratives introduites dans les années 1990-2000. En ayant été les interlocuteurs
privilégiés des zoku giin, il est vraisemblable que certains hauts fonctionnaires ont eu
I’'impression de constituer le dernier rempart contre les requétes motivées par les intéréts
particuliers des parlementaires. Il est ainsi possible qu’ils aient eu le sentiment qu’en laissant
ces €lus seuls maitres au pouvoir, plus rien ne pourrait tempérer leurs tendances
clientélistes”””. En pointant du doigt les lacunes des hommes politiques qu’ils auraient cherché
a pallier, les membres de la haute fonction publique répondaient également aux critiques dont
ils étaient la cible depuis plusieurs années. Ces réactions expriment également un ressentiment
éprouvé par des hauts fonctionnaires se considérant injustement accusés d’étre la cause de

tous les maux par des élus tout autant condamnables.

Bien que les agents de la haute fonction publique ne fussent d’'une maniere générale pas
opposés aux réformes politico-administratives, la plupart d’entre eux insistaient néanmoins
sur le fait qu’ils ne devaient pas €tre les seuls a fournir des efforts, et que les parlementaires
devaient également travailler sur leurs nombreuses carences. Tout en admettant la nécessité de
la réforme et d’une clarification de la répartition des taches, les hauts fonctionnaires rejetaient
I’'idée qu’il suffirait que les élus se substituent a eux pour que les politiques publiques soient

plus efficaces et que le processus décisionnel respecte davantage le principe démocratique.

Nous pensons d’ailleurs que les transformations progressivement apparues au cours de ces
vingt dernieres années, au niveau de la figure des parlementaires, ont amené les hauts
fonctionnaires a porter un regard différent sur les €lus et la réforme. Méme si la réforme du
systeme électoral et celle relative aux regles de financement des partis politiques adoptées en
1994 mirent plusieurs années a porter leurs fruits, elles participérent au moins partiellement a

. . . . P 274 .
ce que les parlementaires reposent moins sur des logiques clientélistes™ . Aussi, en voyant

chefs de bureaux des administrations centrales — les hauts fonctionnaires ont la forte impression de « soutenir le
Japon ») », Asahi shinbun, 5 avril 1994, p. 12.

7 AOKI Yasuhiro va méme jusqu’a dire que certains hauts fonctionnaires se considéraient comme un rempart
contre les politiques populiste (EEHEEROW IEDIZRD2OBBLOEHDTHDL EHALDSODL).
AOKI Yasuhiro, « Seisaku katei to kanrydzd no henka..., op. cit., p. 184.

7 Les regles relatives au financement des campagnes électorales par les entreprises (interdiction de financer un
homme politique a partir de 1999), le renforcement du pouvoir du président du parti vis-a-vis des parlementaires,
I’importance grandissante de I’étiquette du parti pour obtenir une victoire aux élections et 1’augmentation de
I’électorat flottant (fudohyo ¥ E)25) sont autant d’éléments qui ont rendu plus difficile I’émergence de politiques
publiques purement clientélistes (sans bien siir parvenir a les éradiquer completement). Voir par exemple
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davantage d’élus proner la poursuite d’un intérét général — ayant certes parfois recours a une
rhétorique populiste — et mettre en place des politiques publiques n’étant pas motivées par des
logiques clientélistes, il est possible que les hauts fonctionnaires aient peu a peu montré moins
de réticences a laisser les membres du gouvernement jouer un role actif dans le processus

décisionnel.

B. L’émergence de hauts fonctionnaires réformateurs

1. Des hauts fonctionnaires comme porte-étendards de la réforme

Contrairement aux affirmations qui semblent parfois le sous-entendre, non seulement les
hauts fonctionnaires ne constituent pas tous un frein aux réformes politico-administratives,
mais certains d’entre eux en sont méme les moteurs. Aussi trouve-t-on parmi les hauts
fonctionnaires serviteurs des agents extrémement favorables a la refonte de 1’administration,
qu’ils considerent comme absolument nécessaire. Ces derniers, que nous appellerons hauts
fonctionnaires réformateurs (kaikakuha kanryo t 3 JR'E %), sont généralement des
membres relativement jeunes de la haute administration, ayant souvent participé activement a

I’une des réformes politico-administratives menées depuis la fin des années 1990.

Ainsi, en 2003 s’est constitué un groupe de jeunes hauts fonctionnaires issus du MOF, du
METI et du MLIT, qui avaient intégré la fonction publique aprés 1997. Ce groupe nommé
« Projet K »27°. ou «association des jeunes fonctionnaires pour un nouveau Kasumigaseki »

(atarashii Kasumigaseki o tsukuru wakate no kai ¥ U\\VEE 7 B Z BRI 5 E F D E), est

KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s..., op. cit., p. 6-7 ; REED Steven R., « The
Evolution of the LDP’s Electoral Strategy: Towards a More Coherent Political Party », SCHOPPA Leonard J.
(dir.), The Evolution of Japan’s Party System — Politics and Policy in an Era of Institutional Change, Toronto,
University of Toronto Press, 2011, p. 45-46.

7 Ces hauts fonctionnaires réformateurs ne doivent pas étre assimilés aux hauts fonctionnaires rénovateurs
(kakushin kanryé H:37E &%) apparus dans les années 1930, qui se rapprochent bien plus des hauts fonctionnaires
« défenseurs de la Nation » (kokushi-gata kanryo). Ces hauts fonctionnaires rénovateurs, qui estimaient devoir
transcender les partis politiques alors en perte de vitesse, jouerent un rdle central dans la confection de la loi de
mobilisation générale de I'Etat (kokka sodoinhé [EZZ42 )5 1%) en s’inspirant des méthodes de planification
quinquennale mises en place a I’époque en URSS. Ces fonctionnaires relativement proches des hauts
responsables militaires de 1’époque, parmi lesquels TOJO Hideki (1884-1948), comptaient dans leurs rangs des
hommes tels que KISHI Nobusuke (1896-1987), OKUMURA Kiwao (1900-1969), MORI Hideoto (1902-1947),
SAKOMIZU Hisatsune (1902-1977), ou encore HOSHINO Naoki (1892-1978), dont certains furent jugés au proces
de Tokyd (ou étaient sur le point de I’étre pour KISHI). Voir par exemple FAURE Guy, « Le Japon, "empire
bureaucratique" ? », op. cit., p. 170-171. Sur le rapprochement entre hauts fonctionnaires rénovateurs et
« défenseurs de la Nation », voir MURAMATSU Michio, Sengo no nihon kanryései, op. cit., p. 108-109.

2 K » pour kanryo (hauts fonctionnaires), Kasumigaseki, ou encore kaikaku (réforme).
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devenu en 2009 une organisation a but non-lucratif. Cette derniere, toujours en activité
aujourd’hui, a plusieurs fois soumis ses propositions de réformes aux Premiers ministres
successifs et publié au total trois ouvrages, gagnant progressivement en visibilité. Certains de
ses membres ont d’ailleurs été détachés en juillet 2008 dans le bureau du quartier général pour

la réforme de la FPE (kokka komuin seido kaikaku suishin honbu jimukyoku [E 52\ %5 B il B

W EHEHE AR ), sur demande du ministre alors en charge de la réforme, WATANABE

277

Yoshimi™"*. En 2009, le vice-Premier ministre KAN Naoto et plusieurs cadres du PDJ avaient

également sollicité certains membres de « Project K » pour qu’ils leur expliquent en détails le
contenu de leurs propositions de réformes. D’ailleurs, on remarque que la cellule de la
stratégie nationale kokka senryakushitsu [EIZZ#I&2E) mise en place par le PDJ se rapproche
grandement du quartier général pour la stratégie globale (sog6 senryaku honbu %56 BB A
#) imaginé plus tot par le « Projet K ». De méme, la session d’évaluation des politiques
publiques (jigyo shiwake F3f1:4317F) instaurée par le PDJ s’apparente beaucoup a ’idée
soutenue par le groupe d’une évaluation des politiques publiques basée sur la participation

citoyenne (kokumin sanka-gata gyosei jigyo rebyii [EFRBNAITHEEL 2 —)"",

En 2008 s’est constitué un autre groupe pronant une réforme radicale de I’administration,
dont les membres se sont qualifiés de hauts fonctionnaires « déserteurs » (dappan kanryéo fi.
#'E ). Ces derniers sont d’anciens membres de la haute administration qu’ils ont quittée
sans pantoufler, leur permettant selon eux de pouvoir la critiquer librement, sans biais
majeursm. Ces hauts fonctionnaires « déserteurs » ont tous en commun d’avoir été impliqués
dans la réforme administrative a un moment de leur carriere (souvent a la fin). Ainsi, EDA
Kenji, co-fondateur de ce groupe, fut nommé en 1996 premier secrétaire du Premier ministre
HASHIMOTO Ryitard (naikaku soridaijin shuseki hishokan WP KE & EMEE),

travaillant de ce fait a la plus importante réforme administrative que le Japon connut depuis

7T IKEDA Makoto y avait par exemple été détaché, alors qu’il n’avait intégré le MLIT que trois ans plus tot, en
2005. IKEDA Makoto, « Subete no komuin wa zentai no hoshisha de aru X COAKE BT ESEDOEFLHE TH
% (Tous les fonctionnaires sont les serviteurs de 1’ensemble de la communauté) », dans PROJEKUTO K,
Kasumigaseki kara nihon o kaeru 8573B87~5 H K% 75 % % (Changer le Japon en commengant par sa haute
administration), Tokyd, Mainabi, 2012, p. 22-23.

*” FUKUSHIMA Keizo, « Seijika ridashippu o saidaigen hakki dekiru shikumi to wa ? BUEZ U — & —3 v 7%
i RIRF T & 5 A & 1d 2 (Quels sont les mécanismes qui permettraient aux hommes politiques de
déployer au maximum leur leadership ?) », dans PROJEKUTO K, Kasumigaseki kara nihon o kaeru, op. cit., p. 48-
50.

7 Voir par exemple la déclaration faite par les membres de ’association des hauts fonctionnaires « déserteurs »
lors de sa création le 19 juin 2008. Document accessible sur le site d’EDA Kenji a ’adresse suivante [consultée le
31 décembre 2015] : http://www.eda-k.net/dappan/#establishment.
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I’apres-guerre”®’. L autre co-fondateur du groupe, TAKAHASHI Y6ichi, avait lui été nommé en
2004 par le ministre TAKENAKA Heizo, bras droit de Koizumi, dans 1’organe chargé de
préparer la privatisation de la Poste (yiisei min.eika junbishitsu BB =L EMR=E). 1 avait
en 2003 participé a la réforme de privatisation des groupes autoroutiers et avait en 2006,
travaillé a la réforme de la FPE dans le secrétariat général du Cabinet. KiSHI Hiroyuki, un
autre haut fonctionnaire « déserteur », servit en tant que secrétaire administratif de TAKENAKA
Heizo, travaillant ainsi lui aussi a la privatisation de la Poste”®! Enfin, TERAWAKI Ken, un
ancien haut fonctionnaire davantage connu pour son implication dans la réforme éducative,
avait été détaché en 1981 dans le bureau du deuxieme comité extraordinaire d’étude de
I’administration (dai niji rinji gyosei chosakai 55 " IREGRFITEFHES) qui avait été 2a

I’origine de plusieurs réformes engagées par le Premier ministre NAKASONE Yasuhiro.

On peut également citer les noms de KOGA Shigeaki et TANAKA Kazuaki, d’autres hauts
fonctionnaires réformateurs qui, bien que ne faisant partie d’aucun groupe précité, ont publié
plusieurs ouvrages dans lesquels ils pronent la réforme administrative. Le premier avait a
I’instar de plusieurs membres de Project K été détaché en 2008 dans le bureau du quartier
général pour la réforme de la FPE sous le ministre WATANABE Yoshimi. Le second,
aujourd’hui professeur émérite spécialis€ en science politique, soutint la réforme

administrative de HASHIMOTO et participa a la privatisation des groupes autoroutiers en 2002.

2. Une nouvelle génération largement favorable a la réforme

Bien que les hauts fonctionnaires réformateurs regrettent unanimement les résistances
issues de la haute administration, leurs témoignages semblent indiquer que les agents aspirant
a la réforme, au risque parfois de se froisser avec leur ministere d’appartenance et de
compromettre éventuellement leur carriere, seraient plus nombreux qu’on ne pourrait le

penser. Par exemple, MIzUNO Kiyoshi, assistant du Premier ministre HASHIMOTO (naikaku

0 EDA Kenji avait intégré le MITI en 1979 et avait été le secrétaire administratif de HASHIMOTO Ryitard
lorsqu’il était ministre de I’Economie, du commerce et de I'industrie en 1994. Deux ans plus tard, ce dernier
avait insisté pour qu’on le fasse nommer au poste de secrétaire du Premier ministre, alors que les hauts
fonctionnaires occupant habituellement ce poste avaient dix ans de carriere de plus que lui (qui n’avait alors que
39 ans). En outre, il avait été nommé premier secrétaire, poste normalement occupé par le secrétaire politique du
Premier ministre, lequel est en général son assistant parlementaire (giin hisho 7% E & ). EDA Kenji quitta la
haute fonction publique et devint par la suite un parlementaire du PLD. En 2009, apres avoir fondé le groupe des
hauts fonctionnaires « déserteurs », il fut approché par I’ancien ministre délégué a la réforme administrative
WATANABE Yoshimi, qu’il rejoint dans la nouvelle formation politique Parti de tous (Minna no t6 & A 7¢ D),
dont I’une des principales revendications était la réforme de la FPE.

8111 faisait ainsi partie de 1« équipe TAKENAKA » (takenaka chimu 77" F— 2.).
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soridaijin hosakan P PKEE KE £ E) et chef du bureau de la commission pour la
réforme administrative (gyosei kaikaku kaigi jimukyoku 1T EE R EHR) (1996-1998)
salua les 14 jeunes hauts fonctionnaires (tous adgés de moins de 40 ans) détachés dans ce
bureau pour avoir été si persistants et fideles 2 la réforme®*. Bien que ceux-ci aient été
envoyés par leurs ministeres dans I’espoir qu’ils fassent valoir leurs vues au cours du

e . ¢ . . TN .0
processus d’élaboration de la réforme, ils n’en auraient en réalité rien fait 8,

IKEDA Makoto, un haut fonctionnaire détaché dans le bureau du quartier général pour la
réforme de la FPE en 2008, livre un témoignage sensiblement identique. Alors que de
nombreux collegues le plaignaient d’avoir été muté dans un organe ol se jouait selon eux
« une guerre entre espions mandatés par chaque ministere » (kaku shocho no supai gassen 55
BT DA 3A &HE), IKEDA Makoto insiste au contraire sur le fait que la plupart des agents
rattachés a ce bureau ont travaillé main dans la main, satisfaits de remplir une mission aussi
stimulante que le réforme de la FPE, et ce malgré I’'importante charge de travail que cela
représentait. Il estime d’ailleurs que le sentiment d’appartenir a des ministeres différents
s’estompa peu a peu avec le temps, et considere avoir été entouré de collegues dont les

284

motivations dépassaient largement les luttes interministérielles™ . KOGA Shigeaki, pour sa

part, estime cependant que les membres du bureau n’étaient pas tous de fervents partisans de

la réforme et rapporte méme certaines confrontations entre eux>"".

Certains hauts fonctionnaires réformateurs affirment d’ailleurs qu’il existe une véritable

fracture entre les jeunes agents qui auraient un véritable désir de réforme et leurs ainés bien

2 OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiio shocho kaikaku — hashimoto gyokaku ga mezashita "kono kuni no
katachi” FRE T E—EGARITENBIR Lz TZ0EO) =5 (La réforme de 1’administration centrale
—1la « forme de I’Etat » visée par la réforme administrative de Hashimoto), Tokyd, Nihon hydronsha, 2000, p. vi-
vii. Il avait ét¢ demandé que ce soit des jeunes hauts fonctionnaires qui soient détachés dans le bureau
précisément parce qu’ils étaient supposés €tre moins attachés a leurs ministeres que leurs ainés. Ils avaient
travaillé en coopération avec 14 autres membres issus du secteur privé (formant ainsi une équipe de 28 membres).
SHIROYAMA Hideaki, « Naikaku kind no kyoka to seisaku keisei katei no hen.y0 : gaibusha no riyo to renkei no
kakuho PNPAERE DL & BURTE OB TR DE R —SM T E OF A & i O fElf: (Le renforcement du Cabinet
et les transformations du processus d’élaboration des politiques : le recours au personnel provenant du secteur
privé et la systématisation de la coopération avec celui-ci) », Nenpo gyosei kenkyii, n°41, mai 2006, p. 61-62.

% OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shoché kaikaku..., op. cit., p. 22-24.

%4 Cela n’empécha pas la presse de soutenir la thése d’un complot fomenté par les ministeres, envoyant des
hauts fonctionnaires saboteurs pour géner la bonne marche de la réforme. IKEDA Makoto pense d’ailleurs que ces
critiques renforcerent la solidarité des fonctionnaires et personnels issus du secteur privé qui se trouvaient
également dans ledit bureau. IKEDA Makoto, « Subete no kdmuin wa zentai no hdshisha de aru..., op. cit., p. 26-
29.
511 avait été également muté dans le bureau du quartier général pour la réforme de la FPE en qualité de
conseiller supérieur (shingikan Fi%E ), un poste hiérarchiquement supérieur a celui occupé par IKEDA Makoto.
KOoGA Shigeaki, Kanryo o kokumin no tame ni hatarakaseru ho B &% [E RO 7= (2@ 7> 515 (La recette
pour faire travailler les hauts fonctionnaires pour le peuple), Tokyd, Kobunsha, 2011, p. 29-30.
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moins enthousiastes, voire clairement opposés. Ainsi, TERAWAKI Ken explique que les jeunes
hauts fonctionnaires sont bien davantage disposés a réformer 1’ organisation dont ils dépendent,
ainsi qu’a trouver des compromis concernant les réductions budgétaires que ces réformes
impliquent. Contrairement a cette génération qui n’a connu que des coupes budgétaires
successives depuis son entrée dans la haute fonction publique, les agents les plus agés
continuent, eux, a s’opposer plus fermement a ces réductions, percevant la préservation des
ressources de leurs ministeres respectifs comme une fin en soi. TERAWAKI critique ainsi les
hauts fonctionnaires de cette génération plus ancienne — qu’il connait trés bien pour y avoir
lui-méme appartenu — en estimant que « les problémes viennent du fait qu’ils menent une
administration de I’gre Heisei avec un cerveau de 1’ére Showa »>¢. En somme, TERAWAKI
nous présente des cadres supérieurs dont le modele comportemental se rapprocherait de celui
décrit par William NISKANEN (maximisation du budget, ou du moins minimisation de ses
réductions), tandis que les motivations des agents ayant intégré I’administration a partir des
années 1990, correspondraient davantage a celles dépeintes par Patrick DUNLEAVY dans son
Bureau-shaping model. 1l est en effet tres probable que ces jeunes hauts fonctionnaires soient
aujourd’hui moins attachés a leurs ministéres que ne I’étaient leurs ainés®®’, mais soient
surtout plus conscients du fait que la réforme administrative est aujourd’hui le seul moyen
d’assurer la survie de I’organisation et de regagner la crédibilité qu’elle a perdue vis-a-vis des

- 288
citoyens™ .

RO TEROITEZ LTWA01 5, B LR LIk > TUWET. Lere Showa court de 1924 a
1988, a laquelle se succede 1’ere Heisei. TERAWAKI Ken, « "Matomo na teik6" ga dekinai yakunin-tachi ni atama
no ii koshd no shikata o oshieyd [ & & 72KHL] N TERWEANTZHBIZHHAD WWRW O T2 82 X
9 (Enseignons une facon intelligente de négocier aux agents ne sachant pas « résister de maniére subtile »)
», dans DAPPAN KANRYO NO KAI, Dappan kanryo, Kasumigaseki ni sensen fukoku !, op. cit., p. 199-200.

**7 Depuis que la pratique du pantouflage a fait I’objet de réformes 1’ayant encadrée et marginalisée, les hauts
fonctionnaires ne peuvent réellement attendre de leurs ministéres qu’ils assurent leurs réembauches dans le
secteur privé une fois retirés de la fonction publique. En perdant ce rdle de protecteur, les ministeres ont
probablement perdu dans le méme temps ce dévouement inconditionnel dont faisaient preuve leurs agents, par
exemple lorsqu’il s’agissait de se dresser contre d’autres ministeres. De méme, les réformes mises en place pour
favoriser la mobilité interministérielle des personnels et la prise de conscience des méfaits de la
compartimentation extréme de 1’administration ont certainement changé le rapport que les agents entretiennent
avec leurs ministeres. En 1994, 86% des chefs de bureaux interrogés avaient répondu que les ministeres étaient
trop fragmentés, que l’efficacité de 1’administration patissait des luttes internes inutiles. « Kanryd "Nihon
sasaeru"..., op. cit., 5 avril 1994, p. 12.

8 11 n’est d’ailleurs pas rare que soit exprimée dans les projets de réforme de 1’administration, la volonté de
recouvrer la confiance des citoyens (|E ED{E#H % [B117 2 3 2 72 ) et de permettre aux agents de renouer avec
la fierté (I’honneur) d’étre des fonctionnaires au service de la communauté (& ¥ &> CHE 221742 2
& &3 % 728). On retrouve d’ailleurs une expression similaire, invitant les agents a ressentir la fierté d’étre un
fonctionnaire d’Etat, i I’article premier du réglement relatif 2 la déontologie des fonctionnaires d’Etat (kokka
komuin rinri kitei [E| 5215 B fm BLELRR).
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Il existe selon nous un autre aspect pouvant expliquer I’importance de ce facteur
générationnel dans 1’évolution de la conception que les hauts fonctionnaires ont de la réforme
administrative. En préconisant la refonte d’une élite bureaucratique accusée — excessivement
parfois — d’étre responsable de la situation de crise, la réforme administrative représentait par
nature une critique acerbe du bilan des agents de 1’époque. Or, si dans les années 1990 ce
bilan était celui de la plupart des hauts fonctionnaires encore en poste, en 2010 par exemple,
seuls les cadres supérieurs avaient potentiellement connu le « systeme de 1955 », la période
d’étroite collaboration avec le PLD, ou encore les années précédant la crise économique de
1990. D’ailleurs, I’eussent-ils connue qu’ils n’occupaient alors que des postes trop peu élevés
dans la hiérarchie pour qu’ils pussent se sentir réellement ciblés par les critiques de 1’époque.
En 2010, sauf exception, tous les chefs de bureaux et hauts fonctionnaires des grades
inférieurs ayant passé le concours de catégorie I avaient intégré la haute fonction publique

apres 1995, ce qui représente la quasi-totalité des effectifs de la haute administration.

KisHI Hiroyuki estime ainsi que « les jeunes hauts fonctionnaires sont discrétement passés
du co6té des soutiens de la réforme », proposant leur aide malgré une globale opposition de la
haute administration, organisée notamment par les agents plus dgés occupant des postes de
9

cadres supérieurs . EDA Kenji établit le méme constat et invite les jeunes hauts

fonctionnaires réformateurs a le rejoindre avant qu’ils ne se découragent, soient écrasés ou
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encore formatés par leur hiérarchie réticente au changement™ . La fracture générationnelle sur

laquelle insistent tant ces témoignages est en réalité sirement moins marquée et demanderait a
étre nuancée. S’il y a certes une tendance chez les plus jeunes générations a soutenir la
réforme et a partager plus facilement que leurs ainés les valeurs qu’elle prone, cela ne signifie
pas pour autant que ces derniers y soient tous hostiles. Plusieurs de ces hauts fonctionnaires

réformateurs ne furent-ils pas eux-mémes issus de cette génération qui avait intégré la haute

M EFEEL BIXOE NICWHE O S HE 8] - 72, KisH Hiroyuki, « Kanryd no seisaku dokusen o
uchiyaburi..., op. cit., p.105-109, 116. Citation p. 105.

*0 EDA Kenji, « Kanryd no o iegei "kaikaku no hone nuki" o kanzen soshi suru ! B D52 TekHEOF
& 5295 ! (Mettons définitivement fin a cette technique spéciale des hauts fonctionnaires qui
consiste a vider les réformes de leur substance !), DAPPAN KANRYO NO KAL Dappan kanryo, Kasumigaseki ni
sensen fukoku !, op. cit., p. 51-52. Ce découragement chez les jeunes hauts fonctionnaires désireux de réforme
serait d’ailleurs un phénomene en expansion si I’on en croit les témoignages. Voir KISHI Hiroyuki, « Kanryd no
seisaku dokusen o uchiyaburi..., op. cit., p.99-100 ; IKEDA Makoto, « Subete no komuin wa zentai no hoshisha
de aru..., op. cit., p. 42. A titre indicatif, dans les années 1990, le taux de démission des hauts fonctionnaires de
catégorie I agés entre 20 et 34 ans était en moyenne légerement inférieur a 2%. Dans la premiere moitié des
années 2000, celui était toujours supérieur a 2%, augmentant progressivement. De la seconde moitié des années
2000 a aujourd’hui, ce taux de démission oscilla entre 3 et 3,5%. Données comptabilisées a partir des livres
blancs annuels de la fonction publique. Bien entendu, 1’augmentation du nombre de jeunes hauts fonctionnaires
mettant un terme a leur carriere trouve plusieurs causes, telle la réduction des traitements ou encore
I’insuffisance du systéme de promotion basée sur 1’évaluation des résultats.

101



administration entre 1975 et 1980, s’en retirant pour certains apres 31 ans de carriere et apres
avoir occupé des postes de conseillers supérieurs (shingikan 3% # B ) et de chefs de

départements (bucho ¥3-5)™" ? Bien que certains d’entre eux ait été qualifiés d’hérétiques de

)292 et de hauts fonctionnaires hors

Kasumigaseki (Kasumigaseki no itanji 85 73B8 D EimlE
normes, il y a fort a parier que cette génération ait compté bien d’autres agents qui, comme
eux, étaient tout a fait conscients de la nécessité de changer les institutions et les relations

. . 203
politico-administratives™”.

C. Réformer les institutions politico-administratives en s’appuyant sur les hauts

Jonctionnaires : une condition nécessaire mais insuffisante

Si I’on croise tous les témoignages livrés par ces hauts fonctionnaires réformateurs, il est
possible de dégager plusieurs constats. Tout d’abord, ces hauts fonctionnaires mettent 1’accent
sur le fait que pour réussir, la réforme doit étre nécessairement portée pas des responsables
politiques volontaires. Compter sur la capacité auto-réformatrice (jiko kaikaku B E.CZE) de
I’administration est selon eux purement illusoire™*. Aussi regrettent-ils parfois de voir des
ministres mener timidement certaines réformes, faire des concessions importantes sur des

considérations uniquement partisanes, voire abandonner en cours un projet sur lequel ces

! TANAKA Kazuaki a quant 2 lui intégré la haute administration en 1961 et ne 1’a quitté qu’en 1997, aprés avoir
notamment occupé des postes de directeur adjoint (kyoku jiché JR3¥R ) et de directeur d’administration centrale
(kyokucho J&5F). EDA Kenji quitta certes la fonction publique aprés seulement dix-huit ans de carriére, mais il
avait été néanmoins nommé par le Premier ministre HASHIMOTO a un poste habituellement réservé aux agents
pressentis pour devenir a I’avenir un vice-ministre administratif. On remarque cependant que 1’ascension dans la
hiérarchie de TERAWAKI Ken, KOGA Shigeaki, ou encore TAKAHASHI Ydichi, ne les conduisit pas jusqu’au poste
de directeur. C’est en effet principalement a partir de ce niveau hiérarchique que 1’on assiste a des bras de fer
entre la volonté des responsables politiques et celle du ministere au sujet des nominations et destitutions. La
promotion de TERAWAKI Ken aurait ainsi été empéchée par des parlementaires du PLD, spécialisés dans
I’éducation, qui ne souhaitait pas le voir devenir directeur d’administration centrale. KOGA et TAKAHASHI qui
avaient, eux, les faveurs de certains ministres et Premiers ministres, auraient souffert de leurs rapports avec leurs
supérieurs. TERAWAKI Ken, « "Matomo na teiko" ga dekinai..., op. cit., p. 192-195.

*2K0GA Shigeaki, Kanryé o kokumin no tame, op. cit., p. 27.

% Les entretiens réalisés pour cette étude avec deux autres hauts fonctionnaires ayant intégré la fonction
publique en 1975 et 1976 (tous deux occupant ou ayant occupé le poste le plus élevé de leur administration
d’appartenance), nous ont d’ailleurs conforté dans cette idée que la plupart des agents ne sont aujourd’hui
absolument pas opposés aux réformes de la fonction publique (tant que certaines garanties sont assurées, dont le
respect du principe de neutralité politique).

¥ Fukul Hideo, « Eritoshugi ga hatan shita kasumigaseki o kokumin mesen no shiidan ni henkaku seyo ! = U
— MERMSE L7EE A EREROEMICEHEY L ! (Changeons Kasumigaseki qui a été rongé par
I’élitisme en un groupe partageant les valeurs des citoyens !), dans DAPPAN KANRYO NO KAI, Dappan kanryo,
Kasumigaseki ni sensen fukoku !, op. cit., p. 176-177.
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hauts fonctionnaires avaient durement travaillé>®’

. En effet, nombreux sont les hommes
politiques a recourir a la rhétorique de la réforme administrative, plus pour capter le soutien
de I’opinion publique que dans un désir réel et profond d’apporter un changement296. En
revanche, ils saluent unanimement les responsables politiques réformateurs qui portent ces
projets, en faisant pourtant face a diverses forces résistantes provenant de leur parti et de la

haute administration.

L’autre constat partagé par les hauts fonctionnaires réformateurs consiste a dire que quelle
que soit la volonté de ces hommes politiques réformateurs, ils ne pourront parvenir a leurs
fins sans s’entourer d’agents de la haute fonction publique tout aussi volontaires. Elisabeth
LULIN résume parfaitement cette affirmation — en se référant a la situation francaise — en
écrivant qu’il « n’est évidemment possible de réformer I’Etat qu’avec les fonctionnaires, ses
serviteurs »>. Elle ajoute cependant a juste titre la remarque suivante :

Exhorter le réformateur a réformer «avec » les fonctionnaires est un beau et noble

principe, mais son application se heurte a la réalité d’un terrain administratif extrémement

fragmenté. Avec qui réformer lorsque se disputent de multiples intéréts contradictoires ?

. . y . 298
« Les fonctionnaires » en général, cela n’existe pas™®.

Ainsi, MIZUGAKI Gentar0 a par exemple démontré 1’existence d’administrations centrales
plutot favorables a la réforme renforcant les équipes ministérielles, et d’autres y étant
fermement opposées. Alors que 1’agence de Planification économique (keizai kikakucho %35
=) T), 'agence de la Science et de la technologie (kagaku gijutsucho FHFEIHIT)T), le
MOF, le MITI, ou encore le ministeére de la Santé (koseisho JE-AE4E) faisaient partie des
administrations relativement ouvertes a cette réforme, le ministere des Postes et des
télécommunications (yiseisho HEE ) et le ministere des Transports (un.yusho EEIE) y

étaient, eux, clairement opposészgg.

% Voir par exemple KOGA Shigeaki, Kanryé o kokumin no tame, op. cit., p. 30. KOGA Shigeaki devint d’ailleurs
connu du grand public a I’issue d’un épisode trés médiatisé (le 15 octobre 2010) ou il avait indirectement subi les
foudres du secrétaire général du Cabinet (naikaku kanbé chokan WH'E BB de I'époque SENGOKU Yoshito,
lors d’une séance de questions-réponses a la Diete (nous reviendrons en détails sur la possibilité pour des hauts
fonctionnaires d’intervenir a la Diete, voir infra, p. 228 et suivantes). KOGA avait en effet critiqué un point
(relatif au pantouflage) du projet de réforme de la FPE mené par le PDJ, qui lui semblait « répondre a une
logique étrange » et étre bien plus timoré que celui qui avait été soumis a la Diete sous le gouvernement ASO.

26 Voir par exemple, IKEDA Makoto, « Subete no kdomuin wa zentai no hdshisha de aru..., op. cit., p. 36-40.

27 LULIN Elisabeth, « Réformer I’Etat : avec, sans ou contre ses serviteurs ? », Pouvoirs, n°117, avril 2006, p.55.
% Ibid., p. 56-57.

%9 MIZUGAKI Gentard, « Sengo nihon kanrydsei e no hyoka. .., op. cit., p. 223-224.
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D’ailleurs, les témoignages ici rapportés confirment d’une maniere générale 1’idée,
largement relayée par les médias, que les administrations réticentes au changement
s’emploieraient parfois activement a contrecarrer les réformes (notamment celles de la FPE).
A titre d’illustration, TAKAHASHI Y®dichi rapporte de son expérience dans 1’organe chargé de
préparer la privatisation de la Poste, que tous les autres hauts fonctionnaires envoyés par leur
ministere avaient pour mission officieuse de leur rapporter des informations pouvant leur
servir a géner la réforme. Il avait pour sa part ét¢é nommé dans cet organe sur demande du
ministre délégué aux politiques économiques et financieres TAKENAKA Heizo, lequel le
connaissait personnellement et lui faisait confiance. Ses supérieurs lui auraient alors
également demandé, en tant que haut fonctionnaire du MOF, de leur faire remonter les
informations qu’ils pouvaient capter sur la réforme, et de profiter de sa proximité avec
TAKENAKA pour découvrir le projet qu’il avait en téte et de leur communiquer. Bien entendu,
TAKAHASHI explique avoir catégoriquement refusé d’exécuter ce type de consignes, et dit
avoir par la suite ignoré les multiples pressions qu’il aurait subies de la part de son

ministere’®,

En conséquence, il semble que le meilleur moyen pour les responsables politiques
désireux de mener a bien leurs réformes soit de s’appuyer sur les administrations et hauts
fonctionnaires favorables a leurs projets, leur permettant d’outrepasser les potentielles
résistances des ministéres s’y opposant’ . Il apparait en effet que sans étre entourés de hauts
fonctionnaires, les hommes politiques réformateurs risquent de ne pas pouvoir déceler les
éventuelles manceuvres des administrations récalcitrantes cherchant a vider les projets de leur
substance — notamment lors de 1’élaboration des textes de loi — et tenir ainsi la réforme en
échec. Faire appel a des conseillers alternatifs issus du secteur privé et du parti majoritaire est
certes utile pour esquisser la réforme a I’abri de certaines interférences. Toutefois, seuls des
personnels disposant du méme « savoir du service » — pour reprendre 1’expression wébérienne
— sauront identifier les sources de résistances internes a I’administration et mettre en garde les

ministres en cas de besoin’"?

. Quand bien méme il n’y aurait aucune force résistante au sein
de I’administration, ou aucune manceuvre visant a vider les projets de loi de leur substance, il
demeure que sans 1’aide des hauts fonctionnaires, 1’élaboration d’une politique publique

cohérente est difficilement imaginable.

390 TAKAHASHI Ydichi, « Amakudari no assen kinshi..., op. cit., p. 70-75.

30! Cest le constat opéré par tous les hauts fonctionnaires réformateurs. Voir par exemple, KOGA Shigeaki,
Kanryé o kokumin no tame, op. cit., p. 9.

392 yoir supra, p. 53.
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Conclusion

A travers ces développements, nous avons présenté différentes approches permettant
d’étudier les rapports politico-administratifs, lesquelles nous apparaissent &tre
complémentaires. La théorie de I’agence nous permet de mieux saisir le mécanisme de vases
communicants (trade off) existant entre la nécessité pour les responsables politiques de
déléguer et de s’appuyer sur I’expertise de la haute administration, et I'impératif de préserver
un contrdle démocratique, méme indirect, sur cette derniere. La doctrine, tres prolifique en la
matiere, a dégagé tout un ensemble d’outils et de stratégies employables par chaque type
d’acteurs, dans ce rapport qu’elle présente généralement comme un bras de fer. La conclusion
largement admise est que, si controle des élus il y a sur les hauts fonctionnaires, alors ce
controle n’est qu’imparfait. Aussi, bien qu’elle considere cela comme impossible, une
situation de contrdle parfait du mandant sur le mandataire serait selon la théorie de I’agence
une situation idéale. Or nous avons montré que les choses étaient en réalité bien plus
complexes et méritaient d’étre nuancées. Tout d’abord, le contrdle parfait des responsables
politiques sur I’administration ne signifie pas que I’intérét général — que I’on comprend ici par
commodité comme I’intérét de la majorité des membres constituant le mandant initial, soit le
Peuple souverain — est recherché en priorité dans les politiques publiques. Les cas ou les élus
font privilégier des intéréts particuliers, voire personnels, sur I’intérét commun, ne sont en
effet pas rares. Ensuite, il apparait qu’un contrdle parfait des hommes politiques sur la haute
fonction publique n’est pas souhaitable du point de vue de I’efficacité du gouvernement. Une
immixtion excessive des €élus dans la GRH des ministéres peut en effet se solder par une
dégradation de la qualité des personnels, notamment dans les cas ou le recrutement s’ opererait
davantage sur des considérations partisanes que sur la base de leur expertise. En outre, que
I’on y voit un contre-pouvoir ou non, nous avons pu constater que les membres de la haute
administration pouvaient parfois apporter aux responsables politiques un scepticisme
institutionnel, leur permettant parfois d’éviter d’engager des mesures inefficaces voire
completement contre-productives. Ce serait donc d’un savant mélange de contrdle, de
séparation (ou distinction) et de coopération, dont les relations politico-administratives

auraient besoin.

105



Nous avons également souhaité mettre 1’accent dans ce chapitre sur le caractere
dynamique et diversifié de la haute administration. Cette derniere, toute élitiste qu’elle puisse
paraitre, n’évolue pas en vase clos dans la société. Aussi, le regard que les hauts
fonctionnaires portent sur leurs institutions, leurs réformes et sur leurs roles dans le processus
décisionnel et la société en général, varie en fonction des stimuli extérieurs. Il serait certes
exagéré de nier qu’il existe au sein des ministeres des forces hostiles a la réforme politico-
administrative, qui cherchent parfois a exercer leur influence sur les membres du
gouvernement et sur leurs décisions. Mais il y a selon nous un biais cognitif a considérer que

tout échec de réforme politico-administrative **°

est dii a des résistances provenant de
I’administration. Ce méme précongu empéche certains observateurs de percevoir que c’est
parfois précisément le soutien actif de hauts fonctionnaires qui permet aux réformes de porter
leurs fruits. En outre, les membres du Cabinet qui partiraient du fallacieux postulat que la
haute administration est conservatrice par essence, se priveraient d’un puissant et nécessaire
allié pour gouverner et réformer les institutions®™. En cas d’échec du gouvernement, il ne

serait pas improbable que les hauts fonctionnaires soient accusés d’empécher les réformes — et

les élus de ne pas avoir su s’imposer —, renforcant ainsi 1’a priori initial.

3% Notamment de la FPE en ce qu’elle touche directement et personnellement les hauts fonctionnaires.

%4 Cest 12 un constat que nous faisons au sujet des gouvernements HATOYAMA et KAN.
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CHAPITRE II. COMPARTIMENTATION ET COORDINATION DES INTERETS DANS LE SYSTEME
POLITICO-ADMINISTRATIF JAPONAIS

La critique de la compartimentation extréme de 1’appareil bureaucratique japonais
constitue le point de départ de tout un ensemble de réformes politico-administratives, menées
principalement a partir des années 1990. Certes, toutes les administrations ont tendance a
présenter des structures fragmentées en plusieurs sections et sous-sections, auxquelles des
taches de diverses natures sont déléguées dans un souci d’efficacité. Certains éléments
historiques, institutionnels et normatifs, faisaient toutefois des administrations centrales
japonaises des cas extrémes avant D'introduction de ces réformes. Le fait qu’une
administration présente une structure fragmentée n’est pas problématique en soi. En revanche,
cela le devient lorsque la compartimentation des différentes sections de cette administration
est telle qu’elle empéche la réalisation de toute politique globale et cohérente. Ces sections
administratives fonctionnent alors comme des unités hermétiques, dont le manque de
communication se solde souvent par une perte d’efficacité. Dans des cas plus extrémes, il
arrive méme que ces unités travaillent a des objectifs antagonistes et s’affrontent les unes aux

auftres.

Dans un contexte économique florissant, bon nombre de ces tensions, internes comme
externes, avaient pu étre apaisées grace a I’augmentation générale des ressources budgétaires.
La redistribution des ressources produites, supervisée par le ministere des Finances (MOF,
okurasho j(}%?%‘f% , était organisée de sorte a bénéficier a un maximum de secteurs dans la
société. Ce développement économique présentait ainsi I’avantage de constituer un objectif
unificateur pour les différentes sections de 1’administration, chacune d’entre elles étant
relativement assurée de jouir des retombées positives d’un accroissement globale des

ressources.

Or, le ralentissement de la croissance économique, la crise financiere, la mondialisation et
la fin d’un monde bipolaire, furent autant d’éléments qui exigeaient du Japon qu’il s’adapte.
Concretement, cela signifiait pour ce dernier qu’il devait établir des priorités et réduire la part
des ressources budgétaires allouées a certains secteurs de la société. Bien entendu, I’ensemble
des acteurs représentant les différents intéréts sectoriels (ministeres, groupes de

parlementaires, groupes d’intéréts,...) usaient de tous leurs moyens pour que leurs domaines

%5 Sa dénomination japonaise fut modifiée en 2001 pour devenir zaimushé (4 H4).
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soient préservés des coupes budgétaires. Ainsi, en 1’absence d’orientations claires, transmises
a ’administration par des responsables politiques faisant preuve de leadership, tout projet de
réforme était voué a étre dénaturé au cours du processus décisionnel par ces forces réfractaires
au changement’. Or c’est précisément ce leadership politique, cette capacité 2 ajuster les
différents intéréts et coordonner les multiples acteurs, qui semblaient faire défaut d’une

NP . . 307
maniére générale aux gouvernements japonais™ .

C’est a cette situation que le pouvoir politique souhaitait remédier en élaborant dans les
années 1990 tout un ensemble de réformes institutionnelles. Ces dernieres consistaient
notamment a restructurer les administrations centrales pour les décloisonner (section I), et a
renforcer les outils au service du Cabinet, pour permettre a ce dernier d’imposer ses
orientations politiques selon un processus décisionnel descendant. Toutefois, une
centralisation excessive du processus décisionnel et des mécanismes de coordination
interministérielle dans le Cabinet, conduit a une congestion de ce dernier et a I’inefficacité de

son action (section II).

Section I. La compartimentation des administrations publiques et la
représentation fragmentée des intéréts sectoriels

La compartimentation des administrations publiques est un phénomene bien connu de la
science administrative, notamment grace aux travaux d’auteurs spécialisés dans la sociologie
des organisations. Cette compartimentation, qui au Japon prend son origine a I’eére Meiji (I),
fait sans doute partie des points problématiques de 1’administration les plus discutés par la
doctrine. Cette dernicre soutient généralement que 1’administration japonaise présenterait des

caractéristiques d’ordre institutionnel et normatif, la prédisposant a une segmentation extréme

% e Premier ministre KOIZUMI Jun.ichird (2001-2006) qualifia les opposants a ses réformes de « forces
résistantes » (teiko seiryoku 55125 7)), dans le but de les décrédibiliser dans 1’opinion. Lorsque ces acteurs ont
de fait la capacité de bloquer les projets 1égislatifs, on parle en science politique de veto players. Ce concept a été
forgé par le politiste George TSEBELIS. TSEBELIS George, Veto Players. How Political Institutions Work,
Princeton, Princeton University Press, 2002, 322 p. Ouvrage accessible en ligne a cette adresse
suivante [consultée le 15 juin 2015] : http://politics.as.nyu.edu/docs/I0/4756/tsebelis book.pdf.

7 Le politiste Edward PAGE évoque I’existence dans la plupart des systémes politico-administratifs
contemporains, d’ « isolats bureaucratico-corporatifs qui orientent 1’évolution de la politique en liaison avec des
groupements d’intéréts et [...] des groupes de parlementaires ». Il ajoute : « Ces isolats, qui ont une dynamique
propre, génerent ainsi au cceur du processus gouvernemental une force considérable d’inertie. [...] La seule
fonction exclusive du dirigeant politique, et celle du ministre plus que tout autre, consiste donc a s’appuyer sur
I’opinion publique afin d’imposer ses options a ces isolats ». PAGE Edward C., « Tel régime, tel ministre »,
Pouvoirs, n°36, janvier 1986, p. 30-31.
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(IT). Parallelement, loin de contrebalancer cette tendance marquée de 1’administration a &tre
compartimentée, les responsables politiques intégrerent telle quelle la représentation
fragmentée des différents intéréts présents dans la société, renforcée par 1’adoption d’un

processus décisionnel ascendant (III).

I.  L’origine de la compartimentation des ministéres au Japon

A. Le concept de compartimentation des structures bureaucratiques

1. Un phénomene inhérent a I’ organisation bureaucratique

Dans son texte intitulé « la domination 1égale a direction administrative bureaucratique »
paru en 1921 dans sa célebre ceuvre posthume Economie et Société, Max WEBER vantait la
rationalité de 1’organisation bureaucratique. Il précisait alors que «le grand instrument de
supériorité de I’administration bureaucratique [était] le savoir spécialisé » 38 Cette
spécialisation comme gage d’efficacité avait déja ét€ mise en avant a travers le concept de
division du travail cher a Adam SMITH. Mais depuis, les adeptes de 1’approche
organisationnelle, tels Robert K. MERTON", Philip SELZNICK’'®, Alvin GOULDNER™' ou
encore Michel CROZIER®'? en France, ont montré les limites de 1’idéal-type wébérien en
dévoilant les nombreux dysfonctionnements de 1’organisation bureaucratique. Il ne s’agit pas
ici de dresser un tableau exhaustif des dysfonctionnements relevés par cette abondante
littérature, mais il convient de s’attarder sur la question de la spécialisation, et plus

particulierement de la compartimentation des administrations.

Au cours de ses travaux, Philip SELZNICK a mis en évidence et théorisé les effets pervers
de la spécialisation des rdles, en reprenant le concept du « déplacement des buts » (goals
displacement) de MERTON. Il montre en effet, que les administrations et sections de ces

administrations ont tendance a poursuivre des objectifs qu’elles constituent de manicre

3% WEBER Max, « La domination 1égale a direction administrative bureaucratique » (1921), op. cit., p. 16.

3% MERTON Robert K., « Bureaucratic structure and personality », Social Forces, vol. 18, n°4, mai 1940, p. 560-
568.

319 SELZNICK Philip, TVA and the Grass-Roots, Berkeley, University of Colombia, 1949, 274 p.

31 GOULDNER Alvin, Patterns of industrial bureaucracy, New York, Free Press, 1954, 282 p.

312 CROZIER Michel, Le phénomeéne bureaucratique, Paris, Editions du Seuil, 1963, 412 p.
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indépendante, en s’éloignant parfois des objectifs établis par les structures qui leur sont
pourtant hiérarchiquement supérieures3 B Ainsi, plutdt que de viser un objectif commun et
global, les différentes administrations centrales sont plus enclines a privilégier des objectifs
qui leur sont propres, et potentiellement contradictoires les uns avec les autres. En déléguant a
un organe administratif des compétences relatives a un secteur déterminé des politiques
publiques, le gain en expertise et en efficacité de ses agents s’accompagne généralement
d’une restriction de leur champ de vision au secteur dont ils ont la charge. C’est ainsi que se
forme, comme I’ancien directeur de la fonction publique britannique Edward E. BRIDGES
(Head of the Home Civil Service) le faisait remarquer, une vision propre a chaque ministere
(the departmental view)*'*. Peter SELF évoquait pour sa part la formation de philosophies

315 Ce sont en définitive les

propres a chaque organisation administrative (agency philosophy)
frictions de ces visions et objectifs divergents et parfois concurrents, qui peuvent étre a

I’origine d’un dysfonctionnement général de 1’institution bureaucratique.

Ainsi les méfaits de la compartimentation des administrations constituent-ils un sujet
d’étude relativement classique de la science administrative. Ce phénomene, s’il semble étre
intrinseéque a toute organisation bureaucratique, se présente toutefois de facon plus ou moins
marquée en fonction de multiples parametres. L’étude de ces parametres, de méme que celle
des stratégies mises en place pour limiter les désagréments d’un tel phénomene ont donné lieu
a une importante littérature. A titre d’exemple, 1’administration centrale francaise a souvent
été dépeinte comme étant particulierement victime de son caractere fragmenté, notamment en
raison de luttes interministérielles. Une des premieres occurrences peut étre trouvée dans le
roman Les Employés de BALZAC, ou ce dernier fait référence a des « tiraillements
ministériels »°'°, décrivant et critiquant abondamment 1’administration frangaise sous Charles
X. Bien plus tard, Frangois DUPUY et Jean-Claude THOENIG qualifierent 1’administration
7

publique francaise d’« administration en miettes » °'/ . Jean-Michel EYMERI explicite

brievement ce qu’implique ce qualificatif en ces termes :

13 SELZNICK Philip, « An Approach to a Theory of Bureaucracy », American Sociological Review, vol. 8, n°1,
février 1943, p 47-54.

" CHAPMAN Richard A., « The Changing Administrative Culture in the British Civil Service », dans CAMPBELL
Colin et PETERS Guy B. (dir.), Organizing Governance, Governing Organizations, Pittsburgh, University of
Pittsburgh Press, 1988, p. 169.

S Ibid.

316 BALZAC Honoré de, « Les employés » dans (Euvres completes de H. de Balzac, Tome 11, Paris, Alexandre
Houssiaux, 1855, p. 242.

317 pupuy Francois, THOENIG Jean-Claude, L’administration en miettes, Paris, Fayard, coll. «L'espace du
politique », 1985, 316 p.
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[...] les corps d’Etat prennent une part éminente dans la reconnaissance voire “la
production” des représentants des intéréts sectoriels, puis relaient ces intéréts sectoriels au

sein d’un appareil d’Etat extrémement segmenté, véritable “administration en miette”

. N Ps .o . e . . 318
(sic.) ol la négociation interministérielle se vit comme un combat” .

D’ailleurs Olivier SCHRAMECK note que 'une des principales fonctions des cabinets
ministériels francais est d’assurer la coordination administrative au sein des ministeres, dans
la mesure ou « nos structures administratives se caractérisent par la faiblesse et la fragilité des
organes de coordination interne »>"°. En outre, les cabinets ministériels jouent également un
role primordial dans la coordination interministérielle ***. En réponse aux nombreuses
critiques pointant notamment du doigt I’inflation des cabinets ministériels, Olivier
SCHRAMECK rétorquait que « I’hypertrophie fonctionnelle des cabinets procede [...] en grande

part de I’émiettement structurel des administrations centrales »321,

Le spécialiste américain de 1’administration publique Guy B. PETERS remarque pour sa
part que, malgré sa tradition centralisatrice, I’administration publique francaise se trouve étre
particulierement segmentée. Si bien que chaque unité administrative est tres attachée a la
défense et a la maximisation de leurs budgets et autres ressources nécessaires a la réalisation
de leurs objectifs propres :

Although it is centralized, the French bureaucracy also has a number of internal divisions.
[...] Yet another division in French administration, one common to most administrations
but perhaps rather more intense in France, is among departments and agencies. French
administration has a traditional bureaucratic structure, with departments divided into a
number of sections and subsections. This structure and the competitive nature of policy

formation in the system makes (sic.) the units in the administrative system extremely
protective of their budgets and their access to cabinet [...]**.

L’administration néerlandaise présente également une structure extrémement fragmentée.
Dans son étude comparative des administrations publiques francaise, anglaise, suédoise et

néerlandaise, Jean-Michel EYMERI évoque cette derniere de la maniere suivante :

' EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration..., op. cit., p. 104-105.

1% Disposant d’un « véritable pouvoir hiérarchique », SCHRAMECK estime ainsi que « le directeur de cabinet
devient alors en quelque sorte le "directeur des directeurs” au lieu d’étre seulement celui qui parmi les directeurs
assure une liaison constante et quotidienne avec le ministre ». SCHRAMECK Olivier, Les cabinets ministériels,
Paris, Dalloz, coll. « Connaissance du Droit », 1995, p. 45.

320 Sur le cabinet et les relations interministérielles, voir Ibid., p. 55-64.

2! Ibid., p. 88.

322 PETERS Guy B., The Politics of Bureaucracy..., op. cit. , p. 132-133.
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[...] c’est I’appartenance ministérielle des fonctionnaires qui a toujours été et demeure le
principe majeur de division du monde administratif néerlandais. Il est méme de coutume
dans I’administration aux Pays-Bas de parler de “quatorze familles juridiques” par
référence au nombre de quatorze ministeres. Comme la Belgique voisine, les Pays-Bas
ont donc toujours di faire face a un probleme de fragmentation et de segmentation de leur
appareil étatique [...]*".

2. Les spécificités de la terminologie japonaise

Au Japon, les méfaits de la compartimentation des administrations ont tres tot fait 1’objet
de critiques. Ils ont longtemps été considérés, et le sont encore aujourd’hui, comme faisant
partie des plus grands maux de 1’administration publique japonaise. Il existe en japonais
plusieurs termes se rapportant a ce phénomene, dont les nuances méritent d’étre évoquées. On

324, mettant 1’accent sur la

parle tantdt de « lutte de territoire » (nawabari arasoi #EHE D G-\ )
confrontation pouvant survenir a 1’occasion entre deux ministeres, et tantdt de « division
verticale de 1’administration » (tatewari gyosei HWEE| Y 1TEL), insistant sur un manque de
communication entre deux entit€s administratives hermétiquement compartimentées. Ce
dernier terme est d’ailleurs celui le plus usité dans les médias japonais et dans les rapports
officiels. Dans la littérature académique, on peut également rencontrer les termes de
compartimentation et de segmentation (kakkyosei EIHIE ou kakkyoshugi EHLE ). Mais
le terme le plus employé dans les ouvrages de science administrative est celui de
« sectionalisme » (sekushonarizumu & 7 3 2 5 1 X 1), Correspondant aux Etats-Unis 2 un
mouvement précurseur du séparatisme — lequel a mené a la guerre de sécession — le
sectionalisme désigne au Japon la segmentation de son administration et notamment la
compartimentation de ses ministeres. Il n’est pas aisé de déterminer a partir de quelle date on
a commencé au Japon a utiliser ce terme, étrangement emprunté a la langue anglaise qui parle
plus volontiers de « interagency struggle » ou encore de « bureaucratic warfare »3%0 La
premiere occurrence qu’il nous a été possible de relever dans les journaux date de 1939. On
est toutefois en droit de supposer que ce terme fut suffisamment employé auparavant pour que
le lectorat en saisisse le sens. L’article en question regrette d’ailleurs les méfaits de ce

sectionalisme qu’il juge €tre poussé a I’extréme :

323 EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration..., op. cit., p. 15-16.

3 Le terme nawabari se réfere au bornage qui s’effectuait a ’aide de cordes (nawa = corde), pour délimiter un
terrain.

3 Cest ce terme qu’utilise le spécialiste de 1’administration publique TSUJI Kiyoaki. Voir par exemple TSUJI
Kiyoaki, Nihon kanrydsei no kenkyii (1952), op. cit., p. 67.

326 IMAMURA Tsunao, Kanché sekushonarizumu B JF ¥ 7 > 2 5 U X L (Le sectionalisme dans les
administrations centrales, Tokyo), Tokyo daigaku shuppankai, coll. « Gydseigaku sdsho », vol. 1, 2007, p. 5.
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HEIZBWCIEEZ v a ) XLAOBIIZFDOIZEL, R I2HDHE DEAD,
HEOEOERICEST LI LEZRELREOLICLTH, HEZEIZEUO 2D T
., BEOHERESEZ EFI 20 TRiTUE, 880+ L LR S, &A=
PO ERNRL D, EWVWoTZFTETHRTH D,

Les désagréments du sectionalisme ont en réalité atteint un degré extréme. Ainsi, dans
I’éventualité ot des fonctionnaires d’un ministere considéraient comme appropriées des
concessions en faveur d’un autre ministere, ils €taient alors écartés comme des éléments

faibles pour ne pas avoir défendu, méme au détriment de I’évidence, le champ de

. L . . A 327
compétences de leur ministere, sans espoir pour eux de revenir en grice .

B. La compartimentation de I’appareil bureaucratique japonais a la fin du XIX* siécle

Ces précisions terminologiques apportées, il convient a présent d’exposer le processus
historique du phénomeéne de compartimentation des administrations au Japon. Selon le
politologue IMAMURA Tsunao, 1’origine du phénomene doit étre trouvée a 1’ere Meiji, lors du
passage du systtme du dajokan®™® au systtme de Cabinet (naikakusei PPEIf) en décembre
1885°%. L affaiblissement de la position et I’amoindrissement des prérogatives du Premier
ministre®” sur son équipe ministérielle fut une des conditions institutionnelles fondamentales
a I’émergence d’une fragmentation de 1’administration japonaise. L’article 55 de la
Constitution de ’Empire du Japon promulguée le 11 février 1889, instaura pour chaque
ministre le principe de responsabilité individuelle de conseil aupres de I’Empereur (fandoku
hohitsu sekinin B JH ## 38 & 4£)>' . Cette particularité institutionnelle avait ainsi pour
conséquence de favoriser la compartimentation des ministres au sein du Cabinet,
individuellement responsables vis-a-vis de I’Empereur du ministere dont ils avaient la charge.
En outre, le fait méme que les ministres ne soient pas solidairement responsables, empéchait
le Premier ministre de disposer réellement d’outils lui permettant de les rassembler derriere
une vision de gouvernement commune. L un des célebres chefs de file du mouvement pour la

liberté et les droits du peuple (jiyii minken undo B H FAE1EHE)) NAKAE Chomin (1847-1901),

37 « Nanké tuzuku boekishd nawabari konjoseisan ga kyimu HEffife < B 54 MIERMEERE NS (Le
projet de création d’un ministere du Commerce extérieur encore confronté a des difficultés : il devient urgent
d’en finir avec les luttes interministérielles) », Asahi shinbun, 22 décembre 1939.

328 Fondé en 1868 au moment de la restauration, le systeme du dajokan était une forme ancienne de structure
bureaucratique centralisée autour de 'Empereur et imitée de la Chine des T ang (618-907).

329 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 27-29.

330 Appelé ministre des affaires suprémes (dajo daijin KIEKFL) sous le systtme du dajokan.

3! Chaque ministre d’Etat donne son avis 2 I'Empereur et en est responsable. (Kokumu kakudaijin wa tenné o
hohitsu shi sono seki ni nin su [E& & R ~NKE T lifil > H 7 H =T X).
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qualifiait ainsi cette administration segmentée de « monstre a plusieurs tétes » (tato isshin no
kaibutsu % 88— DEW). Le quotidien Yiibin hochi shinbun™? exprimait lui ses inquiétudes
quant a la viabilité d’une telle administration dans son éditorial du 20 janvier 1890, soit peu

de temps apres I’entrée en vigueur de I’ordonnance impériale sur le Cabinet (naikaku kansei

HNEE ) :

BUFN ORI EOREZ < B L0 bEABMOI IS5 2 & 5
DL,

Plus que de souffrir des désagréments de la centralisation, ¢’est davantage aux méfaits de

. . .. . . 333
la segmentation que risque de succomber I’administration interne du gouvernement™".

Au vu des développements ultérieurs, il semble que ces inquiétudes furent justifiées.
Plusieurs conflits éclaterent effectivement entre certains ministéres, sans que ceux-ci ne

trouvent de solution satisfaisante.

1. Le cas de l'opposition entre le ministére de [’Agriculture et du commerce et le
ministére de l’Intérieur

A titre d’exemple, il est possible d’évoquer la passe d’armes survenue sous le
gouvernement de HARA Takashi (JRA%, 1919-1921) entre le ministére de 1’ Agriculture et du
commerce (norin shokosho ZAPE T4 ) et le ministere de 1'Intérieur (naimusho WHA).
Suite a la participation du Japon a 1’Organisation internationale du travail, créée en 1919 dans
le cadre de la Société des Nations, 1’archipel se vit contraint de modifier sa 1égislation sur le
travail. L’intégration des nouvelles normes internationales dans la 1égislation nationale, et
notamment des neufs principes énoncés a ’article 427 du traité de Versailles®*, fut I’objet
d’un vif débat au Japon. Rapidement, la question de savoir quel ministere allait étre en charge
de ce nouveau dossier fut posée. C’est a cette occasion que les deux ministeéres pressentis pour
s’occuper de ces problématiques se confronterent pour préserver et accroitre leur domaine de
compétences en récupérant ce dossier, et par la méme, le budget qui y serait alloué. Apres

avoir envisagé de créer au sein du Cabinet une commission ayant pour but d’assurer la

332 Ce quotidien, racheté en partie par OKUMA Shigenobu en 1881 et devenu le journal du Parti progressiste
constitutionnel (rikken kaishinto 7 728 %), comptait a ses débuts des membres du mouvement pour la liberté
et les droits du peuple dans son équipe éditoriale.

333 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 35-37.

34 Partie XIII du Traité de paix de Versailles : http:/www.ilo.org/public/french/bureau/leg/download/partxiii-
treaty.pdf.
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coordination entre les deux ministeres, il fut finalement décidé en aoiit 1920 d’instaurer au
ministére de 1'Intérieur, une direction des affaires sociales (shakaikyoku £ J5)*. Le
ministere de 1’Agriculture et du commerce s’€tait fermement opposé a la création de cette
direction, et la transformation de cette dernieére en administration externe (gaikyoku %%J&) en
novembre 1922 fut a nouveau l’occasion pour ce ministere de faire part de son

mécontentement.

En réalité, le Premier ministre HARA avait confié qu’il eut ét€ normal que le ministere de
I’Agriculture et du commerce s’occupe des politiques de protection des travailleurs
(notamment de la loi sur les usines), de la loi sur I’assurance maladie et de celle sur la sécurité

330 Mais il ajoutait qu’en I’espéce, il ne pouvait faire confiance a ce ministere™’. Ce

sociale
dernier ne semblait en effet pas bien comprendre que le Japon devrait se plier a la
réglementation internationale, et avait notamment a travers la voix de KAwAI Eijjiro,
fonctionnaire de ce ministere, demandé que le Japon bénéficie d’assouplissements et
d’exceptions. Il craignait en effet que de le développement de I’industrie japonaise ne soit
ralenti par ces nouvelles protections sociales. Le projet de loi sur les syndicats professionnels
dévoilé en février 1920 par ce ministere, qui soumettait I’élaboration d’un syndicat a une
procédure d’autorisation (ninkashugi # 7] F # ), montre bien Iincapacité de cette
administration a s’adapter a un changement d’orientation pourtant souhaité par son
gouvemement3 ¥ Le ministére de I'Intérieur était au contraire plus ouvert au changement et
disposait de fonctionnaires généralistes ayant une vision plus globale des politiques sociales et
plus adaptée a la situation. C’est ce qui lui valut la préférence du gouvernement. Le Premier
ministre HARA écrivait par ailleurs dans son journal intime que s’il n’était pas parvenu a
retirer au ministere de 1’Agriculture et du commerce le domaine de la protection des
travailleurs, le Japon n’aurait vraisemblablement pas su s’adapter aux nouvelles exigences
internationales®®. Cela étant, un bureau du travail (rodoka 55{8)FE) fut néanmoins créé au
sein de la direction de I’industrie du ministere de 1’Agriculture et du commerce

(norinshokosho komukyoku FEERRFE .98 T 5 JF). Cest ce dernier qui sera, avec le bureau des

usines du méme ministeére (kojoka T.357R), intégré a 'agence des Affaires sociales du

335 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 38-39.

3% e ministere de la Santé (koseisho JEA48) ne fut créé qu’en 1938

BT HARA Keitard, Hara takashi nikki J5AL H 50 (Journal intime de HARA Takashi), Fukumura shuppan, vol. 5,
1965, p. 156, cité par IMAMURA Tsunao, Kanché sekushonarizumu, op. cit., p. 39.

338 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 40.

3% HARA Keitard, Hara takashi nikki, op. cit., vol. 4, p. 181-182, cité par IMAMURA Tsunao, Kancho
sekushonarizumu, op. cit., p. 40.
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ministere de 1’Intérieur évoquée ci-dessus, sous le gouvernement de KATO Tomosaburd en
1922. Le but était alors de rassembler les bureaux en charge des politiques sociales dans un

organe unique.

Cet épisode est digne d’intérét a plusieurs titres. Premierement, il montre clairement que
la survenance dans 1’agenda politique d’une nouvelle problématique (en 1’occurrence la
question de la protection des travailleurs), a amené le gouvernement a repenser la facon selon
laquelle il répartissait les domaines de compétence entre ses administrations. Deuxiemement,
il montre comment deux administrations peuvent s’affronter, avec des degrés d’implication
différents, pour obtenir un nouveau domaine de compétence (le ministere de 1’Intérieur) ou
encore pour préserver I’un de leur domaine de compétence (le ministere de 1’ Agriculture et du
commerce s’occupait de la 1égislation relative a I’industrie). Troisiemement, la divergence de
conceptions entre les deux ministeres vis-a-vis des politiques concernées, implique que I’issue
d’une lutte de pouvoir entre deux organisations peut avoir une influence sur 1’orientation

méme desdites politiques.

2. La scission du ministére de I’Agriculture et du commerce et le comité d’étude pour la
réforme administrative (1925).

Un autre épisode concernant le ministére de I’ Agriculture et du commerce présente un
aspect différent et complémentaire de ce que peuvent étre les méfaits de la compartimentation
des administrations. Comme son appellation I’indique, le ministere de 1’Agriculture et du
commerce présentait une nature composite, avec d’un c6té une direction de I’agriculture
(nomukyoku %5 7)), et de ’autre une direction du commerce et de 1’industrie (shokokyoku
P%I)%)MO. Tandis que cette derniere, soucieuse d’une baisse de consommation et d’un
ralentissement du développement de 1’industrie, mettait en avant des politiques visant a
contenir la hausse du prix du riz, la direction de 1’agriculture cherchait au contraire a protéger
les agriculteurs d’une baisse du prix du riz. Cette opposition, qui cette fois-ci n’était pas
interministérielle mais intraministérielle, sévissait non seulement entre les directions, mais

également entre les différents bureaux de la direction de 1’alimentation (shokuryokyoku £ ¥&
J&) créée en avril 1921. Sur ses cinq bureaux, trois d’entre eux regroupaient des

fonctionnaires précédemment affectés a la direction du commerce ou a celle de I’industrie,

0 Laquelle fut séparée en deux directions en mai 1919 avec la direction du commerce (shomukyoku ¥ )5) et
la direction de I'industrie (komukyoku T35 )5).
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tandis que les deux autres étaient composées de fonctionnaires anciennement en poste dans la
direction de I’agriculture. I.’adage selon lequel « il n’y a pas de ministere, mais seulement des
directions »**' s’applique ici 2 merveille, et pourrait méme dans ce cas précis étre remplacé
par I'adage «il n’y a pas de direction, mais seulement des bureaux »*** selon IMAMURA

Tsunao.

Cette fracture au sein du ministeére menait en définitive a des situations de blocages
inextricables qu’un éventuel arbitrage ministériel ne pouvait résoudre. Apres avoir été
évoquée a plusieurs reprises, c’est finalement sous le Cabinet « transcendantal »>* de
KYOURA Keigd (janvier a juin 1924) que fut prise la décision de scinder le ministere de
I’ Agriculture et du commerce en deux, avec d’un coté le ministere de 1’Agriculture et des

foréts (norinsho =ML et de I’autre le ministére du Commerce et de ’industrie (shokosho
PH 1%8). Cette scission qui eut lieu le 1" avril 1925 sous le gouvernement de KATO Taka.aki

(juin 1924 a janvier 1926) vint mettre fin a ce ministere plus de 40 ans apres sa création en

1881.

Un mois plus tard, un comité d’étude pour la réforme administrative (gyosei chosakai 1T
B FH A <) fut instauré. Parmi les divers theémes abordés, la mise en place de dispositifs pour
régler les luttes interministérielles occupa une partie des débats. A 1’occasion de la premiere

réunion de ce comité, le Premier ministre KATO Taka.aki exprima en ces termes la nécessité

d’une refonte de 1’administration centrale :

B FER 7 HEMRFE A =S54 18 S IR — FEAR U NTEAR / AR S M A S IE A F =
BIRER, XFA—BITF=R7TERREZIE =72 L FE  EFT7 kA ME=RE=
TMETEINE )BT AT T IVALT, ZHRMTEE BT @R 2
VARNTTX ) TT VA,

Nous avons été pendant trop longtemps attentistes vis-a-vis des luttes de pouvoir passives
comme actives, qui surviennent entre les ministeres lorsque leurs domaines de
compétence sont imbriqués et leur répartition confuse. De méme n’est-il pas rare qu’au
sein d’un méme ministere, la fragmentation des directions et bureaux mene a des
blocages de I’administration et occasionne une géne pour les administrés. Aussi nous

faut-il corriger ce systéme et rendre ces organisations plus claires***.

MRboT, Al L.

M - T, J372 L. IMAMURA Tsunao, Kanché sekushonarizumu, op. cit., p. 46.

3 Cabinet dont les membres ne sont pas issus des partis politiques présents 2 la Didte. Les Cabinets
« transcendantaux » (chozen naikaku ¥B5XPNP4) ne sont donc pas issus de la majorité a la Digte. En 1’occurrence,
I’essentiel des ministres étaient issus de I’oligarchie de Meiji.

¥ MIKURIYA Takashi, « Suiri kaihatsu to senzenki seitd seiji — seitd to kanryd oyobi kanryd sogo no kdsaku 7K
FIIBA%E & BRI BOE B — BOE & B OVE (A A0 228E (Le développement du systéme de distribution
d’eau et la politique d’avant-guerre : imbrications des partis politiques avec les hauts fonctionnaires et entre les
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A travers ces mots, on constate que le Premier ministre attendait du comité qu’il proposét
une solution structurelle et durable a ces problemes. En réalité, au cours des années précédant
la constitution de ce comité, le ministere de 1’ Intérieur avait a plusieurs occasions joué un role
de ministere coordinateur, et ce avec plus ou moins de succes. Ses fonctionnaires, plus
généralistes que spécialistes et comparativement plus politisé€s que ceux des autres ministeres,
considéraient de plus en plus cette coordination interministérielle comme faisant partie de
leurs attributions. C’était justement un point que le comité d’étude pour la réforme
administrative souhaitait remettre en question, notamment parce que les hommes politiques
souhaitaient reprendre en main la coordination interministérielle et ne voulaient pas dépendre
pour cela d’un ministere. Cependant, ce comité fut supprimé apres deux ans d’activité sans
avoir pour autant apporté de nouvelles solutions. Il semblerait d’ailleurs que la situation
d’opposition entre le ministere de 1’ Agriculture et des foréts et celui du commerce et de
I’industrie nouvellement créés, se soit aggravée apres la scission précédemment relatée. En
effet, les conflits de moindre importance qui étaient jusque-la résolus en interne par le
mécanisme de la hiérarchie, éclaterent alors au grand jour sans toutefois qu’il soit permis au

3 Le fait que des conflits soient réglés

ministere de 1’ Intérieur de jouer son role de médiateur
en interne a la suite d’obscures tractations desquelles les responsables politiques peuvent tre
écartées, n’est certes pas souhaitable. La visibilité d’un conflit n’est ainsi pas une mauvaise
chose en soi, mais celle-ci n’a d’utilit¢ qu’en présence d’un dispositif institutionnel efficace

permettant le reglement dudit conflit.

II. Le contexte institutionnel et normatif de la compartimentation des ministeres

A. La question ambigué du contrile des administrations centrales : les roles respectifs

des ministres et du Premier ministre

1. Le principe de répartition du controle des administrations centrales

ministeres) », Nihon seijigakkai nenpo seijigaku, 1984, p. 125-162, cité par IMAMURA Tsunao, Kancho
sekushonarizumu, op. cit., p. 44.

35 MIKURIYA Takashi, « Suiri kaihatsu to senzenki seitd seiji..., op. cit., p. 128, cité par IMAMURA Tsunao,
Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 48.
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Au lendemain de la guerre, pendant 1I’occupation, le SCAP fut entre autres choses chargé
de réorganiser la structure administrative du Japon. Conscients des dysfonctionnements dus a
la segmentation de cette administration, et souhaitant remédier a la dispersion de la
responsabilité des décideurs qui en découlait346, les membres du SCAP déciderent d’établir,
dans la nouvelle Constitution, le principe de responsabilité solidaire des membres du Cabinet

(rentai sekinin @%%ﬂ?_)m et de renforcer les pouvoirs du Premier ministre. En revanche,

I’alinéa premier de I’article 3 de la loi organique relative au Cabinet (naikakuho PIFEE)*
instaura le principe de répartition du contrdle des administrations (buntan kanri 57157 FE)
entre les différents ministres®’. Selon ce dernier, ce n’est pas le Cabinet qui contrdle dans son
ensemble les administrations qui lui sont subordonnées (ministeres et agences), mais chaque
ministre qui exerce son contrdle sur I’administration a la téte de laquelle il a été affecté. Ainsi,
le Cabinet prend des décisions collégialement (selon le principe de responsabilité solidaire),
tandis que la charge du contrdle de I’application de ces décisions revient individuellement a
chaque ministre (selon le principe de répartition du contrdle des administrations). Aussi les
ministres sont-ils, selon OKADA Akira, «les intermédiaires entre leur ministeére et le
Cabinet »*°. Chaque ministre est en effet a la fois un ministre d’Etat (kokumu daijin EFK
5)351 uniformément membre du Cabinet, et a la fois un ministre a portefeuille (shunin no
daijin 10D KE), chef du département ministériel dont il a la charge. On notera toutefois le
cas particulier du secrétaire général du Cabinet (naikaku kanbé chokan WE'E BEE) qui
est ministre d’Etat (depuis 1966) et chef (cho ) du secrétariat général du Cabinet sans étre
un ministre a portefeuille. De méme, depuis 2001, les ministres chargés de mission (tokumei

tanto daijin FFanTH Y KE) rattachés a I’Office du Cabinet (naikakufu PNPEJFF) qui sont des

6 Y AMAGUCHI Jird, Naikaku seido, op. cit., p. 61-65.

37 Article 66 alinéa 3 de la Constitution : Le Cabinet, dans I’exercice de son pouvoir exécutif, est solidairement
responsable devant la Digte : R, TTEHEDITHEIZ DWW T, ESITH Ll L THREZA S,

¥ Article 3 alinéa premier de la loi organique relative au Cabinet: Chaque ministre, conformément aux
dispositions 1égislatives, contrdle en tant que ministre responsable, les activités administratives dont il a regu la
charge : % KEIX, BICEROED HEZAICLY, EEOKELE LT, [THFELZ SHEHT 5.

9 Ce principe fut repris dans Darticle 5 de la loi organique relative aux administrations d’Etat (kokka gyosei
soshikiho). 11 peut étre percu comme 1’une des expressions de la « spécialisation ministérielle ». Voir DEBBASCH
Charles, COLIN Frédéric, Administration publique, Paris, Economica, 6™ édition, 2005, p. 169-172.

0 OKADA Akira, Gendai nihon kanryései no seiritsu — sengo dokusenki ni okeru gyasei seido no saihensei HAX;
H AE 68l o0 Bl ST — B 120 5 12 35 1 2 1T B 2 O P A% (L’ aveénement de la bureaucratie japonaise
moderne — réorganisation du systeme administratif durant la période d’occupation d’apres-guerre), Tokyd, hosei
daigaku shuppankyoku, 1994, p. 134.

! Le sens de ce terme differe au Japon de celui adopté en France depuis la V¢ République, o il marque la
prééminence protocolaire du ministre ainsi qualifié par rapport aux autres ministres. Au Japon, tous les ministres
sont des ministres d’Etat. Par commodité, nous préférerons, comme nous I’avons fait jusqu’ici, le simple terme
de ministre, & moins que celui de ministre d’Etat ne permette d’ajouter une nuance.
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ministres d’Etat, sont au sens large du terme, des ministres sans portefeuille (muninsho daijin
AP KE). Cest en revanche le Premier ministre qui est le ministre en charge (shunin no

daijin) du secrétariat général et de 1’ Office du Cabinet.

Outre ces quelques particularités, on constate que cette organisation du Cabinet est
relativement classique, et si certains regrettent qu’il ressemble trop au systeéme d’avant-
guerre®” du fait de ce principe de répartition du contrdle des administrations (buntan kanri),
on peine a voir en réalité comment il put en €tre autrement. Ces critiques, soutenant la théorie
de la continuité entre 1’avant et 1’apres-guerre, reprochent notamment a la loi organique
relative aux administrations d’Etat de réintégrer I’ esprit des ordonnances impériales de février

1886 et de décembre 1889 sur les ministeres (kakusho kansei %4 B fil) et le Cabinet

(naikaku kansei NPE'E ). En effet, la répartition du contrdle des administrations inciterait
les ministres a considérer qu’ils sont maitres dans le domaine dont ils ont la charge, oubliant
qu’ils sont avant tout des ministres d’Etat solidairement responsables, membres d’une équipe
ministérielle devant se conformer aux orientations fixées par le Premier ministre. Cela étant,
la loi organique relative au Cabinet prévoit dans I’alinéa 3 de son article 4 la possibilité pour
un ministre de demander au Premier ministre de réunir le Conseil des ministres a propos de
n’importe quelle question ou projet de loi*>>. Il est donc tout 2 fait permis A un ministre de
discuter et de donner son avis concernant un projet de loi régissant un domaine pour lequel un
autre ministere que celui qu’il dirige est compétent 3% Mais cela ne saurait effacer
I’impression d’avoir parfois eu affaire a un Cabinet fragmenté a ’image de ses ministeres,

dont les membres n’apparaissaient pas réellement unis derrire le Premier ministre®>”.

32 Voir par exemple : IMAMURA Tsunao, Kanché sekushonarizumu, op. cit., p. 53 ; YAMAGUCHI Jird, Naikaku
seido, op. cit., p. 67-68.

B EKRENL, BFomTEM DT, NEREAREICEM LT, B#ERDL LR TES. Une
disposition semblable existait déja a I’article 6 de I’ordonnance impériale sur le Cabinet (naikaku kansei) : AT
KEAH Y Fr = U5 47 [ 2R =2 H M 7 ko = - 715,

% Dans la pratique, il est trés rare qu’un ministre fasse part, du moins publiquement, de son désaccord vis-a-vis
d’un projet de loi, et ce pour des questions de discipline gouvernementale évidentes. Jean-Pierre CHEVENEMENT
avait en 1983 résumé cela dans une maxime devenue célebre : « un ministre, ¢ca ferme sa gueule. Si ¢a veut
I’ouvrir, ¢ca démissionne ». Au Japon, sur les cinq ministres a avoir été destitués de leur fonction (ceux ayant été
poussés a démissionner ne sont pas comptabilisés), quatre 1’avaient été a la suite a d’un désaccord.

5 QOutre les subtilités 1égales évoquées, il convient de noter que des pratiques relatives 2 la nomination des
ministres, respectant des regles internes au PLD, ont émergé au cours du « systeme de 1955 ». Ces regles, sur
lesquelles nous reviendrons plus en détail, empécherent les Premier ministres de constituer librement leurs
Cabinets, accentuant ’'impression d’avoir affaire a des équipes fragmentées et désolidarisées des chefs de
gouvernement.
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2. Les pouvoirs du Premier ministre : proposition de projets loi, contrdle et supervision
des administrations centrales.

Et c’est bien la que réside le véritable enjeu. Suivant I’importance des prérogatives dont
dispose le Premier ministre, celui-ci sera plus ou moins apte a réunir son équipe sous une
vision unique et globale, atténuant les éventuels méfaits de la fragmentation des ministeres.
Au lendemain de la guerre, la question était alors de savoir si I’on devait faire du Premier
ministre un ministre au-dessus des autres, ou si 1’on devait privilégier la collégialité du

Cabinet en ne faisant de lui que le « premier parmi ses pairs »°-° (dohaichii no shuseki [F1ZEH
DO ERE). A T'issue du débat entre les fonctionnaires de la direction législative du Cabinet
(naikaku hoseikyoku VNP5 /&) favorable a la deuxieme solution et le SCAP favorable 2 la
premiére, on fit du Premier ministre le chef (shuchd & $%) du Cabinet®’ sans toutefois bien
définir ce que ce qualificatif recouvrait. En plus de son pouvoir de nomination et de
destitution des ministres, il se vit également attribué un pouvoir de contrdle et de supervision
des administrations (shiki kantokuken Y54E%57E #). L article 6 de la loi organique relative au

Cabinet dispose ainsi que :

PFRELRE S, BRSO T TIRE LI NIV T (TS A TR ERE T 2,

Le Premier ministre, en se fondant sur les orientations fixées en Conseil des ministres,
contrdle et supervise les administrations.

L’article 72 de la Constitution attribuait déja au Premier ministre ce pouvoir. Mais 1’ajout
des termes « fixées en Conseil des ministres » (kakugi ni kakete F&l71Z 7217 C) dans Darticle
6 de la loi en question, vide en un sens ce méme pouvoir de tout intérét. En effet, ce contrdle
par le Premier ministre ne peut alors étre effectué que par le biais de décisions prises

collégialement en Conseil des ministres, prenant ainsi compte des autres ministres. S’ajoute a

%6 Selon la formule latine : primus inter pares. Cette interrogation n’est en rien une spécificité japonaise. Elle
s’est posée en Grande Bretagne ou la doctrine marqua elle aussi une différence entre deux concepts similaires,
parlant de Cabinet government pour qualifier les gouvernements respectant le caractere collégial du Cabinet, et
de Prime ministerial government pour désigner les gouvernements caractérisés par la prépondérance du Premier
ministre sur les autres membres du Cabinet. En France, ol la particularité du régime semi-présidentiel de la V*™
modifie quelque peu la donne (rapports entre le Président de la République, chef d’Etat, et le Premier ministre ;
possibilité d’une cohabitation influant sur ces rapports), la question de savoir si le Premier ministre était « le
premier des ministres » ou le «chef du gouvernement » s’est également posée. La réponse apportée évolue
d’ailleurs selon les situations, mais elle semble en France, plutdt pencher pour la premiere solution. Voir sur ce
point CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, Le gouvernement de la France sous la V°
République, op. cit., p. 343-347.

*7 Article 66 alinéa premier de la Constitution et article 2 de la loi organique relative au Cabinet.
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cela que selon la pratique™®, les décisions sont prises en Conseil des ministres 2 1’unanimité,
attribuant de fait a chaque ministre un droit de veto. Ce contrle réalisé par le Premier
ministre se limite ainsi a une simple orientation générale et ne permet en aucun cas a celui-ci
d’intervenir directement auprés d’un ministere. En définitive, comme le note a juste titre le
politologue AMAKAWA Akira, la loi organique relative au Cabinet fut le produit d’un
compromis entre le SCAP et la direction législative du Cabinet, évitant ainsi de trancher entre
leur deux interprétations concernant la place du Premier ministre’. On reprocha souvent par
la suite que ce soit celle de la direction législative du Cabinet que la pratique retint, entravant
de ce fait la capacité du Premier ministre a opérer un arbitrage lors d’une éventuelle querelle

interministérielle.

Un autre débat ayant divisé la doctrine était celui relatif a la question de savoir si le
Premier ministre disposait ou non du droit de proposer un projet de loi en Conseil des
ministres (on parle d’un droit d’initiative : hatsugiken %&i#f%). L’alinéa 3 de Darticle 4 de la
loi organique relative au Cabinet disposait certes que tous les ministres pouvaient de
demander au Premier ministre qu’il réunisse le Conseil des ministres pour statuer sur
n’importe quelle question ou de projets de loi, incluant bien évidemment ceux élaborées par
leurs ministeres. La doctrine majoritaire admettait ainsi que le Premier ministre était
parfaitement habilité a proposer un projet de loi en Conseil des ministres dans la mesure ou
tous les autres ministres le pouvaient. Cependant, le texte de I’article 4 pouvait laisser le doute,
et certains auteurs s’opposaient a cette vision®®. Lors des grandes réformes administratives
menées par le Premier ministre HASHIMOTO Ryiitard a la fin des années 1990, ’on décida
d’en finir avec cette situation d’incertitude et de renforcer la place du chef de gouvernement
en lui donnant clairement les moyens de faire preuve de leadership. L’alinéa 2 de I’article 4 de
la loi organique relative au Cabinet qui disposait seulement que le Premier ministre présidait

(shusai suru FE527 %) le Conseil des ministres, se vit prolongé ainsi :

ZOHEIZBW T, NEREEREIL, NEOEZEBSRIZE Y 2 EBAR LT D
MORMFEZFEHEST D22 LN TE D,

3% Du fait de 1’absence de disposition sur ce sujet, la doctrine se divise sur la question de savoir si une décision
peut &tre ou non prise a la majorité. Dans les quelques cas ou certains ministres ont refusé de voter
favorablement pour un projet de loi ou pour une autre décision (sous les gouvernements KO1zumMi et HATOYAMA
par exemple), ceux-ci ont été destitué, et le Premier ministre, qui reprit leurs postes en intérim, s’exprima a leur
place, préservant de fait la coutume du vote a I’unanimité.

39 AMAKAWA Akira cité par IMAMURA Tsunao, Kanché sekushonarizumu, op. cit., p. 61.

%0 OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shoché kaikaku..., op. cit., p. 74-75.
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Dans ce cadre, le Premier ministre peut soumettre au Conseil des ministres des
orientations générales ou tout autre projet de loi concernant les politiques majeures du
Cabinet.

Dans la mesure ou la doctrine admettait largement que le Premier ministre disposait déja
de ce pouvoir, cette clarification semblait davantage résulter de la volonté des réformateurs de
faire du Premier ministre le véritable chef du Cabinet, pilotant de fagcon proactive les projets
de loi relatifs aux politiques majeures et transversales du gouvernement. En ce sens,
I’introduction de cette disposition devait participer a I’atténuation du caractére compartimenté
du gouvernement et de ses administrations centrales. Cela impliquait dans un méme temps
que le Premier ministre devrait disposer d’organes de soutien pour 1’assister dans
I’élaboration desdits projets de loi et orientations générales relatifs aux politiques majeures du

Cabinet, ce que la réforme administrative de HASHIMOTO prit effectivement en compte®®".

Toutes les considérations institutionnelles que nous venons d’étudier, et dont I’importance
est parfois exagérée par la doctrine, ne pourraient toutefois suffire a elles seules a expliquer

les raisons de I’ampleur de la compartimentation des ministeres au Japon.

B. Le cadre législatif de la réorganisation des ministeéres

1. La rigidité du cadre normatif de [’organisation du gouvernement au Japon

Un autre élément d’explication réside dans la relative rigidité de 1’organisation du
gouvernement et de ses administrations. Au Japon, les ministeres sont en effet institués sur
des fondements 1égaux et non réglementaires. La loi organique relative aux ministeres (kokka
gyosei soshikiho) évoquée précédemment, contient les dispositions générales fixant
I’organisation des ministeres (dénomination des ministeres, subordination au Cabinet,

possibilité donnée aux ministeres de créer en leur sein dans la limite d’un effectif global, un

! Voir infra, p. 165. Quant 2 savoir quels domaines sont désignés par les « politiques majeures du Cabinet », le
rapport final de la commission pour la réforme administrative (gydsei kaikaku kaigi 1TE(IK % 237%) rendu en
décembre 1997 évoquait : les principes fondamentaux de la politique extérieure et de la politique de sécurité et
de défense, les principes fondamentaux de la conduite du gouvernement et des finances publiques, les politiques
macro-économiques, les orientations générales du budget, les orientations générales concernant 1’organisation et
les personnels des organes d’Etat, ainsi que toute politique particuliere d’une grande importance pour le pays).
OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiio shocho kaikaku..., op. cit., p. 76.
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secrétariat général (kanbo B &), des directions (kyoku J&)), départements (bu &), bureaux (ka
##) et sections (shitsu =£),...). L’Office du Cabinet (naikakufu) et le secrétariat général du
Cabinet (naikaku kanbo) sont exceptionnellement institués respectivement par la loi instaurant
1’Office du Cabinet (naikakufu secchiho PIPAIFEXE %) et la loi organique sur le Cabinet
(naikakuho). La définition des domaines de compétences de chaque ministere et
I’établissement des administrations externes qui s’y rattachent (gaikyoku V&) sont définis
par sa loi d’instauration (secchiho F%1E1%), laquelle est appliquée par une ordonnance du
Cabinet qui lui est propre (seirei B{45, portant en 1’occurrence le nom de soshikirei ¥L#%).
L’organisation interne de chaque ministere (nombre, dénomination et domaine de
compétences des directions, départements, bureaux et sections) est en revanche définie par
arrété ministériel (shorei 445, portant en I’occurrence le nom de soshiki kisoku FEFAR AN,

de sorte que chaque ministre peut modifier la structure interne de son administration.

La question de savoir si I’organisation interne d’un ministere devait étre d’ordre 1égislatif
ou réglementaire fut I’objet de débats a la Diete (kokkai [E]%). Définie selon I’ordonnance
impériale sur les ministeres de 1886 précédemment évoquée, 1’organisation interne des
ministeres fut dans un premier temps soumise aux dispositions d’une loi sur les
administrations centrales (gyosei kanchoho 1TBUE JT%) d’avril 1947, devant faire jonction
en attendant I’élaboration et I’entrée en vigueur de la loi organique relative aux ministeres le
1¥ mai 1950. Cette loi provisoire disposait que les sections internes des ministéres devaient
étre instaurées par la loi ou par ordonnance du Cabinet*®, laissant ainsi la possibilité d’en
faire une matiere réglementaire. C’est d’ailleurs ce que souhaitait le ministre en charge de la

Constitution KANAMORI Tokujird (1886-1959)°%

. Toutefois, lors de 1’examen de la loi
organique relative aux ministeres, la Chambre des conseillers (sangiin 2#%) amenda le
projet de loi du gouvernement en exigeant que la création et la délimitation du champ de
compétence des secrétariats généraux (kanbo), directions (kyoku) et départements (bu) soient
fixées par la 10i’®*. La volonté de soumettre 1’organisation interne du pouvoir exécutif au

controle du pouvoir législatif serait conforme, selon ses partisans, a 1’esprit de la Constitution

qui fait de la Digte I’organe supréme du pouvoir d’Etat (kokken no saiké kikan [EHE O fx =%

362 Article 12 de la loi sur les administrations centrales (gyosei kanchaho).
363 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 71-72.
%4 Article 7 alinéa 4 de la loi organique relative aux ministeres.
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) Cependant, apres trois tentatives infructueuses (1971, 1972 et 1973), la loi organique
relative aux ministeres fut révisée en 1983 sous le gouvernement NAKASONE I (1982-1983),
afin que la création et la délimitation du champ de compétence des secrétariats généraux,
directions et départements soient fixées par ordonnance du Cabinet a I’instar des bureaux et
sections. Ironiquement, NAKASONE Yasuhiro faisait partie des conseillers qui s’étaient a
I’origine opposés au projet du gouvernement et avaient soutenu 1’amendement évoqué ci-
dessus. Quand cela lui fut remarqué par un parlementaire de 1’opposition, il expliqua que
I’urgence était alors d’apporter a une administration hypertrophiée de la souplesse, afin de se

réorganiser en prenant compte les mutations de I’environnement .

2. Une comparaison avec les modéles britannique et francais

A titre de comparaison, la réorganisation des ministéres est en France une prérogative du
pouvoir exécutif puisqu’étant une matiere réglementaire367. L’édiction de décrets suffit donc a
réorganiser completement les administrations centrales du gouvernement. En Grande
Bretagne, la situation est sensiblement similaire. En vertu de la loi sur les ministres de la
couronne (Ministers of the Crown Act) de 1975, un décret en conseil (Order in Council)
effectuant un transfert de fonctions (Transfer of Functions) suffit a réorganiser un ministere
(Ministerial Department) et a attribuer sa direction a un secrétaire d’Etat (Secretary of State).
Cette capacité du gouvernement a gérer son organisation interne indépendamment du pouvoir
l1égislatif, se traduit donc par des restructurations plus fréquentes et plus souples, permettant
ainsi d’adapter plus aisément 1’administration centrale a I’émergence de nouvelles
problématiques résultant de transformations sociétales®®®. Il n’est en effet par rare que ces
nouvelles problématiques (environnement, égalité des sexes,...) tombent dans le champ de

compétence de plusieurs ministeres, et que dans certains cas la fusion des différents segments

365 Article 41 de la Constitution. La doctrine emploie pour qualifier cet esprit le terme kokkai shijo shugi (JE4=E
| 3FF) « suprématie de la Digte », ou encore kokkai chiishin shugi (€<= [>37%), que ’on pourrait traduire
par le néologisme « Digtocentrisme ».

% IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 77-78.

%7 Article 37 de la Constitution du 4 octobre 1958. La loi du 20 juin 1920, « jamais appliquée », imposait qu’une
nouvelle loi soit adoptée au Parlement pour toute création ou suppression de département ministériel, mais elle
fut abrogée en 1945. Pour un résumé des principaux redécoupages ministériels en France depuis la Révolution a
nos jours, voir CHEVALLIER Jacques, Science administrative, op. cit., p. 328-329.

%% La dissolution d’un ministére en Grande Bretagne requiert cependant I’autorisation des deux chambres et un
transfert de fonction peut étre annulé par ces dernieres si chacune d’entre elles s’y oppose. Cela étant, entre 1946
et 2007, 154 transferts de fonctions ont été réalisés et aucun d’entre eux ne fut annulé. Voir PUBLIC
ADMINISTRATION SELECT COMMITTEE, « Machinery of Government Changes » [en ligne], 12 juin 2007, p. 13-14.
[Consulté le 26 septembre 2015]. Accessible sur le site officiel du Parlementa 1’adresse suivante :
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200607/cmselect/cmpubadm/672/672.pdf.
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d’administration concernés soit préférable. De méme, un gouvernement qui fait d’une
question particuliere la pierre angulaire de son programme politique, peut €tre tenté de
réorganiser son administration afin qu’elle soit plus cohérente et plus efficace au vu de ce
changement d’orientation. Toutefois, cette malléabilité de I’organisation des ministeres n’est
pas sans inconvénients. Un «guide des bonnes pratiques pour la restructuration du

gouvernement » >*°

a méme été publié le 20 septembre 2010 par 1’Office du Cabinet
britannique, afin que les acteurs aient bien conscience des désagréments que peuvent causer
des restructurations trop fréquentes, insuffisamment préparées ou encore réalisées selon des
considérations politiciennes. Les politologues Kevin THEAKSTON et Timothy HEPPELL ont a
ce titre avancé I’idée de soumettre ces restructurations a un contrdle a priori du Parlement, en
requérant le vote positif de ce dernier’™. Ainsi, force est de constater que quel que soit le
choix fait en termes de rigidité de la structure administrative, celui-ci s’accompagne
d’avantages et d’inconvénients. Tout I’enjeu est alors de déterminer en fonction des

circonstances, quels avantages doivent étre mis en valeur, et avec quels inconvénients 1’on

accepte de s’accommoder.

C. De rares restructurations des administrations centrales

1. Les créations d’agences ministérielles

Au Japon, en conséquence de la rigidité du cadre normatif, les restructurations de des

administrations centrales '

ont été relativement marginales depuis 1956, année de
I’instauration de I’agence de Planification économique (keizai kikakuché %7 ET) et de
I’agence de la Science et de la technologie (kagaku gijutsucho FZH477T). En 1960 fut créé
le ministere de I’ Autonomie locale (jichishd {54 sur la base de I’agence du méme nom.

En 1971 fut instaurée 1’agence de 1’Environnement (kankyocho BREET), en 1972, I’agence

pour le Développement d’Okinawa (okinawa kaihatsucho 1H#8BEIFT) et en 1974, I’agence

3% « Machinery of government changes: Best practice handbook » [en ligne], 20 septembre 2010, [consulté le 13
février 2015]. Consultable sur le site officiel du gouvernement :
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment data/file/61287/moghandbook.pdf.

0 HepPELL Timothy et THEAKSTON Kevin, « The role and powers of the Prime Minister » [en ligne], 28 février
2011, [consulté le 13 février 2015]. Consultable sur le site officiel du Parlement :
http://www.publications.parliament.uk/pa/cm201012/cmselect/cmpolcon/writev/842/m9.htm.

7' On parle dans les pays anglophones de scrap and build, soit suppression et création d’administrations.

126




du Territoire (kokudoché [E £ JT). Dix ans plus tard fut établie I’agence des Affaires
générales (somucho ¥¥%5T), et il fallut attendre encore seize ans pour que soit mises en place
les grandes réformes administratives du gouvernement HASHIMOTO en 2001. Par la suite,
I’agence de la Défense se vit élevée au rang de ministere (MOD, boeisho [H1#74) en 2007 et
une agence pour la Reconstruction (fukkocho 18 8T ) vit le jour en 2012 suite au

tremblement de terre et au tsunami du 11 mars 2011. Ces créations d’agences, résultant pour

la quasi-totalité d’entre elles de la survenance d’une nouvelle problématique dans I’agenda

372 I’ instauration

politique, visaient a organiser la coordination entre les ministeres concernés
de ces agences doit cependant étre considérée davantage comme des ajouts successifs, et
moins comme de véritables efforts de réorganisation. Elisabeth LULIN, dans le cadre d’une
étude différente, souligne a ce sujet que la fragmentation de 1’administration est a la fois

source et produit de la difficulté de sa réforme et de sa réorganisation :

On notera au demeurant que ce morcellement, aujourd’hui obstacle a la réforme, est pour
une large partie le résultat méme de la difficulté a réformer — qui ne fait donc que
s’accroitre mécaniquement en une spirale pernicieuse : faute de parvenir a réorganiser ou
a rendre plus performante une administration entiere, on crée un organisme ad hoc afin de

prendre en charge telle tache particuliere [...]*".

2. La réduction du nombre de ministéres dans la réforme administrative de HASHIMOTO

N

Cette propension a multiplier les administrations centrales poussa le Premier ministre
HASHIMOTO Ryiitaro a déclarer le 11 septembre 1996 lors d’une conférence de presse, vouloir
réduire grandement le nombre de ministeres et agences (shocho o ogukuri suru ‘8T % Ki&
V4 %). A I'occasion des élections générales qui eurent lieu un peu plus d’un mois aprés
cette déclaration, I’objectif de réduire de moitié (chiio shoché hangen FIAETT 1) les 22
ministéres et agences fut inséré dans le programme politique du PLD?"*. Cette vaste
restructuration des administrations centrales (chiio shocho saihen W98 T FB##), qui fut

effective au 1° janvier 2001, constitua I’'une des questions les plus débattues dans la

commission pour la réforme administrative (gyosei kaikaku kaigi), organe clef des « réformes

7 On a parlé a leur sujet « d’administrations de coordination globale » (sogochasei kancho ¥4 TRIEE IT).

Nous nous attarderons plus tard sur leurs fonctions (voir infra, p. 152). OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiio
shocho kaikaku..., op. cit., p. 30 ; IMAMURA Tsunao, Kanché sekushonarizumu, op. cit., p. 170.

3B LuLIN Elisabeth, « Réformer ’Etat : avec, sans ou contre ses serviteurs ? », op. cit., p.59.

7 OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shoché kaikaku..., op. cit., p. 18-19.
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HASHIMOTO »°7°. C’est le Premier ministre qui, placé a la téte de cette commission, donna les
orientations fondamentales selon lesquelles cette restructuration devait s’opérer. Bien qu’il ait
insisté pour que la promesse d’une diminution de moitié soit tenue’’®, I’important était avant
tout que cette réorganisation se fasse intelligemment et qu’elle ne provoque pas plus de
désagréments qu’elle n’en supprime. Il avait ainsi dégagé quatre grandes fonctions de I’Etat®’’,
placées en ordre d’importance du point de vue des besoins des citoyens, selon lesquels les

ministeres devaient €tre regroupés le cas échéant :

1- Les fonctions visant a la survie et 4 la continuité de I'Etat (kokka sonzoku [EZ1F#r),
comprenant la diplomatie, la défense, la sécurité interne, les ressources financieres (ces
dernieres furent au cours des débats placées dans la deuxieme catégorie)

2- Les fonctions visant a accroitre les richesses nationales (kokufu o kakudai suru E'& % YLK 7
%), comprenant 1’économie et I’industrie, le développement du territoire et le développement
technologique (ce dernier sera déplacé par la suite dans la quatrieme catégorie)

3- Les fonctions visant a garantir une vie satisfaisante aux citoyens (kokumin seikatsu o hosho
suru B R AETE % R 9 5 ), comprenant la sécurité sociale, I’emploi, la protection de
I’environnement

4- Les fonctions visant a développer et transmettre le savoir et la culture aux citoyens, telle
I’éducation publique.

Sur cette base, la commission pour la réforme administrative avait développé ses

réflexions et avait dégagé les neuf grandes missions que I’Etat devrait assurer au 21°™ siecle.

Dans son rapport final rendu en décembre 1997, la commission mettait en évidence cinq

principes fondamentaux que la restructuration des ministeres devait suivre :

1- Regrouper les administrations centrales dont les missions et objectifs (évoqués ci-dessus)
présentent un caractére commun (kyotsusei 2:384) ou analogue (ruijisei FA{LL14)

2- Regrouper les ministeres de maniere la plus cohérente et la plus globale possible, de sorte
qu’ils élaborent les politiques publiques avec un large point de vue dans un but de supprimer
les désagréments liés a la compartimentation de 1’administration.

3- Prendre en considération 1’existence d’intéréts antagonistes (rieki sohansei FI|35H ) et ne
pas charger un méme ministere de les représenter. Il est nécessaire d’éviter que la coordination

375 Pour un schéma récapitulant la restructuration des administrations centrales en 2001, voir I’annexe n°9.

376 Cet objectif fut relativement respecté, passant de 22 ministeres (21 ministéres en plus de I’Office du Premier
ministre) & 13 ministéres (12 ministéres en plus de I'Office du Cabinet, ippu jinishoché 1§ 1 24TT). Cest
principalement la suppression de 7 agences ministérielles sur 8 qui permit d’exercer une telle réduction.
MABUCHI Masaru, gyoseigaku 1TBI’¥: (La science administrative), Tokyo, Yiihikaku, 2009, p. 108.

377 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 153-154.
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entre ces intéréts s’opere en interne, de maniere discrétionnaire, au cours d’un processus

opaque’’®.

4- Prendre en considération I'équilibre entre les ministeres (shokan baransu & fE]7N7 > R) en
termes de taille (effectif, missions, secteurs traités,...) et de pouvoir (ressources budgétaires,
prérogatives,...)

5- Mettre en place un systeme de coordination entre les ministeres en fonction des missions et
objectifs dont ils ont la charge.

Selon IMAMURA Tsunao, I’idée qu’il faille éviter qu'une méme administration se voie
octroyer des missions antagonistes, était relativement novatrice (kakkiteki T8 #i[J). 11
regrettait cependant que 1’alinéa 2 de l’article 4 de la loi-cadre relative a la réforme des
administrations centrales (chiio shocho saihento kaikaku kihonho W98 T w28 i B A
1£), élaborée a partir du rapport final de la commission, ne soit pas aussi détaillé et laisse
échapper d’importantes notions . C’est 'un des treize membres de la commission pour la
réforme administrative, le professeur émérite de droit public de I’université du Tohoku FuiiTA
Tokiyasu3 80, qui fut principalement a 1’origine de ce principe. C’est également lui qui fournit
I’essentiel des réflexions relatives aux coordinations entre ministeres. C’est d’ailleurs dans le
cadre de ces réflexions qu’il dégagea ce principe, lequel est directement 1ié a la question de la
coordination des intéréts au sein de 1’administration publique. FUJITA précisa ce qu’il
entendait par « intéréts antagonistes » dans un memorandum transmis aux autres membres de
la commission. Il notait que si I’opposition entre la production/création et la répartition, ou
encore celle entre la garantie de liberté et la garantie de sécurité étaient des principes
antagonistes fondamentaux bien connus, 1’opposition entre les intéréts des générations
actuelles et ceux des générations futures était tout aussi, sinon plus importante. De méme,
I’opposition entre ce qui devait étre de I’ordre de la gestion de crise et ce qui devait étre de

I’ordre la gestion normale et quotidienne devait, a son sens, retenir 1’attention. Il concédait

3 ’exemple le plus marquant du danger que constitue le fait de laisser un méme ministere représenter des
intéréts antagonistes est stirement celui relatif a la question du nucléaire. Suite a I’accident survenu a la centrale
nucléaire de Fukushima, les médias critiquerent abondamment le fait que 1’agence de Sreté nucléaire et
industrielle (genshiryoku anzen-hoan.in Ji-¥ /)44 - {&%[5%) soit une administration rattachée a un organe
chargé notamment de la promotion de 1’énergie nucléaire : I’agence des Ressources naturelles et de 1’énergie
(shigen enerugicho & T /L X —/T), elle-méme rattachée au METI. C’est pour remédier a cette situation de
conflit d’intéréts évident, que le 19 septembre 2012, I’agence de Streté nucléaire et industrielle fut supprimée
pour étre remplacée par une nouvelle commission de Réglementation de I’énergie nucléaire (genshiryoku kisei
iinkai [+ J7THLHI Z B %), cette fois-ci rattachée au ministere de 1’Environnement.

379 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 193-194.

3011 fut par la suite juge a la Cour Supréme de 2002 2 2010.
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cependant que les contours de ce principe €taient relativement variables, le caractere analogue

. . < . 381
ou antagoniste de deux missions pouvant dépendre des points de vue 81

3. La question des ministéres gigantesques

Lorsqu’il fut décidé qu’il serait créé un MIC, regroupant le ministere de 1’ Autonomie
locale (jichisho), le ministere des Postes et des télécommunications (yiiseisho ESEIE) et
I’agence des Affaires générales (somucho) (chargée de la gestion des administrations et des
personnels), de nombreuses critiques pointerent du doigt son caractere hétéroclite et
incohérent (principe n°1) et sa taille démesurée (principe n°4). On craignait de plus que des
accords en sous-main n’interviennent entre les sections du ministere de I’ Autonomie locale et
du ministere des Postes et télécommunication, dans la mesure ou la dette des collectivités
locales avait tendance a étre supportée par la banque postale (principe n°3)**%. Concernant la
taille de ce MIC, la Poste représentait 297 000 fonctionnaires sur les 300 000 de ce ministere

(ce dernier étant alors le plus important en termes d’effectifs). L’objectif était de créer une
agence de la Poste (yisei jigyocho BB 3£ JT), administration externe rattachée au ministere
(gaikyoku), destinée a étre transformée en entreprise publique (nihon yiisei kosha B BB/
1), puis a2 moyen terme privatisée (ce qui fut le cas respectivement en 2003 et 2007). La
situation de ministére hypertrophié (on parlait de « ministére gigantesque », kyodai sho F.K

&) devait donc n’étre que temporaire.

Le ministére de la Santé et du travail et des affaires sociales (MHLW, kései rodosho J&/E
S 1878, dans lequel fusionnérent le ministere de la Santé et le ministere du Travail, avait
recu cette méme critique. Mais le ministere qui fut I’embléme du ministere hypertrophié est
sans aucun doute le ministere du Territoire, des infrastructures, des transports et du tourisme
(MLIT, kokudo kotsiisho [E 122 844 ), lequel réunit le ministere de la Construction
(kensetsusho BE7%“4), le ministére des Transports (un.yusho iE#IA), 1’agence du Territoire
et I’agence pour le Développement du Hokkaidd (hokkaidé kaihatsucho ALIEE B FET). Les
membres de la commission pour la réforme administrative, craignant d’enfanter un ministere

gigantesque, avaient émis plusieurs propositions qui supposaient la scission en deux de ce

31 Voir le memorandum du 9 juillet 1997 pour 1’élaboration du projet de restructuration des administrations de
FuntA Tokiyasu disponible en lignea 1’adresse suivante [consultée le 10 mars 2015]:
http://www.law.tohoku.ac.jp/~fujita/gyokakukaigi2.html.

32 OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shoché kaikaku..., op. cit., p. 160-167.
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ministere, mais elles ne furent pas retenues. Les anciens ministeres qui auraient été séparés en
deux et privés de certaines compétences s’€taient farouchement opposés a ces propositions3 8
Mais la décision fut finalement prise par le Premier ministre qui, comme mentionné plus haut,
souhaitait respecter au mieux la promesse de réduire de moitié le nombre de ministeres et
d’agences. Il motiva son choix en faisant remarquer que les compétences relatives a
I'exécution des projets (shiko-jikko kino fii 7 + 54T #& BE ) seraient transférées aux
administrations déconcentrées (chiho shibun bukyoku 75 3 43 ¥ &) dont le ressort
comprenait plusieurs départements ***, tandis que seules les compétences relatives 2
85

, . . . .- . . 3
I’élaboration des projets (ritsuan kiné 3.Z3H%HE) demeureraient dans les services centraux

L’hypertrophie du MLIT devait ainsi étre évitée par la délégation de certaines missions a des

entités administratives déconcentrées.

Cette séparation entre les fonctions de planification et d’élaboration des projets (kikaku-
ritsuan kind & TH « Y. ZHEHE) d’un coté, et celles d’exécutions de l'autre, est un axe
classique des réformes inspirées de la NGP (on parle souvent d’externalisation ou out
sourcing). En Grande Bretagne avaient ainsi été créées de nombreuses « agences exécutives »
disposant d’une grande autonomie de gestion vis-a-vis de leur ministere de tutelle. L’objectif
était d’assurer une plus grande neutralité et efficience dans la réalisation des projets™’. Le
degré d’autonomie des services déconcentrés évoqués ici était cependant tres limité en
comparaison des agences exécutives britanniques. Des entités administratives indépendantes
(dokuritsu gyosei hojin JRSLATEIEN), dont le degré d’autonomie était a I’inverse supérieur
aux agences exécutives britanniques, furent également créées par les réformes initiées par
HasHMOTO. Ces entités administratives indépendantes, en recueillant certaines compétences
ainsi externalisées, devait contribuer & «1’amincissement » (surimuka A U I At) des

administrations centrales (tant au niveau de 1’étendue de leurs missions que de leurs effectifs).

Ces réflexions, sommairement rapportées ici, illustrent le fait que la fragmentation des
administrations centrales ne saurait €tre résolue par leur simple fusion. De nombreux

parametres doivent étre pris en compte afin d’éviter que de graves dysfonctionnements ne

3 Ibid., p. 56-57.

¥ Nous choisissons de traduire ici les foddfuken (#3318 JF L) par « départements », et non « préfectures »
comme la traduction anglaise (prefectures) nous invite a le faire. Nous préférons éviter ici la confusion avec les
préfectures francaises qui sont des services déconcentrés de I’Etat, et non des entités décentralisées comme le
sont les todofuken japonais.

3 OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shoché kaikaku..., op. cit., p. 151-156.

3 Ibid., p. 87-88.
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naissent de ces regroupements. En outre, comme le fait remarquer le professeur MABUCHI
Masaru, faire fusionner deux ministeres sans réorganiser leurs structures internes, loin de
pallier la fragmentation administrative, risquerait de ne créer qu’un ensemble de directions

(kyoku) et bureaux (ka) hermétiques se cotoyant dans une méme entité*®’. Ces derniers avaient

vu leur nombre réduits au méme titre que les ministeres. Les 128 directions furent ramenées a
96 et les 1170 bureaux a 1000 environ, I’objectif étant pour de parvenir dans les cinq ans a
900 bureaux (2 titre indicatif, il y en avait 986 en 2007 et 917 en 2015)***. MABUCHI Masaru
remarque cependant que les nouveaux ministeres issus d’une fusion d’anciens ministeres
n’ont, pour la plupart, procédé qu’a la juxtaposition de leurs anciennes structures, réduisant
I'intérét de ces regroupements qui, selon lui, risquaient de n’étre que des changements de
fagade389. Charles DEBBASCH et Frédéric COLIN établissent d’'une maniere plus générale ce
méme constat :

La réduction du nombre de départements ministériels permet d’attaque la cause de

I’absence de coordination. Elle est cependant illusoire. Le développement du nombre de

ministéres a pour cause principale la multiplication des actions administratives. Si on

réduit artificiellement le nombre de ministeres, le probleme de coordination ne disparait
pas, il se retrouve reporté a I’intérieur du ministere.™”

Ill. Lareprésentation fragmentée des intéréts sous le « systeme de 1955 »

A. La mobilisation maximale de la société par I’administration

1. Une spécificité japonaise ?

Comme on I’a déja exprimé, la représentation fragmentée des intéréts dans les ministeres
est un phénomene inévitable, puisqu’inhérent a toute organisation bureaucratique. La

littérature sur le sujet a néanmoins mis en avant ce qu’elle présente comme une spécificité

*711 oppose les termes yiigo () et kongé (&), que I'on doit traduire ici respectivement par fusion et
réunion. Le premier désigne un regroupement d’administrations dont les structures internes sont remodelées et le
second, un regroupement dans lequel les structures internes sont juxtaposées telles quelles. MABUCHI Masaru,
gyoseigaku, op. cit., p. 101.

8 Voir Darticle 47 de la loi—cadre relative 2 la réforme des administrations centrales. La limite du nombre de
directions et de secrétaires généraux des ministres est fixée a larticle 23 de la loi organique relative aux
administrations d’Etat.

911 faisait ce constat au lendemain de I’entrée en vigueur de la réforme, mais également six ans plus tard en
observant que les choses n’avaient guere évolué. MABUCHI Masaru, gyoseigaku, op. cit., p. 102-109.

30 DEBBASCH Charles, COLIN Frédéric, Administration publique, op. cit., p. 204.
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japonaise de ce phénomene. La compartimentation des administrations est souvent pointée du
doigt pour expliquer les dysfonctionnements liés a un manque de communication et a une
incompréhension entre deux unités administratives relativement hermétiques. L’inefficacité
qui en résulte est ainsi causée par une fragmentation de I’administration que I’on pourrait
qualifier de passive. En revanche, certains observateurs ont noté qu’au Japon, le sectionalisme
désignait également et avant tout, une lutte active entre les ministeéres qui mettaient a profit
toutes leurs ressources en cas de conflit. Or, en comparaison d’autres pays, les ressources
internes de I’administration publique japonaise étaient extrémement limitées. En effet, la part
des emplois de la fonction publique d’Etat (FPE) dans la population active au Japon était
largement en deca de celle observée dans la plupart des pays de ’OCDE*'. De méme, la part
des dépenses des administrations publiques rapportée au produit intérieur brut (PIB), était

I’une des moins importantes des membres de I’OCDE*?.

Ainsi, pour mener a bien leur action, les ministeres japonais ont été contraints selon
MURAMATSU Michio, de procéder 2 une « mobilisation maximale » (saidai doin B RKENEH)
de leurs ressources externes” . Autrement dit, les administrations publiques japonaises ont di
faire appel a différents groupes d’intéréts présents dans la société pour compenser leur relatif
déficit en termes de ressources humaines et financieéres. Dans ces circonstances, 1’influence
d’un ministere dépendait directement de I'importance des liens qu’il entretenait avec les
acteurs clefs du secteur dont il avait la charge394. Aussi, plus un ministere parvenait a
s’accaparer certains domaines de compétences disputés avec ses homologues, et plus ses
ressources disponibles avaient de chances de croitre, renforcant alors d’autant son influence.

Ce serait la une explication partielle de 1’intensité avec laquelle certains ministeres se sont

31 Voir les chiffres de 1980 & 1991. MURAMATSU Michio, Nihon no gyései — katsudégata kanryé no henbé, op.
cit., p. 29. Le Japon est encore aujourd’hui tres en dega de la moyenne des pays de ’OCDE quant a la part des
emplois dans les administrations publiques en pourcentage de la population active. Alors que la moyenne était de
15,9% en 2001 et 15,5% en 2011, le Japon affichait 7,8% en 2001 et 6,7% en 2011. A noter cependant que ces
chiffres excluent le nombre d’employés dans les entreprises publiques (ces chiffres ne sont pas disponibles dans
le rapport de I’OCDE pour le Japon). La part des rémunérations des fonctionnaires rapporté au PIB était en 2010
de 6,2%, constituant le pourcentage le plus faible de tous les pays membres de I’OCDE. OCDE, « Employment
in general government and public corporations », dans Government at a Glance 2013, Paris, Editions OCDE,
2013, p. 102-103. Disponible a I’adresse suivante [consultée le 5 mai 2016] :
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2013-en.

392 Cest toujours le cas aujourd’hui. Elle représentait en 2011 43,6% du PIB. A titre indicatif, la France était &
55,9% et le Royaume-Uni a 47,9% la méme année. Données disponibles a 1’adresse suivante [consultée le 20
juin 2015] : https://data.oecd.org/fr/gga/depenses-des-administrations-publiques.htm#indicator-chart.

% MURAMATSU Michio, Nihon no gyései — katsudogata kanryé no henba, op. cit., p. 26-36.

3% Cette affirmation concerne principalement les ministeres sectoriels. Cela ne s’applique guére au ministére de
la Justice (MOJ, homusho 51%545) par exemple. Le MOF entretenait également des rapports trés étroits avec les
grandes banques du pays jusqu’a ce que ses services financiers lui soient retirés en 1998 et placés dans une
agence des Services financiers (kinyiiché 4:FtJT, dénomination définitive en 2000).
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parfois affrontés au Japon. Certaines analyses ajoutent qu’une motivation personnelle poussait
également les hauts fonctionnaires a multiplier et protéger colite que colite les organisations
liées a leur ministere™’. En effet, les agents voyaient en elles les structures devant leur
procurer des emplois une fois retirés de la fonction publique (le pantouflage est au Japon
qualifié de «descente des Cieux », amakudari R T 0 )*®. Les hauts fonctionnaires
s’accommodaient ainsi de rémunérations relativement médiocres dans 1’administration en vue
de percevoir d’importantes rétributions une fois dans le privé397. Ces entreprises espéraient en
échange bénéficier, en plus de la compétence des personnels ainsi recrutés, des faveurs du

ministere avec qui elles étaient en contact.

2. Les leviers a disposition de I’administration

La mobilisation maximale des Facteurs privés par I’administration pouvait €tre observée
dans le « systeme de 1955 » a différents niveaux. Tout d’abord, les ministeres avaient recours
a leurs commissions consultatives (shingikai #¥7#%%) composés de membres issus du secteur
privé et sélectionnés par leurs soins (représentants d’entreprises, chercheurs,...), afin de
glaner les informations nécessaires a 1’élaboration de politiques publiques. C’est notamment
dans ces groupes de réflexion intégrés aux ministeres, que la coordination avec les différents
acteurs clefs du secteur en question était opérée. Les ministeres espéraient une meilleure
collaboration de leur part en enjoignant ces derniers, au moins d’un point de vue formel, au

z . . . 3
processus d’élaboration des projets de loi les concernant %,

3% Voir par exemple MURAMATSU Michio, Nihon no gyosei — katsudégata kanryo no henbo, op. cit., p. 26-217.

3% Leur retraite pouvait intervenir relativement tot pour certains d’entre eux. Selon le coutume du « up or out »
dans la haute fonction publique japonaise, parmi les agents ayant intégrés un ministere la méme année, ceux qui
ne sont pas promus au cours des mouvements de personnels intervenant de maniere cycliques tous les deux ou
trois ans se retirent en principe de la fonction publique. Ils ne peuvent rester au poste qu’ils occupaient pour
laisser la place a leurs cadets.

*7 Kon Byung Chul, Japan's Administrative Elite, Berkeley, University of California Press, 1989, p. 235-242.

% Ces commissions consultatives furent vivement critiquées dans les années 1990. On leur reprochait leur
manque de transparence et on considérait qu’elles n’étaient que des moyens de légitimer I’action des ministeres
en faisant appel a des membres extérieurs minutieusement sélectionnés par leurs soins (parmi lesquels beaucoup
d’anciens hauts fonctionnaires des ministeres ayant pantouflé dans le secteur concerné). Sur les méthodes
utilisées par les hauts fonctionnaires pour conserver le contrdle de ces organes, voir NAKANO Masahi, Zaimusho
shihai no uragawa, op. cit., p. 62. Les débats s’y déroulant furent soumis a publicité, sauf exception, et leur
nombre fut ramené de 211 a 105 par la décision en Conseil des ministres du 27 avril 1999 (on en comptait 116
en 2014). Pour davantage de précisions, voir NISHIKAWA Akiko, « Shingikaito — shiteki shimon kikan no genjo to
ronten i « FARORERIHE BRI O BLAK & G s (Situation actuelle et enjeux des comités d’examen et autres
organes consultatifs) », Refarensu, vol. 57, n°5, mai 2007, p. 59-73 ; NOBLE Gregory W., « Reform and
continuity in Japan’s shingikai deliberation councils », dans AMYX Jennifer et DRYSDALE peter (dir.), Japanese
Governance, Londres, Routledge, 2003, p. 113-132.
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Au niveau de I’exécution des politiques publiques, les ministéres n’étaient pas non plus
dépourvus de moyens d’action sur ces acteurs. En effet, les ministéres japonais eurent bien
< . . .. . - . cy= 4= B Y 1 2 N

souvent recours a des directives administratives (gyosei shido 17 B{ 5 i) délivrées a

I’encontre des acteurs économiques de leur secteur, afin que ces derniers suivent certaines
orientations *° . Bien que n’ayant aucune force juridique contraignante, ces directives
administratives étaient d’une maniere générale respectée, dans la mesure ol le ministere qui
les édictait possédait également le pouvoir de délivrer des permis et autorisations (kyoninka
kengen) souvent nécessaires au développement de I’activité économique des entreprises. De

méme, celles-ci pouvaient craindre de ne plus bénéficier de certaines subventions (hojokin ff

N

Bi4) si elles ne se soumettaient pas a ces directives'. I fallut attendre I’instauration en
1993 d’une loi relative aux procédures administratives (gydsei tetsuzukiho 17 Fti%) pour

que le fait de sanctionner ainsi de maniere purement discrétionnaire les entreprises refusant de

suivre les suggestions des ministeres soit prohibé (article 32 alinéa 2)*'.

Quoi qu’il en soit, I’exceptionnelle intensité de cette coopération entre les ministeres
japonais et les différents acteurs économiques de la société a frappé dans les années 1970
nombre d’observateurs occidentaux, beaucoup d’entre eux voyant dans cette formidable
synergie, la raison principale du «miracle économique » japonais*®>. Ainsi, malgré des
effectifs extrémement limités par rapport a ses homologues étrangers, 1’administration
japonaise a, de par sa grande prégnance sur la société, joué un role central dans le
développement économique du pays, donnant parfois I’impression que le secteur public était
hypertrophié (6ki na seifu K & 72EFF)*?. Mais les ministeres, en entretenant une relation si
fusionnelle avec ces acteurs privés, absorbaient tels quels les intéréts de ces derniers qu’ils
faisaient leurs. Si bien qu’ils finirent par constituer avec eux autant de communautés
d’intéréts qu’il y avait de secteurs dans la société. Ainsi, la structure fragmentée des intéréts
présents dans la société fut directement transposée dans les ministeres, expliquant la

compartimentation excessive de I’administration publique japonaise.

% Voir sur ce sujet JOANSON Chamlers, MITI and the Japanese Miracle:The Growth of Industrial Policy, 1925-
1975, Stanford, Stanford University Press, 1982, p. 242-274.

9 En outre, les anciens hauts fonctionnaires ayant pantouflé dans les entreprises concernées pouvaient aider  la
mise en ceuvre des mesures préconisées par les directives administratives. STOCKWINJ. A. A., Governing Japan:
Divided Politics in a Major Economy, op. cit., p. 108-109.

1 OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shoché kaikaku..., op. cit., p. 87.

%2 On a dailleurs parlé « d’entreprise Japon » (Japan, Inc.). Voir JOHNSON Chamlers, MITI and the Japanese
Miracle..., op. cit., p. 3-34. Le role central des hauts fonctionnaires du ministere du Commerce et de ’industrie
est représenté a merveille dans le roman largement inspiré de la réalité de SHIROYAMA Saburd, publié en 1975 et
adapté en série télévisée en 2009. SHIROYAMA Saburd, Kanryotachi no natsu, op. cit., 243 p.

9 OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shochd kaikaku..., op. cit., p. 13.
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3. Une polyarchie encadrée par I’administration

Selon la théorie de la polyarchie (on parle aussi de pluralisme politique)404, le fait que les
doléances de différents groupes d’intéréts soient directement relayées par des parlementaires
et des hauts fonctionnaires n’est en rien problématique. Au contraire, cette libre concurrence
entre les intéréts et entre les acteurs est présentée par ses promoteurs comme 1’expression
d’une démocratie saine. Popularisée au Japon a la fin des années 1970, cette théorie qui met
I’accent sur la multiplicité et la dispersion des acteurs intervenant dans le processus
décisionnel vint battre en breche la thése d’une bureaucratie toute puissante et solitaire a la
téte de I’Etat (kanryo shihai-ron "B 5B 7). Néanmoins, les universitaires objecterent que
la représentation des intéréts était au Japon bien plus cadrée par la bureaucratie qu’elle ne
I’était dans les systemes polyarchiques étrangers. AOKI Masahiko parlait ainsi de « polyarchie

délimitée par la bureaucratie » (kanrydsei ni yotte shikirareta tagenshugi B 2 X - Ttk

405 MURAMATSU Michio et Ellis KRAUSS

407

81672255 E %, ou bureaupluralism en anglais)
de « polyarchie stéréotypé406 » (patterned pluralism)™" et INOGUCHI Takashi de « polyarchie
bureaucratique englobant les masses » (kanryé shudé taishii hokatsugata tagenshugi & &3
AR A FER 251 13%)*. SATO Seizaburd et MATSUZAKI Tetsuhisa insistaient de leur coté

davantage sur le role croissant du parti majoritaire en parlant de « polyarchie encadrée par le

PLD et I’administration » (jimin-kancho kongotai ni yotte wakuzukerare, shikirareta

tagenshugi B R="EFIRAKIC L > THSIT bh, U bn7=%xE)"".

Essayer de déterminer quel acteur de la bureaucratie ou du parti majoritaire était le plus
influent au sein dans la relation qu’ils formaient avec les acteurs économiques et autres

groupes d’intéréts, est une entreprise que la doctrine s’accorde a déclarer stérile depuis

% Voir I’ouvrage considéré comme fondateur de la théorie du modele polyarchique : DAHL Robert A., Who
governs?..., op. cit., 355 p.

05 AOKI Masahiko, Information, Incentives and Bargaining in the Japanese Economy, Cambridge, Cambridge
University Press, 1988, p. 257-297.

% Nous reprenons ici la traduction frangaise choisie par 1’un des auteurs. MURAMATSU Michio, « Le pouvoir de
la bureaucratie dans la politique japonaise », op. cit., p. 106.

Y7« In patterned pluralism the government and its bureaucracy are strong, but the boundaries between the state
and society have become blurred by the integration of social-interest groups and the government. The
government is not weak, it is just penetrated by societal and semi-linkage organizations such as political
parties », voir KRAUSS Ellis S., MURAMATSU Michio, « Japanese Political Economy Today: The Patterned
Pluralist Model », dans OKIMOTO Daniel 1., ROHLEN Thomas P., Inside the Japanese System: Readings on
Contemporary Society and Political Economy, Standford, Stanford University Press, 1988, p. 208-210.

408 INOGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyi, op. cit., p. 5.

409 MATSUZAKI Tetsuhisa, SATO Seizaburd, Jiminté seiken, op. cit., p. 5, 168-172.
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plusieurs années. Il est en revanche intéressant de s’interroger sur la maniere selon laquelle les
différents intéréts étaient représentés au sein de cette étroite coopération entre acteurs

hétérogenes.

B. La représentation fragmentée des intéréts par le PLD

Selon YAMAGUCHI Jird, la représentation des intéréts peut se réaliser principalement de
deux facons : de maniere fragmentée (bunsan 77 HX) ou de maniére unifiée (t6go ?ﬁfié})“o. S’il
est normal que les groupes de pression et les ministeres défendent les intéréts d’un secteur
particulier a la fois (bunsan), il est en revanche nécessaire qu’une synthese (16go) de tous les
intéréts présents dans la société soit opérée par les responsables politiques. C’est d’ailleurs
parce qu’ils sont supposés faire des choix et établir des priorités entre les intéréts pouvant étre
concurrents voire opposés*'', que I'on attend des responsables politiques qu’ils aient une
vision plus transversale des politiques publiques. Or c’est bien la que réside I'une des
principales critiques que subira le «systeme de 1955 ». En effet, bien loin de réunir ces
différents intéréts dans le Cabinet en les placant dans une situation de trade off et de désigner
ceux qui étaient prioritaires, le PLD les a représentés a travers ses parlementaires de maniere

fragmentée.

Cela tient principalement a deux raisons. La premiere est que I’importante croissance
économique permit pendant plusieurs décennies aux responsables politiques de réduire
considérablement la friction pouvant exister entre les divers intéréts présents dans la société.
La seconde, qui est également une conséquence de la premiere, est que le PLD mit en place
un processus décisionnel particulierement décentralisé, dans lequel les parlementaires étaient

bien souvent plus influents que le Cabinet.

1. L’accroissement des ressources budgétaires et la tendance clientéliste de la politique
japonaise

410 y AMAGUCHI Jird, Naikaku seido, op. cit., p. 30-36.
1 On parle de trade off ou de « jeu 2 somme nulle » (zero sum game). Dans un systéme ot les ressources sont
limitées, ce que ’'un gagne, I’autre le perd et vice versa.
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Tout d’abord, I’important accroissement du budget permit aux responsables politiques de
satisfaire simultanément plusieurs pans de la société, alors que ceux-ci auraient di se
retrouver dans une situation de trade off. La croissance exceptionnelle de quelques industries
de pointe permit par exemple d’absorber les pertes de nombreuses entreprises*'” et de
subventionner les secteurs en difficulté en puisant dans les budgets en expansion. Procéder
ainsi pourrait paraitre irrationnel, mais cela avait I’avantage non négligeable d’assurer une
certaine paix sociale en protégeant des secteurs particuliers de brusques mutations. C’est cet
aspect particulierement protecteur du modele polyarchique japonais qu’INOGUCHI Takashi
mettait en avant en parlant de « polyarchie englobant les masses »*'>. Selon YAMAGUCHI Jird,
la décision en 1965 du ministre des Finances FUKUDA Takeo (1905-1995) d’émettre pour la
premiere fois de la dette publique pour composer le budget fut le point de départ d’une course
effrénée entre les ministéres, mais également entre les parlementaires, pour capter et
distribuer ces dividendes aux différents secteurs avec lesquels ils étaient liés*'*. D’ol une
forte tendance clientéliste de la politique japonaise (rieki yido seiji Fi% 35 B BR). Les
parlementaires du PLD attribuaient d’importants avantages aux groupes de la société
constituant une part importante de leur base électorale (agriculteurs, petits commercants,...),
et également aux acteurs économiques dont les ressources financieres s’avéraient étre utiles
en période de campagnes électorales*'”. Les parlementaires recevaient en échange des voix
(fuda 7 %) et des financements (kane 77 1), soit les deux ressources essentielles pour une
réélection (surtout avec le systeéme électoral de 1’époque et une législation sur le financement
des partis relativement laxiste). Voyant tres tot affluer les propositions de loi clientélistes de
ses parlementaires, le PLD avait des 1960 exigé que toute proposition de loi élaborée par les
parlementaires de la majorité soit préalablement examinée par les organes du parti avant

d’étre soumise a la Dicte, et avait purement et simplement interdit les propositions de loi

2 On a parlé de modele du convoi (gosd sendan hoshiki #5AAEJ77%), dans lequel les navires les plus faibles
sont attendus et protégés par les plus forts, pour faire 1’analogie avec le fait que les secteurs économiques en
difficulté étaient protégés en utilisant les ressources générées par les secteurs économiques florissants. Voir par
exemple MURAMATSU Michio, Nihon no gyosei — katsudogata kanryo no henbo, op. cit., p. 5; ou encore
INoGucHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyi..., op. cit., p. 169.

413 INOGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyii..., op. cit., p. 12-13.

%Y AMAGUCHI Jird, Okura kanryé shihai no shiien Kig B 8 ZR O #4HE (La fin de la domination des hauts
fonctionnaires du ministere des Finances), Tokyd, Iwanami shoten, 1987, p. 149.

5 Les différents parlementaires essayaient par exemple de faire bénéficier leur circonscription de « projets de
loi cadeaux » (omiyage hoan 33 1:PEJEZR) a des fins électorales. Ces derniers pouvaient étre par exemple des
projets de construction (autoroutes, barrages, lignes ferroviaires a grande vitesse,...) qui avaient le double
avantage de procurer a la fois des emplois et des infrastructures dans ladite circonscription.
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impliquant une révision du budget et imposé Iinitiative collective des lois*'®. Cela n’empécha
cependant guere le développement du clientélisme et la représentation fragmentée des intéréts

dans le systeme parlementaire japonais.

2. Le processus décisionnel ascendant et le manque de leadership du Cabinet

L’organe habituellement chargé dans un régime parlementaire d’envisager les différents
intéréts sectoriels de maniere globale est le Cabinet. Comme c’est le cas dans le fameux
modele britannique de Westminster (notamment depuis Margaret THATCHER), le Cabinet
établit des priorités entre les différents intéréts sectoriels et s’appuie sur une structure
centralisée du parti majoritaire pour que ses orientations soient respectées. Ce type de Cabinet,
placé a la téte d’un processus décisionnel descendant (top down) est qualifié par YAMAGUCHI
Jird de « Cabinet global » (hokatsugata no naikaku ‘F4E%L D). Or, sous le « systéme de
1955 », le Cabinet s’est essentiellement contenté de faire remonter a travers ses ministres, les
projets de loi élaborés conjointement par les ministeres et les parlementaires du PLD selon un
processus décisionnel ascendant (bottom-up). YAMAGUCHI parle de « Cabinet ascendant »

(joshégata no naikaku _FFF DR

L’adoption d’un processus décisionnel ascendant fut confirmée et institutionnalisée
lorsqu’en 1962, le président du comité des Affaires générales du PLD (somukai #8355)**
AKAGI Munenori (1904-1993) transmit au secrétaire général du Cabinet OHIRA Masayoshi
(1910-1980), un memorandum (akagi shokan 7R¥EZEfE) dans lequel il demandait a ce que les
projets de loi du Cabinet soient préalablement soumis a un examen au sein du parti. Cette
procédure, bien qu’elle elit pour conséquence d’empécher le Cabinet d’exercer son leadership,
fut admise par ses membres qui comprenaient qu’imposer aux parlementaires une autorité

centralisée dans le gouvernement mettrait en danger la cohésion du parti*'’. De plus, comme

1 KrRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert ., The Rise and Fall of Japan’s..., op. cit., p. 164-165. Un nombre
minimum de signatures devant étre recueillies pour soumettre une proposition de loi a la Diete fut également
introduit en 1955 dans la loi organique a la Diete. L’introduction de cette condition de nombre avait pour but
d’enrayer le « clientélisme 1égislatif ». Voir infra, p. 219.

7 YAMAGUCHI Jird, Naikaku seido, op. cit., p. 43-44. 1l reprend la la théorie du «systéme du Cabinet
bureaucratique » (kanryé naikakusei & PN dont la paternité revient au politologue MATSUSHITA Keiichi
(1929-2015).

*® Organe décisionnel supréme du PLD. Il est composé de 25 membres influents du parti.

9 Le PLD ne disposait pas réellement des leviers classiques dont les partis usent sur leurs parlementaires. Le
soutien financier lors des campagnes était principalement assuré par des factions (habatsu JK[H) organisées
autour de parlementaires influents visant la présidence du parti et les organisations de soutien électoral attachées
personnellement aux candidats (kdenkai %1%%3) se chargeaient de la logistique et de la mobilisation des voix.
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I’exprima YAMAGUCHI, la situation de haute croissance dispensait plus ou moins le Cabinet
d’avoir a faire preuve d’un tel leadership420. C’est ainsi qu’émergea ce processus décisionnel
caractéristique du « systeme de 1955 », que certains qualifierent d’anti-Westminster (un-

421

Westminster)”" , dans lequel le parti majoritaire et le Cabinet constituaient des acteurs

clairement dissociés et concurrents (seifu-yoto nigen taisei BURF « 5% — o).

Concretement, I’examen des projets de loi se déroulait dans les différentes sections (bukai
#145)** du comité de recherche sur les affaires politiques (CRAP, seimu chosakai B HA
£%). La répartition de ces sections se calquait sur celle des ministeres**, si bien que les hauts

fonctionnaires se rendaient fréquemment dans les sections correspondant a leur ministeére pour
fournir aux parlementaires différentes explications (on parle dans le jargon politico-

administratif de go setsumei Z #FH) concernant les projets de loi en cours d’élaboration*®.

Un projet validé par les chefs de sections du PLD (bukaiché #i=£:) devait étre adopté
par le président du CRAP (seimu chosakaiché B F) ainsi que par tous les autres
chefs de section (toujours selon la regle de I’unanimité). Il était ensuite soumis au conseil
supérieur de recherche des affaires politiques (seicho shingikai Blif%#%%), composé du

président du CRAP et de ses vice-présidents. S’il était validé, il devait encore recueillir le vote

De plus, la menace de ne pas en faire des candidats officiels était relativement inefficace dans un systeme
électoral basé sur des circonscriptions a sicges multiples. KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and
Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 165-168.

91 objectif commun de rattraper économiquement 1’Occident faisait 1’unanimité, I’explosion des ressources
budgétaires permettait de satisfaire simultanément plusieurs pans de la société,... YAMAGUCHI Jird, Naikaku
seido, op. cit., p. 74-75 ; YAMAGUCHI Jird, « Muramatsu kanrydseiron no shatei to genkai..., op. cit., p. 180.
“'MULGAN Aurelia George, « Japan's "Un-Westminster" System: Impediments to Reform in a Crisis Economy »,
Government and Opposition, vol. 38, janvier 2003, p. 73-91.

22110 Jun, Nihon no tochi koz6 - kanryé naikakusei kara giin naikakusei e H AR DFTIEREE — B ENEHI &
% [E N Bl -~ (Les organes de gouvernement au Japon: d’un régime des fonctionnaires & un régime
parlementaire), Tokyd, Chiid koronsha, coll. « Chiikd shinsho », n°1905, 9™ édition, 2009, p. 81.

423 1] existait également des comités de recherche (chosakai FHELZY) et commissions spéciales (tokubetsu iinkai
FeRIlZE B £3) pour traiter de problématiques particuliéres.

% Une section des transports examinait les projets de loi élaborés par le ministére des Transports, une section de
la santé ceux élaborés par le ministere de la Santé, efc. En réalité, ces sections étaient organisées a I’'image des
commissions permanentes de la Diete (jonin iinkai #{1:Zi B %3), qui elles-mémes avaient été instaurées a
I’image des ministeres. KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p.
161.

3 Cela serait impossible en Grande Bretagne ot les fonctionnaires ne peuvent en principe s’entretenir avec des
parlementaires ne faisant pas partie du gouvernement (opposition et majorité confondues). Des exceptions sont
admises dans le cas ou le ministre qui est le supérieur hiérarchique du haut fonctionnaire donne son accord. Voir
le rapport du groupe parlementaire de la Chambre des représentants chargé de ’examen des systemes
constitutionnels de Grande Bretagne et des pays asiatiques rendu en mars 2003 (shiigiin eikoku oyobi ajia
kakkoku kenpo chasa giindan hokokusho — heisei 15 nen 3 gatsu Rt 9¢ [ o OB A R B 5 3 — %
A1 54 3 H), p. 65-66, 92-93, 96-104. Accessible sur le site internet de la Chambre des représentants a
I’adresse suivante [consultée le 18 aofit 2015] :
http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb_kenpou.nsf/html/kenpou/chosa/report2002.pdf/$File/report2002.pdf.
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positif du comité des Affaires générales (somukai). C’est seulement une fois toutes ces étapes
passées que les projets de loi pouvaient faire 1’objet d’une adoption en Conseil des ministres
et étre présentés a la Diéte. Ce systeéme, qualifié d’« examen préalable » (jizen shinsa FHij 5%
7) a la saisine de la Dicte, permettait ainsi aux parlementaires de filtrer les projets de loi du
Cabinet (par I’exercice d’un droit de veto), et au parti de mettre en place une discipline
partisane stricte a la Diete, dans la mesure ou tout projet de loi discuté avait été préalablement
validé a l'unanimité par les différentes instances du parti. Le CRAP et le processus
décisionnel ascendant — dont il était 1’organe représentatif —, aprés avoir été percus d’un
mauvais ceil par les membres du Cabinet et les cadres du parti, se révélerent étre des éléments
dans lesquels tous les acteurs trouvaient leur compte (on parle de relation gagnant-gagnant, ou

L 426
win-win) .

3. L’émergence du phénomeéne des zoku giin: une fragmentation accrue de la
représentation des intéréts

Il demeure cependant que, bien que le processus décisionnel fiit organisé dans le parti, la
représentation des différents intéréts s’y faisait de maniere extrémement fragmentée. Cette
caractéristique se renforca d’ailleurs avec le temps. Tout d’abord, la structure méme du CRAP
devint de plus en plus segmentée, multipliant le nombre de sous-comités et autres
commissions spéciales 427 Mais c’est surtout la spécialisation des parlementaires de la
majorité dans certains domaines des politiques publiques, facilitée par le long maintien du
PLD au pouvoir, qui accentua cette approche fragmentée du processus décisionnel. Comme le
souhaitait TANAKA Kakuei (1918-1993), président du CRAP (1961-1962) puis Premier
ministre (1972-1974), cette spécialisation des parlementaires dans certains secteurs des
politiques publiques devait leur permettre de rivaliser en termes d’expertise avec les hauts

fonctionnaires**®. A partir des années 1970, ces parlementaires spécialisés devinrent de plus

6 Certains souhaitaient méme au début des années 1960 que le CRAP soit supprimé. KrRAUSS Ellis S.,
PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 165-168.

*7En 1957, le CRAP ne contenait que 15 sections et 6 comités de recherche et commissions spéciales. En 1961,
il contenait déja en tout 60 unités (toute catégories comprises). Au milieu des années 1980, ¢a n’était pas moins
de 121 unités (contenant elles-mémes 144 sous-divisions) qui composaient le PARC. KrAUsS Ellis S.,
PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 157, 162, 165.

2% Certains hommes politiques purent méme parfois acquérir plus de connaissances que n’en avaient les hauts
fonctionnaires sur un domaine déterminé. En effet, dans un contexte ou I’alternance est absente, les premiers
pouvaient se spécialiser sur plusieurs années et suivre les dossiers successifs sur une question particuliere, tandis
que les seconds étaient contraints a des allers-retours réguliers entre les différents services des ministeres (tous
les deux ou trois ans, selon le cycle des mutations). Finalement, 1’opposition entre intermittence et permanence,
souvent évoquée comme élément de différenciation des élus et des fonctionnaires de carriere, semble ici inversée.
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en plus nombreux au sein du PLD, gagnant progressivement du poids dans le processus
décisionnel. Ce phénomeéne qui ne manqua pas d’attirer 1’attention des promoteurs de la
théorie de la démocratie polyarchique, amena ces derniers a considérer que le parti majoritaire
était des lors I’acteur le plus influent face 2 des hauts fonctionnaires en perte de vitesse**’. En
réalité, ces parlementaires se spécialiserent en grande partie au contact des hauts
fonctionnaires dans les différentes sections du CRAP, ces derniers faconnant dans une
certaine mesure leur apprentissage des politiques publiques du secteur concerné™’. Aussi, le
gain d’influence de ces parlementaires spécialistes ne fut-il en rien un phénomene
désavantageux pour les hauts fonctionnaires, ceux-la partageant bien souvent avec eux les

A e 431
mémes valeurs et objectifs

. Selon INOGUCHI et IwAlI, les hauts fonctionnaires dépenserent
énormément d’énergie afin d’orienter les discussions dans le CRAP*?. Ces parlementaires
« fonctionnarisés » (seijika no kanryoka BIG5 DB 81k)* faisaient ainsi partie de tribus
distinctes (si bien que I’on parla de zoku giin %% &, le terme zoku désignant la tribu), se
mobilisant aux c6tés des hauts fonctionnaires et groupes d’intéréts du méme secteur™®. Ces
parlementaires gagnerent certes de l'influence dans le processus décisionnel, mais ils

perdirent dans un méme temps la vision globale des politiques publiques originellement

requise chez les responsables politiques.

L’émergence des zoku giin fut d’aprés INOGUCHI et IWAI, principalement encouragée par

le ralentissement du développement économique japonais suite au premier choc pétrolier de

2 On a parlé de théorie de la prédominance du parti (seitd yiiron B AL G ou encore toko kantei 3. 15 B 1K,
que I’on pourrait traduire par : le parti en haut, I’administration en bas.

9 Sur la notion d’apprentissage dans I’analyse des politiques publiques et les contacts répétés entre acteurs, voir
MAILLARD Jean Jacques, « Apprentissage » dans BOUSSAGUET Laurie, et al., Dictionnaire des politiques
publiques, Paris, Presses de Science Po, 4°™ édition [e-book], 2014, p. 57-58.

B YAMAGUCHI Jird, Naikaku seido, op. cit., p. 84. Cela ne signifie pas cependant que les conflits entre
parlementaires et hauts fonctionnaires d’un méme secteur furent inexistants. On peut citer I’exemple des zoku
giin de la Santé qui ont longtemps soutenu ’association des médecins du Japon (nihon ishikai H ZKIZEFifiZ>) dans
ses luttes avec le ministere de la Santé. HAYAO Kenji, The Japanese Prime Minister and Public Policy,
Pittsburgh, University of Pittsburgh Press, 1993, p. 153.

432 INOGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyii..., op. cit., p. 28.

3 Ou « bureaucratisés » pour reprendre I’expression d’ ABERBACH et de ses collegues.

% Les définitions des zoku giin sont multiples. Cette appellation suppose que le parlementaire soit spécialisé
dans un domaine particulier, qu’il entretienne des liens étroits avec le ministere et les groupes d’intéréts s’y
rapportant et qu’il ait enfin un certain degré d’influence sur les politiques publiques du secteur concerné.
INOGUCHI et IWAI ont mis en évidence quatre types de zoku giin (par ordre d’influence les « membres de la
foule », les « soldats », les « maitres » et les « généraux ») dans leur ouvrage présentant 1’analyse la plus poussée
que I’on puisse trouver sur ces derniers. Les tribus les plus populaires aupres des parlementaires étaient celle de
I’agriculture, celle de la construction, et celle de I’industrie et du commerce (on parle des trois « grandes »
Maisons, go sanke 1l =5%). Les groupes d’intéréts représentés dans ces derniéres étaient les plus 3 méme de
procurer aux parlementaires d’importants financements et des voix dans leurs circonscriptions. Les tribus de
I’éducation et de la défense ne rapportaient que peu de ressources et étaient ainsi plutdt intégrées sur des
considérations idéologiques de parlementaires treés expérimentés. INOGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin
no kenkyi..., op. cit., p. 153-163, 132-139.
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1973. La croissance plus lente des ressources budgétaires aurait intensifié les luttes entre les
ministeres qui cherchaient a maximiser la part qui leur était allouée. Ces ministeres, dont
I’influence directe sur la société diminuait avec la libéralisation progressive de 1I’économie,
auraient alors été contraints de s’en remettre aux parlementaires du parti majoritaire pour
capter une part importante de ce budget. Cette relation satisfaisait autant les parlementaires du
PLD dont le désir d’intervenir dans le processus décisionnel était grandissant, que les
ministeres qui voyaient en eux de nouvelles ressources externes. Avec pour conséquence de
transposer dans le parti majoritaire, la structure fragmentée de la représentation des intéréts

observée dans les ministres, encourageant le phénomene des zoku giin™>>.

Avec le temps, ces communautés d’intéréts eurent tendance a se fragmenter davantage.
Alors que les ministeres constituaient les unités de base de ces zoku, laissant la possibilité
d’un semblant de coordination en leur sein, on vit ces derniers se subdiviser en groupes plus
restreints, représentants directement des industries distinctes (expliquant la subdivision
progressive du CRAP évoquée plus haut). On apprit par exemple I’existence d’un zoku du
textile (sen.i zoku FEHERE) au sein de celui du commerce et de 1’industrie (shoko zoku P& L
%), lorsqu’éclata en 1986 un scandale frappant le parlementaire INAMURA Sakonshird et la
confédération syndicale des industries de fils torsadés du Japon (nihon nenshi kogyo kumiai
rengokai B APRE T ¥ 51 A %), Le scandale Lockheed, qui fit tomber en 1976 le
Premier ministre TANAKA Kakuei, avait déja mis en évidence l’existence d’un zoku de
I’aviation (kokii zoku M ZEHE) au sein du zoku des transports (un.yu JEBE) . Ces scandales,
qui ont pour point commun I’existence d’une collusion excessive entre certains parlementaires

et un secteur industriel distinct, peuvent étre percus comme les effets secondaires d’une

représentation trop fragmentée des intéréts par les hommes politiques.

L’intensification de la compétition entre les différentes communautés d’intéréts sectoriels
que formaient ces zoku, couplée a une compartimentation de ces intéréts dans le PLD, eut
pour conséquence de rendre la coordination d’autant plus délicate pour le Cabinet. Plusieurs
situations de vifs conflits interministériels, dans lesquelles les ministres concernés ne
parvenaient pas a trouver d’accord, requirent 1’intervention de cadres influents du parti pour

c 437 . . < s
trouver un dénouement . Ce fut par exemple le cas de la fameuse loi relative au « réseau a

435 INOGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyii..., op. cit., p. 21-22.

B 1bid., p. 172.

7 TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbo no kenkyii — fukuchdkan hoshitsu ni yoru seisaku no s6go chosei no
jittai PNPE'E B ORF 78— E B i1 X 2 EOR O 4R D FERE (Etudes du secrétariat général du Cabinet
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valeur ajoutée » (value added network, VAN) qui opposa le ministere des Postes et des
télécommunications et le MITI. MAKIHARA Izuru remarque que la capacité du CRAP a
coordonner différents intéréts, a eu tendance a se renforcer dans les années 1980. Lors de la
premiére réunion des vice-ministres administratifs (jimu jikan kaigi EHIR'E = i%) de
I’année 1985, un membre du gouvernement avait en revanche demandé a ces derniers qu’ils
réglent en interne leurs querelles interministérielles et cessent de s’en remettre au parti*>*. On
peut voir transparaitre dans cette requéte une double volonté. Celle d’éviter que la cohésion
du parti soit mise en péril par de violents clivages résultant de conflits interministériels entre
groupes de parlementaires, et celle de permettre au Cabinet de reprendre au parti ce rdle de

coordinateur dans 1’idée d’instaurer un processus décisionnel descendant.

MAKIHARA émet d’ailleurs I’hypothese selon laquelle ce serait avant tout le Cabinet qui,
peinant a imposer directement ses vues, se serait servi du CRAP comme d’un intermédiaire au
cours des années 1980**. Le Premier ministre NAKASONE Yasuhiro (1982-1987), éminent

membre du zoku de 1’éducation (monkyo zoku Y%@%)MC

, mit en place plusieurs mesures
visant a faire du Cabinet I’organe central du processus décisionnel™'. 1l ne pouvait cependant
completement passer outre ce systeme des zoku giin qui, désormais institutionnalisé et
parvenu 2 maturité, connaissait alors son apogée***. 1l décida par exemple lors du second
remaniement ministériel de son deuxieéme Cabinet (décembre 1985 - juillet 1986), d’attribuer
de nombreux postes de ministres a des parlementaires influents des zoku correspondants,

o . 44
intégrant alors ces derniers dans le gouvernement™**.

D’une maniere générale, le renforcement du Cabinet et la mise en place d’un systeme
favorable a un processus décisionnel descendant, constituerent la motivation commune a la
quasi-totalité des réformes institutionnelles engagées au cours des deux dernieres décennies.

L’objectif était ainsi d’en finir avec ce que Jean-Marie Bouissou appelle «1’'Etat

— I’état de la coordination globale des politiques publiques menée dans la section des vice-secrétaires généraux
adjoints) », Nenpo gyosei kenkyii, n°45, mai 2010, p. 125.

B8R ~IFEFBHIAE 220 K 912, Littéralement : « qu’ils n’amenent pas ces querelles dans le parti ». IMAMURA
Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 138.

9 MAKIHARA Izuru, Gyései kaikaku to chései no shisutemu 1TBCELHE & FH#& D 2 X5 1 (La réforme
administrative et le systtme de coordination), Tokyo, Tokyo daigaku shuppankai, coll. « Gydseigaku sosho »,
vol. 8, 2009, p. 137, 198, 303.

9 INOGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyi..., op. cit., p. 200-201.

1 Cest également sous son gouvernement que la régle du « plafond a zéro » (zero ceiling) fut instaurée en 1982,
puis du « plafond négatif » (minus ceiling) en 1983, empéchant les ministeres de demander plus de ressources
budgétaires qu’ils n’en avaient I’année fiscale précédente. MABUCHI Masaru, gyoseigaku, op. cit., p. 209.

42 MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu gata..., op. cit., p. 51-52, 257.

43 INOGUCHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyii..., op. cit., p. 107.
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mosaique »***. En 1999, le politiste J. A. A. STOCKWIN, qualifiant la politique japonaise de
« divisée » (divided politics), notait :
Powerful sectional coalitions, combining political, bureaucratic, commercial, industrial
and even religious interests confront other sectional coalitions made up of different
combinations of similar elements. Policy making has to take into account the power
relationships between these combinations and, in consequence, it is a complicated matter

to change policy, let alone to develop and implement coherent government strategy across
the gamut of issues.**

L’idée qu’il faille faire du Cabinet 1’acteur responsable d’établir les priorités (yiisen jun.i
B SEIEART) et de réajuster les différents intéréts de la société, déja grandissante au cours des
années 1980, fut davantage pronée avec la crise économique des années 1990 e
L’instauration d’un processus décisionnel descendant parut en effet étre la seule solution pour
outrepasser les multiples forces résistantes (veto players ou teiko seiryoku selon 1’expression
consacrée sous I’eére KO1zumr) qui cherchaient a bloquer ces réajustements. Dans un méme
temps, I’'idée qu’il faille coordonner les différents ministeres afin de pallier le sectionalisme

excessif de I’administration s’imposa progressivement dans les projets de réforme.

Section II. Les coordinations au sein des administrations publiques

Les organisations bureaucratiques sont donc par essence structurées de maniere
fragmentée, puisque c’est 1a I'un des gages de leur efficacité. Mais il est possible en revanche
de limiter les effets indésirables qui peuvent en découler. La coordination des différentes
unités administratives impliquées dans 1’élaboration et la réalisation d’'une méme politique
publique, constitue avec la gestion centralisée des ressources humaines, les palliatifs les plus
souvent envisagés dans les réformes. La coordination de différents acteurs a non seulement

pour intérét de rendre leurs actions plus efficaces, mais également celui de désarmer de

¥ Bouissou Jean-Marie, Quand les sumos apprennent a danser, op. cit., p. 231-265.

5 STOCKWINI. A. A., Governing Japan: Divided Politics in a Major Economy, op. cit., p. 221.

6 Cest d’ailleurs 1a selon Pierre MULLER, I’essence méme de chaque politique publique dont « 1’objet [...] est
de prendre en charge les désajustements qui peuvent intervenir entre un secteur et d’autres secteurs, ou encore
entre un secteur et la société globale. On dira que I’objet d’une politique publique est la gestion d’un rapport
global-sectoriel ». MULLER Pierre, Les politiques publiques, Paris, PUF, coll. « Que sais-je ? », 4°™ &dition,
2000, p. 24-25.
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potentiels conflits*’. Avant d’analyser le modele de coordination envisagé dans les réformes
administratives de la fin des années 1990 (II), nous présenterons les réflexions doctrinales

concernant les différentes modalités de coordination au sein des administrations publiques (I).

I.  Les difféerentes modalités de coordination

La doctrine a dégagé deux grands types de coordinations. La premiere est dite
« horizontale » (yoko no chosei FEDFHEL), « mutuelle » (sogo chosei FHAFHEE) ou encore
interministérielle (nishokan chosei — 4 f1FH%%). Elle correspond aux coordinations opérées
entre deux ou plusieurs ministeres hiérarchiquement égaux. La seconde est a contrario
qualifiée de « verticale » (tate no chosei FEDFHEE) ou « globale » (s6g0 chosei ¥ 5 HE), et
est a I'inverse réalisée entre deux ou plusieurs organes dont 1’un est hiérarchiquement

supérieur aux autres” .

A. La coordination interministérielle

1. La communication et la négociation

Lorsqu’un ministere est chargé de 1’élaboration d’une politique publique, il arrive que
cette derniere ait potentiellement des conséquences sur un domaine de la société pour lequel
un autre ministere est habituellement compétent. C’est souvent cette situation qui peut €tre a
I’origine d’un conflit entre deux ou plusieurs ministeres. Aussi faut-il mettre en place des
coordinations interministérielles afin d’éviter la survenance de conflits contre-productifs. Ces
dernieres s’appuient en principe sur autant de coordinations intraministérielles (shonai chosei

A NFHEE) que de ministeres impliqués.

7 MAKIHARA Izuru note cependant qu’il arrive que la négociation puisse étre 1’élément déclencheur du conflit.
MAKIHARA Izuru, Gyosei kaikaku to chosei no shisutemu..., op. cit., p. 208.

¥ Ces deux mécanismes de coordination correspondent respectivement aux concepts d’« ajustement mutuel »
(mutual adjustment) et de « supervision directe » (direct supervision) dégagés en 1979 par le professeur de
science de gestion Henry MINTZBERG. MINTZBERG Henry, The Structuring of Organizations, Upper Saddle
River, Prentice Hall, 1979, p. 3-5.
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Le politologue et économiste Anthony DOWNS, expliquait, en employant le concept de
territorialité, que plus le conflit était relatif au domaine réservé d’un ministere, et plus il serait
intense*”’. Toutefois, les domaines réservés des administrations sont dynamiques et évoluent
avec le temps. Or ce sont précisément ces mutations qui sont bien souvent la cause de la
survenance de certaines luttes de territoire (nawabari arasoi). Le spécialiste de
I’administration publique Robert DURANT met ainsi en avant le fait que les ministeres ont
pour habitude d’établir des prévisions quant aux développements de leurs domaines de
compétences*”’. De méme, les ministéres établissent des prévisions quant & 'impact éventuel
d’un projet de loi sur les domaines de compétences des administrations voisines. Grace a ces
anticipations, les ministeres peuvent ajuster leurs comportements aux mutations et aux

451
5,les

réactions des autres administrations. Bien qu’ils puissent avoir une assise légale
territoires et domaines de compétences sont donc souvent définis en pratique par la perception

que les ministeres en ont.

Concretement, ces anticipations faites par chaque ministere lors de 1’élaboration d’un
projet de loi pouvant affecter une administration voisine, se traduisent d’abord par une prise
de contact avec cette administration (on parle de hdrei kyogi 155 H%"?). Afin d’éviter que
cette derniere ne s’oppose radicalement au projet de loi en question, le ministere responsable
va anticiper, en engageant en amont la discussion avec la section intéressée de cette
administration (on parle de nemawashi fR[5] L). Cette communication, qui dans certains cas
peut étre quotidienne, consiste en un aller-retour de questions-réponses et remarques entre les
ministeres. Un haut fonctionnaire du MLIT confiait lors d’un entretien, qu’il arrivait en cas de
conflit que certains ministeres fassent de 1’obstruction en submergeant de questions le
ministére en charge de 1’élaboration du projet de loi. A tel point que les fonctionnaires

disaient parfois recevoir de véritables « bombes de papier » (kami bakudan #%fZ&5#). Ce haut

*9 DowNS Anthony, Inside bureaucracy, Boston, Little Brown, 1967, p. 214.

% DURANT Robert F. et al., « From Complacence to Compliance: Toward a Theory of Intragovernmental
Regulation », Administration and Society, vol. 17, n°4, février 1986, p. 440.

1 Notamment dans les différentes lois d’instauration des ministéres (secchiho) qui délimitent leurs domaines de
compétences en question. Le caractere général de ces dispositions laisse toutefois une latitude plus ou moins
importante aux interprétations des ministeres.

2 0On peut également trouver le terme aigi . Voir par exemple 110 Jun, « Zaiei katei ni okeru nihon
kanrydsei no futatsu no kao MEURFRIZISIT 5 H ARE IO —->DHE (Le double visage de la bureaucratie
japonaise dans les finances publiques) », RIETI Discussion Paper, mars 2004, p. 9 ; SONE Yasunori, « Seiji ni
okeru joho kokai BURIZIS 1T 515 (La transparence administrative dans la politique) », Kokyo seisaku
kenkyii, n°3, mars 2003, p. 49.
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fonctionnaire du MLIT regrettait que beaucoup de ces échanges ne soient en réalité que peu

productifs (fumé na giron RE725#m) "

Outre les simples échanges de questions-réponses, la coordination entre les ministeres
consiste souvent en concertations (kyogi 1%i%) et négociations. Celles-ci peuvent avoir lieu a

différents niveaux hiérarchiques et de maniere décentralisée. Il se peut que les interlocuteurs
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soient des chefs de sections (shitsucho 2 ), de bureaux (kacho)™" ou des directeurs

d’administration centrale (kyokuché JRI%) chargés de I’élaboration d’un projet de loi (la régle
tacite étant toutefois que ces interlocuteurs soient d’un niveau hiérarchique équivalent). 1l se
peut également que la concertation soit plus centralisée et que soient mis en contact les
secrétariats généraux des ministres (daijin kanbé RE.'E /&), les vice-ministres administratifs
(imu jikan B IR'E) voire les ministres eux-mémes dans des cas exceptionnels. I arrive
d’ailleurs que la négociation ait lieu simultanément a plusieurs niveaux hiérarchiques. Il est
également commun que le niveau hiérarchique auquel la négociation et la prise de décision
ont lieu, varie en « montant et descendant » (upwards and downwards)*>. Ce processus est
néanmoins essentiellement ascendant (bottom-up), de sorte que I’on régle au maximum ce qui
peut I’étre dans les niveaux hiérarchiques inférieurs et que I’on ne fait remonter dans la
hiérarchie que les points litigieux restés en suspens. C’est du moins le postulat de ce modele.
Il semblerait en réalité que les agents aient eu tendance a s’en remettre excessivement a leur
hiérarchie pour résoudre des situations qu’ils auraient dii résoudre a leur niveau. C’est ce que
Henry FAYOL (1841-1925) critiquait comme étant une tendance de 1’administration publique,
préconisant au contraire I’emploi de circuits courts et directs, de « passerelles » entre les

services™®.

3 Entretien mené le 24 juin 2013 a I’office national du tourisme japonais, Paris. Un ancien haut fonctionnaire
du MAFF confiait qu’il avait en 1992 di envoyer de telles « bombes de papiers » concernant des politiques
publiques en cours d’élaboration par 1’agence de 1I’Environnement dans le but de la submerger et de freiner
lesdites politiques. Il évoquait également le méme type de réunions interminables entre ces deux administrations.
Voir KINOSHITA Toshiyuki, « Kuni no jinjiseido o kaereba zeikin no mudazukai wa kantan ni nakuseru [E o A
il B A 28 Z AR OO JEEGE VLR HLIC 72 < 5 (Si I'on change la gestion des ressources humaines de
la fonction publique d’Etat, on pourra facilement réduire le gaspillage des impdts) », dans DAPPAN KANRYO NO
KAl Dappan kanryo, Kasumigaseki ni sensen fukoku !, op. cit., p. 209-210.

% Le méme haut fonctionnaire du MLIT affirmait lors de cet entretien que c’était le cas le plus fréquent. Cela
semble logique dans la mesure ou 1’élaboration des projets de loi est habituellement attribuée a un bureau (on
parle alors de genka Jii), faisant de cette derniere I’unité administrative de base. KOH Byung Chul, Japan's
Administrative Elite, op. cit., p. 194.

455 MAKIHARA Izuru, Gyései kaikaku to chosei no shisutemu..., op. cit., p. 200.

% IMAMURA Tsunao, « Shochdkan no seiji tetsuzuki — hitotsu no shikoteki na sekkin 2 /7 OBOE Tt & - —
DORITHI 72 BEUT (Procédures politiques entre les ministéres — une tentative de rapprochement) », Nenpo
seijigaku, 1985, p. 127-130.
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2. Les memoranda

Dans le cas ou I’on parvenait a un compromis, la pratique voulait que celui-ci soit
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consigné dans un memorandum (oboegaki % E)"’. Les ministéres édictaient alors parfois des

circulaires a D’attention de leurs services, conjointement (kyodo tsiitatsu 3% [F]i87Z) ou
séparément, en reprenant le contenu du memorandum. Certains memoranda pouvaient
également définir les mécanismes de concertation en cas de survenance d’un conflit. Les
memoranda avaient pour avantage de ne disposer d’aucune force juridique contraignante,
accordant une certaine souplesse aux parties tout en constituant un engagement écrit de leur
part. Ces derniers n’avaient de plus pas a étre publiés dans la mesure ou ils n’étaient pas
considérés comme des documents officiels, permettant ainsi aux ministeres de garder leurs
accords secrets. Tout changea avec le passage de la loi sur la transparence administrative
(joho kokaihd 152N BAVE)*® en 1999 qui faisait notamment suite 2 la révélation d’un
scandale concernant cette pratique des memoranda. Un accord secret avait été passé entre la
direction économique du MAFF (norin suisansho keizaikyoku AR /KFEE R JF) et la
direction bancaire du MOF (okurashé ginkokyoku KA $R1T7 /), afin que cette derniére se
montre indulgente vis-a-vis de la banque en lien avec le syndicat central des coopératives
agricoles (communément appelé nokyo £:17). Cet accord avait été réalisé dans le cadre du
scandale sur le rachat a I’aide de fonds publics décidé par le MOF, de créances douteuses
appartenant 2 des organismes financiers spécialisés dans le prét immobilier*”. La culture du
secret des ministeres et le fait que les ministres eux-mémes n’aient eu vent d’un tel accord
furent vivement critiqués, 1’opinion publique voyant la l'une des manifestations de
I’insuffisance du contr6le des hauts fonctionnaires par les responsables politiques. Le
secrétaire général du Cabinet, MURAOKA Kenzo, déclara en mars 1998 que la pratique des

memoranda devait étre limitée et que leur contenu devait étre rendu public*®.

Il demeure que, selon le politologue MAKIHARA Izuru, ces memoranda ont permis de
solutionner, voire d’éviter un certain nombre de situations conflictuelles. Il admet cependant

qu’ils ne constituent pas un remede absolu, et qu’étre consignés dans un memorandum n’a pas

47T MAKIHARA Izuru, Gyosei kaikaku to chosei no shisutemu..., op. cit., p. 216-218. C’est le terme générique de
ce type de documents. On parle d’interagency agreement dans les pays anglo-saxons.

¥ Le nom officiel étant loi relative a la divulgation des informations détenues par les administrations (gydsei
kikan no hoyii suru joho no kokai ni kansuru horitsu 1TBHEBA ORA T 21 HOABIZEE T 5 15H).

% On remarquera d’ailleurs que c’est le seul organisme financier sur les huit concernés qui n’ait pas fait faillite.
49 OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shoché kaikaku..., op. cit., p. 142.
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empéché a certains compromis d’étre ultérieurement brisés. Il est souvent nécessaire d’avoir
recours a un mode alternatif de coordination lors que les négociations interministérielles se
transforment en violentes passes d’armes qui peuvent avoir tendance a s’éterniser’®’. On a 2
titre d’exemple parlé de « guerre de cent ans » (hyaku nen senso E -8k 5*) entre le ministere
des Postes et des télécommunications et le MOF. L’objet de la dispute concernait notamment
les taux d’intéréts des comptes bancaires postaux (vithin chokin S {# JT4) qui étaient
supérieurs a ceux des banques privées462, occasionnant un glissement des capitaux vers les
premiers. De méme a-t-on parlé dans les années 1980, au sujet des passes d’armes évoquées
précédemment entre le ministere des Postes et des télécommunications et le MITI, d’une
« guerre du réseau a valeur ajoutée » (VAN sensé VAN Hk4+), tellement le conflit était

T £ 463
profond et s’inscrivait dans la durée™".

B. La coordination globale

La coordination globale differe de la coordination interministérielle en ce qu’elle n’est pas
un ajustement opéré entre deux ou plusieurs administrations défendant leurs intéréts sectoriels
respectifs. Elle est plus le fait d’un organe, hiérarchiquement supérieur aux autres ministeres,
ou possédant au moins certaines prérogatives a leur encontre. Cet organe a alors pour mission
de composer avec plusieurs intéréts sectoriels, en se conformant aux orientations fixées par le

gouvernement.

1. Les cas particuliers du ministére des Finances et de la direction législative du Cabinet

Bien qu’ils ne soient pas officiellement placés dans des positions hiérarchiquement
supérieures, le MOF et la direction législative du Cabinet (naikaku hoseikyoku PN PEER )
sont également chargés de la coordination globale respectivement au cours de 1’élaboration du
budget et de I’examen des projets de loi. Le MOF doit en effet considérer de manicre «

unifiée » (t6g0)** les divers intéréts sectoriels représentés par les ministéres qui se retrouvent

461 MAKIHARA Izuru, Gyései kaikaku to chosei no shisutemu..., op. cit., p. 218-228.
%2 L_a banque postale ne devint une entreprise privée qu’en septembre 2006.

463 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 126-135.

464 Y AMAGUCHI Jird, Naikaku seido, op. cit., p. 30-36
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dans une situation de trade off (les ressources budgétaires étant limitées). On notera que pour
le processus d’élaboration du budget et I’examen des projets de loi, la coordination globale
s’opere donc dans un cadre 1égal bien déterminé et dans un laps de temps souvent tres court*®.
Le rapport asymétrique entre le ministere examiné et 1’organe examinateur est 1’élément
divergeant fondamentalement des coordinations interministérielles classiques. D’ailleurs, les
hauts fonctionnaires qui entrent en contact au cours de ces procédures sont d’un niveau
hiérarchique différent. Par exemple, les chefs de bureaux des ministeres sont auditionnés a la
direction du budget du MOF (shukeikyoku %7t /&) par des examinateurs (shusa F=4) dont le
grade est celui de chef de bureau adjoint (kaché hosa #RIZAH1A), et les directeurs, le sont par

des administrateurs civils en charge du budget (shukeikan F=51'E’) dont le grade est celui de

4 N . . L. . . « . .
% A la direction législative du Cabinet, ce sont a I'inverse des conseillers

chef de bureau
(sanjikan ZE'E) ayant le garde de chef de bureau qui rencontrent les chefs de bureaux

adjoints des ministéres dont le projet de loi est examiné*®’.

2. Le secrétariat général du Cabinet

Les organes chargés de la coordination globale ont été multiples, et leur nombre et
prérogatives ont sensiblement évolué a travers le temps. L’organe par excellence chargé de la
coordination globale est le secrétariat général du Cabinet (naikaku kanbo). Lors de 1’entrée en
vigueur de la loi organique relative au Cabinet en 1947, le secrétariat général du Cabinet avait
pour seule mission la préparation du Conseil des ministres*®®. En 1950, il ne comptait que
quatre membres. Ce n’est qu’apres la réforme de la loi organique relative au Cabinet de 1957,
que la mission d’opérer la coordination globale entre les différentes administrations lui fut
9

attribuée. Ses effectifs furent alors portés 2 48 membres * . Au fil des réformes

* Sur le calendrier et le processus d’élaboration du budget : MABUCHI Masaru, gydseigaku, op. cit., p. 199-228 ;
sur le calendrier et le processus d’examen des projets de loi: NISHIKAWA Shin.ichi, Rippé no chiisi —
shirarezaru kancho — shin naikaku héseikyoku SCIEDOHFIK —mM SN I B BT — HNEESRE (Au ceeur de
I’élaboration des lois : I’administration méconnue, la nouvelle direction 1égislative du Cabinet), Tokyo, Gogatsu
shobo, 2002, p. 150-160.

46 MABUCHI Masaru, gydseigaku, op. cit., p.- 211.

467 NISHIKAWA Shin.ichi, Rippé no chiisii..., op. cit., p. 153, 161-162. Pour I’anecdote, il existe une boutade
selon laquelle on dit que les conseillers (sanjikan) s’appellent comme tel parce qu’ils peuvent passer trois heures
(se pronongant également sanjikan) a examiner un article et qu’ils ne dorment que trois heures par nuit tellement
la charge de travail est importante et les délais sont courts. C’est toutefois une appellation commune de postes
appartenant a la catégorie dites des sutaffi shoku (A % < 7).

% Ancien article 12 de la loi organique relative au Cabinet.

4% TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbo no soshiki kakujii — kakugi jimukyoku kara seisaku no sogd chosei
kikan e WEI'E B ORFYE T —RIE FE R 0 D BUR O A FTHEHEBI ~ (Le développement institutionnel du
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administratives réalisées par la suite, I’importance de cette mission de coordination fut de plus

. 470
cn pll.lS mise €n exergue .

3. L’Office du Premier ministre et ses agences

Bien que n’existant plus désormais, 1'Office du Premier ministre (sorifu #8FFFH)Y" avait
également dans ses fonctions I’exercice de la coordination globale des ministéres comme le
disposait I’alinéa 2 de l’article 3 de la loi instaurant 1’Office du Premier ministre (sorifu
secchiho ¥SPENFEXE£). En pratique, cette mission devait étre remplie par les différentes
administrations lui étant rattachées (gaikyoku #%J7), soit une dizaine d’agences (cho) et
commissions (iinkai ZZE %) a la veille de la suppression de 1’Office du Premier ministre en
2001. Chaque agence était ainsi chargée d’opérer la coordination globale dans le secteur dont
elle était responsable et avait a sa téte un directeur avec rang de ministre (appelé chokan £
'E), si bien que 1’on utilisait le terme officieux d’ « agence ministérielle » (daijinché KEJT)

pour les qualifier ¥?. L’article 3 de la loi instaurant I’agence du Territoire évoquée
précédemment dispose qu’elle doit faire avancer de maniere globale (sogoteki ni suishin suru

AR HERET D) les tAches administratives relatives au territoire. L’article 4 de la loi

instaurant 1’agence de 1’Environnement, 1’article 3 de la loi instaurant I’agence des Affaires
générales et I’article 4 de la loi instaurant 1’agence pour le Développement d’Okinawa leur
confie la mission de réaliser la coordination globale entre les administrations concernées par

leur domaine respectif de compétences.

Afin de mener a bien cette mission délicate, les ministres a la té€te de ces agences se sont
vues conférées des prérogatives exceptionnelles dont les autres ministeres ne disposaient pas.
Ces pouvoirs, énumérés aux articles 5 des lois précitées étaient les suivants : le pouvoir de

réclamer des documents et explications aux ministres des administrations concernées, le

secrétariat général du Cabinet — du bureau du Conseil des ministres a 1’organe de coordination globale des
politiques) », dans MIKURTYA Takashi (dir.), Henbo suru nihon seiji, op. cit., p. 130.

Y9 Voir infra, p. 165.

411 Appelé agence du Premier ministre (sorichd #8FLT) de 1947 2 1949,

211 existait malgré une appellation commune, plusieurs types d’agences et de commissions aux tiches et
compétences tres différentes. C’est un des points ayant fait I’objet de la réforme administrative de HASHIMOTO.
Une note récapitulative, disponible a I’adresse suivante, avait été distribuée pour éclairer les débats [consultée le
6 mars 2015] : http://www.kantei.go.jp/ip/gyokaku/shuchu-bessi/6.html. Selon I’alinéa 4 de 1’article 16 de la loi-
cadre relative a la réforme des administrations centrales adoptée en juin 1998 (chito shochoto kaikaku kihonho),
les autres agences dépourvues de ministre a leur té€te sont, a la différence des agences ministérielles,
principalement chargées de 1’exécution des politiques publiques (en opposition a leur conception et élaboration).
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pouvoir de leur adresser des recommandations (kankoku #)45) et d’exiger un rapport sur les
mesures a mettre en place sur la base de ces recommandations, et le pouvoir de requérir I’avis
(iken o gushin B R % B.H1) du Premier ministre, en vertu de son pouvoir de controle et de
supervision des administrations précédemment évoqué et visé a I’article 6 de la loi organique
relative au Cabinet. Bien que dépositaires de prérogatives particulieres, les ministres de ces
agences n’étaient pas pour autant hiérarchiquement supérieurs a leurs homologues des
ministeres sectoriels. Le pouvoir de donner des orientations était ainsi bel et bien entre les
mains du Premier ministre, seul vraiment capable d’opérer 1’arbitrage en cas d’opposition
entre ministeres. Cette absence de relation hiérarchique — et I’insuffisance de leur budget — a
amené certains auteurs a y voir 1’une des causes de I’incapacité de ces agences a remplir leur

.. .. . . 47
ambitieuse mission de coordination globale *?

. Par exemple, I’agence de Planification
économique, bien qu’elle fit chargée de coordonner les différents ministeres selon son
analyse de la situation macro-économique du Japon, se serait principalement bornée a
assembler les recommandations du MITI et du MOF, lui valant le sobriquet d’ « agence
agrafeuse » (hochikisu kancho =F % ZBEFF)". Les quelques coordinations menées a bien
par ces agences l'ont été essentiellement parce que les ministres a leur téte étaient des
hommes politiques influents dans leur parti (le PLD)*”. Aussi, c’est en ayant recours 2 des
canaux internes au parti qu’ils parvenaient a remplir leurs objectifs, plutdt qu’en usant de
leurs prérogatives exceptionnelles de ministres d’agences coordinatrices. Ainsi, on rapporte
que I’Office du Premier ministre n’a jamais vraiment réussi a remplir son réle d’organe

chargé de la coordination globale. On a également noté que la répartition des taches

concernant ce role qu’il partageait avec le secrétariat général du Cabinet était particuliecrement

476
floue™ .

C. Les premieres réflexions menées sur les modalités de coordination

3 MORITA Akira, « gydsei kaikaku no kadai — naikaku kind no kydka to sogd chosei 17 i H5 0D af i — PN 4
PFERE DO BR AL & #R A 1% (Sujets abordés pour la réforme administrative : le renforcement des fonctions du
Cabinet et la coordination globale) », Nihon kokyo seisaku gakkai nenpo, 1999, p. 9 ; IMAMURA Tsunao, Kancho
sekushonarizumu, op. cit., p. 120.

7% SHIMIZU Masato, Kantei shudé — koizumi jun.ichiré no kakumei B BE 38 — /NR Al —EF O ey (Le Premier
ministre et son équipe a la té€te du processus politique : la révolution de Koizumi Jun.ichird), Tokyd, Nihon
Keiza Shinbunsha, 2005, p. 269.

7> TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbd no soshiki kakuj..., op. cit., p. 125.

Y78 Ibid., p. 135-136.
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1. La prééminence accordée a la coordination globale dans les réflexions

La question de la coordination a depuis D'institution en 1955 du troisitme comité
d’examen de I’administration (dai sanji gyosei shingikai 55 —IRITE3E#2), toujours été un
point crucial de débat dans tous les comités successivement chargés de réfléchir a la réforme
administrative. Néanmoins, son traitement évolua nettement au fil des ans, et les analyses
faites ont été sensiblement différentes. D’une maniere générale, on constate que les réflexions
sur la coordination globale ont été bien plus abondantes que celles relatives a la coordination
interministérielle. Cette derniere n’a longtemps été traitée que de facon marginale, considérant
que seul un renforcement des capacités de coordination globale du Cabinet parviendrait a
venir a bout de la fragmentation administrative. La doctrine a souvent considéré que le
probléme majeur de la coordination interministérielle était 1’absence d’arbitre bénéficiant
d’une position hiérarchique supérieure’’’. Il n’est en réalité pas aisé d’évaluer Iefficacité de
cette coordination, souvent plus routiniere, plus lente et plus discrete. Il est en effet bien plus
facile de mettre en avant ses échecs que ses réussites. Les premiers se soldent généralement
par une confrontation plus ou moins visible entre les ministeres, tandis que les secondes
consistent en la non-survenance de conflit ou en leur résolution au cours d’innombrables
négociations quotidiennes. Il n’est donc pas envisageable de faire le compte de conflits
n’ayant précisément pas eu lieu parce que désamorcés par anticipation. De plus, la lenteur des
processus de négociation consistant en des allers-retours entre niveaux hiérarchiques et

ministeres donne souvent I’impression d’un piétinement et de paralysie de 1’action.

En outre, comme on a pu le voir dans les développements précédents, la fagcon avec
laquelle certains ministeres parvenaient a un compromis fut I’objet de critiques. La découverte
précitée dans les années 1990 du passage entre deux ministeres d’accords secrets, que les
responsables politiques n’auraient pas approuvés s’ils en avaient eu connaissance, participa
également a la discréditation la coordination interministérielle. On vit s’implanter 1’idée que
la coordination devait, dans la mesure ou elle était directement liée au processus décisionnel,
étre menée par les responsables politiques, et non laissée a la discrétion des hauts

fonctionnaires*’®,

47T MAKIHARA Izuru, Gyései kaikaku to chosei no shisutemu..., op. cit., p. 205.

"% On retrouve notamment cette idée chez le politologue MATSUSHITA Kei.ichi, rendu célébre par son concept
précedemment évoqué du « systtme du Cabinet bureaucratique » (kanryé naikakusei) qui inspira nombre de
parlementaires du PDJ (dont I’ancien Premier ministre KAN Naoto). Il recommandait par exemple de supprimer
les postes de vice-ministres administratifs (jimu jikan) et celui du vice-secrétaire général administratif du Cabinet
(naikaku kanbo fukuchokan jimu tanto VFEE FERIRH %54 2) dont I'une des principales tches était celle
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2. Le premier comité extraordinaire d’étude de I’administration

Le premier comité extraordinaire d’étude de I’administration (dai ichiji rinji gyosei
chosakai 55— WRATEEERFFA A 2, appelé plus communément dai ichi rinché) établi en 1962,
fut I'un des rares a traiter la question de la coordination interministérielle, malgré des
développements bien plus prononcés concernant la coordination globale. Dans son rapport
rendu en 1964, le comité évoquait le manque de communication et de coopération entre les
ministeres et leurs sections, ainsi qu'une coordination insuffisante. Il regrettait alors que la
réalisation de projets soit rendue compliquée par le chevauchement et la concurrence de
domaines de compétences (kyokan kyogo jimu 3% 5i4 %755) entre plusieurs ministéres. Le
comité mettait en avant le besoin de réfléchir a un systeme permettant dans une situation de
superposition et de concurrence des domaines de compétences, que le ministeére ayant le lien
le plus profond avec le projet (mottomo kankei no fukai shocho Fx b BFR DIFEVET), soit
celui qui en ait la charge*”. C’est néanmoins bien souvent cette question méme de
I’attribution des projets et politiques publiques qui est a I’origine de nombreux conflits. Ainsi,
bien que notant les insuffisances de la coordination interministérielle, le comité n’a pas
vraiment proposé de modele cohérent pour renforcer cette coordination. Celui-ci s’est
davantage tourné vers la coordination globale comme remede aux désagréments du
sectionalisme. Il recommandait ainsi la création d’un Office du Cabinet (naikakufu) — lequel
ne vit le jour que 47 ans plus tard — dans lequel seraient placées plusieurs agences chargées
des différentes coordinations globales. Parmi celles-ci, on compte 1’agence du Développement
global (sogo kaihatsucho ¥E&BAFEIT) qui fut créée sous le nom d’agence du Territoire
(kokudocho) et I’agence des Affaires générales (somucho) qui furent instituées respectivement
dix ans et vingt ans plus tard. Bien que n’ayant eu un écho que tres relatif a sa publication, ce
rapport du premier comité extraordinaire d’étude de 1’administration, parfois qualifié de

« bible de la réforme administrative » (gydsei kaikaku no baiburu ITBELEED /S A 7 )0,

de la coordination des ministéres. MATSUSHITA Kei.ichi, Kokkai naikaku no kiso riron [E<x NS O FERE PG
(Introduction théorique au systeme de Cabinet issu de la Diete), Tokyd, Iwanami shoten, coll. « Hogaku ronshi »,
2009, p. 176-1717.

479 DAI ICHI RINJI GYOSEI CHOSAKAL, Gyései kaikaku ni kansuru iken — soron 1THCCLHIC RIS % B R—H
(Avis sur la réforme administrative — synthese générale des débats), Tokyd, Dai ichi rinji gydsei chosakai, 1964,
p. 15-17.

480 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p. 84.
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constitua la base de tous les travaux réalisés postérieurement sur la réforme administrative481,
et nombre de ses préconisations furent suivies bien plus tard. C’est 1a ’'une des preuves de la
qualité des réflexions apportées par le comité dans ce rapport, dont on peine a croire parfois

qu’il fut rédigé il y a un demi-siecle de cela.

3. Le second comité extraordinaire d’étude de [’administration et les trois commissions
extraordinaires pour la réforme administrative

En 1981 fut instauré un second comité extraordinaire d’étude de 1’administration (dai niji
rinji gyosei chosakai 55 — IR ERFFTE(FHA 2, communément appelé dai ni rincho) a la téte
duquel on plaga I’ancien président de la principale fédération patronale keidanren, DOKO
Toshio. Ce comité mit tres largement I’accent sur la coordination globale, ne traitant pour
ainsi pas la question de la coordination interministérielle. C’est avant tout le renforcement des
capacités de coordination globale du Cabinet qui est proné, et ce notamment par la création
d’une agence de Gestion globale de la fonction publique (s6gé kanrichéo #85 & FEIT) au sein
de I’Office du Premier ministre (sorifu). C’est finalement une version moindre de cette agence
qui vit le jour sous la forme de 1’agence des Affaires générales (somucho). En 1986, la
réforme du secrétariat général du Cabinet (naikaku kanbo) participa également au
renforcement des capacités de coordination du Cabinet. La premiere et la deuxieme
commission extraordinaire pour la réforme administrative (rinji gyosei kaikaku suishin
shingikai [ B¢ 1T B oz 5+ 1 3 3 2 ) ™ qui succéderent au comité n’évoquérent pas
davantage le chevauchement des domaines de compétence ou encore le renforcement de la
coordination interministérielle, limitant les débats a la coordination globale. Cette tendance
particuliecrement observable au cours des années 1980 se corrigea petit a petit a partir des
années 1990 ou l’on recommenca a réfléchir a la question d’un systeme viable de
coordination interministérielle. La troisitme commission extraordinaire pour la réforme

administrative, dont les réflexions étaient certes plutdt centrées sur la déréglementation (kisei

*! Le Premier ministre HASHIMOTO Ryiitard a lui-méme déclaré en juin 1999 que les réflexions du premier
comité extraordinaire d’étude de I’administration avaient grandement inspiré la réforme administrative qu’il
avait lui-méme lancée. OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiio shocho kaikaku..., op. cit., p. 9.

2 Malgré la grande ressemblance de leurs appellations, il ne faut pas confondre les comités extraordinaires
d’étude de I’administration (rinji gyosei chosakai), dont la premiere eut lieu de 1961 a 1964 et la seconde de
1981 a 1983, avec les trois commissions extraordinaires pour la réforme administrative (rinji gyosei kaikaku
suishin shingikai). La premiere fut en activité de 1983 a 1986, la deuxieme de 1987 a 1990 et la troisieme de
1990 a 1993. 1l ne faut pas non plus confondre avec la commission pour la réforme administrative (gyosei
kaikaku kaigi) mise en place par HASHIMOTO de 1996 a 1998. Finalement, la réforme administrative fut presque
constamment une question en débat de 1981 a 2001 (la réforme de HASHIMOTO s’étendit en réalité de 1996 a
2001).
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kanwa FH$%F1), ne recommandait pas seulement un renforcement des pouvoirs du Premier
ministre et du secrétariat général du Cabinet, mais également que des principes généraux pour
la coordination interministérielle soient adoptés en Conseil des ministres (kakugi kettei P&l
ﬁ%ﬁ)m. Mais avec I’alternance et I’arrivée au pouvoir de la coalition anti-PLD menée par
HOSOKAWA Morihiro, les recommandations de cette commission ne furent que tres
partiellement suivies. Ces réflexions furent cependant reprises lors de 1’élaboration de la

réforme de HASHIMOTO.

II.  Une nouvelle approche des coordinations dans la réforme administrative de

HASHIMOTO

Si I’on a pu voir que certains organes de réflexion chargés de la réforme administrative
avaient envisagé les deux types de coordinations présentés ci-dessus, aucun d’entre eux ne les
avaient en revanche considérés en tant qu’éléments d’un méme systeme. C’est lors des débats
relatifs a la réforme administrative lancée par le Premier ministre HASHIMOTO Ryiitard que
I’on vit pour la premiere fois des réflexions mettant en avant le besoin de penser I’articulation
entre ces deux types de coordination. C’est le professeur FUIITA Tokiyasu, dont nous avons
précédemment fait mention, qui fournit 1’essentiel de ces réflexions. Il expliqua notamment
que la coordination globale ne pouvait étre efficace sans coordination interministérielle. Il est
en effet illusoire de penser qu’une coordination hyper centralisée puisse €tre couronnée de
quelque succes. C’est pourtant bien la tendance que 1’on retrouve généralement dans la
littérature et dans les différents projets de réforme envisagés. Selon MAKIHARA Izuru, c’est
cette tendance a vouloir trop centraliser les fonctions coordinatrices dans le Cabinet qui mit le

¢** Nous établirons le méme

gouvernement ABE I (septembre 2006 - aotit 2007) en difficult
constat au sujet des gouvernements HATOYAMA (septembre 2009 - juin 2010) et KAN (juin

2010 - septembre 2011).

Faire de la coordination une matiere exclusivement réservée au Cabinet ne peut déboucher
que sur une congestion du systeme. Aussi est-il nécessaire de déléguer ce pouvoir de
coordination afin que seules les questions d’une certaine importance soient traitées au niveau

du Cabinet. La coordination ne peut étre, selon MAKIHARA, qu’un processus d’accumulation.

483 MAKIHARA Izuru, Gyései kaikaku to chosei no shisutemu..., op. cit., p. 100.

4 Ibid., p. 186.
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Pour ce dernier, il ne faut avoir recours a la coordination globale qu’en cas d’échec de la
coordination interministérielle, ou alors pour consolider un accord relativement précaire
trouvé entre deux ministeres. Il parle dans ce dernier cas de «coordination globale de
coordination interministérielle » (nishokan chosei no sogo chosei & FFTHIE D ETHEL).
De méme, la coordination globale opérée par le Cabinet peut venir consolider ou reprendre
une coordination globale réalisée par une autre administration. C’est ce qu’il appelle de
maniere assez redondante « la coordination globale de coordination globale » (sogo chosei no
5080 chisei #ETHEE DA FTIEL)*™. On peut penser au processus d’élaboration du budget
dans lequel le MOF auditionne les autres ministeres, dans lequel le Cabinet est censé répartir

les ressources entre les différents postes budgétaires.

Si les autres projets de réformes avaient plus ou moins abordé la question de la
coordination, cette derniere constituait véritablement un pilier de la réforme administrative de
HAsHIMOTO. Les directives pour la conduite du systéme de coordination des politiques
(seisaku chosei shisutemu un.yé shishin BURFREE S A7 LEAE#) adoptées le 30 mai
2000 par décision en Conseil des ministres (kakugi kettei), expliquaient que la réforme

administrative avait pour objectif d’améliorer la cohésion (sogasei #&& 1E), la flexibilité

(kidosei ¥§Bh 1) et la transparence (tomeisei % WAME) des administrations d’Etat, afin de les
adapter aux changements socio-économiques internes et externes, et a la complexification et
diversification des besoins des administrés. Pour ce faire, la réforme visait a renforcer le
Cabinet, a restructurer les ministeres par leur fusion et suppression, et a élaborer un systeme
de coordination des politiques. Cette derniere mesure était d’ailleurs extrémement liée aux
deux autres. Une meilleure coordination globale supposait notamment qu’un renforcement du
Cabinet et la restructuration par réduction du nombre de ministeres avait obligatoirement une
influence sur la coordination interministérielle. FUIITA Tokiyasu mettait par ailleurs en garde
les autres membres de la commission pour la réforme administrative (gyosei kaikaku kaigi)
quant aux effets pervers de la réduction du nombre de ministéres concernant la coordination
interministérielle. Certes, les fusions de ministeres permettraient d’internaliser et ainsi de
faciliter les négociations autrefois interministérielles, mais dans un méme temps, cela risquait

dans certains cas de rendre le processus plus opaque**®.

5 Ibid., p. 180-183, 204-205, 239-248.

¥ Voir le memorandum du 9 juillet 1997 pour I’élaboration du projet de restructuration des administrations de
FuntA Tokiyasu disponible en ligne & 1’adresse suivante [consultée le 10 mars 2015]:
http://www.law.tohoku.ac.jp/~fujita/gyokakukaigi2.html.
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Concernant la coordination des politiques, la réforme administrative identifiait trois types
de coordination : la coordination globale menée par le secrétariat général du Cabinet, la
coordination globale menée par 1’Office du Cabinet et la coordination interministérielle. Ce
systtme de coordination des politiques intégré dans le rapport final de la commission, fut
assez fidelement traduit dans la loi-cadre relative a la réforme des administrations centrales
(chito shoché saihento kaikaku kihonho P 978 T F il 25 L &2 B A 7E) adoptée en juin
1998*7, Cependant, la transposition de ces dispositions dans les différentes lois devant mettre
en place la réforme ne fut pas aussi précise qu’on aurait pu souhaiter. On constata en effet une
certaine déperdition a cette étape pourtant cruciale de la réforme concernant la question de la
coordination. Les directives pour la conduite du systeme de coordination des politiques
précédemment évoquées, remédierent toutefois a ces lacunes en reprenant bien plus en détails
les idées évoquées d’abord par FUJITA, puis dans le rapport final et dans la loi-cadre relative a
la réforme des administrations centrales. Il est trés probable que la forme de la décision en
Conseil des ministres ait été considérée comme plus adaptée pour retranscrire en détails le
systeme de coordination imaginé par les artisans de la réforme. Les contraintes formelles des
lois étaient sirement trop exigeantes pour parvenir a un tel résultat. Néanmoins, une décision
en Conseil des ministres demeure dans la hiérarchie des normes bien inférieure aux lois (et
méme aux reglements). Il aurait surtout été préférable que la loi organique relative au Cabinet,
la loi organique relative aux administrations d’Etat et les différentes lois d’instauration des

ministeres integrent plus fidelement les dispositions concernant ce systeme de coordination.

A. La coordination interministérielle

1. De nouvelles procédures de coordination interministérielle

L’une des nouveautés de cette réforme consiste en 1’élaboration de véritables procédures
de coordination interministérielle et de ne pas s’étre borné a en constater les limites comme ce
put étre le cas dans les projets de réforme antérieurs. FUIITA Tokiyasu avait rapidement mis en

avant la nécessité de systématiser la coordination interministérielle et de pérenniser les lieux

*7 Une loi-cadre est au Japon une loi-programme qui fixe des orientations et objectifs. Celle-ci a besoin d’étre
transposées dans d’autres lois pour que les objectifs visés dans ses dispositions se concrétisent. Elle crée en
général un ou plusieurs organes chargés de veiller a la fidele transposition desdites dispositions, avant une
échéance souvent inscrite dans la loi. Elle difféere cependant de la loi-cadre francaise qui est précisée par des
décrets et non des textes 1égislatifs comme c’est le cas au Japon.
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et procédures de communications entre ministeres. Il soumettait le 23 juillet 1997 I’idée qu’il
fallait que les pouvoirs exceptionnels des ministres a la t€te des agences ministérielles soient
généralisés a leurs homologues, afin de favoriser les échanges interministériels*®. Cette idée
fut intégrée dans la loi organique relative aux administrations d’Etat, et plus précisément a ses
articles 2 et 15. L’alinéa 2 de I’article 2 dispose désormais que les administrations doivent se
coordonner mutuellement (gydsei kikan sogo no chosei 1T Bx#% B AE H @ F8 #) et
communiquer entre elles (sono sogo no renraku <= MDFHE DIEE) concernant les politiques
publiques. L’article 15 ajoute ainsi que les ministres, s’ils I’estiment nécessaire et qu’ils en
éprouvent la nécessité, peuvent demander a ce que leurs pairs leur fournissent des documents
et explications, de méme qu’ils peuvent leur adresser un avis concernant une de leurs
politiques publiques. Les directives pour la conduite du systtme de coordination des
politiques ont apporté ensuite une précision terminologique en parlant de iken shokai (. 7.

2>) dans les cas ol les ministres demandent a leurs pairs de leur fournir un avis sur une

politique publique qu’ils sont en train d’élaborer, et en parlant de iken teishutsu (B ZRIEH)
dans le cas inverse ol un ministre prend I’initiative de donner son avis concernant une
politique publique en cours d’élaboration dans un autre ministere. Dans les deux cas, le
ministre a qui est destiné 1’avis ou la requéte se doit d’y répondre. La réforme attribue ainsi
légalement aux ministeres un droit de regard et d’opinion (on parle plus prosaiquement de
kuchi dashi T H L) sur les affaires des autres, nonobstant le principe de répartition des
domaines de compétences489. En réalité, certains ministeres, comme le MITI, adoptaient déja
avant la réforme cette attitude proactive que les autres ministéres n’appréciaient guere en
1490

général . En tout, il s’était confronté a pas moins de neuf ministeres, si bien que cela lui

valut le surnom de « ministére querelleur » (kenka kanchéo VEWEEE JT). Ce dernier n’ appréciait

8 Voir le memorandum du 23 juillet 1997 pour I’élaboration du projet de restructuration des administrations de
FuntA Tokiyasu disponible en lignea [P’adresse suivante [consult¢é le 10 mars 2015]
http://www.law.tohoku.ac.jp/~fujita/gyokakukaigi4.html.

e fait d’amener les différentes administrations 2 se contrdler mutuellement peut étre un moyen efficace et
peu coliteux (en termes de temps et de moyens humains) pour les responsables politiques, d’étre informés de
certaines activités de hauts fonctionnaires allant éventuellement contre leur directives. C’est un exemple du
controdle de type « alarme incendie » développé dans la théorie de I’agence.

0 YOSHIHISA Ojimi, ancien vice-ministre administratif du MITI (1969-1971), expliquait que son ministére était
particulierement prolifique au niveau de 1’élaboration de nouvelles politiques publiques. La nécessité pour ce
dernier d’étre sans cesse novateur afin de s’adapter aux rapides mutations de 1’environnement économique,
I’amenait a étendre son champ d’action (s’accaparant certaines matieres avant que d’autres ne le fassent), ce qui
avait régulierement pour conséquence de provoquer des frictions avec les autres ministeres. YOSHIHISA Ojimi,
« A Government Ministry: The Case of the Ministry of International Trade and Industry » dans VOGEL Erza F.
(dir.), Modern Japanese Organization and Decision-Making, Berkeley, University of California Press, 1975, p.
105.
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pas pour autant que les autres ministeres interferent dans ce qu’il considérait étre de son

491
ressort ? .

Lorsque les avis échangés entre les ministéres ne concordent pas et qu’un compromis ne
peut étre trouvé de cette facon, les directives pour la conduite du systeme de coordination des
politiques recommandent que des négociations soient ouvertes et qu’il y soit mené une
coordination efficace. Pour ce faire, deux prescriptions sont avancées. La premiere est que les
projets proposés au cours de ces négociations soient le plus concrets possible. La seconde est
que la coordination s’opere au niveau hiérarchique le plus pertinent, et que dans les cas
urgents ou ceux requérant une appréciation de haut niveau concernant une loi d’importance
majeure, celle-ci soit directement menée par les ministres. On retrouve ici I'idée des
« passerelles » de FAYOL. Seuls certains cas particuliers de négociation nécessitent
I’intervention des responsables politiques, le reste devant é&tre traité par les hauts

fonctionnaires eux-mémes. Les directives ajoutent que les vice-ministres (fukudaijin Bl FE)

=

et conseillers politiques (daijin seimukan KBS E) — postes créés par la réforme — aident

leur ministre a mener la coordination.

Dans le cas ou la négociation est menée entre les ministres, les directives pour la conduite
du systeme de coordination des politiques précisent qu’ils doivent en faire rapport au Conseil
des ministres (kakugi hokoku PEJFE#R45), en prenant en compte le fait que la décision finale
revient au Cabinet. Ces dispositions visent a renforcer le Cabinet en insistant sur sa
collégialité et a garantir la cohérence de ses décisions. Le devoir de rapporter au Cabinet la
mise en place d’une coordination interministérielle s’inscrit également dans ’exigence de
transparence des processus de négociation entre ministeres mise en avant par la réforme.
L’alinéa 4 de I’article 28 de la loi-cadre relative a la réforme des administrations centrales
exprime ainsi la nécessité d’accroitre au maximum le degré de transparence du processus de

coordination interministérielle (tomeisei no kojo AT D A _E).

Pour ce qui est du pouvoir d’adresser des recommandations (kankoku) a 1’égard de ses
homologues et d’exiger d’eux un rapport sur les mesures prises en conséquence, seuls les

ministres chargés de missions (tokumei tanto daijin) rattachés a 1’Office du Cabinet et le

“1 IMAMURA Tsunao, Kancho sekushonarizumu, op. cit., p.136-137, 186.
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ministre de 1’Environnement**?

s’en sont vus dotés. Pour ce dernier, ce pouvoir ne peut
s’exercer que lorsqu’il s’agit d’un élément important d’une politique publique fondamentale
concernant la sécurité environnementale. On constate, au vu de ses nouveaux dépositaires — le
ministre de I’Environnement en disposait certes déja — que ce pouvoir fut contrairement a
ceux évoqués ci-dessus, davantage considéré comme un élément de coordination globale que
de coordination interministérielle. La nature méme de ce pouvoir s’accompagne en effet d’une

connotation hiérarchique. Il s’agit plus d’une orientation a respecter pour le ministere a qui

elle s’adresse que d’un échange entre deux ministeres.

Concernant le pouvoir de demander au Premier ministre de se prononcer sur une question
(iken o gushin B R % E.H) en vertu de ’article 6 de la loi organique relative au Cabinet, il
ne fut dans un premier temps attribué qu’aux ministres chargés de missions rattachés a
I’Office du Cabinet™’. Ce pouvoir fut cependant étendu 2 tous les ministres dans les directives
pour la conduite du systeme de coordination des politiques, si bien qu’ils en bénéficiaient tous
lors de I’entrée en vigueur des réformes (le 1% janvier 2001). Dans le cas des ministres
rattachés a 1’Office du Cabinet, ces derniers peuvent exercer ce pouvoir concernant un
élément ayant fait I’objet d’une recommandation qu’ils auraient formulée. Quant aux autres
ministres, ils peuvent faire appel au Premier ministre, dans le cas ou une coordination entre

ministres se serait soldée par un échec.

Dans le méme esprit, les directives pour la conduite du systeme de coordination des
politiques accordent aux ministeres le pouvoir de faire appel au secrétariat général du Cabinet
ainsi qu’a I’Office du Cabinet pour qu’ils operent la coordination globale (sogo chosei no

- . (/_&/_\g ﬁ @ EF' L/ N o . ~ . . N
moshide #6575 tH) dans le cas ou les ministeres ne parviendraient pas a se
coordonner, ou que leurs avis concernant la nécessité d’une coordination interministérielle
divergeraient. Ces deux dernieres procédures (le recours au Premier ministre et le recours au
secrétariat général ou a 1’Office du Cabinet) représentent ainsi les cas ou la coordination

globale vient prendre le relais d’une coordination interministérielle tenue en échec.

Inversement, les réformateurs avaient également envisagé les cas dans lesquels le
secrétariat général et 1’Office du Cabinet pouvaient s’en remettre a la coordination

interministérielle au lieu de se charger eux-mémes des négociations. La loi-cadre relative a la

42 Alinéa 2 et 3 de I'article 12 de la loi instaurant 1’Office du Cabinet et article 5 de la loi instaurant le ministere
de I’Environnement. L’agence de 1’Environnement fut élevée au rang de ministere (kankyosho BgEi44) a I'issue
des réformes.

493 Alinéa 4 de I’article 12 de la loi instaurant I’Office du Cabinet (naikakufu sescchihé).
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réforme des administrations centrales dans I’alinéa 2 de son article 28 prévoit que le
secrétariat général du Cabinet peut, si nécessaire, désigner un ministere en charge de mener la
coordination (chitkaku to naru fushé o shitei 8% & 72 % ¥4 Z 5 1€). Les directives pour la
conduite du systeme de coordination des politiques étendent ce pouvoir a I’Office du Cabinet.
Elles précisent que le secrétariat général et I’Office du Cabinet transmettent au ministere ainsi
désigné et aux autres ministeres parties a la négociation, les orientations générales concernant
le projet de loi a discuter, celles concernant la fagon de mener la coordination ainsi que la date
limite avant laquelle celle-ci doit prendre fin. Elles ajoutent que les ministeres doivent
coopérer de bonne foi avec le ministere désigné en gardant en téte qu’il a recu sa mission du
secrétariat général ou de 1’Office du Cabinet, lui conférant dans cette matiere une autorité

supérieure.

2. L’instauration d’organes transversaux et des conseils interministériels

Les réformes relatives a la coordination interministérielle ne furent pas seulement d’ordre
procédural mais également organisationnel. En effet, FUJITA avait mis en avant lors des débats
la nécessité de mettre en place un systeme pérenne (kojoteki na seido 1H & B 72 ] )
permettant aux ministeres d’échanger sur les questions pour lesquelles la nécessité d’une
concertation semblait évidente. Il proposait que des lieux d’échanges (hanashiai no ba &% L
AV DH), formels ou informels, soient instaurés pour que la communication entre ministeres
soit continue, et non sporadique comme elle pouvait I’€tre jusqu’ici. Ces organisations
transversales (il parlait de yokokushi soshiki # B3 #H##%)** avaient ainsi pour objectif de
rassembler les sections et hauts fonctionnaires des différents ministéres concernés par une
question afin qu’ils travaillent ensemble en équipe (il parlait de tasuku fosu % A7 7 #—R).
L’alinéa 3 de I’article 28 de la loi-cadre relative a la réforme des administrations centrales
consacra cette idée de créer des commissions (kaigi 7% ) de fagon proactive pour assurer une
coordination rapide et efficace entre les ministeres. FUJITA avait a titre d’exemple évoqué
I’élaboration de commissions sur les theémes de la prévention des catastrophes (basai [555%),
de la transmission des informations (joho tsiishin {&#1815) ou encore de 1’égalité hommes-
femmes (danjo kyodo sankaku % #c3L[FZ1H]). Chacun de ces trois theémes fait aujourd’hui

en effet I’objet d’au moins un organe interministériel, rattaché a 1’Office du Cabinet ou au

% Yokokushi signifie littéralement « brochette horizontale ».
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secrétariat général du Cabinet. Les directives pour la conduite du systeme de coordination des
politiques mettaient en avant le caractere multilatéral (opposé ici a bilatéral) de ces
commissions, en déclarant qu’elles devaient €tre mises en place lorsque trois ministeres ou
plus devaient se coordonner au sujet d’une politique publique ou d’un théme ayant une
influence sur leurs politiques publiques respectives. En mars 2015, on comptait dans le
secrétariat général du Cabinet, 17 organes de coordination interministérielle dont les
participants étaient exclusivement des hauts fonctionnaires et dont 1’établissement provenait
d’une demande conjointe des ministeres intéressés (kankei fushé moshiawase BIfRIFE B E
)% Le 7 décembre 2014, 34 de ces organes créés apres les années 2000 étaient supprimés

et 5 autres étaient transférés dans d’autres ministeres afin d’alléger la structure du secrétariat

général et de I’Office du Cabinet*®.

Outre ces organes réunissant des équipes de hauts fonctionnaires appartenant a des
ministeres différents, les directives pour la conduite du systeme de coordination des politiques
recommandaient que soient tenues parallelement des conseils interministériels (kankei
kakuryo kaigi BATREE=5%) auxquelles seuls les ministres concernés participeraient (et bien
souvent le Premier ministre ainsi que le secrétaire général du Cabinet). En réalité, le recours
aux conseils interministériels comme modalité de coordination entre les ministeres est plutot
commun®”’. On parle par exemple en Grande Bretagne de inner cabinet pour qualifier le
Conseil des ministres restreint aux seuls ministres régaliens. De méme, ces conseils
interministériels existaient déja au Japon avant la réforme, mais 1’augmentation de leur
fréquence a été vivement recommandée lors des débats. Le 29 novembre 2012, on comptait
96 conseils interministériels auxquels au moins deux ministres participaient, dont 84

rattachées au secrétariat général ou a I’ Office du Cabinet**®.

Il est difficile aujourd’hui encore d’évaluer a quel point ces procédures et organes ont
permis d’améliorer la coordination entre les ministeres. La fréquence a laquelle les organes de

coordination interministérielle se réunissent differe largement en fonction de leurs missions,

5 Voir le site du secrétariat général du Cabinet [consulté le 17 mars 2015]
http://www.cas.go.jp/jp/seisaku/index.html.

% La décision en Conseil des ministres disponible en ligne a 1’adresse suivante [consultée le 17 mars 2015] :
http://www.kantei.go.jp/jp/topics/2012/pdf/1214kakugikettei.pdf.

7 On utilise par exemple en France des comités interministériels, comités restreints et réunions
interministérielles dans le but d’opérer cette coordination entre ministeres. Voir CHAGNOLLAUD Dominique,
QUERMONNE Jean-Louis, La V* République..., op. cit., p. 127-133.

4% Parmi ces dernieres, 31 étaient issues de lois ou d’ordonnances du Cabinet tandis que les 53 autres avaient été
instaurées de maniere plus souple, notamment par décision en Conseil des ministres ou par décision du Premier
ministre. Voir : http://www.cas.go.jp/jp/seisaku/gijiroku/dai3/3siryoul-1.pdf [consulté le 17 mars 2015].
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de sorte que certains d’entre eux sont parfois compleétement inactifs. Ce sont notamment ces
organes, que la décision du Conseil des ministres du 7 décembre 2012 pour la rationalisation
du secrétariat général et de 1I’Office du Cabinet, visait a supprimer. Aussi une simple
augmentation du nombre d’organes n’est-elle pas synonyme de coordination efficace. De plus,
I’analyse quantitative gagnerait a étre complétée par une analyse qualitative des négociations
et travaux menés dans ces organes, afin de se prononcer sur d’éventuels progres de la
coordination interministérielle. Certaines études de cas semblent toutefois bel et bien indiquer
une amélioration a ce niveau. Un ancien directeur du MAFF interviewé par MAKIHARA Izuru
confiait que la coordination interministérielle relative a 1’utilisation des cours d’eau (suiri
shiyo 7XF|fE ), initiée en 1994 par cinq ministeres, avait petit 2 petit gagné en rapidité et
n’avait pas nécessité de recours aux memoranda. Le développement de I’informatique dans
les ministeres (on parle souvent de « e-gouvernement ») avait certes participé a ce gain en
rapidité. De méme, la réduction du nombre de ministeres participants a quatre, du fait de la
fusion de 1’agence du Territoire et du ministere de la Construction, avait permis de faciliter
certaines négociations grace a leur internalisation dans un méme ministere. Des mutations de
hauts fonctionnaires techniques entre les ministeres (en opposition ici aux hauts
fonctionnaires administratifs), avaient également favorisé la compréhension mutuelle des
parties aux négociations. Le fonctionnaire interviewé ajoutait que les tentatives de sabotage de
la coordination étaient devenues extrémement marginales499. Ce témoignage corrobore celui
d’un haut fonctionnaire du MLIT interrogé dans le cadre de notre étude, qui affirmait avoir le
sentiment que ces comportements, qui étaient communs au début des années 1990, avaient

quasiment disparu vers la fin des années 1990 et le début des années 2000°%.

B. La coordination globale

1. Le secrétariat général du Cabinet

Le renforcement des fonctions du Cabinet, et notamment de ses capacités de coordination

501

globale, constituait I’un des piliers de cette réforme™ . La loi-cadre relative a la réforme des

499 MAKIHARA Izuru, Gyései kaikaku to chosei no shisutemu..., op. cit., p. 256-257.

%% Entretien mené le 24 juin 2013 a 1’Office national du tourisme japonais, Paris.

0! Cela n’est en rien une spécificité japonaise puisque, comme le note Jacques CHEVALLIER, « partout [...], la
tendance est au renforcement du pouvoir d’impulsion du "sommet de I'Exécutif" ». Ce pouvoir d’impulsion tient
plus d’un pouvoir de planification et d’élaboration des projets loi, que du pouvoir de coordination a proprement
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administrations centrales réaffirmait a 1’alinéa 2 de son article 8 qu’il incombait au secrétariat
général du Cabinet de réaliser la coordination globale concernant les politiques nationales
majeures (kokuseijo no jiiyo jiko ni tsuite no sogo chosei [EEL O BEEEIF|IZ OV T Ok
£ 7F%). La coordination globale faisait certes partie des missions du secrétariat général du
Cabinet avant la réforme, mais ce dernier n’était pas véritablement proactif dans la réalisation
de cette mission’. Si bien qu’il arrivait souvent que d’importantes politiques publiques
soient sans cesse repousséesSO3. TAKAHASHI Hiroshi va méme jusqu’a affirmer que c’est le
MOF qui était I’organe supréme de la coordination globale au cours de 1’apres-guerre, palliant
I’inefficacité du secrétariat général du Cabinet en la matiere. En effet, le pouvoir dont
disposait le MOF de répartir le budget, était déterminant vis-a-vis des autres ministeres. De
plus, il plagait certains de ses trés hauts fonctionnaires a des postes clefs comme ceux de
secrétaire du Premier ministre (soridaijin hishokan ¥e¥EKEFLEE) et secrétaire aupres du
secrétaire général du Cabinet (naikaku kanbo chokan hishokan WNEEEEEMEE). Si
bien qu’en définitive, tout conflit survenant entre des ministeres revenait aux oreilles des
administrateurs civils en charge du budget (shukeikan), et il n’était pas rare que le MOF fasse

une « coordination par le budget » (yosan ni yoru chosei T2 L % Fi#)™™,

La réforme du secrétariat général du Cabinet de 1986, engagée suite aux réflexions de la
deuxieéme commission extraordinaire pour la réforme administrative (dai niji rinji gyosei
kaikaku suishin shingikai), s’était attelée a renforcer ses capacités de coordination. C’est ainsi
que furent instaurées la section d’examen des politiques intérieures (naisei shingishitsu PNEL
i 2), la section d’examen des politiques étrangeres (gaisei shingishitsu Y+ B 5535 E) et la
section de la sécurité nationale et de la gestion des crises (anzen hoshé kiki kanrishitsu 224
PREESEHE BESE). Cependant, les témoignages tendent a indiquer que ces sections ne sont
jamais vraiment parvenues a coordonner les politiques des domaines dont elles étaient
responsables. Les ministeres concernés ne se seraient pas montrés trés coopératifs si ’on en
croit GOTODA Masaharu (1914-2005), ancien secrétaire général du Cabinet et ministre de la

Justice. Le MOFA n’aurait pas réellement collaboré avec la section d’examen des politiques

parler. Mais il constate également la méme tendance au sujet de ce dernier. CHEVALLIER Jacques, Science
administrative, op. cit., p. 331-334. Citation p. 332.

%02 TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbd no soshiki kakuji..., op. cit., p. 130-131.

%% OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiié shoché kaikaku..., op. cit., p. 142.

%% On a pu observer ce type d’exemple dans les années 1980, au cours d’une des passes d’armes déja évoquées
entre le ministere des Postes et des télécommunications et le MITI, qui souhaitaient chacun la création en leur
sein d’un organe de recherche sur I’informatisation. Le MOF décida finalement de créer un organe commun aux
deux ministeres, forcés de s’entendre. TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbd no kenkyt..., op. cit., p. 125.
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étrangeres et il en aurait été de méme pour 1’agence de la Défense et la section de la sécurité

. . - 50
nationale et de la gestion des crises™®.

Ainsi, la réforme administrative de HASHIMOTO substitua a ces organes une unique section,
a la téte de laquelle furent placés trois vice-secrétaires généraux adjoints du Cabinet (naikaku
kanbé fukuchokan ho NE'E BERIEE#)". Le grade de ces derniers fut élevé de directeur,
pour les anciens chefs de section (shitsucho), a vice-ministre administratif (jimu jikan). Ce
grade étant le plus élevé dans la hiérarchie, aucun retour du haut fonctionnaire dans son
ministere d’origine n’était possible, contrairement a la pratique antérieure (on parle de « billet
aller-simple », katamichi kippu Jr1E814£F). Cet élément pouvant paraitre anecdotique au non
initié a pourtant son importance. L’objectif est de s’assurer I’impartialité de ces hauts
fonctionnaires chargés de la coordination globale en supprimant une des tentations pouvant
les amener a favoriser le ministere dont ils sont issus. GOTODA Masaharu, lorsqu’il était
secrétaire général du Cabinet (1985-1987) sous les gouvernements NAKASONE, avait déja
demandé aux chefs de bureaux d’oublier les intéréts de leur ministére et de ne penser qu’a
ceux du pays507. On a néanmoins considéré que 1I’'impossibilité d’un retour dans le ministere
d’origine serait une garantie supplémentaire en faveur de I'impartialité des vice-secrétaires
généraux adjoints. En outre, ces postes ont été placés dans la catégorie des postes attribués sur
nomination politique (seiji nin.yo BIGE:H), appelés « emplois spéciaux » dans la loi relative
a la FPE’™. Ainsi, le Premier ministre et son secrétaire général du Cabinet devaient disposer
d’une importante marge de manceuvre pour la nomination de ces vice-secrétaires généraux
adjoints. Cette marge de manceuvre était assez limitée du temps des chefs de section, dans la
mesure ou la coutume voulait que le chef de la section d’examen des politiques intérieures
soit issu du MOF, celui de la section d’examen des politiques étrangeres issu du MOFA et
celui de la section de la sécurité nationale et de la gestion des crises issu de 1’agence de la

Défense. Les choses n’ont cependant guere évolué avec le passage aux vice-secrétaires

205 TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbd no soshiki kakuji..., op. cit., p. 131.

%% 1 e bureau n’a aucune réalité légale ou réglementaire. Seuls les postes de vice-secrétaires généraux adjoints du
Cabinet sont créés a D'article 18 de la loi organique relative au Cabinet. Pour un schéma récapitulant la
composition de 1’entourage du Premier ministre dans le secrétariat général du Cabinet, voir I’annexe n°10.

VTR E A, [EE %448 X . KIKUCHI Masashi, kanbo chokan o mireba seiken no jitsuryoku ga wakaru ‘& 7
EEZRIVITEHMHEDOE )N H 5 (On peut mesurer les capacités d’un gouvernement en regardant le
secrétariat général du Cabinet), Tokyd, PHP kenkyiijo, 2013, p. 130.

%% Alinéa 3 de I’article 2 de la loi relative a la fonction publique d’Etat. On compte parmi les emplois spéciaux le
poste du Premier ministre, des ministres, des vice-ministres, des conseillers politiques, des vice-secrétaires
généraux du Cabinet,...
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généraux adjoints en 2001, si ce n’est que celui en charge du volet sur la sécurité nationale est

tantot issu du MOD, tantdt issu de 1’agence nationale de Police (keisatsucho Z22f7)°%.

La section chargée de la coordination globale (honshitsu A<Z) est en réalité divisée en
plusieurs sous-sections (bunshitsu 432, il y en avait 31 en mars 2015) qui travaillent sur des
politiques publiques et réformes diverses. Environ 90 hauts fonctionnaires détachés de chaque
ministére ou presque, travaillent dans la section des vice-secrétaires généraux adjoints du
Cabinet. Trois conseillers supérieurs du Cabinet (naikaku shingikan PP E) ayant le
grade de directeur adjoint (kyokujicho JR)¥X %) dirigent une vingtaine de conseillers (naikaku
sanjikan P P2 F'E) ayant le grade de chef de bureau. Une cinquantaine de hauts
fonctionnaires administratifs (naikaku jimukan PN P %= % B )et quelques agents
supplémentaires dépéchés en fonction des besoins, viennent les assister dans cette tiche de
coordination globale des ministeres. C’est d’ailleurs souvent aux hauts fonctionnaires
provenant des ministéres concernés que 'on fait appel en cas de conflit’'’. Leur savoir
technique, la connaissance de leur ministere, ainsi que les connexions privilégiées qu’ils
entretiennent avec leurs anciens collegues sont autant d’éléments qui en font de parfaits
intermédiaires. Ce sont eux qui font remonter les informations de leur ministere au secrétariat
général du Cabinet, et ce sont également eux qui transmettent a leur ministere les directives
du secrétariat général’''. C’est aux conseillers (naikaku sanjikan) d’entrer en contact avec les
chefs de bureaux des différents ministeres et de se saisir du conflit dans le but d’effectuer la
coordination globale. Cette situation peut survenir suite a une décision du Premier ministre ou
a une décision d’un vice-secrétaire général adjoint du Cabinet, estimant que la négociation
entre les ministéres ne progresse pas suffisamment (cas de 1’échec de la coordination
interministérielle). Cela peut encore survenir suite 2 une demande d’arbitrage venant d’un ou

des ministeres en conflit (cas de la « demande de coordination globale », sogo chosei no

% 110 Masatsugu, « Tochi kiko — naikaku shudd taisei no risd to genjitsu GRS — PN B T8 (R ) O FiLAR &
Hl5Z (Les organes de gouvernements — idéal et réalité du systéme de gouvernement dirigé par le Cabinet) », dans
KANATI Toshiyuki, MORITA Akira (dir.), Seisaku hen.yé to seido sekkei : seikai — shoché saihengo no gyosei BUK
TR EHRERRF - BUR - BITHMR% OITEC (Transformations des politiques publiques et élaboration des
institutions : le monde politique et ’administration apres la réorganisation des ministeres), Tokyd, Minerva
shobd, 2012, p. 27-29.

310 TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbd no soshiki kakuji..., op. cit., p. 144.

> INOUE Yoshihiro, « Naikaku kanbd fukuchokan hoshitsu ni shukko shite PN B IR B Al 22 (2 Hilh L C
(Mon détachement a la section des vice-secrétaires généraux adjoints du Cabinet) », Tokugikon, n°264, janvier
2012, p. 72-73.
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moshide). 11 est également commun que ce soit la conjonction de tous ces éléments qui soit a

.. PR .. . 512
I’origine de la décision de se saisir du dossier™ “.

Le renforcement des capacités de coordination du secrétariat général du Cabinet, a I’issue
de la réforme, se vérifie dans 1’explosion de ses effectifs. Certes, ses membres ne sont pas
tous affectés a la section des vice-secrétaires généraux adjoints, et beaucoup sont plus chargés
de planification (kikaku 4&7#]) ou d’élaboration de projets de loi (ritsuan 3LZE) que de

. . < <51
coordination 2 proprement parlé’"?

. Néanmoins, il ne semble pas erroné de voir dans
I’augmentation globale des effectifs, la preuve d’un renforcement des capacités coordinatrices
du secrétariat général du Cabinet. La veille de la réforme de 1986, les effectifs ne dépassaient
pas la centaine. En 1986, celui-ci était élevé a 176. Il n’évolua quasiment pas jusqu’en 2000
ou il fut porté a 377 et a 515 I’année suivante. En 2002 les effectifs étaient amenés a 598 et ils
continuerent d’augmenter jusqu’a aujourd’hui. En 2012, les effectifs du secrétariat général
s’élevaient officiellement 2 807 membres”'*. Il est toutefois nécessaire d’ajouter a ces chiffres
le nombre de hauts fonctionnaires cumulant les affectations (on parle de heininsha H{E35).
Cette pratique a laquelle on a depuis longtemps recours, permet d’augmenter le nombre de
hauts fonctionnaires travaillant dans le secrétariat général en passant outre les contraintes liées
a la limite des effectifs, puisque ces derniers restent rattachés 2 leur ministere’">. On constate
ainsi qu’en 1986, le secrétariat général du Cabinet comptait en réalité 318 membres et non
176. Ce chiffre demeura quasi inchangé jusqu’en 1998 ou il explosa — vraisemblablement en
prévision de 1’augmentation des effectifs attendue lors de I’entrée en vigueur de la réforme —
pour atteindre 539 en 2001. En 2007, le secrétariat général du Cabinet comptait 937 membres
dont 642 permanents (jochii heinin % FEf{T) et il en comptait 1524 en 2012 dont 866
permanents. Malgré ces importantes augmentations, les observateurs notent d’une maniere
générale un manque chronique de personnel dii & un alourdissement continu de la masse de

travail affectée au secrétariat général du Cabinet™'°.

>!2 TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbd no kenky..., op. cit., p. 127-130.

>3 Ce sont 1a les trois principales missions du secrétariat général du Cabinet énoncées a I’article 12 de la loi
organique relative au Cabinet. A noter qu’avant la réforme administrative de HASHIMOTO, le secrétariat général
du Cabinet ne disposait ni du pouvoir de planification, ni de celui d’élaboration des politiques publiques.

" Documents produits par le secrétariat général du Cabinet dans le cadre d’une table ronde sur la réforme
administrative (gyosei kaikaku ni kansuru kondankai 1TECLE(Z B3 2 FRFK ). Accessible sur le site de
I’Office du Cabinet [Consulté le 26 mars 2015] :
http://www.cao.go.jp/sasshin/kondan/meeting/2012/0704/pdf/s1.pdf.

13 1Is sont souvent affectés dans leur ministére au secrétariat général du ministre (daijin kanbé zuki KB FEAT).
C’est une affectation générique pour les hauts fonctionnaires en attente de mutation par exemple ou pour les
fonctionnaires n’étant pas affectés a une direction du ministere.

316 TAKAHASHI Hiroshi, « Naikaku kanbd no soshiki kakuji..., op. cit., p. 138-143.
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2. La création de I’ Office du Cabinet

L’Office du Cabinet, organe créé suite a la réforme administrative de 2001 et directement
placé dans le Cabinet’"’, est également chargé de mener la coordination globale. En réalité,
I’opportunité de créer un Office du Cabinet en plus du secrétariat général avait fait 1’objet de
débats parmi les réformateurs. Le 18 aolit 1997, lors de I’examen intensif de la réforme qui
s’était déroulée dans un hotel de Tokyo, trois options avaient été mises en avant. La premicre,
celle de la fusion des deux organes (togogata &%), avait pour désavantage de créer un
organe hypertrophié dont la lourdeur risquait d’entrainer son inefficacité. La deuxieéme option
était celle de la division en deux organes (bunrigata 47 Bf™!) et la troisieme, celle de la
division en trois organes. Le troisiéme organe devait étre le MIC’'®. C’est finalement cette
derniere option qui fut adoptée. Cependant, les prérogatives relatives a la coordination globale
ne furent attribuées qu’aux deux premiers organes du Cabinet. Se posa néanmoins la question

de la répartition des taches entre le secrétariat général et I’Office du Cabinet.

L’alinéa premier de 1’article 10 de la loi-cadre relative a la réforme des administrations
centrales dispose que 1’Office du Cabinet assiste le secrétariat général (naikaku kanbo o
tasukete NP B B % Bh 17 C) dans sa mission de coordination globale des politiques
nationales majeures. L’Office du Cabinet ne jouerait donc qu’un rdle secondaire dans la
coordination globale. En principe, ce dernier est chargé d’assurer les tiches routinieres et les
aspects plus formels de 1’élaboration des politiques publiques (feikeiteki kikaku gyomu ya
ritein IR EZEFH /L — T « — ), tandis que le secrétariat général est censé
s’occuper des aspects plus informels tels que la coordination globale’'®. En pratique, cette
dichotomie est bien moins marquée. Il est en effet des matieres dans lesquelles 1’Office du
Cabinet est directement responsable de la coordination, et non seulement un organe

d’assistance pour le secrétariat général du Cabinet. L’article 4 de la loi instaurant I’Office du

7 Ce qui le place dans une position hiérarchique supérieure 2 celle des autres ministéres. Article 2 de la loi
instaurant 1’ Office du Cabinet.

318 Compte rendu de la session consultable sur le site officiel du Premier ministre [Consulté le 27 mars 2015] :
http://www.kantei.go.jp/jp/gyokaku/0830dai24.html.

> SHIROYAMA Hideaki, « Naikaku kind no kyoka..., op. cit., p. 76-77. 11 faut dire que le secrétariat général du
Cabinet et I’Office du Cabinet sont, depuis 2001, a 1’origine de 12,4% des projets de loi élaborés (15,7% en
moyene depuis 2009, avec un pic a 24,1% en 2012, que la catastrophe de Fukushima explique partiellement). Sur
un total de 1302 projes de loi présentés au cours de sessions parlementaires ordinaires de 2002 a 2016, 60 projets
ont été élaborés par 1I’Office du Cabinet (dont 42 depuis 2009), et 102 par le secrétariat général (dont 51 depuis
2009). L’¢élaboration de ces projets de loi, en plus des tiches relatives a la coordination globale des ministeres,
participe assurément a 1’alourdissement de la charge de travail de ces organes. Ces chiffres ont été calculés par
nos soins et sont retranscrits a I’annexe n°3.
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Cabinet définit ses nombreux champs de compétences, et son premier alinéa dispose qu’il
mene la coordination globale les concernant. Il indique bien que cette disposition ne
s’applique pas aux matieres visées a I’article 12 de la loi organique relative au Cabinet pour

lesquelles le secrétariat général est responsable au premier chef.

Les directives pour la conduite du systtme de coordination des politiques viennent
cependant préciser que, méme dans les situations ot 1’Office du Cabinet est directement
responsable de la coordination globale, le secrétariat général du Cabinet peut, en tant
qu’organe supréme de la coordination globale, participer au processus (saiko katsu saishii no
chései kikan to shite kan.yo suru e > OEAEDOFTHERREI & L CEI5-9°%). En outre, le
Premier ministre et le secrétaire général du Cabinet peuvent désigner, au cas par cas, I’organe
responsable de la coordination globale d’un projet de loi. Les directives insistent enfin sur le
fait que ces organes, loin d’étre concurrents, doivent travailler en étroite collaboration (sogo
ni missetsu na renkei o hakaru FEE\ZEHE/HEHE 4 X 5). Dans la pratique, cette étroite
collaboration est favorisée par la double affectation au bureau et au secrétariat général de

. . 520
nombre de hauts fonctionnaires™".

Le Premier ministre, placé ala téte de 1’Office du Cabinet’ 21, doit s’assurer de 1’exécution
cohérente (shisaku no téitsu FER D#E—) des différentes politiques majeures du Cabinet. 11
peut pour ’assister dans ses fonctions, nommer des ministres chargés de missions rattachés a
I'Office du Cabinet’*. Les directives pour la conduite du systtme de coordination des
politiques ajoute que ces ministres chargés de missions menent et supervisent la coordination
globale. Les vice-ministres et conseillers politiques rattachés a I’Office du Cabinet, assistent
le secrétaire général du Cabinet et les ministres chargés de missions, et operent directement la
coordination globale sur ordre de ces derniers’>. Les directives rappellent que les autres

ministeres, hiérarchiquement inférieurs au bureau et au secrétariat général du Cabinet, doivent

> INOUE Yoshihiro, « Naikaku kanbo fukuchokan hoshitsu ni shukkd shite..., op. cit., p. 71. Ce qui explique
d’ailleurs en partie le fait que, comme pour le secrétariat général du Cabinet, le nombre de personnels cumulant
les affectations dans 1’Office du Cabinet est en augmentation. En 2001, ils étaient 202, en plus de ’effectif de
2210 agents (dont 1039 dans la direction pour le développement d’Okinawa), alors qu’en 2012 ils étaient 574, en
plus des 2283 agents de I’Office du Cabinet (dont 931 dans la direction pour le développement d’Okinawa). Voir
IGARASHI Yoshird, « Naikaku kanbd, naikakufu no genzai W B . WK @ BLFE (L état actuel du
secrétariat général et de 1’Office du Cabinet) », Rippo to chosa, n°347, décembre 2013, p. 67.

32! Article 6 de la loi instaurant 1’Office du Cabinet.

322 Alinéa premier de I’article 9 de la loi instaurant 1’Office du Cabinet. Ils ne doivent pas étre confondus avec
d’autres ministres pouvant étre chargés de missions mais n’étant pas rattachés a I’Office du Cabinet.

33 Les articles 13 et 14 de la loi instaurant I’Office du Cabinet sont moins précis 2 ce sujet.
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coopérer en transmettant toutes les informations nécessaires a ces organes chargés de la

coordination globale.

3. La suppression des agences coordinatrices : la concentration des fonctions de
coordination globale dans le secrétariat et [’Office du Cabinet

Avec la réforme administrative de HASHIMOTO, les fonctions de coordination globale
furent concentrées dans le secrétariat général et 1’Office du Cabinet. Les agences de
coordinations évoquées précédemment furent toutes supprimées. Certaines fusionnerent avec
un ou plusieurs autres ministeres comme 1’agence de la Science et de la technologie avec le
ministere de I’Education, 1’agence du Territoire et celle pour le Développement du Hokkaidd
avec le ministere des Transports et celui de la Construction, ou encore 1’agence des Affaires
générales avec le ministere des Postes et des télécommunications et celui de I’ Autonomie
locale. D’ autres intégrerent 1’ Office du Cabinet sous une forme différente comme 1’agence de
Planification économique absorbée dans le comité consultatif pour les politiques économiques
et financieres (keizai zaisei shimon kaigi), ou encore 1’agence pour le Développement
d’Okinawa transformée en simple direction pour le développement d’Okinawa (okinawa
shinké kyoku % #8#% B J5). Enfin, I’agence de I’Environnement fut élevée au rang de
ministére®**. C’est notamment la suppression de ces nombreuses agences qui permit de
réduire de moitié le nombre de ministeres et agences a I’issue de cette réforme. 1l fallut
attendre 2012 pour qu’une agence coordinatrice réapparaisse suite au grand tremblement de
terre de mars 2011 : Iagence pour la Reconstruction. La question des prérogatives a lui
attribuer fut 1’occasion de nombreux débats entre la majorité de 1I’époque (notamment
constituée du PDJ) et ’opposition (notamment le PLD). Cette derniere souhaitait faire de
I’agence un « super ministere » (sipa kanché A —/~—"B JT) hiérarchiquement supérieur aux
autres ministéres et pourvu d’importantes prérogatives > . Au final, le ministre pour la
Reconstruction (fukké daijin 18 ¥ X F5 ) se vit attribué, 2 Dinstar du ministre de
I’Environnement et des ministres rattachés a 1'Office du Cabinet, le droit d’adresser des

recommandations concernant la reconstruction des régions sinistrées aux autres ministres, et

32 Seule I’agence de la Défense subsistait. Or, on ne peut dans son cas parlé d’agence coordinatrice. Pour preuve,
son ministre ne disposait pas des prérogatives extraordinaires énumérées précédemment. L’agence de la Défense
fut par la suite élevée au rang de ministere en 2007.

>>> « Fukkochd, nani ga motomerarete iru ka 8 BT, (23R 54TV % %> (Ce qui est nécessaire pour
I’agence pour la Reconstruction) » [en ligne], NHK kaisetsu iinshitsu, 25 novembre 2011. Disponible a I’adresse
suivante [consultée le 18 mars 2015] : http://www.nhk.or.jp/kaisetsu-blog/100/102490.html.

172




d’exiger d’eux un rapport sur les mesures prises en conséquence’>’. De plus, I’agence est

527

instaurée directement au sein du Cabinet™’, a I’image du secrétariat général et de 1’Office du

Cabinet, la placant au-dessus des autres ministeres (ichidan takai ichi —B&E\VMILE). Aussi

I’agence se distingue-t-elle ici des anciennes agences coordinatrices soumises a 1’Office du

Premier ministre.

On pourrait étre tenté de voir dans I’instauration de cette agence la fin de 1’oligopole de la

28 .
528, Toutefois,

coordination globale détenue par le secrétariat général et 1’Office du Cabinet
cela ne serait que partiellement vrai. En effet, contrairement aux anciennes agences
coordinatrices, le ministre en charge de I’agence (shunin no daijin) n’est autre que le Premier
ministre®®’, et le ministre pour la Reconstruction I’assiste dans ses fonctions™*". L’agence se
trouve donc sous le contrdle direct du Premier ministre (méme si toutes les administrations
centrales sont supposées 1’étre selon 1’article 6 de la loi organique relative au Cabinet). En
outre, la loi instaurant 1’agence pour la Reconstruction prévoit qu’il est possible d’ajouter des
vice-ministres et conseillers politiques rattachés a d’autres ministeres a ceux de I’agence (qui
en compte respectivement 2 et 1)**!. Si bien que depuis la création de 1’agence, il y a toujours
eu au moins un vice-ministre et un conseiller politique rattachés simultanément a 1’agence et a

I’Office du Cabinet (il y en a parfois qui sont rattachés au MLIT). On constate ainsi le lien

extrémement étroit qu’entretient 1’agence avec 1I’Office du Cabinet.

Cependant, la structure mise en place par la réforme, dans laquelle la coordination globale
reposait uniquement sur le secrétariat général et 1’Office du Cabinet, semble aujourd’hui
remise en question. Un projet de réforme de la loi organique relative aux administrations
d’Etat et des différentes lois d’instauration des ministeres fut d’ailleurs validé par décision du
Conseil des ministres le 27 janvier 2015. Avec ce projet de réforme, chaque ministre peut se
voir attribuer la mission d’assister le Premier ministre pour mener la coordination globale
concernant un projet de loi particulier du Cabinet. De méme, chaque ministere devient

responsable de la coordination globale relative aux politiques publiques majeures liées a leurs

326 Alinéas 5 et 6 de I’article 8 de la loi instaurant 1’agence pour la Reconstruction (fukkdcho secchihd 15 BLF7 3%
ER).

>27 Article 2 de la loi instaurant I’agence pour la Reconstruction.

>*% On note par exemple que le terme de coordination globale (sogé chései) qui n’était pas présent dans la loi
instaurant le ministere de I’Environnement se retrouve a trois reprises dans I’article 4 de la loi instaurant 1’agence
pour la Reconstruction.

> Alinéa premier de I’article 6 de la loi instaurant 1’agence pour la Reconstruction.

330 Alinéa 3 de Iarticle 8 de la loi instaurant I’agence pour la Reconstruction.

3! Article 9 pour les vice-ministres et article 10 de la loi instaurant I’agence pour la Reconstruction pour les
conseillers politiques.
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domaines de compétences®>>. En définitive, on peut considérer que pour la coordination
globale, cette réforme tend a élargir a tous les ministres un role qui était jusqu’ici réservé aux
ministres rattachés a 1’Office du Cabinet. La décentralisation de la mission de coordination
globale y est a la fois présentée comme un moyen de renforcer le systeéme de coordination des
politiques et comme un moyen de décongestionner le secrétariat et I’Office du Cabinet, dont
I’hypertrophie s’est accompagnée de lourdeurs™. Tl est intéressant d’observer que la tendance
semble étre, aujourd’hui, a la déconcentration des missions de coordination globale, alors que
la réforme de HASHIMOTO Ryiitard s’évertuait, quatorze années auparavant, a les centraliser
dans les organes du Cabinet. Faire des organes du Cabinet les uniques responsables de la
coordination globale s’inscrivait dans une volonté de les placer aux commandes du processus
décisionnel (on parle de kantei shudo & X8F3E) avec le Premier ministre. Bien que, comme
nous avons pu le voir précédemment, les dangers d’une congestion de ces organes eussent
déja été évoqués au cours des débats préparatoires de la réforme, 1’idée de réserver aux
organes du Cabinet le soin d’opérer la coordination globale des politiques vis-a-vis des autres
ministeres ’avait emporté. La coordination globale, s’exercant selon des orientations
politiques fixées par le Cabinet — et plus spécifiquement par le Premier ministre — était
présentée comme un arbitrage détaché des intéréts sectoriels représentés notamment par les
différents ministeres. Aussi le fait d’attribuer a ces mémes ministeres la mission d’effectuer
cet arbitrage était-il percu comme contradictoire. Bien entendu, étant avant tout un membre du
Cabinet, chaque ministre se doit d’étre affranchi des intéréts sectoriels défendus par son
ministere. Mais il n’est pas rare d’observer chez certains ministres une inclination a faire leurs
les préférences des hauts fonctionnaires de leurs ministeres, allant parfois a I’encontre des

orientations gouvernementales.

Le fait de répartir la responsabilité de la coordination globale entre les différents
ministeres est aujourd’hui présenté comme la condition sine qua non de I’efficacité de la
coordination réalisée par les organes du Cabinet. Est ainsi validée I'idée avancée par
MAKIHARA Izuru selon laquelle la coordination globale menée par le bureau et le secrétariat
général du Cabinet ne peut que résulter d’'une accumulation d’autres coordinations. Certaines

interrogations demeurent cependant quant a la possibilité pour un ministere d’imposer a ses

32Décision en Conseil des ministres du 27 janvier 2015 disponible a 1’adresse suivante [consultée le 30 mars
2015] : http://www .kantei.go.jp/jp/kakugikettei/2015/ _icsFiles/afieldfile/2015/01/27/minaoshi.pdf.

3 La décision du 27 janvier parle d’un renforcement des capacités de coordination des politiques de chaque
ministere. Elle fait suite a une proposition formulée le 23 janvier par la coalition au pouvoir (PLD — Komeito)
visant a alléger le secrétariat général et 1’Office du Cabinet (naikakufu — naikaku kanbé no surimuka ni tsuite W

BIFF - NBE TR DA U AMEIZ2W0).
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homologues une orientation, fusse-t-elle étre présentée alors comme celle du Cabinet, s’il ne
possede pas de prérogatives et de pouvoir hiérarchique a leur encontre. La qualité d’organe
chargé de la coordination globale ne sera-t-elle pas elle-méme disputée entre différents
ministeres ? En quoi cette nouvelle procédure de coordination globale se différenciera-t-elle
de la coordination interministérielle déja existante ? Il est certes encore trop tdt pour se

prononcer, mais cette réforme ne semble a priori apporter guere plus que de la confusion.
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CHAPITRE III. LE RENFORCEMENT DES EQUIPES MINISTERIELLES ET LA REACTIVATION DE
LA DIETE

Les réformes politico-administratives des années 1990 avaient notamment pour but de
renforcer le leadership des responsables politiques, en fournissant a ces derniers davantage
d’outils leur permettant de mieux controler leurs administrations. Outre les leviers
institutionnels précédemment évoqués (réorganisation des ministeres, renforcement du
Cabinet quant a ses capacités de coordination et d’élaboration des projets de loi,...), les
réformes prévoyaient de remédier au déficit de moyens humains a disposition des
responsables politiques. En effet, I'insuffisance de personnels politiquement nommés dans les

. e . . e . 534
équipes ministérielles et primo-ministérielle

était 'une des causes les plus souvent
évoquées pour expliquer les difficultés de certains gouvernements a maitriser leurs
administrations ™. Si 1'on se réfere 2 la théorie de ’agence, le fait pour les mandants
(ministres et Premier ministre) de s’entourer de mandataires dont ils savent qu’ils partagent

20z ;. N . . 6
les préférences, est une stratégie tout a fait rationnelle>

. Ils peuvent ainsi leur déléguer en
toute confiance certaines taches importantes, politiquement délicates, sans redouter qu’ils
usent de leur marge de manceuvre pour y intégrer leurs préférences propres. Mais pour que
ces personnels politiquement nommés constituent un réel atout pour ceux qui les désignent, il
est nécessaire qu’ils disposent d’un minimum de connaissances pour pouvoir un tant soit peu

. . . . . . . 537 .
jauger les informations qui leur sont transmises par les hauts fonctionnaires™ . Autrement dit,

> Le parlementaire TANAKA Shiisei, qui sous le gouvernement HOSOKAWA (1993-1994) avait servi en tant que
conseiller spécial du Premier ministre (naiakaku soridaijin tokubetsu hosa PN PSR B R B ), avait
qualifié ce dernier de « noix de coco flottant sur un océan administratif » (gyosei no umi ni ukanda yashi no mi
ITE ORI AT L 0 52). Citation tirée de NIHON KEIZAI SHINBUNSHA, Kanryé — kishimu kyodai
kenryoku..., op. cit., p. 208.

35 A noter qu’il n’existe pas au Japon de cabinet ministériel comme c’est le cas en France, en Belgique, ou
encore dans la Commission européenne. Quand bien méme il en existerait, les cabinets ministériels n’ont rien
d’une panacée. Plusieurs études ont montré qu’ils pouvaient étre a 'origine d’autres dysfonctionnements,
lorsque leurs effectifs étaient trop nombreux par exemple : des directions et services submergés de commandes
et de demandes de notes par les conseillers techniques, une mauvaise coordination des directions doublée d’une
mauvaise coordination interministérielle, un allongement du temps nécessaire pour traiter un dossier di a une
simple superposition d’un échelon administratif entre le ministre et ses directions, la « réunionite », efc. Depuis,
des palliatifs ont été envisagés (du moins en France). Sur ces questions, voir PENAUD Pascal, « Les cabinets
ministériels sont-ils solubles dans le management public ? », Politiques et management public, vol. 21, n°4, 2004,
p- 113-128 ; SCHRAMECK Olivier, Les cabinets ministériels, op. cit., p. 26-28, 48-54, 77-90 ; sur un ton plus
léger voir CHAGNOLLAUD Dominique, Les cabinets ministériels, c6té cour..., Paris, L’Harmattan, 1999, p. 79-87.
>3 Christopher HOOD et Martin LODGE les qualifie de « personal loyalists ». HOOD Christopher, LODGE Martin,
The Politics of Public Service Bargains..., op. cit., p. 51, 54.

537 Jean-Michel EYMERI et Xavier BIOY notent ainsi qu’en France, environ 66% des membres de cabinets
ministériels et pres de 100% des directeurs de cabinets (les « dir’ cab’ ») sont des fonctionnaires publics, souvent
hauts fonctionnaires. EYMERI-DOUZANS Jean-Michel, BIOY Xavier, « Une République des conseillers ? », op. cit.,
p- 85. De 1984 a 1996, 44,2% des directeurs de cabinets étaient issus des grands corps administratifs, 8% des
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moins 1’écart de connaissances entre les mandats (ici les personnels politiquement nommés) et
les mandataires (les hauts fonctionnaires) est important, et moins ces derniers seront en

mesure, si I’envie leur en prend, de se soustraire au contrdle exercé par les mandants.

Ces réformes consacrées au rééquilibrage du rapport de force entre les membres du
gouvernement et les hauts fonctionnaires, tout comme celles renforcant les capacités de
planification et de coordination du Cabinet, avaient pour objectif commun de faire de ce
dernier une tour de controle. Mais face a cette vision du parlementarisme tres inspirée du
modele de Westminster >*®, d’autres voix s’élevérent pour exiger une réactivation de
I’institution 1égislative. En effet, la faible production l1égislative des parlementaires, la courte
durée et le caractere parfois purement formel de I’examen des projets de loi mené a la Diete —
conséquences d’un contournement de I’institution parlementaire symbolisé par la pratique de
I’examen préalable (jizen shinsa SR A) 2 la saisine de la Diete —, furent considérés
comme étant les manifestations du dysfonctionnement du systeéme politique japonais. Ces
réformes visant a la consolidation du pouvoir exécutif par 1’élargissement des équipes
ministérielles (section I) et celles entendant redynamiser le pouvoir législatif (section II),
pourraient sembler s’opposer. En réalité, celles-ci avaient pour dénominateur commun la
volonté de réduire 1’influence des hauts fonctionnaires sur le processus décisionnel. D’ailleurs,
le fait que la création de nouveaux postes gouvernementaux et la présence de tout un pan
relatif a la réactivation de I’institution parlementaire dans une méme loi adoptée en 1999 sont

la preuve que ces thématiques furent envisagées conjointement au Japon.

Section I. Le renforcement des équipes de soutien des membres du Cabinet

Le manque de personnel politiquement nommé dans les équipes ministérielles et primo-
ministérielle, a souvent été présenté comme un obstacle a 1’exercice du leadership par les

responsables politiques. Les membres du PLD s’étaient en réalité longtemps contentés du

grands corps techniques et 24,8% du corps des administrateurs civils (principalement issus de ’ENA). Pour les
directeurs adjoints, les proportions étaient respectivement de 29,8%, 8,5% et 31,9%. Les « grands commis » de
I’Etat constituent également une part trés importante des entourages présidentiels, malgré des écarts selon le
Présidents. LACAM Jean-Patrice, La France, une République de mandarins ?, op. cti., p. 105-112.

538 Walter BAGEHOT (1826-1877) parlait de Cabinet Government. BAGEHOT Walter, The English Constitution
(1867) [en ligne], Londres, Little Brown and co., peme édition, 1873, p. 81-82, 314. Disponible a I’adresse
suivante [consultée le 23 aofit 2015] : https://archive.org/details/englishconstitu00Obagegoog.
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soutien des hauts fonctionnaires, avec lesquels ils partageaient une relation de confiance®”.
Dans les années 1990, plusieurs projets de réformes pronerent I’augmentation des effectifs
nommés par les membres du Cabinet pour les assister (I). Mais a ’'image des vice-ministres
parlementaires (seimu jikan BUESIR'E ) qui se révélaient étre relativement inutiles dans leur
tache d’assistance aux ministres, il fallait également que des personnels compétents soient
nommés aux postes nouvellement créés. Nous analyserons 1’évolution des profils de
parlementaires nommés a ces postes afin de déterminer dans quelle mesure 1’objectif

originellement visé a depuis été atteint (II).

I.  La multiplication des postes attribués sur nomination politique

A. La création des postes de vice-ministres et de conseillers politiques

Dans le rapport du troisieme comité d’examen de I’administration (dai sanji gyosei
shingikai) rendu en 1955, il était déja recommandé que les effectifs des vice-ministres

parlementaires (seimu jikan) soient renforcés>*

. Aussi, la question de I’insuffisance du
nombre d’assistants nommés politiquement et placés dans les équipes ministérielles est
relativement ancienne. Le besoin pour les ministres de voir leurs équipes renforcées fut
cependant moins fortement exprimé au cours de la période dite du « systeme de 1955 » (1955-
1993). En effet, ces derniers s’appuyaient largement sur les hauts fonctionnaires en qui ils

avaient une parfaite confiance, et s’accommodaient de leur secrétaire politique (seimu

hishokan B HEE)"" et de leur unique vice-ministre parlementaire’*”. En outre, dans la

>% RAMSEYER Mark, ROSENBLUTH Frances M., Japan’s Political Marketplace, op. cit., p. 106-107.

> MAKIHARA Izuru, Gyései kaikaku to chései no shisutemu..., op. cit., p. 85. On parle, pour marquer la
différence avec les vice-ministres administratifs, de vice-ministres parlementaires. Légalement, rien n’empéchait
que ces postes soient occupés par des personnes issues du secteur privé, mais ils étaient dans les faits distribués
aux parlementaires de la majorité.

'’ appellation de « secrétaire politique » n’est pas officielle mais sert 2 marquer la différence avec le secrétaire
administratif (daijin hishokan jimu toriatsukai KR EE FH5 %), qui est lui un fonctionnaire de carriére du
ministére en question. Le secrétaire politique est trés souvent I’un de ses assistants parlementaires (giin hisho i
B F43E) qui ’accompagne dans son ministere lorsqu’il devient ministre. Il est principalement chargé de rester en
contact avec le fief électoral du ministre, dans lequel se trouvent souvent d’autres secrétaires et assistants dont
une partie est rétribuée sur les deniers personnels du ministre. Informations confirmées lors d’un entretien mené
le 11 janvier 2015 a Tokyd.
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mesure ou le processus décisionnel était en grande partie localisé dans les instances du PLD,
la nécessité de bénéficier d’équipes ministérielles élargies était moindre. Dans les années
1990, alors que les réformes politico-administratives allaient dans le sens d’une
recentralisation du processus décisionnel autour du Cabinet, il parut évident que les ministres
et le Premier ministre ne pourraient pas faire preuve d’un quelconque leadership avec des
équipes aussi réduites. C’est dans ce contexte que tout un ensemble de projets virent le jour au

cours des deux derniéres décennies.

Dans son ouvrage publié en mai 1993, soit un mois avant qu’il ne quitte le PLD et fonde
avec HATA Tsutomu le Parti du renouveau (Shinseito #rE %), OzAWA Ichird recommandait

vivement que les équipes ministérielles soient renforcées . Alors que la plupart des
ministéres ne comptaient qu’un vice-ministre parlementaire (seimu jikan) >**, celui-ci
proposait que ces derniers voient leur nombre porté a deux ou trois et que de nouveaux postes
de conseillers aux affaires politiques (seimu shingikan BU¥ %% ) soient créés dans les
ministéres (quatre a six par ministere). Il recommandait en outre que ces postes soient
attribués a des parlementaires de la majorité, de sorte qu’en incluant les ministres, ce serait
150 a 160 parlementaires de la majorité qui integreraient le gouvernement. Cette mesure,
inspirée du modele de Westminster, devait permettre d’en finir avec la situation de
concurrence entre le Cabinet et le parti majoritaire constatée dans le processus décisionnel
archétypal du «systeme de 1955 ». De plus, intégrer au gouvernement les parlementaires
spécialisés dans un secteur particulier (zoku giin), qui jusqu’ici exercaient leur influence en
dehors et parfois contre le Cabinet, devait permettre de mieux identifier le lieu ou les

décisions étaient prises et ol la responsabilité devait étre recherchée™®.

Lors des élections générales de 1996 qui porterent HASHIMOTO Ryiitard au poste de

546

Premier ministre, le Parti de la nouvelle frontiere (Shinshinto i 5) " avait notamment

inscrit dans son programme politique I’introduction de vice-ministres (fukudaijin Bl KE) et

>*2 Une réforme de la loi organique relative aux administrations centrales d’Etat de 1957 vint autoriser cependant
I’instauration de deux vice-ministres parlementaires dans le MOF, le MITI et le MAFF. Le MOFA bénéficiera
de cet avantage en 1998.

>3 OzAWA Ichird, Nihon kaizé keikaku H AtZi&FFH (Un plan de restructuration pour le Japon), Tokyo,
Koddansha, 1993, p. 59.

¥ Voir infra, p. 190.

> TANI Katsuhird, Giin rippd no jisshé kenkyi s B 37 1% O FZFEHF 2 (Etude positive du processus
d’élaboration des propositions de lois), Tokyd, Shinzansha, 2003, p. 134.

%46 Fondé en décembre 1994 et composé du Parti du renouveau (Shinseitd) d’OzAWA (lequel devint président du
Parti de la nouvelle frontiere en décembre 1995), du Nouveau parti du Japon (Nihon shinté H AHi) de
I’ancien Premier ministre HOSOKAWA Morihiro (1993-1994), du Parti démocrate socialiste (Minshaté FALA) et
d’une partie du Komeito.
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I’augmentation du nombre de vice-ministres parlementaires (seimu jikan)>*" 1l présenta une
proposition de loi au cours de la 140°™ session de la Didte (janvier a juin 1997), dans laquelle
deux vice-ministres (fukudaijin) devaient €tre introduits dans chaque ministere et qui portait le
nombre de vice-ministres parlementaires (seimu jikan) a un maximum de six dans certains
ministeres . Celle-ci ne fut pas adoptée, et lors de la session extraordinaire suivante
(septembre a décembre 1997), une nouvelle proposition fut présentée a la Dicte conjointement
par le Parti de la nouvelle frontiere, le PDJ et le Parti du soleil (Taiyoto KBH:)°*. Celle-ci
prévoyait a I’instar de la précédente, I'introduction dans chaque ministere de deux vice-
ministres et de conseillers politiques (daijin seimukan RE.EIEE ) jusqu’a un maximum de
six. Elle prévoyait également I’introduction d’assistants aux affaires politiques (seimu
hosakan B f#2E ). Cette proposition fut également abandonnée sans méme avoir été
soumise 4 examen 2 une commission de la Didte. Lors de la 142°™ session de la Diete
(janvier a juin 1998), une contre-proposition vis-a-vis de la loi-cadre relative a la réforme des

administrations centrales prévoyant I’introduction de vice-ministres (fukudaijin) fut présentée

a la Diete par le PDJ mais elle subit le méme sort que les précédentes.

A Tlissue des élections 2 la Chambre des conseillers de juillet 1998, le PLD de
HASHIMOTO perdit la majorité a la Chambre haute, créant pour la deuxieéme fois une situation
de Diete divisée (nejire kokkai 32 U#L[E %) dans laquelle les deux chambres présentent une
majorité divergente (la premiere eut lieu en 1989). En janvier 1999 le Premier ministre
OBuUCHI Keizd (1937-2000) fut contraint, pour remédier a cette situation, de former une
coalition avec le Komeito et le Parti libéral d’OzAWA (Jiyito). Ce dernier avait établi comme
condition indispensable a sa participation a la coalition, que soit adoptée une loi visant au
renforcement des équipes ministérielles’". Apres accord du PLD, du Parti libéral, du PDJ et
du Komeito, une proposition de loi fut soumise par le président de la commission relative au
fonctionnement de la Diete de la Chambre des représentants (shiiin giin un.ei iinkai *RBE557%

EEZE2), et adoptée le 30 juillet 1999 durant la 145%™ session de la Diéte (janvier 2 aofit

1999)551. Cette loi relative a la réactivation de I’examen a la Diete et a I’instauration d’un

7 TANI Katsuhird, Giin rippé no jissho kenkyii, op. cit., p. 135.

> Ibid.

9 Créé en décembre 1996 par HATA Tsutomu aprés qu’il ait quitté le Parti nouvelle frontiere. Il fut 1’ancien
Premier ministre dont mandat fut le plus bref sous la Constitution actuelle (avril a juin 1994).

330 T ANI Katsuhird, Giin rippé no jissho kenkyii, op. cit., p. 150-151.

3! Pour une description détaillée du déroulement de la réforme, voir TAKEDA Michiyo, « Kokkai kaikaku no
kiseki — hesei gan.nen iko [E & SCE OB — R LI (Le cheminement de la réforme de la Diéte depuis
1989) », Refarensu, vol.56, n°7, juillet 2006, p. 94-120.
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processus décisionnel dirigé par les responsables politiques (ci-dessous : loi relative a la
réactivation de la Diete et au leadership politique, kokkai shingi no kasseika oyobi seiji shudo
no seisaku kettei shisutemu no kakuritsu ni kansuru horitsu [E% 555 OIEMHEAL K OBUE =+
BHOBORRE Y AT LOFESLIZES T 5 {E4E), prévoyait Iinstauration en janvier 2001
(date de la restructuration des ministeres) de 22 postes de vice-ministres (fukudaijin) et 26
postes de conseillers politiques (daijin seimukan). La répartition de ces derniers dans les
ministeres est inégale (la charge de travail incombant a chaque ministere étant elle-méme
inégale)’. Des septembre 1999, dans Iattente de la création de ces postes en janvier 2001,
on porta a deux le nombre maximal de vice-ministres parlementaires (seimu jikan) dans tous
les ministeres a 1I’exception des ministeres de la Justice, de la Santé et du Travail. On instaura
également un poste dans 1’Office du Premier ministre (sorifu) et dans la commission de
reconstruction financiére (kin.yii saisei iinkai % @hF4A R BES), élevant de 24 4 32 le nombre
total de vice-ministres parlementaires. Dans les ministeres ou deux vice-ministres
parlementaires étaient nommés, 1’un d’entre eux recevait le titre officieux de vice-ministre
parlementaire général (sokatsu seimu jikan FRFEEUSIK'E) afin de commencer & marquer la
différence entre les futurs vice-ministres (fukudaijin) et conseillers politiques (daijin
seimukan). En comptant les ministres, vice-ministres et conseillers politiques, ce sont 65
responsables politiques qui intégraient le gouvernement en janvier 2001, alors qu’ils n’étaient

que 50 jusqu’a cette date™.

B. Une décennie de projets de réformes prévoyant la création de postes d’assistants des

membres du Cabinet

Ainsi, le rapport intermédiaire (septembre 1997) et le rapport final (décembre 1997) du
conseil pour la réforme administrative (gyosei kaikaku kaigi) recommandaient que le

secrétariat général du Cabinet soit essentiellement composé de membres recrutés directement

211 y a depuis I’instauration de 1’agence pour la Reconstruction (janvier 2012), 25 vice-ministres : 3 dans
I’Office du Cabinet, 2 dans chaque ministere a I’exception des ministeres de la Défense et de la Justice qui n’en
comptent qu'un. Les vice-ministres peuvent cumuler leurs fonctions dans un ministere et dans 1’Office du
Cabinet, de sorte qu’il y a depuis le premier remaniement du gouvernement NODA (janvier 2012), de 5 a 7 vice-
ministres dans 1’Office du Cabinet. Il y a depuis cette date 27 conseillers politiques : 3 dans I’Office du Cabinet,
le MLIT et le MIC, 2 dans chaque ministere a 1’exception du MOJ qui n’en compte qu’un et I’agence pour la
Reconstruction dont les conseillers politiques cumulent leur fonction dans un autre ministere.

353 Pour un schéma récapitulant la composition actuelle de 1’entourage des ministres, voir 1’annexe n°10.
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par le Premier ministre, au sein et hors du cadre de la fonction publique. Ces réflexions étaient
alors principalement circonscrites aux personnels du secrétariat général du Cabinet. Par
exemple, bien qu’il existat déja de maniere officieuse, le poste d’assistant du Premier ministre
(naikaku soridaijin hosakan WRFREE K EAHEE) fut 1également institué en juin 1996 sous
le gouvernement HASHIMOTO et I’effectif fixé a 3. Ce dernier fut élevé a 5 en 2001, et
plusieurs témoignages vinrent attester de ’importance de ce poste en tant que soutien du

leadership primo—ministériel554.

Les grandes lignes de la réforme administrative (gyosei kaikaku taiko 17T BLCREE I )
adoptées en Conseil des ministres le 1% décembre 2000, soumettaient quant a elles la
possibilité pour les ministres d’avoir recours a des nominations libres pour constituer une
équipe ministérielle (elles parlaient de daijin sutaffu ’E. A % > 7). Les discussions
passerent ainsi du strict cadre du renforcement des capacités du Cabinet et du Premier

ministre a un cadre plus élargi comprenant aussi les équipes ministérielles.

Cela peut s’expliquer par I’adoption entre temps (le 30 juillet 1999) de la loi relative a la
réactivation de la Diete et au leadership politique. Cette loi présentait en effet une approche
bien moins centralisée du leadership que les réformes avancées par HASHIMOTO, ou I’accent
était particuliecrement mis sur le Premier ministre et ses organes de soutien. C’est d’ailleurs a

cette lacune que ladite loi comptait remédier en renforcant les équipes ministérielles.

En mars 2001, soit deux mois apres 1’entrée en vigueur des réformes administratives et de
la loi relative a la réactivation de la Diete et au leadership politique, le cadre général de la
réforme de la fonction publique (kémuin seido kaiku no owaku ZN¥5 B ) FE i 8 D K Ak)
mettait en avant le recrutement de personnels hautement qualifiés issus de la fonction
publique ou du secteur privé, pour assister le Premier ministre et le Cabinet dans 1’élaboration
de politiques publiques globales et stratégiques. Il proposait alors que des attachés a la
stratégie nationale (kokka senryaku sutaffu [E|ZZHZHE A %~ 7) — appellation qui fut reprise
maintes fois dans les différents projets de réformes postérieurs — soient notamment recrutés
par le biais d’appels publics a candidature et placés dans le secrétariat général du Cabinet. Le

recrutement de personnels assistant directement les ministres (chokusetsu hosa suru sutaffu 1.

4 Voir I’ouvrage réunissant plusieurs témoignages d’anciens assistants du Premier ministre, NAKAMI Toshio,
Shushé hosakan — kokka purojekuto ni kaketa otokotachi HHHIEE —EHZEZ 7 n Y =7 MIEIT=H725
(Assistants du Premier ministre — les hommes qui ont fait le pari d’un projet étatique), Tokyd, Nihon hdso
shuppan kydkai, 2003, 286 p.
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B3 5 A% v 7)) dans I'élaboration des politiques publiques était également

recommandé.

Les grandes lignes de la réforme de la fonction publique (komuin seido kaikaku taiko 2

5 B il 2 & K Hi) adoptées en Conseil des ministres le 25 décembre 2001, reprenaient
cette idée d’attachés a la stratégie nationale placés sous la direction du Premier ministre dans
le secrétariat général du Cabinet. Elles reprenaient également 1’idée du renforcement des
équipes ministérielles (daijin sutaffu) par le biais du nouveau systeme de recrutement d’agents
temporaires 333 et T'utilisation des postes de conseillers au secrétariat général du ministre

(kanbo-shingikan B R FiEE).

Ces réflexions concernant la possibilité de créer des nouveaux postes attribués sur
nomination libre, voire politique, pour assister les ministres et le chef du Cabinet, subirent
toutefois un coup d’arrét. En effet, durant les cinq années ou Ko1zuMi Jun.ichird occupa le
poste de Premier ministre, les débats relatifs a la réforme de la fonction publique furent tres
largement orientés vers 1’introduction d’un nouveau systeme d’évaluation des personnels,
ainsi que sur des questions plus médiatiques comme celles du pantouflage ou de la réduction
des effectifs. C’est seulement dans le rapport de la table ronde pour une réforme globale de la
fonction publique (komuin seido no sogoteki na kaikaku ni kansuru kondankai 2% B & O

AR EIZE T 223 %), rendu le 2 février 2008, que 'on vit ces réflexions
réapparaitre dans les débats officiels. La table ronde reprenait a nouveau 1’idée de créer une
équipe pour la stratégie nationale, composée de personnels hautement qualifiés (environ 10
personnes) assistant le Premier ministre dans 1’élaboration de projets de loi d’importance
particuliere. Le rapport recommandait la création de postes de spécialistes des affaires
politiques (seimu senmonkan BUZELFH'E) pour assister directement les ministres, notamment
au niveau de ses relations avec la Diete (kokkai taié [EZ=%fI). La répartition des roles avec
les vice-ministres (fukudaijin) et conseillers politiques (daijin seimukan), également

responsables des liens entre le ministere et la Dicte, était en revanche assez floue.

Ces propositions furent quasiment intégrées telles quelles dans la loi-cadre relative a la
réforme de la FPE soumise 2 mois plus tard a la Dicte et adoptée le 13 juin 2008.
L’appellation de spécialistes des affaires politiques fut légerement modifiée en attachés aux

affaires politiques (seimu sutaffu B3 A % ~ 7) et la nature de leur mission davantage

% Voir infra, p. 286.
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centrée sur le soutien dans 1’élaboration de politiques publiques particulieres. Ainsi, ce sont
avant tout les connaissances techniques nécessaires a 1’élaboration de certains projets de loi,
plus que la maitrise des affaires politiques et des rapports avec la Diete, qui étaient requises
pour occuper ces nouveaux postes. Cette loi-cadre, en tant que loi-programme, nécessitait
toutefois que ses dispositions soient incorporées dans un autre texte 1égislatif réformant la loi
relative 2 la fonction publique d’Etat. Ce texte fut soumis 2 la Diéte par le gouvernement ASO
en mars 2009. Cependant, le gouvernement se trouvait a I’époque en grande difficulté face a
une opposition détenant la majorité des siecges a la Chambre des conseillers (chambre haute).
Le PDIJ, principal parti d’opposition et candidat a I’alternance, réclamait en effet du
gouvernement la dissolution de la Chambre des représentants (chambre basse) et la tenue
d’élections générales. Le PDJ s’efforcait alors de bloquer au maximum 1’examen des projets
de loi soumis a la Diete afin de faire plier le gouvernement. Le projet de réforme de la loi

relative 2 la FPE fut ainsi rendu caduc (haian BE Z%) avec la cldture de la session

parlementaire, suite 2 la dissolution du 21 juillet 2009°°,

C. Les réformes envisagées sous les gouvernements PDJ

Une fois au pouvoir, le PDJ qui pronait une reprise en main du processus décisionnel par
les responsables politiques, soumit deux textes a la Diete pour renforcer les équipes
ministérielles ainsi que les effectifs du secrétariat général du Cabinet, par I’accroissement du
nombre de postes délivrés sur nominations politiques. Un projet de loi fut tout d’abord soumis

a la Didte par le gouvernement HATOYAMA (septembre 2009 — juin 2010)’

reprenant
certaines dispositions de la loi-cadre relative a la réforme de la fonction publique d’Etat, tout

en s’en €écartant sur certains points. Parallelement, une proposition prévoyant 1’augmentation

¢ Selon le principe de discontinuité des sessions parlementaires (kaiki fukeizoku no gensoku 2= Ak D J5
HIJ), lorsque I’examen d’une loi n’est pas achevé dans le courant d’une session parlementaire (autrement dit,
lorsque le projet ou la proposition n’a pas donné lieu a un vote final), il est considéré comme caduc (haian). Une
procédure de renvoi de 1’examen 2 la session parlementaire suivante (keizoku shinsa {5t 3% 4% ) permet toutefois
d’outrepasser cette difficulté. Mais lorsque des élections relatives a la chambre dans laquelle la loi est en cours
d’examen surviennent entre les deux sessions, la coutume est que tous les examens reconduits sont annulés et les
projets et propositions de loi caducs. C’est pour cette raison que les parlementaires n’ont pas pris la peine de
reconduire I’examen de ce projet de loi, sachant que la dissolution rendrait cette reconduction vaine.

7 Projet de loi n°13 de la 174°™ session de la Dite (seifu no seisaku kettei katei ni okeru seiji shudé no
kakuritsu no naikaku-ho to no ichibu kaisei BURF DBURDLE MR I51T 2 BAR EEDOMESLO 72D ONREIE
O A IET 51EHEE). Disponible sur le site de la Chambre des représentants [consulté le 5 juin 2015] :
http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb _gian.nsf/html/gian/honbun/houan/g17405013.htm.
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du nombre de vice-ministres (fukudaijin) et de conseillers politiques (daijin seimukan) fut
soumise a la Diete le 14 mai 2010 par les parlementaires de la majorité. Le choix d’insérer ces
dispositions dans une proposition de loi séparée du projet de loi précité, vient
vraisemblablement du fait que ces postes sont attribués a des parlementaires et qu’une partie
importante de leur mission est liée a la Diete. Aussi, il est de coutume de laisser aux
parlementaires le soin de régler les affaires relatives a I’organe 1égislatif, du moins dans la
forme. De plus, ce n’est pas un hasard si cette proposition de loi fut soumise a la Diete par
OZAWA Ichird, secrétaire général du PDJ (kanjicho ¥+ et surtout pere de la loi qui avait
créé ces postes de vice-ministres et de conseillers politiques™®. Cette proposition de loi
prévoyait que les postes de vice-ministres de 1’Office du Cabinet soient portés de 3 a 5 et que
10 nouveaux postes de conseillers politiques soient créés, dont 6 dans 1I’Office du Cabinet.
Cette création de postes avait été cependant moins importante que celle initialement évoquée,
puisqu’il était question dans le manifeste du PDJ d’élever de 73 a 100 le nombre de
parlementaires placés dans le Cabinet, a I'image de la situation observable en Grande

Bretagn6559.

Le projet de réforme soumis le 5 février 2010 visait quant a lui, a élever a 10 I’effectif
maximal des assistants du Premier ministre (naikaku soridaijin hosakan) et a 4 le nombre de
vice-secrétaires généraux du Cabinet (naikaku kanbo fukuchokan). Dans la lignée des
recommandations avancées dans la loi-cadre relative a la réforme de la fonction publique
d’Etat, ce projet de loi prévoyait la création de postes de conseillers politiques du Cabinet
(naikaku seimu sanji PNBEIBO%25) chargés d’assister notamment le secrétaire général et les
vices secrétaires généraux du Cabinet dans I’élaboration de politiques publiques majeures.
Elle proposait également la création de postes d’inspecteurs aux affaires politiques du Cabinet
(naikaku seimu chosakan PIPABESFHEE) chargés de soutenir les conseillers politiques du
Cabinet et leurs supérieurs, notamment en leur fournissant les informations nécessaires a

I’élaboration de leurs projets de loi. Pour ce qui est du renforcement des équipes ministérielles,

> Proposition de loi n°20 de la 174™™ session de la Diete (kokkai shingi no kasseika no tame no kokkaihé té no
ichibu kaisei horitsuan E2F#EOIEMALO 720 OESEZEO— 2 & IE ¥ % #:1%). Disponible sur le
sitt de la Chambre des représentants a I’adresse suivante [consultée le 5 juin 2015]:
http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb_gian.nsf/html/gian/honbun/houan/g17401020.htm.

%11 est intéressant de noter qu’au sujet du nombre de parlementaires 2 intégrer au gouvernement, tandis que le
PDJ se référait abondamment a la situation britannique, une commission spéciale sur I’administration publique
de la Chambre des communes rendait approximativement au méme moment, un rapport recommandant la
diminution du nombre de membres du gouvernement. Ce dernier met en avant les nombreux dysfonctionnements
résultant d’effectifs trop importants a la téte de I’Exécutif. Voir PUBLIC ADMINISTRATION SELECT COMMITTEE,
«'Too Many Ministers? » [en ligne], 11 mars 2010. Accessible sur le site officiel du Parlement [consulté le 26
septembre 2015]: http://www.publications.parliament.uk/pa/cm200910/cmselect/cmpubadm/457/457.pdf.
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la réforme instaurait des postes d’inspecteurs aux affaires politiques (seimu chosakan BU% 74
') dans chaque ministere et dans 1’Office du Cabinet. Ces derniers avaient pour mission
d’épauler les ministres, vice-ministres (fukudaijin) et conseillers politiques (daijin seimukan),
notamment en leur fournissant des informations nécessaires a la réalisation de leurs missions.
Tous ces nouveaux postes, placés dans la catégorie des emplois spéciaux (fokubetsu-shoku),
étaient ainsi attribués sur nomination politique et permettaient le recrutement de personnels
issus de la fonction publique ou du secteur privé. Mais contrairement a ce qu’il en était dans
les précédents projets de réforme, ces nouveaux postes créés au sein des ministeres et du
secrétariat général du Cabinet n’avaient pas été ajoutés aux fonctions publiques pouvant étre

< . 560
occupées par les paurlementalres5 .

La perte de la majorité des sieges a la chambre haute a 'issue des élections de 2010
amena le PDJ 2 retirer (tekkai #{[E]) ce projet de réforme le 12 mai 2011, ne pouvant
outrepasser la ferme opposition du PLD qui rendait, de fait, son adoption quasiment
impossible. La proposition de loi prévoyant 1’augmentation du nombre de vice-ministres et de
conseillers politiques subit le méme sort en étant retirée cinqg jours plus tard. Les dispositions
de ces deux textes entraient en outre en conflit avec celles d’une nouvelle proposition de loi
soumise le 13 mai 2011 a la Diete®®'. Elaborée suite 2 la catastrophe ayant frappé le Japon
deux mois plus tot, cette nouvelle proposition de loi visait a accroitre les effectifs du Cabinet,
afin qu’une partie soit placée au sein d’une future agence pour la Reconstruction (fukko-cho).
Le nombre des ministres devait €tre rehaussé de 17 a 20, celui des vice-ministres et

conseillers politiques attachés a 1'Office du Cabinet de 6 a 12°°* et celui des assistants du

%01 esquels sont énumérés a I’article 39 de la loi organique relative 2 la Digte (kokkaiho [E5215).
%! proposition de loi n°71 de la 177°™ session de la Dite (naikaku-hé oyobi naikaku secchi-hé no ichibu o
kaisei suru horitsuan PN PR K O\ BT R 815 O — &8 2 SE 3 2 5 42). Disponible sur le site de la
Chambre des représentants a I’adresse suivante [consultée le 5 juin 2015] :
http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb_gian.nsf/html/gian/honbun/houan/g17705071.htm.
%621 ’augmentation du nombre de vice-ministres et de conseillers politiques dans 1’Office du Cabinet devait
permettre d’en finir avec la situation dite de la « pyramide inversée » (gyaku piramiddo ¥ £°7 I v R). Alors
que dans les autres ministeres, les ministres ont plusieurs (ou au moins un) vice-ministres et conseillers
politiques pour les assister, I’Office du Cabinet comptent 6 ministres chargés de missions et seulement 3 vice-
ministres et 3 conseillers politiques. Ainsi, chaque vice-ministre et chaque conseiller politique doit se partager
entre plusieurs ministres. Ces derniers ne disposent alors que de « demis vice-ministres » et « demis conseillers
politiques ». Voir I’annexe n°4. FUJll Naoki, « Tekkai sareta "Seiji shudo kakuritsu hdan" o megutte (0] < 4172
[BORTEMENTIESR ] %25 <> T (A propos de la "loi pour I’affirmation du leadership politique” qui fut
retirée) » dans MIKURIYA Takashi (dir.), "Seiji shudo" no kyokun — seiken kotai wa nani o motarashita no ka
TEOR & | OGN — BUERRIIM%E H 726 L=, (Les legons a tirer du gouvernement mené par les
hommes politiques : ce que 1’alternance a apporté), Tokyd, Keisd shobg, 2012, p. 170-174.
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Premier ministre (naikaku soridaijin hosakan) de 5 a 10. Cette proposition de loi ne fut

N 2 56
cependant guere plus couronnée de succes ®.

En définitive, au cours des trois années durant lesquelles le PDJ a occupé le pouvorr,
aucune des réformes présentées ci-dessus ne fut adoptée. Aussi, bien que cela constituait une
de ses mesures phares pour le renforcement du leadership des responsables politiques, aucun
accroissement du nombre de postes attribués sur nomination politique dans le secrétariat
général du Cabinet et dans les équipes ministérielles ne fut constaté. Lorsqu’ABE Shinzo
revint pour la seconde fois a la téte du gouvernement le 26 décembre 2012, de nombreuses
dispositions de la loi-cadre relative a la réforme de la FPE adoptée pourtant en juin 2008

n’étaient toujours pas mises ceuvre .

D. La création des postes d’assistants ministériels sous le gouvernement ABE 11

Il faudra attendre environ un an avant qu’un texte comportant ces dispositions ne soit
élaboré par le gouvernement et soit soumis 2 la Didte le 5 novembre 2013°%. Mais 1’examen
de ce projet de loi visant a réformer la loi relative a la FPE ne débuta réellement qu’au début
de l’année suivante, lors de la 186%™ session parlementaire ordinaire. Celui-ci fut

définitivement adopté a la Diete apres un amendement mineur le 11 avril 2014.

Concernant les postes attribués sur nominations politiques dans le secrétariat général du
Cabinet, ce projet de loi ne reprit pas 1'idée des attachés a la stratégie nationale (kokka
senryaku sutaffu) pourtant présente dans la loi-cadre. En revanche, les attributions des
assistants du Premier ministre (naikaku soridaijin hosakan) furent modifiées de sorte qu’ils

participent clairement a I’élaboration et a la planification de politiques publiques majeures

%63 Au 5 juin 2015, le nombre de ministres était ainsi toujours de 17 et le nombre d’assistants du Premier ministre

de 5.

5% Selon I'article 4 de ladite loi, les orientations de la réforme de la FPE devaient donner lieu a des dispositifs
légaux dans les cing ans apres la date de son entrée en vigueur. Il restait ainsi moins d’un an en principe pour
mettre en ceuvre les différentes dispositions de la loi-cadre restées jusqu’alors en suspens.

%65 Projet de loi n°19 de la 185°™ session de la Didte (kokka komuin-hé 16 no ichibu o kaisei suru horitsuan €5
NHBEIEHEO %2 SIET 5 1E8E%). Disponible sur le site de la Chambre des représentants [consulté le 6
juin 2015] : http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb gian.nsf/html/gian/honbun/houan/g18505019.htm.
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N Dy

envisagées par le Premier ministre effectif maximal de ces derniers, limité a 5, ne fut

pour autant pas doublé contrairement a ce que la loi-cadre prévoyait.

Les équipes ministérielles se virent quant a elles renforcées avec la création de nouveaux
postes d’assistants ministériels (daijin hosakan RKEAHFEE). Ces derniers ont pour mission
d’assister le ministre dans la planification et I’élaboration de politiques particulieres. Bien que
tres proches dans leur formulation, les missions des assistants ministériels et celles des
conseillers politiques (daijin seimukan) divergent en ce que ces derniers participent plus
directement au processus d’élaboration des projets de loi, qu’ils sont chargés des relations
entre le ministere et la Dicte, et que leurs missions peuvent étre étendues sur décision du
ministre. Ces postes d’assistants ministériels correspondent donc aux attachés aux affaires
politiques (seimu sutaffu) imaginés dans la loi-cadre. A I'instar de ce qui était prévu pour ces
derniers, les parlementaires peuvent également occuper les postes d’assistants ministériels, ne
limitant pas les recrutements aux fonctionnaires de carriere et personnels issus du secteur
privé comme ce devait étre le cas dans le projet de loi avancé sous le gouvernement
HATOYAMA. En ce qui concerne les effectifs créés, la réforme attribua un poste a chaque

ministere>® et six a I’Office du Cabinet.

Il est certes encore trop tot pour dresser un bilan a peine un an apres la mise en place de
ces nouveaux postes (le recrutement n’a ét€ ouvert qu’a partir de septembre 2014). On ne peut
toutefois s’empécher d’étre frappé par le nombre relativement faible d’assistants ministériels
recrutés jusqu’a ce jour (seulement 7 au 11 juin 2015), alors méme que 1’élargissement des
équipes ministérielles avait été si souvent présenté dans les multiples projets de réformes
comme une mesure indispensable attendue depuis au moins six ans. En réalité, plusieurs
questions restaient en suspens et les ministres étaient loin de partager une interprétation
commune concernant ce nouveau poste, son réle dans les ministeres, et le profil des
personnels a recruter. Un ministre ne cachait pas son scepticisme vis-a-vis de ce poste dont il

peinait a percevoir la différence avec les vice-ministres et conseillers politiques. 1l déclarait

%661 ’ancienne formulation concernant les missions des assistants du Premier ministre évoquait plus un role de

conseillers (alinéa 2 de I’article 22, anciennement 21, de la loi organique relative au Cabinet). Cela n’avait pas
empéché certains assistants du Premier ministre d’étre trés actifs dans le processus d’élaboration d’importantes
réformes, comme MIZUNO Kiyoshi, qui avait joué un role central dans 1’élaboration des réformes administratives
initiées par HASHIMOTO Ryttard.

367 Cela comprend I’agence pour la Reconstruction (fukkd-chd) qui est une agence ministérielle (daijin-cha).
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d’ailleurs ne pas avoir I'intention d’y avoir recours’®®. SHIMOMURA Hakubun, ministre 2 la
tete du MEXT ayant rapidement fait part de sa volonté de recruter un assistant ministériel,
évoquait lors d’une conférence de presse la difficulté de trouver des personnes qualifiées et
disponibles (les deux critéres s’opposant dans les faits bien souvent selon lui)**. Ce dernier
nomma finalement SUZUKI Kan, un ancien parlementaire du PDJ ayant occupé le poste de
vice-ministre du MEXT sous les gouvernements HATOYAMA et KAN, devenu maitre de
conférences de Keio”"". Le secrétaire général du Cabinet SUGA Yoshihide, ayant émis le
souhait que les recrutements s’effectuent principalement dans le secteur privé, avait
apparemment décu certains jeunes parlementaires du PLD qui voyaient dans ces postes un

4 e 71
moyen de se rapprocher de 1’équipe gouvernementale®” "

A T’heure actuelle, 4 assistants ministériels sont issus du secteur privé (dont un ancien
parlementaire et un ancien haut fonctionnaire) et 3 sont des parlementaires de la majorité.
Conformément a la loi, ceux-ci ont jusqu’ici été chargés de projets de loi phares de leurs
ministeres, mais 1’utilisation qui en sera faite devrait présenter des différences. Tandis que
certains ministres attendent d’eux qu’ils remplissent principalement des fonctions de
conseillers, leur proposant une vision a long terme des politiques publiques572, d’autres

3

esperent les voir jouer également un role de passerelle avec le parti’”>, ou encore de

%68 « Daijin hosakan kiy® jiwari hantoshi de 6 nin medama seisaku ni honsd KELifEE KA LTDHD  H4E
T6 AN HEBRIZFE (De nouvelles nominations d’assistants ministériels, 6 en un semestre, les efforts
concentrés sur les politiques phares) », Yomiuri shinbun, 1% mars 2015.

%% Conférence de presse du 31 octobre 2015 accessible a 1’adresse suivante [consultée le 11 juin 2015] :
http://www.mext.go.jp/b_menu/daijin/detail/1352989.htm.

S0 Le secrétaire administratif du ministre nous confirmait lors d’un entretien, I’expertise de cet ancien vice-
ministre qui connait également treés bien le ministere pour y avoir travaillé deux ans, et qui est tres apprécié de
ses hauts fonctionnaires. Entretien mené le 11 janvier 2015 a Tokyd.

37! « Shinsetsu posuto no daijin hosakan ni kitai wa dekiru Ha% 8 A b O KEAHEE (CHFFXTE 52> (Doit-
on avoir quelque attente du nouveau poste d’assistant ministériel) » [en ligne], Gendai bijinesu, 14 septembre
2014. Article accessible a I’adresse suivante [consultée le 11 juin 2015] : http://gendai.ismedia.jp/articles/-
/40381.

°72 Conférence de presse du 31 octobre 2015 accessible a 1’adresse suivante [consultée le 11 juin 2015] :
http://www.mext.go.jp/b_menu/daijin/detail/1352989.htm.

7 Cest ce que déclarait AMARI Akira, ministre chargé de la réforme intégrée de la fiscalité et de la sécurité
sociale, a propos de la nomination du parlementaire FUKUDA Muneyuki. « Amari-shi ga fukuda muneyuki shtiin
giin o daijin hosakan ni ninmei mai nanbaa seido no tantd HF| 23 HE 2 ik B 2 KEMET ([CTm
<A TN EE DY (M. AMARI nomme le membre de la Chambre des représentants FUKUDA Muneyuki
et le charge du systeme de numéro fiscal individuel et de sécurité social) » [en ligne], Sankei shinbun, 31 mars
2015. Article accessible a I’adresse suivante [consultée le 12 juin 2015] :
http://www.sankei.com/politics/news/150331/plt1503310011-n1.html.

SHIMOMURA Hakubun rejetait quant a Iui la possibilité de faire jouer ce role a son assistant ministériel, d’autant
qu’il prévoyait de le recruter en dehors du parti. Conférence de presse du 19 septembre 2014 accessible a
I’adresse suivante [consultée le 11 juin 2015] : http://www.mext.go.jp/b_menu/daijin/detail/1351818.htm.
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coordination avec le Premier ministre>’*. Pour le moment, le nombre de nominations
d’assistants ministériels n’est certes pas a la hauteur des attentes, et les équipes ministérielles
demeurent au Japon relativement restreintes en comparaison de celles présentes en France ou
en Grande Bretagne par exemple. Mais I’essentiel se trouve davantage dans 1’utilisation
optimale des membres d’une équipe, fusse-t-elle restreinte, que dans une simple augmentation

des effectifs, laquelle peut au contraire s’accompagner de lourdeurs et d’inefficacité.

1L uelles évolutions pour les postes de vice-ministres et conseillers politiques ?

A. Rompre avec ’échec du poste de vice-ministre parlementaire

1. Le poste de vice-ministre parlementaire

Comme on a pu le voir précédemment, la loi de 1999 relative a la réactivation de la Diete
et au leadership politique visait a pallier I’insuffisance des effectifs de vice-ministres
parlementaires. Elle venait également remettre en cause tout un ensemble d’éléments qui avait
participé a rendre ces postes inutiles en tant que soutien aux ministres. Tout d’abord, les
prérogatives dont disposaient les vice-ministres parlementaires étaient extrémement limitées.
En I’absence des ministres, les vice-ministres parlementaires n’étaient pas autorisés a se
substituer a eux pour les matieres impliquant I’exercice d’une prérogative ministérielle. Ils ne
pouvaient pas signer a leur place, valider les permis et autorisations (kyoninka), ou encore
valider les nominations de hauts fonctionnaires. D’une maniere générale, leur role était
circonscrit a la représentation de leur ministre lors de cérémonies protocolaires575. Bien que
les vice-ministres parlementaires fussent hiérarchiquement supérieurs aux vice-ministres
administratifs, les premiers ne disposaient en réalit¢é que d’une influence moindre sur le

ministere en comparaison des seconds. La relative inutilité des vice-ministres parlementaires

valut méme 2 ce poste le sobriquet « d’appendice du ministere » (shocho no mocho BT DG

7 Cest le cas pour TANI Koichi et ITO Tatsuya, tous deux parlementaires de la majorité « Daijin hosakan kiyo
jiwari ..., op. cit., Yomiuri shinbun, 1° mars 2015.

P 110 Jun, « Seijiteki kanryd to gydseiteki seijika - gendai nihon no seikan yiigo taisei BiGHE 6 & 1T ELADEL
TBFE—BUCH AROBUE A K (Les hauts fonctionnaires politiques et les hommes politiques administratifs :
le systtme de fusion des hauts fonctionnaires et des hommes politiques du Japon contemporain) », Nenpo
seijigaku, 1995, p. 139 ; KAN Naoto, Daijin - zohoban K. —Hifiihil (Ministre — édition augmentée), Tokyo,
Iwanami shoten, coll. « Iwanami shinsho », n°1220, 2009, p. 182-183.
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f%)°7°. Un témoignage rapporte par ailleurs que les vice-ministres parlementaires n’étaient pas
quotidiennement présents dans les ministeres auxquels ils étaient rattachés, illustrant le fait
qu’ils ne constituaient pas réellement une équipe ministérielle’”’. L’ancien Premier ministre
KAN Naoto rapporte lui que lorsqu’il était ministre de la Santé (janvier 1996 — novembre

1996), son vice-ministre parlementaire n’assista a aucune réunion du ministere>’®,

En outre, bien que les nominations des vice-ministres parlementaires dussent
z 7 P . . .. ., .
légalement’” s’opérer par le Cabinet sur recommandation des ministres, celles-ci résultaient
en réalité d’une négociation au sein du parti. Participaient a cette négociation le secrétaire
général du parti (kanjicho) et le président du parti (sosai #2#) qui occupait également le
. .. 580 .. L. .. . .
poste de Premier ministre™ . Les ministres étaient ainsi exclus du processus de nomination
des vice-ministres parlementaires dont la mission était pourtant de les assister. Dans la mesure
ol ces nominations ne reposaient pas sur une relation de confiance entre les ministres et leurs

subordonnés, rares furent les équipes ministérielles cohérentes a émerger’"".

En outre, les connaissances et compétences des parlementaires n’étaient guere prises en
compte comme critere d’attribution de ces postes. A I'instar des ministres et des principaux
postes du parti, la nomination des vice-ministres parlementaires s’opérait en fonction des

équilibres factionnels ®* et du nombre de succes électoraux des parlementaires (tGsen kaisii 4

7 TERAWAKI Ken, Kenryoku, kachikan, amakudari...... « Kanryo » ga yoku wakaru hon, kanryo no jittai ga
wakareba, seiji no shikumi ga miete kuru ! ¥¢7, {ifE#E., KTv ... B DL DI AR-FEHROE
b, BUEOHMA A7 2T % 1 (Pouvoir, valeurs, pantouflage...... Tout ce que vous voulez
savoir sur les hauts fonctionnaires — si I’on comprend la réalité des hauts fonctionnaires, on comprend les
mécanismes de la politique !), Tokyd, Asukomu, 2010, p. 151. TAKUMI Nemoto, avait d’ailleurs déclaré en 1998,
lorsqu’il avait été nommé vice-ministre parlementaire a la Santé sous le gouvernement OBUCHI, qu’il avait
’intention de devenir le foie, et non I’appendice du ministére (méché kara kanzé ni naru & W50 & FFI&IZ 72 5),
voir NAKAMI Toshio, Shushé hosakan..., op. cit., p. 208-209.

77 « "Sei" no kyoka, do eikyo [Ez] @ik, & 9 ## (Le renforcement du politique, quelle influence ?) »,
Asahi shinbun, 3 juillet 2001 ; KAN Naoto, Daijin - z6hoban, op. cit., p. 184. Selon le t¢émoignage d’un ancien
haut fonctionnaire du MOF, ce fut également dans les années 1980 le cas de certains ministres affectés a des
agences ministérielles (telle I’agence du Territoire) ou encore au ministere de I’Education. Entretien mené le 19
décembre 2013 a I’OCDE, Paris.

> KAN Naoto, Daijin - z6hoban, op. cit., p. 105.

> Alinéa 5 de ’ancien article 17 de la loi organique relative aux administrations d’Etat.

%0 KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 170.

! On assista méme parfois a de violents affrontements entre certains ministres et leurs vice-ministres
parlementaires. OKADA Akira, TANAKA Kazuaki, Chiio shocho kaikaku..., op. cit., p. 243.

*%2 Les factions étaient des groupes de parlementaires réunis autour de membres trés influents du parti qui en
visait la présidence. Afin de capter un maximum de parlementaires, les chefs de factions participaient largement
au financement de leurs campagnes électorales. La répartition des postes gouvernementaux en fonction des
rapports de force entre les factions renforca ces dernieres. Les parlementaires non affiliés a une faction n’avaient
de fait aucune chance de capter un poste gouvernemental. KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and
Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 100-102.
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B[E %), L établissement de ces coutumes régissant I’attribution des postes avait certes
pour avantage d’assurer la cohésion au sein du parti (respect du rapport de forces entre les
factions, criteres objectifs et quantifiables assurant une certaine prévisibilit¢é dans le
développement de la carriere des différents parlementaires,...). Mais la nomination de
parlementaires peu expérimentés et méconnaissant parfois compleétement le secteur régulé par

584  1eex
14, En réalité, ces

leurs ministeres, condamnait ces postes a ne jouer qu’un rdle margina
nominations étaient davantage considérées comme un moyen pour les parlementaires de faire
leurs armes avant de pouvoir espérer influencer le processus décisionnel au sein du parti. Leur
court mandat (un an environ) devait leur permettre de gagner en expérience au contact des

hauts fonctionnaires, de développer leurs réseaux (jinmyaku zukuri NJRIE Y ) et de se former
(benkyo #05%) dans les domaines relatifs aux ministeres dans lesquels ils avaient ét€ envoyés.
Ainsi, le passage par un poste de vice-ministre parlementaire constituait plus un tremplin dans
la carriere d’un membre de la Diete, qu’une occasion d’assister réellement un ministre. Cette
étape était en fait déterminante pour qu’un parlementaire integre une tribu (zoku). Apres leur
départ de fonction, ces anciens vice-ministres parlementaires étaient bien souvent nommés au
cours de leur quatriecme mandat (2 la Chambre des représentants), a la téte des sections (bukai)
du CRAP correspondant aux ministeres auxquels ils avaient été affectés®™. En revanche, il
était assez rare qu’un vice-ministre parlementaire occupe par la suite le poste de ministre dans
la méme administration. Il était également peu commun qu’un parlementaire influent d’une
tribu soit nommé au poste de ministre correspondant a son domaine de spécialisation®. Les
vice-ministres parlementaires auraient pu voir leur expérience mise a profit en les plagant
postérieurement aux postes de ministres de la méme administration. Ce qui aurait contribué a

I’émergence de ministres ayant une bonne connaissance du ministere, des hauts fonctionnaires

%% On parle plus simplement de principe de séniorité. Les parlementaires de la Chambre des représentants étaient
en général nommés vice-ministre parlementaire au cours de leur troisieme mandat (de quatre ans), tandis que
ceux de la Chambre des conseillers 1’étaient au cours de leur premier ou deuxieme mandat (de six ans).
INoGucHI Takashi, IWAI Tomoaki, Zoku giin no kenkyii..., op. cit., p. 120-121.

¥ Les ministres n’étaient pas nécessairement plus experts que leurs vice-ministres parlementaires, puisque leurs
nominations répondaient aux mémes criteres (les premiers ayant simplement plus de victoires électorales a leur
actif que les seconds). Il est surprenant d’entendre parfois les médias saluer la nomination d’un ministre qualifié
« d’expert en politiques publiques » (seisaku tsii B{3R8), soulignant ainsi le caractére relativement exceptionnel
de la chose. Ce phénomene, bien qu’il flit excessivement prononcé au cours de la période du «systeme de
1955 », n’est toutefois pas I’apanage du Japon comme le note Guy B. PETERS. Voir PETERS Guy B., The Politics
of Bureaucracy..., op. cit., p. 22.

385 Voir les nombreuses études de cas allant dans ce sens dans INOGUCHI Takashi, IWAT Tomoaki, Zoku giin no
kenkyii..., op. cit., p. 45-52, 105-115. 11 arrivait méme que cette affectation décide de la tribu dans laquelle le
parlementaire allait faire carriere. Ce dernier ayant durant son mandat déja commencé a batir son réseau dans le
secteur en question, intégrer la tribu correspondante permettait de mettre a profit I’investissement ainsi réalisé.
%% Comme évoqué précédemment, le Premier ministre NAKASONE avait surpris plus d’un observateur en allant
contre cette coutume vers la fin de son mandat.

192



y travaillant, et du secteur de politiques publiques concerné. Ce ne fut cependant pas le cas.
On fait ainsi le constat d’un double échec concernant ce poste de vice-ministre parlementaire :
un échec en tant qu’outil de soutien du ministre, et un échec en tant qu’outil de formation
pour des futurs ministres spécialistes de leur domaine. En définitive, on constate que ce poste
a constitué davantage un atout pour les tribus parlementaires (et le parti d’'une maniere plus

générale), qu’un atout pour le Cabinet.

2. Les missions des nouveaux vice-ministres et conseillers politiques

Lors de I’élaboration de la loi relative a la réactivation de la Diete et au leadership
politique, il était évident que les missions des vice-ministres et conseillers politiques devraient

étre différentes, si I’on souhaitait voir émerger des équipes ministérielles efficaces.

La loi organique relative aux administrations d’Etat disposait que les vice-ministres
parlementaires (seimu jikan) participaient (sankaku Z1H|) a I’élaboration des politiques
publiques et des projets. Une nuance a depuis été apportée dans la loi, puisqu’il y est inscrit
que les vice-ministres (fukudaijin) dirigent (tsukasadori > 7> S & V) I’élaboration des
politiques publiques et des projets (ancien art. 17 al.3 et actuel art. 16 al. 3). De plus, les vice-
ministres sont enfin chargés, sur ordre des ministres, de les remplacer officiellement en cas
d’absence (art. 16 al. 3) " . Les ministres peuvent également définir de maniere
discrétionnaire 1’étendue des domaines de compétences (shokumu no han.i ¥ O#iFH) de
leurs vice-ministres (art. 16 al. 4). Cette souplesse permet aux ministres de mobiliser ses vice-
ministres en fonction des problématiques et de 1’agenda politique. Dans la pratique, on répartit
souvent entre eux (sauf dans les ministeres de la Justice et de la Défense qui n’en comptent
qu’un) les grands secteurs de politiques publiques liés a leur ministere. Dans les ministeres
issus d’une fusion de deux anciens ministeres, il arrive que la répartition des tches s’opere en
fonction des domaines des deux anciens ministeres’". Les conseillers politiques (seimukan)
quant a eux, participent (sankaku) a 1’élaboration de politiques et de projets déterminés
(tokutei FF7E) par le ministre (art. 17 al. 3). Dans la pratique, les conseillers politiques se
voient confier de maniere ponctuelle la charge de politiques publiques particulieres (mesures

phares du ministere par exemple), tandis que les vice-ministres supervisent de maniere plus

%7 Daijin fuzai no baai sono shokumu o daiké suru KFELATEDEE T O 2 AT T 5.
% A titre d’exemple, on a parfois un vice-ministre chargé du travail et un autre de la santé dans le MHLW. La
regle n’est toutefois en rien absolue, puisque dépendant de la décision des ministres.
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large et plus continue, tout un ensemble de politiques publiques élaborées au sein du
ministere®. Enfin, contrairement 2 ce qu’il en était pour les réunions des vice-ministres
parlementaires, la tenue de réunions de vice-ministres (fukudaijin kaigi B RKE2F%) est
prévue par la loi, pour assurer la coordination entre les différents ministeres concernés par une
problématique commune’”’. Bien qu’elles ne soient pas légalement instituées, des réunions de

conseillers politiques (daijin seimukan kaigi K FE.IEU% 237 ) peuvent également avoir lieu.

3. Les gouvernements Koizuml, ABE, FUKUDA ET ASO : peu de changements dans les
premieres années

Outre ces changements institutionnels, il fallait avant tout que les modalités de
désignation des vice-ministres et conseillers politiques soient modifiées, si I’on souhaite que
ces derniers soient a méme de remplir leurs missions nouvellement attribuées. Comme le
désirait OZAWA Ichird, les vice-ministres et conseillers politiques ont jusqu’ici été sans
exception composés de parlementaires™'. Selon I’alinéa 5 de I’article 16 et I’alinéa 4 de
Iarticle 17 de la loi organique relative aux administrations d’Etat, les vice-ministres et
conseillers politiques sont nommés sur demande (moshide ¥ ) des ministres par le Cabinet
(ce qui on le rappelle, devait étre également le cas pour les vice-ministres parlementaires).
Lors de I’instauration de ces nouveaux postes sous le gouvernement de MORI Yoshird (avril
2000 — avril 2001), plusieurs observateurs avaient critiqué le fait que leur attribution répondait
encore a des logiques de séniorité et d’équilibre factionnel, sans que la volonté des ministres
soit prise en compte™>. Pourtant, HAYASHI Yoshimasa témoigna que lors du remaniement
ministériel du second Cabinet de OBUCHI Keizd (octobre 1999 — avril 2000), il avait été

nommé vice-ministre parlementaire du MOF (on se trouvait encore dans la période de

¥ C’est également ce qui était recommandé dans le document établissant les « régles concernant les ministres,
vice-ministres et conseillers politiques » adopté en Conseil des ministres le 6 janvier 2001 (kokumu daijin,
fukudaijin oyobi daijin seimukan kihan E¥KE . BIKE. KEB®EE ), accessible sur le site de
I’Office du Cabinet a I’adresse suivante [consultée le 9 juillet 2015] : http://www.cas.go.jp/jp/siryou/kihan.pdf.
> Article 9 de la loi relative a la réactivation de la Digte et au leadership politique. Si 1’on en croit certains
témoignages, ces réunions n’auraient été dans les faits que de simples séances d’échanges informels (oshaberi
kaigi ¥5 L %X V) 223%) sous les gouvernements PLD. Voir SHINDO Muneyuki, Seiji shudo — kanryései o
toinaosu BUIR T E—F ] 2 [\ 7237 (L’initiative politique entre les mains des hommes politiques :
remise en cause de la haute administration), Tokyo, Chikuma shobd, 2012, p. 169.

! Bien qu’encore une fois, rien ne s’oppose a ce que des personnes issues du secteur privé soient nommées a
ces postes. La seule exception est celle du vice-ministre de 1’ Agriculture INANAGA Mine.ichi, qui resta a son
poste malgré sa défaite aux élections d’aott 2005. 11 fut cependant rapidement nommé ministre de 1’ Agriculture
pour remplacer son prédécesseur qui s’était opposé a la dissolution décidée par KOIZUML

%92 « Fukudaijin, kakegoedaore ? Seiji shudd e no michi kewashi @I, H#FFEHEII 2 BOf I8 ~HER L
(Les vice-ministres, beaucoup de bruit pour peu de résultat ? La route est longue et difficile pour arriver a un
gouvernement dirigé par les responsables politiques) », Asahi shinbun, 7 décembre 2000.
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transition) apres avoir été désigné par le ministre en personne. Il ajoutait qu’il était
initialement prévu qu’il soit vice-ministre parlementaire dans un autre ministére’”>. La raison
pour laquelle il fut brusquement décidé qu’il serait affect¢é au MOF, tient en réalité tres
probablement au fait que ce ministre n’était autre que I’ancien Premier ministre et tres
influent MIYAZAWA Kiichi (novembre 1991 — aofit 1993). Ce dernier avait d’ailleurs accordé
une place particulierement importante a son vice-ministre parlementaire, obligeant les hauts
fonctionnaires a s’adresser d’abord a ce dernier avant de pouvoir obtenir une réponse de Tui®™,

On ne saurait toutefois a partir de ce témoignage, généraliser une situation qui était au

contraire tout a fait exceptionnelle et dépendait largement de M1YAZAWA Kiichi (1919-2007).

En arrivant au pouvoir en avril 2001, KoizuMI Jun.ichird bouleversa le parti en attribuant
pour la premiere fois depuis tres longtemps, les différents postes de ministres sans tenir
compte du rapport de forces entre les diverses factions™”’. Cependant, afin d’apaiser les
mécontentements que ces nominations avaient provoqués au sein du parti, il décida au
contraire de respecter scrupuleusement la régle de la séniorité et les équilibres factionnels
concernant les postes de vice-ministres et de conseillers politiques™°. D’aprés I10 Jun,
Ko1zuMmr aurait dans la seconde moitié de son mandat, davantage prété attention aux volontés
de ses ministres afin de renforcer la cohésion des différentes équipes ministérielles™’. Les
nombreuses batailles qu’il aurait remportées sur ses opposants dans le parti — notamment suite
a la victoire électorale éclatante de 2005 — lui auraient permis d’accorder plus de latitude a ses
ministres dans le choix de leurs assistants. Mais avant la dissolution 2005, si I’on analyse par
exemple la répartition des postes de vice-ministres et de conseillers politiques lors de son
deuxieme Cabinet remanié (septembre 2004 — septembre 2005), il apparait que 1’équilibre

factionnel était encore largement respecté™*. Pour ce qui est de la séniorité des parlementaires

%3 TOKYO DAIGAKU HORITSU BENKYOKAI 26 K1 YUSHI, Kanryé..., op. cit., p. 281.

* Ibid., p. 282.

%% TAKENAKA Harukata, Shushé shihai — Nihon seiji no henbo 1 %/ — H ABA D255 (La domination du
Premier ministre : transformations de la politique japonaise), Tokyd, Chiido koron shinsha, 2006, p. 156-158. ABE,
FUKUDA et ASO auraient également déclaré ne pas tenir compte des factions dans la constitution de leurs
Cabinets. KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 141-143.

%% KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 145-146. 11 avait
demandé en décembre 2001 au secrétaire général du parti YAMASAKI Taku, de se charger de la nomination des
vice-ministres et conseillers politiques. « Fukudaijin jinji, kokkai mae ni mo koizumi shushd ga shisa Fl| KE A
F. HaAncd  ANREF2 R (Le Premier ministre Kozumr indique que des nouvelles nominations de
vice-ministres auront lieu avant 1’ouverture de la prochaine session parlementaire) », Asahi shinbun, 29
décembre 2001.

¥ Tio Jun, Nihon no tochi kozo..., op. cit., p. 196.

%% Les proportions dans lesquelles les postes de vice-ministres et de conseillers politiques étaient répartis entre
les factions étaient sensiblement identiques. Ainsi, 23% des vice-ministres (5) et 27% des conseillers politiques
(7) étaient issus de 1’ancienne faction HASHIMOTO, 18% des vice-ministres (4) et 15% des conseillers politiques
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sous les gouvernements Koizumi, ABE I, FUKUDA et ASO, ceux nommés vice-ministres
étaient au cours de leur troisieme ou quatrieme mandat (deuxieme lorsqu’ils étaient issus de la
Chambre des conseillers)599, et ceux nommés conseillers politiques, au cours de leur premier,

deuxieme ou troisieme mandat.

B. Quels changements dans les modalités de nomination des vice-ministres et

conseillers politiques ?

1. La rupture apportée par ’alternance

C’est avec l'alternance de 2009, que les regles de nominations aux postes de vice-
ministres et conseillers politiques virent le plus de changements. Jusqu’alors, peu, voire
aucune place n’avait été laissée aux ministres dans le choix de leurs assistants. La distribution
de ces postes s’opérait en effet de maniere relativement centralisée dans le Cabinet (méme si
le secrétaire général du parti intervenait). Sous le gouvernement HATOYAMA, ce sont les
ministres eux-mémes qui choisirent leurs vice-ministres et conseillers politiques,
conformément 2 ce que la loi prévoyait®™®. D’un coté, cela avait I’avantage de renforcer la
cohésion au sein de chaque équipe ministérielle (le ministre nommant des parlementaires en
qui il avait confiance). Cependant, cette maniere décentralisée de procéder aux nominations
des vice-ministres et conseillers politiques, constitue également selon nous, un des éléments
préfigurant la situation de déficit de coordination interministérielle qui a particulierement

caractérisé le gouvernement HaTOoYAMA %!, D’ailleurs, si ’on en croit les quotidiens, la

(4) de la faction KAMEI, 14% des vice-ministres (3) et 19% des conseillers politiques (5) de la faction MORI
(dont était issu Ko1zumi), etc. Voir I’annexe n°5.

% Toutes ces données ont été collectées dans les annuaires de parlementaires publiés tous les semestres (seikan
yoran BUE ZLH4) et calculées par nos soins.

600 NAGATSUMA Akira, Manekarezaru daijin 741 & % KEi (Le ministre non invité), Tokyd, Asahi shinbun
shuppan, 2011, p. 59. Par exemple, NODA Yoshihiko avait été désigné par le ministre des Finances Fuill
Hirohisa, voir « "Maru ni nen de heikin sanninme" ni hokusoemu kasumigaseki. Fukudaijin — seimukan jinji ga
shimesu Minshutd "seiji shudd" no kakegoedaore [ 24 T¥EJ3 NH] 1TIE< Z 2 LEEA, BIKE -
BEE NFERARTRER BgEE | @ #1757 # 71 (Trois personnes successives en deux ans,
Kasumigaseki rit dans sa barbe. Les nominations des vice-ministres et des conseillers politiques révélatrices de
I’effondrement du gouvernement dirigé par les responsables politiques que souhaitait instaurer le PDJ) » [en
ligne], Gendai bijinesu, 21 septembre 2011. Article accessible a I’adresse suivante [consultée le 11 juillet 2015]
http://gendai.ismedia.jp/articles/print/20202.

%11 y a des chances pour que la loyauté des vice-ministres et conseillers politiques soit allée davantage a leurs
ministres qu’au Premier ministre, dans la mesure o ils devaient leur nomination aux premiers plus qu’au second.
Bien que I'on soit ici dans I’ordre du symbolique, il n’est pas impossible que cela ait conduit a réduire
I'influence du Premier ministre sur les 48 vice-ministres et conseillers politiques (mais aussi sur les
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nomination des vice-ministres et des conseillers politiques fut a nouveau menée de maniere
centralisée (par le Premier ministre et le secrétaire général du Cabinet) sous les

692 NAGATSUMA Akira, ministre de la Santé et du travail sous le

gouvernements KAN et NODA
gouvernement HATOYAMA, explique par exemple qu’il avait choisi de nommer un spécialiste
du domaine comme vice-ministre, HOSOKAWA Ritsuo®®. Ce dernier, qui devint a son tour
ministre sous le gouvernement suivant de KAN Naoto, était un vétéran comptabilisant sept
mandats de Représentant a son actif, tandis que NAGATSUMA lui-méme n’en était qu’a son

quatrieme mandat.

2. Des vice-ministres comptant plus de mandats effectués a leur actif

Toutefois, cela ne signifie pas que 1'ancienneté des parlementaires n’ait pas été prise en
compte dans I’attribution de ces postes. Sous les gouvernements HATOYAMA, KAN et NODA,
72% des nominations de vice-ministres issus de la Chambre des représentants concernaient
des parlementaires effectuant leur quatrieme et cinquieme mandat (20% effectuait leur
troisi®me mandat)®™. Pour les conseillers politiques, 26% effectuaient leur deuxi®me mandat
et 68% leur troisieme mandat. Concernant les ministres, 10% effectuaient leur quatrieme
mandat, 23% leur cinquieme, 20% leur sixieme, 18% leur septieme et 26% avaient plus de
sept mandats a leur actif. On constate donc que la prise en compte de I'ancienneté se fit avec
une relative souplesse concernant les postes de ministres, (un tiers des ministres issus de la
Chambre des représentants avaient moins de six mandats 2 leur actif®®). Dans un méme temps,
on remarque que les vice-ministres nommés sous les gouvernements PDJ avaient en moyenne
plus de mandats a leur actif que ceux nommés sous les gouvernements PLD. Tandis que la
séniorité moyenne des vice-ministres issus de la Chambre des représentants oscillait entre

3,28 et 4,13 mandats sur la période allant de novembre 2003 (Koizumt II) a septembre 2009

parlementaires en attente d’un futur poste). De plus, cela a pu renforcer I’'idée que ces derniers étaient avant tout
membres de leur ministere, avant d’étre des membres du Cabinet.

02 yoir par exemple « "Maru ni nen de heikin sanninme..., op. cit., Gendai bijinesu, 21 septembre 2011.

503 NAGATSUMA Akira, Manekarezaru daijin, op. cit., p. 29.

60% Ces chiffres ne tiennent pas compte des deux derniers remaniements ministériels opérés par NODA Yoshihiko
(de juin a décembre 2012). Sont également exclus les parlementaires issus de la Chambre des conseillers, dans la
mesure o la durée de leur mandat est différente. A noter également qu’un méme parlementaire nommé dans
deux Cabinets successifs est compté comme deux occurrences.

505 Outre la volonté de ne pas respecter strictement la régle de la séniorité, un élément d’explication peut étre
également trouvé dans le fait que le PDJ ne comptait a la Chambre des représentants que 31 parlementaires sur
304 effectuant leur sixieme mandat (le PDJ avait remporté 308 sieges, 4 parlementaires sont donc exclus de ces
chiffres). Seuls des parlementaires ayant débuté leur carriere politique avant la réforme électorale de 94
(premiere élection en 1996) pouvaient étre dans leur sixieme mandat en 2009. Or ces parlementaires étaient
relativement rares en dehors des quelques figures influentes du parti.
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(ASO0), celle-ci variait entre 4,17 et 4,59 sur la période allant de septembre 2009 (HATOYAMA)
a juin 2012 (NODA premier remaniement)**®. La séniorité moyenne des vice-ministres issus de
la Chambre des représentants était de 4,38 sous le gouvernement HATOYAMA, 4,59 sous le
gouvernement KAN premier remaniement, 4,29 sous le gouvernement KAN second

remaniement et 4,17 sous les Cabinets NODA et NODA premier remaniement.

Figure 3 - Séniorité moyenne des vice-ministres issus de la Chambre des représentants
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De méme, alors que sur une période s’étalant de novembre 2003 (Koizumi II) a septembre
2009 (AsO), entre 5 et 19% des vice-ministres issus de la Chambre des représentants
effectuaient au moins leur cinquieme mandat, ils étaient 46,1% dans ce cas sous le
gouvernement HATOYAMA, 58,82% sous le gouvernement KAN premier remaniement,

43,75% sous le gouvernement KAN second remaniement et 27,78% dans les Cabinets NODA

et NODA premier remaniement.

606 Tous ces calculs ont été réalisés par nos soins a partir des données récoltés dans les annuaires de
parlementaires publiés chaque semestre (seikan yoran). Voir I’annexe n°6.
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Figure 4 - Pourcentage de vice-ministres issus de la Chambre des représentants effectuant

au moins leur cinquiéme mandat
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Cette tendance du PDJ a nommer des parlementaires plus expérimentés que ceux nommés
dans les gouvernements PLD (du moins en termes de nombre de mandats effectués), concorde
parfaitement avec sa volonté affichée de faire jouer aux vice-ministres (et conseillers
politiques) un rdle primordial dans 1’élaboration des politiques publiques. Plusieurs
parlementaires qui étaient tout a fait ministrables, furent ainsi nommés a des postes de vice-
ministres (nombre d’entre eux furent d’ailleurs nommés ministres apres leur premiere
affectation en tant que vice-ministre). MORI Yoshirdo avait déclaré lorsqu’il était Premier
ministre, qu’il nommerait des ministrables (kakuryokyii PA{E#%) aux postes de vice-ministres,
dans la mesure ou ces derniers devraient assumer une lourde charge607. Il n’en avait en réalité
rien fait, et au vu des chiffres ici présentés, force est de constater que ce fut également le cas

de ses successeurs. Mais cette tendance du PDJ a nommer des vice-ministres a la carriere

807 « "Maru ni nen de heikin sanninme..., op. cit., Gendai bijinesu, 21 septembre 2011.
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politique plus ancienne, peut aussi s’expliquer par le fait qu’un bon nombre de ces
parlementaires avaient mené leurs carrieres dans 1’opposition, sans aucune occasion de
bénéficier d’un poste gouvernemental. Aussi, lorsque le Premier ministre HATOYAMA
constitua le premier Cabinet PDJ en septembre 2009, beaucoup de parlementaires espéraient
enfin obtenir un poste de ministre. Cependant, le nombre de postes de ministres étant limité, il
était des le début évident que malgré leur ancienneté, un grand nombre d’entre eux ne
pourraient accéder aux postes convoités®®. Ce d’autant plus que plusieurs parlementaires
effectuant seulement leur quatrieme mandat avaient été nommés ministres, prenant la place
d’autres parlementaires plus expérimentés. Ainsi, il semble que certains postes de vice-
ministres aient, par voie de conséquence, recueilli des ministrables décus, augmentant de ce
fait 'ancienneté moyenne des vice-ministres. Il est possible que ces nominations aient été
congues comme des moyens rationnels de satisfaire un maximum de parlementaires
expérimentés, ou simplement le résultat de choix réalisés par des ministres désireux de
s’entourer de vétérans experts de leur domaine (comme celui de NAGATSUMA Akira de

nommer son ainé HOSOKAWA Ritsuo).

Il est par ailleurs intéressant de constater que l'ancienneté moyenne des vice-ministres,
mais surtout le pourcentage de vice-ministres effectuant au moins leur cinquieme mandat, ont
grandement diminué dans les Cabinets NODA. A I’arrivée de NODA Yoshihiko au poste de
Premier ministre, le PDJ était au pouvoir depuis deux ans et quatre Cabinets s’étaient déja
succédé (un ministre occupant en moyenne son poste pendant deux Cabinets, soit un an).
Aussi, les vétérans avaient eu entre temps plusieurs occasions d’occuper un poste de ministre
ou de vice-ministre (NODA faisant lui-méme partie de ces cas). Dans un méme temps,
plusieurs parlementaires moins expérimentés n’ayant pas encore eu la chance de faire leurs
armes 2 des postes de vice-ministres, commengaient a s’impatienter®”. Ce qui peut expliquer
le fait que le pourcentage de vice-ministres effectuant au moins leur cinquieme mandat, qui
dépassait les 40% sous les gouvernements précédents, diminua a 27,78% dans les deux
premiers Cabinet NODA (ce qui reste par ailleurs supérieur aux moyennes observées dans les

gouvernements PLD).

5% Sur 304 parlementaires PDJ a la Chambre des représentants, 53 effectuaient au moins leur cinquiéme mandat.
Or le nombre de poste de ministre était limité a 18 (Premier ministre et secrétaire général du Cabinet inclus). 11
est limité a 19 depuis la création de 1’agence pour la Reconstruction en janvier 2012.

699 1 es observateurs notent d’ailleurs que d’une maniere générale, NODA tendit bien plus ’oreille que ses
prédécesseurs aux doléances des parlementaires du parti, les réintégrant dans le processus décisionnel duquel ils
avaient été completement écartés. Il avait d’ailleurs été élu a la té€te du PDJ parce qu’il semblait étre la figure la
plus 2 méme de réunir et de pacifier le parti apres plus d’'un an d’affrontements entre KAN et OZAWA. Il
n’empécha toutefois pas la rupture). Voir infra, p. 475 et suivantes.
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Les chiffres du Cabinet ABE II°'” semblent également confirmer cette hypothese. Alors
que le PLD venait de passer trois années dans 1’0pp0siti0n611, il est tres probable que plusieurs
ministrables aient été placés «en attente » a des postes de vice-ministres au lendemain de
I’alternance. L'ancienneté moyenne des vice-ministres atteignit alors son niveau le plus élevé

depuis la création de ce poste (4,8 mandats)®'?

613

. Deux ans plus tard, cette moyenne rechutait a
son niveau le plus faible (3,16 mandats)” °. De méme, le pourcentage de vice-ministres

effectuant au moins leur cinquieme mandat passa de 45% a 5,56%.

Bien que la prise en compte des factions et de la séniorité comme criteres d’attribution des
postes gouvernementaux soient présentés comme des vestiges du « systeme de 1955 » et
représentatifs de certains dysfonctionnements, on ne saurait les considérer de la méme
maniere. Tandis que le respect des équilibres factionnels ne garantit en rien la nomination de
parlementaires adaptés a leur fonction, I'ancienneté constitue au moins une donnée indicative
(mais insuffisante on le verra) quant a leur degré d’expérience et a leur influence sur les autres
parlementaires (laquelle est cruciale si ’on veut que les autres membres du parti suivent les
orientations du Cabinet). Ainsi, si une institutionnalisation de la regle de I'ancienneté peut étre
percue comme une contrainte supplémentaire dans la nomination de parlementaires a certains

postes, ignorer completement ce parametre ne semblerait ni concevable ni souhaitable.

3. L’abandon du respect des équilibres factionnels concernant les postes de vice-
ministres et conseillers politiques

Concernant la question du respect des équilibres factionnels, il convient de noter tout

d’abord que les « groupes » de parlementaires (guripu 7 /L —7") formés autour des figures

610 Ces chiffres ne prennent pas en compte le remplacement de tous les vice-ministres et conseillers politiques du
30 septembre 2013 (les ministres étaient restés en poste, ce qui explique que 1’on ne parle pas de remaniement,
naikaku kaizo WPEGE). Lors du remaniement effectué en septembre 2014, les vice-ministres et conseillers
politiques constituaient donc pour la plupart, la « troisiéme vague » a intégrer le gouvernement depuis le retour
d’ ABE au pouvoir.

%' Un grand nombre de parlementaires avaient dailleurs perdu lors sigge lors des élections de 2009. Alors que le
PLD détenait 296 sieges a I’issue des élections générales de 2005, ils n’en détenaient que 119 au lendemain de
celles de 2009.

612 Le PLD comptait plus de parlementaires vétérans que le PDJ. Cela peut également expliquer le fait que cette
moyenne ait été encore plus élevée qu’elle ne I’avait été sous les premiers gouvernements PD]J.

613 A I’occasion du remplacement des vice-ministres et conseillers politiques le 30 septembre 2013, le quotidien
japonais Sankei shinbun affirmait déja dans un de ses articles que I’objectif était de calmer les mécontentements
des jeunes parlementaires n’ayant pas pu accéder a un poste de vice-ministre ou conseiller politique. « 30 nichi
ni mo fukudaijin jinji shushd ga ikd tsutaeru 3 O HIZHEIKEAF EHHAEFIZZ S (Mouvements de
personnel pour les vice-ministres également le 30, le Premier ministre transmet ses volontés) » [en ligne], Sankei
shinbun, 5 septembre 2013. Article accessible a 1’adresse suivante [consultée le 16 juillet 2015]
http://www.sankei.com/politics/news/130905/plt1309050018-n1.html.
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influentes du PDJ (groupes HATOYAMA, KAN, YOKOMICHI, MAEHARA, NODA, OZAWA,...)*"",

P . . . 615
n’étaient en rien comparables aux anciennes factions du PLD

. Les groupes étaient bien
moins institutionnalisés que les factions, et contrairement a ce qu’il en était pour ces dernieres,
les parlementaires du PDJ pouvaient appartenir 2 plusieurs groupes en méme temps®'®. Les
observateurs ont remarqué cependant que dans le Cabinet HATOYAMA, chaque groupe était
représenté par 2 ou 3 ministres®'” (a I’exception du groupe HATA qui n’en avait qu’un et du
groupe NODA qui n’en avait pas). En revanche, les rapports de force entre ces groupes ne
furent pas pris en considération, notamment parce que les appartenances aux groupes n’étaient
pas officielles et qu’elles étaient relativement floues. Concernant les postes de vice-ministres
et de conseillers politiques, on remarque que les groupes n’eurent aucun influence sur les

nominations (un grand nombre de jeunes parlementaires n’appartenaient d’ailleurs a aucun

d’entre eux).

En revenant au pouvoir en décembre 2012, le PLD ne semble pas avoir apporté plus
d’importance aux factions dans les nominations aux postes gouvernementaux. Il convient par
ailleurs de noter que concernant les postes de vice-ministres et conseillers politiques, ABE a, a
I’instar de KAN et NODA, opté pour une attribution décidée par le Premier ministre et son
secrétaire général du Cabinet. Les ministres peuvent certes donner leur avis, mais c’est en
définitive le Premier ministre qui décide®®. Si ’on observe les proportions des différents
membres de factions dans les postes de vice-ministres et conseillers politiques du
gouvernement ABE II, aucune volonté de respecter un équilibre factionnel ne semble

apparaitre6l9. On comptait par exemple 5 vice-ministres (20%) et 8 conseillers politiques

6% Pour un tableau récapitulatif des appartenances aux différents groupes du PDJ, voir HAMAMOTO Shinsuke,
« Minshutd ni okeru yakushoku haibun no seidoka..., op. cit., p.66-68.

651 ’influence de ces dernieres avait déja largement diminué du fait de la réforme électorale de 1994 et certains
Cabinets KOIZUMI les avaient completement ignorées lors de la distribution de postes de ministres. Elles
n’avaient pas pour autant disparu. La distribution des postes de vice-ministres, conseillers politiques et postes
importants du parti était encore largement influencée par les factions. C’était d’ailleurs I'une des raisons de la
survivance des factions selon KRAUSS et PEKKANEN. KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of
Japan’s LDP..., op. cit., p. 129-134, 152.

616 Aycune liste des membres n’était tenue. L’estimation du nombre de membres de chaque groupe variait ainsi
selon les journaux (entre 20 et 50, a ’exception du groupe OZAWA que 1’on estimait contenir entre 110 et 150
membres). ZAKOWSKI Karol, Decision-Making Reform in Japan — The DPJ’s failed attempt at a politician-led
government, Londres, Routledge, 2015, p. 48 ; NONAKA Naoto, « Seitd — arata na seimei to kyoso e B, — F<Iy
7 & BE4r~ (Les partis : vers une nouvelle vie et une nouvelle compétition) », dans SASAKI Takeshi,
SHIMIZU Masato (dir.), Zeminaru gendai nihon seiji ‘€ X J— /L Bl H ARBUA (Séminaire sur la politique
japonaise contemporaine), Tokyd, Nihon keizai shinbun shuppansha, 2011, p. 304-305.

817 Cétait également le cas pour les postes du parti. On peut voir cela comme une volonté d’assurer dans un
premier temps la cohésion du parti. HAMAMOTO Shinsuke, « Minshutd ni okeru yakushoku haibun no seidoka...,
op. cit., p. 57-59.

6!¥ Information confirmée par le secrétaire administratif du MEXT. Entretien mené le 11 janvier 2015 2 Tokyd.
%19 Voir I’annexe n°3.
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(30%) non affiliés (il n’y avait qu’un vice-ministre dans ce cas sous le gouvernement
Koizumt II premier remaniement). Seuls les parlementaires du Komeito étaient présents dans
les mémes proportions aux postes de vice-ministres et conseillers politiques (respectivement,
12 et 11%). Par exemple, la faction KISHIDA comptait 6 vice-ministres (24%) et seulement 2
conseillers politiques (7%). La faction la plus large (MACHIMURA, 93 parlementaires)
comptait 8 vice-ministres et conseillers politiques, soit autant que la troisicme (KISHIDA, 43
parlementaires), tandis que la deuxieme (NUKAGA, 49 parlementaires) n’en comptait que 4
(dont un seul vice-ministre) 020 Lors du remplacement des vice-ministres et conseillers
politiques le 30 septembre 2013 (les postes ministériels n’avaient pas été remaniés), un chef
de faction avait affiché sa volonté d’étre consulté par le Premier ministre au sujet de ces

I . . ‘o 621
nominations, afin que celui-ci ne décide pas seul

. Cependant, lors du remaniement du
Cabinet ABE II en septembre 2014, le secrétaire général du Cabinet SUGA Yoshihide avait
déclaré lors d’une conférence de presse, que les recommandations de candidats faites par les
factions ne seraient absolument pas prises en compte. Il ajoutait qu’ils avaient avec le Premier
ministre essayé de prendre en considération dans la mesure du possible, les domaines de

prédilections (fokui bun.ya 157&:455 %) ainsi que les souhaits des parlementaires®>.

C. Davantage d’experts de leur domaine dans les postes gouvernementaux ?

1. La prise en compte des expériences en tant que vice-ministres et conseillers politiques
dans les nominations aux postes gouvernementaux

Sous les gouvernements PDJ, on put également constater dans une certaine mesure la
prise en compte des expériences en tant que vice-ministres concernant les nominations des
ministres. Ainsi, 6 vice-ministres du gouvernement HATOYAMA furent ensuite nommés

ministres dans les ministeres correspondants®®, 4 autres vice-ministres du gouvernement

620 Toutes ces données sont issues des annuaires de parlementaires publiés tous les semestres.

62! « 30 nichi ni mo fukudaijin jinji shushd ga ikd tsutaeru », op. cit., Sankei shinbun, 5 septembre 2013.

622 « Abe shushd, fukudaijin — seimukan o nimei koizumi-shi wa rytinin ZZf &+, BIKE - BOEE &2 (T
/R (Le Premier ministre ABE a nommé les vice-ministres et conseillers politiques, KOIZUMI Shinjird
voit son mandat reconduit) » [en ligne], Asahi shinbun. 4 septembre 2014. Article accessible a 1’adresse suivante
[consultée le 16 juillet 2015] : http://www.asahi.com/articles/ASG945K1JG94UTFK009.html.

23 NAKAGAWA Masahiro pour le MEXT, HOSOKAWA Ritsuo pour le MHLW, MABUCHI Sumio pour le MLIT,
YAMADA Masahiko pour le MAFF, FURUKAWA Motohisa qui fut vice-ministre dans 1’Office du Cabinet puis
dans le MOF, avant de devenir ministre rattaché a 1’Office du Cabinet (délégué aux politiques fiscales et
économiques) et enfin NODA Yoshihiko pour le MOF.
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KaN®** et un autre du gouvernement NoDA®*, soit 11 en tout. Cela confirme plusieurs
choses : tout d’abord, que le passage au poste de vice-ministre fut davantage considéré
comme une étape formatrice pour occuper dans le méme ministere le poste de ministre,
ensuite, que la prise en compte du nombre de mandats dans I’attribution de ces postes fut
relativement souple, dans la mesure ol ces parlementaires furent successivement vice-
ministres puis ministres avec le méme nombre de mandats a leur actif. En revanche, sur toute
la période des gouvernements du PDJ, seuls trois conseillers politiques furent nommés par la

suite vice-ministres dans les ministeres correspondants®®.

En comparaison, sur une période quasi équivalente couvrant les gouvernements ABE I,
FUKUDA et ASO, 6 ministres avaient été antérieurement vice-ministres dans les ministeres
correspondants. Cependant, seuls 2 d’entre eux étaient directement passés de leurs postes de
vice-ministres a celui de ministres (contre 6 pour la période des gouvernements PDJ). Les 4
autres étaient tous des anciens vice-ministres du gouvernement MORI ou des premiers
gouvernements KoOIZUMI (intercalant une ou deux élections entre les deux prises de
fonctions)627. Entre le gouvernement Abe II et le gouvernement Abe II remanié, le vice-
ministre de la Défense ETO Akinori fut le seul a étre nommé ministre dans le méme ministere.
Deux autres vice-ministres des finances OBUCHI Yuko et YAMAGUCHI Toshikazu, furent
respectivement nommés ministre de I’Economie, du commerce et de I’industrie et ministre
délégué rattaché a 1’Office du Cabinet (chargé de la science et technologie, du Cool Japan,
d’Okinawa et des territoires septentrionaux). Sur les 27 conseillers politiques du
gouvernement ABE II, 9 furent nommés vice-ministres lors du remaniement, dont 5 dans les

mémes ministeres.

2. La prise en compte des postes de ministres des Cabinets fantomes du PDJ

Le Cabinet fantdme (ou « Cabinet de I’ombre », shadow Cabinet) est une institution

apparue en Grande Bretagne, que 1’on retrouve dans la plupart des régimes parlementaires

624 KoMIYAMA Y&ko pour le MHLW, MATSUMOTO Takeaki pour le MAE, HIRAOKA Hideo et HIRANO Tatsuo

pour 1’Office du Cabinet.

623 T AKI Makoto pour le MOJ.

626 Ces chiffres ne tiennent pas compte des deux derniers remaniements ministériels opérés par NODA Yoshihiko
(juin et octobre 2012). YANAGIZAWA Mitsuyoshi pour le METI, TAKAI Miho pour le MEXT et Mikazuki Taizd

pour le MLIT.

627 FUKUMOTO Kentard, « Seiken kotai to jinji — nekusuto kyabinetto to iu kokoromi BCHEAZ G & N H— % 7 %
FeFryERy bEVHREA (Lalternance et les personnels — la tentative d’instaurer un Cabinet fantdme),

dans MIKURIYA Takashi (dir.), "Seiji shudo" no kyokun..., op. cit., p. 44-45.
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appliquant le systeme de Westminster. Cet organe — officiel en Grande Bretagne — regroupe
les membres les plus influents du premier parti d’opposition. Chacun d’entre eux est nommé
ministre du Cabinet fantdme et est chargé de représenter 1’alternative au ministre
correspondant de la majorité. Lors de I’alternance, chaque membre de ce Cabinet fantdme est
nommé au poste correspondant dans le gouvernement. Parmi les avantages que 1’on attribue
en général a ce systeme, on compte le fait qu’il permette de former les parlementaires de
I’opposition dans les différents domaines de politiques publiques, les préparant ainsi au futur

exercice du pouvoir dans leurs ministéres respectifs®>®.

Ce systeme du Cabinet fantdme fut introduit au Japon dans les années 1990, alors que les
réformes politico-administratives s’inspiraient largement du modele britannique précité®®. Le
PDJ est le parti politique a avoir le plus intégré cette pratique des Cabinets fantomes
(notamment parce qu’il souhaitait se présenter comme véritable parti d’alternance). Si bien
que lors de I’alternance en 2009, il avait en dix années constitué treize Cabinets fantomes
successifs. Les membres de cet organe, qui était devenu fondamental dans le parti®', devaient
a 'instar du modele britannique, intégrer le gouvernement a leurs postes respectifs631. Ce fut
pourtant loin d’étre le cas. A ’exception du Premier ministre et du vice-Premier ministre®?,

seul HARAGUCHI Kazuhiro (ministre des Affaires générales) fut nommé au poste

628 Parmi les autres avantages prétés a ce systéme qui présuppose généralement une structure bipartite du
paysage politique, on peut évoquer les suivants: c’est un moyen de rendre I’opposition et le débat plus
constructifs (le Cabinet fantdme étant chargé de présenter des contre-propositions) ; c’est un moyen de rendre
I’opposition plus crédible en tant que futur parti de gouvernement, en rassurant dans une certaine mesure les
électeurs quant aux connaissances et capacités de gouvernement des futurs ministres ; c’est enfin un moyen
d’apporter plus de visibilité aux électeurs concernant la forme que prendra le gouvernement si le parti
d’opposition sort vainqueur des élections suivantes.

% De 1991 a 1993, le PSJ avait instauré un Cabinet fantome (shakaité shado kyabinetto, #5352 % R—% %
v % v ), suivi en 1994 par le Parti de la nouvelle frontiere d’OZAWA Ichird avec son « Cabinet de demain »
(asu no naikaku W H W), En 1999, ce fut au tour du PDJ d’instaurer son « Cabinet suivant » (nekusuto
kyabinetto (%7 A k% ¥ ¥ % v I, puis tsugi no naikaku ¥k PPN A partir de 2003). En avril 2010, ce fut le
PLD qui reprit cette pratique en créant une commission pour le pouvoir (seikenryoku iinkai BUFHE ) T B )
intitulée « prochain Japon » (nekusuto japan 2 A k « 2% sX7). En septembre, cette derniere fut supprimée
pour étre remplacée par un Cabinet fantdéme (shadé kyabinetto, > % K77 « ¥ ¥ B v ) placé au-dessus du
comité de recherche sur les politiques (CRP, seisaku chosakai BURFHALY).

5011 avait été placé 2 la téte du CRP du PDJ. Depuis 2001, le président du CRP et le secrétaire général du parti
étaient respectivement nommés aux postes de secrétaire général et de vice-Premier ministre du Cabinet fantome.
Des vice-ministres du Cabinet fantdme furent nommés et chargés de chapeauter les sections internes du CRP
(bumon kaigi ¥["437%). Les ministres du Cabinet fantome furent également nommés a la téte des bureaux des
commissions de la Ditte (hitto riji FEFHPE ) correspondant A leur domaine, afin qu’ils pesent dans les
négociations avec la majorité. NONAKA Naoto, « Seitd — arata na seimei to ky0so..., op. cit., p. 306-308, 296-
297.

631 C*était du moins ce qui était inscrit dans I’ouvrage publié par le « Cabinet suivant » du PDJ en 2002,
présentant les politiques phares du parti. FUKUMOTO Kentard, « Seiken kotai to jinji..., op. cit., p. 35.

632 KAN Naoto cumulait alors son poste de vice-Premier ministre avec celui de ministre responsable de la
stratégie nationale.
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correspondant a sa place dans le Cabinet fantome. Trois vice-ministres du Cabinet fantdme
furent nommés vice-ministres et deux autres conseillers politiques dans les ministeres
correspondants. Au risque de nous répéter, nous rappelons que sous le gouvernement
HATOYAMA, la désignation des vice-ministres et conseillers politiques était laissée a la
discrétion des ministres. De plus, bien qu’il fiit le premier parti de la Chambre haute, le PDJ
avait quand méme di former une coalition avec le Nouveau parti du Peuple (NPP, kokumin
shinto [ERH %) et le PSD pour détenir la majorité. Il avait alors fallu au gouvernement
HATOYAMA intégrer parmi ses membres des parlementaires de ces deux partis®®. Tous ces

éléments empéchaient que le « Cabinet suivant » devienne tel quel le nouveau Cabinet.

FukuMoTO Kentard remarque toutefois qu'un bon nombre de ministres du Cabinet
fantobme avaient intégré le Cabinet HATOYAMA a des postes concernant des domaines
différents (7 ou 8 si I’on compte MATSUI Koji qui fut nommé vice-secrétaire général du
Cabinet). De méme, 9 vice-ministres du Cabinet fantome furent placés a des postes de vice-
ministres ou conseillers politiques dans des ministeres différents. Selon lui, le Cabinet
fantdme aurait davantage constitué un pool de parlementaires influents auxquels on a attribué
en priorité les postes gouvernementaux **. Mais en étendant I’analyse aux précédents
Cabinets fantdmes et aux autres Cabinets du PDJ (I’analyse ne prend pas en compte les
Cabinets postérieurs au premier Cabinet NODA), FUKUMOTO Kentard note une certaine
concordance entre les postes attribués et les postes occupés dans les Cabinets fantdmes. Ce
sont en totalité 24 postes gouvernementaux, en plus de ceux déja évoqués, qui furent attribués
sur la période étudiée, a des parlementaires ayant occupé un poste relatif au domaine

035, Aussi, bien que I’identité entre le Cabinet fantome

correspondant dans le Cabinet fantome
précédant I’alternance et le Cabinet la suivant, n’est pas respectée au Japon comme en Grande
Bretagne, cela ne signifie pas pour autant que I’expérience en tant que ministre et vice-
ministre de I’opposition ne fut pas prise en compte par la suite. FUKUMOTO Kentard indique

qu’au sein du PDJ, le passage par le Cabinet fantobme a un poste donné indiquait une certaine

63 FUKUMOTO Kentard, « Seiken kotai to jinji..., op. cit., p. 37. Cingq parlementaires des autres partis de la
coalition avaient intégré le gouvernement (les deux chefs de partis en tant que ministres, deux vice-ministres
dont la future présidente du PSD et un conseiller politique).

634 Ibid., p. 40. Apres avoir observé le Cabinet ABE II, on constate un phénomene similaire puisque 26 de ses
membres appartenaient au Cabinet fantome précédant 1’alternance (Premier ministre exclus). On compte 4
ministres, 5 vice-ministres, 2 assistants du Premier ministre et 15 conseillers politiques.

535 Pour plus de détails, voir Ibid., p. 42-43.
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expertise (plus que ne le faisait un poste au CRP), qui fut prise en considération lors des

o 636
nominations aux postes gouvernementaux .

3. Quel degré d’expertise pour les vice-ministres ?

a. Méthodologie

Attester de I’expertise d’un parlementaire dans un domaine donné n’est pas chose aisée.
Le degré de spécialité d’un parlementaire est en effet une donnée nécessairement relative et
difficilement quantifiable. Nous avons cependant tiché de dégager des éléments pouvant a
titre indicatif, nous apporter quelques enseignements quant a la qualité des parlementaires
nommés aux postes de vice-ministres, et a 1’adéquation entre leurs connaissances et leur
ministere de rattachement. Pour ce faire, nous avons collecté les données de tous les
parlementaires nommés vice-ministres dans les quatorze Cabinets constitués entre novembre
2003 (Korzuwmt II) et décembre 2014 (ABE II premier remaniement)637. Afin de définir dans
quelle mesure un vice-ministre était spécialiste du secteur correspondant au ministere auquel
il était rattaché, nous avons observé les données suivantes : les postes gouvernementaux déja
occupés par le parlementaire (conseiller politique, vice-ministre parlementaire, parfois vice-
ministre, tres rarement ministre du ministere correspondalnt)63 8. les postes occupés dans le
parti (ministre dans le Cabinet fantome, président du comité ou groupe de réflexion relatif au
ministere correspondant) ; les postes occupés a la Diete (membre de la commission, du bureau
ou président de la commission correspondante). Nous avons également pris en compte le fait
que le parlementaire ait été ou non un ancien haut fonctionnaire du ministere, ou un employé
d’une entreprise ou organisme du secteur correspondant. On considere d’une maniere
générale qu'un passage par un poste gouvernemental procure une expérience quant a
I’élaboration des politiques publiques, ainsi qu’une meilleure connaissance du ministere et de
ses hauts fonctionnaires. Les positions élevées dans les comités et groupes de réflexion au
sein du parti, attestent d’une certaine connaissance du domaine et d’une influence sur les
autres parlementaires. Enfin, le fait pour un vice-ministre d’avoir appartenu a une commission
de la Diete correspondant a son ministere de rattachement, lui confere non seulement des
connaissances quant aux projets et propositions débattues, mais constitue également un atout

dans ses activités a la Diete (réponses du gouvernement, prise de contact avec les membres du

536 Ibid., p. 44, 47.

637 Ces données proviennent des annuaires de parlementaires publiés tous les semestres depuis 2001.

53 Pour les postes de vice-ministre parlementaire, les anciens ministéres ont été mis en adéquation avec les
nouveaux en fonction des fusions (ministere des Transports dans le MLIT par exemple).
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bureau chargé de décider de 1’ordre du jour,...). Nous avons dans un second temps attribué a
ces informations qualitatives des indices (de O a 3), en fonction du degré d’expertise qu’elles
attestaient selon notre appréciation. La moyenne obtenue nous permet de dégager une
indication sur 1’attention apportée au degré de connaissance des parlementaires lors de leur

nomination aux postes de vice-ministres.

Plusieurs remarques doivent cependant étre apportées. Tout d’abord, il faut bien étre
conscient du caractere limité de ces informations (la liste des expériences de chaque
parlementaire n’est pas exhaustive et nous sommes fortement tributaires des données inscrites
dans ces annuaires). Il n’est pas impossible qu’un parlementaire soit considéré comme un
expert d’un domaine en particulier sans que cela n’apparaisse au niveau des données sur
lesquelles nous fondons notre analyse. Autre limite, les éléments recueillis sont postérieurs a
I’instauration des postes de vice-ministres et de conseillers politiques (2001). Aussi, aucune
comparaison visant a confirmer ou infirmer une amélioration du degré de spécialité des vice-
ministres par rapport aux anciens vice-ministres parlementaires, ne peut étre réalisée. Les
vice-ministres rattachés a 1’Office du Cabinet ont de plus été exclus des calculs, dans la
mesure ou les matieres dont ils ont la charge sont trop transversales et varient avec le temps. Il
faut également noter que certains domaines sont moins susceptibles que d’autres de recueillir
des spécialistes (typiquement, 1I’environnement et la justice) et que d’autres sont connexes
(I’économie et les finances). Dans ce dernier cas, I’indice a été ajusté en fonction. La dernicre
limite de la méthode employée réside dans le fait que 1’attribution des indices fut relativement
discrétionnaire (bien qu’elle s’appuie sur un ensemble de réflexions). Aussi n’est-il pas
impossible que le résultat final souffre de certains biais. Ce dernier a donc plus été utilisé
comme un outil ayant une valeur indicative que réellement démonstrative, devant étre mis en

perspective avec les autres éléments de réflexions présentés dans ces développements.

b. Observations générales des résultats
D’une maniere générale, on observe que I’indice moyen du degré d’expertise des vice-
ministres (nous parlerons de 1’indice moyen) oscille selon les Cabinets entre 1,30 et 1,60. La
moyenne parfaite est de 1,5 dans la mesure ou les indices attribués aux parlementaires

s’échelonnent entre O et 3.
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Figure 5 - Indice moven du degré d'expertise des vice-ministres
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De méme, en dehors des quelques exceptions, le pourcentage de vice-ministres
spécialistes de leurs domaines (ceux ayant recueilli un indice de 2 ou 3) oscille autour de la
moyenne, entre 40 et 60%. Sur quatorze Cabinets, huit présentent un pourcentage de vice-

ministres spécialistes compris entre 47 et 53%.
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Figure 6 - Pourcentage de vice-ministres spécialistes (indice 2 et 3)

- "

- = = —

i o b R g —

£ = = g 3 s - N\ i !

3 5 5 B ] > ' ' = = = =

N N N N = = e = = = = = N N

S S S 2 = = > ] & & 5 5 2 2

4 - - < = = < = o o 4 r4 < <
80 1 L L 1 1 L L 1 1 L 1 1 L J

68,1

70 63.6

QM /
60 57.9

52,6 52,6 52,6 52,6 52.6 52,6
50

) 52,6 \/ Y4 /
V

42,1
35
30
20
< wv Neoj o~ [ele} oo} D o — — N N < <t
o e} e} (e} (e} e} (e} — — — — — — —
2 2 2 @ € £ & £ £ £ 2 £ & g
0 b, b, = = b, 0 =) O =) I,
7} 7] 7] < < 7] 7] T = 7] = T 7] o
| | | | [ | | ' | ' | '
o) ~
s 3 8 & 85 8 8 &8 = - = = o =
K o - - - . o a - . - = S -
e &5 & & & € & & zF E & £ 3 &
Z 195) wn w < %) “n 2! - N a 195

On constate, sur la base de ces résultats, que les vice-ministres sont loin d’étre tous des
spécialistes de leur secteur d’affectation. En revanche, on remarque qu’une certaine attention
est apportée aux connaissances et expériences des parlementaires lors des nominations aux
postes de vice-ministres. Ce qui coincide avec l'impression que nous avons regue en
attribuant les indices aux différents parlementaires, selon laquelle ces nominations
présenteraient un caractere binaire. Soit les vice-ministres sont des spécialistes (ayant souvent
occupé des places importantes dans les comités du parti et commissions de la Dicte,
éventuellement des postes gouvernementaux®’), soit ils n’ont aucun lien apparent avec le
domaine lié a leur ministere de rattachement (indice 0). De plus, nous avons pu constater
d’une maniere générale, que lorsque 1’un des vice-ministres n’avait guere de connaissances
dans le domaine en question, I’autre vice-ministre avait tendance a en €tre un spécialiste (les

ministeres de la Justice, de I’Environnement et 1’agence pour la Reconstruction ne comptent

639 Un des biais provient du fait que les conseillers politiques sont également inscrits dans la commission de la
Diete correspondant a son ministere.

210




toutefois qu’'un vice-ministre chacun). Il est ainsi assez rare de trouver deux vice-ministres

completement néophytes dans méme un ministere.

c. Mises en perspective et éléments de réflexions supplémentaires

En croisant ces données avec d’autres sources d’informations, il nous est possible de
dégager quelques éléments de réflexions intéressants. Tout d’abord, on remarque qu’en
mettant les indices de degré d’expertise des parlementaires en rapport avec leur ancienneté, il
n’existe qu une faible corrélation entre les uns et les autres. Les parlementaires ayant recueilli
des indices élevés, ne sont pas nécessairement ceux dont la carriere politique était la plus
longue. Bien entendu, les vétérans ont davantage d’occasions d’occuper des positions
importantes et de bénéficier ainsi d’un indice plus élevé que les jeunes parlementaires.
L’expérience des premiers ne semble toutefois pas avoir toujours été prise en compte lors de
leur nomination a un poste de vice-ministre. Il est d’ailleurs intéressant de remarquer que
parmi les quatorze Cabinets étudiés, le Cabinet ABE II premier remaniement fut celui qui fut
composé des vice-ministres ayant le moins de mandats a leur actif (3,16 en moyenne, 5,56%
en ayant cinq ou plus), tout en présentant la plus grande expertise dans leurs domaines

respectifs (indice moyen de 1,95, avec 68,1% ayant un indice d’expertise de 2 ou 3).

Concernant le mode de sélection des vice-ministres, on ne note aucune corrélation entre le
fait d’accorder une grande latitude aux ministres dans le choix de leurs assistants et le degré
d’expertise de ces derniers. Tandis que selon certains témoignages, KOIZUMI aurait eu
tendance dans la seconde partie de son mandat, a laisser davantage ses ministres désigner
leurs vice-ministres, on note a partir de septembre 2004 une baisse continue de 1’indice moyen
du degré d’expertise de ces derniers (passant de 1,79 a 1,42, puis 1,16, avec un pourcentage
de vice-ministres spécialistes passant de 68,4 a 52,6 puis 42,1%). De méme, le degré
d’expertise des vice-ministres dans les Cabinet HATOYAMA et NODA fut sensiblement
identique, alors que le pouvoir d'attribution des postes fut compleétement décentralisé dans le
premier. Permettre aux ministres de choisir leurs assistants est sans doute utile pour renforcer
la cohésion des équipes ministérielles, mais cela ne garantit en aucun cas qu’ils nomment

davantage de spécialistes.

Si I’on s’attarde plus longuement sur la période des gouvernements PDJ, on remarque en
premier lieu que les vice-ministres n’étaient guere plus experts de leur domaine qu’ils ne

I’étaient sous les gouvernements PLD. Cela étant dit, dans la mesure ol beaucoup de
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parlementaires n’avaient jamais eu auparavant 1’occasion d’occuper des postes
gouvernementaux (puisque dans I’opposition), I’'indice de leur degré d’expertise souffre d’un
désavantage vis-a-vis de leurs homologues du PLD. Il n’est donc pas impossible qu’un effort
supplémentaire ait été fourni, pour faire coincider au mieux les domaines de spécialités des
vice-ministres a leur ministere de rattachement. On note cependant que le gouvernement KAN
premier remaniement®®’, mais surtout KAN second remaniement, compterent tres peu de vice-
ministres experts de leur domaine. L’indice moyen du degré d’expertise de ces derniers était
de 1,31 pour le premier remaniement et de 1,1 (le plus faible de la période) pour le second. Le
pourcentage de vice-ministres spécialistes était de 47,4% pour le premier remaniement et de
35% pour le second (le plus faible de la période. Nous remarquerons qu’en dehors de ces deux
Cabinets, seul le Cabinet Korzumi III premier remaniement présente un taux inférieur a la
moyenne (42,1%) au cours des dix années observées. Cette baisse importante du nombre de
vice-ministres spécialistes dans les Cabinets KAN viendrait en réalité confirmer une rumeur
rapportée par certains observateurs, selon laquelle le Premier ministre aurait promis a de
nombreux parlementaires de leur attribuer des postes de vice-ministres ou de conseillers
politiques, s’ils votaient pour lui lors de la 14°™ élection de président du parti (Minshuto
daihyo senkyo 56037825 qu’il disputait avec Ozawa Ichird®'. Le 14 septembre 2010,
KAN D’emportait sur son adversaire avec 721 points contre 491. Ainsi, plus que les
connaissances et I’expertise des parlementaires, des logiques internes de loyauté auraient
avant tout primé lors de la constitution de son Cabinet trois jours plus tard. Il n’est pas
impossible que ce fiit également le cas lors du second remaniement. Cela constituerait
également l'une des raisons pour lesquelles KAN abandonna la pratique initiée par

HATOYAMA, dans laquelle la nomination des vice-ministres était déléguée aux ministres.

D. Quel bilan ?

690 Ce Cabinet instauré deux mois aprés les élections a la Chambre haute de juillet 2010 fut le premier 2 étre
réellement constitué par le Premier ministre KAN Naoto. Avant ce remaniement, il avait simplement reconduit
temporairement tous les membres du Cabinet HATOYAMA, en vue des élections a la Chambre haute et de celles
du président de parti (du 14 septembre).

HERIT, DR—ERIK L o 7o URBR A GRNCES 2010, BIKESHBEEOFRA h 3 LI-#E
WCHEANCKR LTS, & W BRI TV, MEEZEO NFETEZANRH ST 72, « "Maru ni

nen de heikin sanninme..., op. cit., Gendai bijinesu, 21 septembre 2011.
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Bien que les nominations aux postes de vice-ministres et conseillers politiques ne
répondent pas seulement a des considérations liées aux connaissances des parlementaires
(gestion du mécontentement des membres du parti, influence plus ou moins grande des
factions, insuffisance de parlementaires spécialistes dans les domaines les moins attractifs,...),
nous réfutons les affirmations excessivement relativistes qui tendent a nier toute évolution au
cours de ces quinze dernieres années. Si 1I’on compare la situation actuelle a celle de I’époque
des vice-ministres parlementaires, force est de constater un certain nombre d’améliorations.
La regle de l'ancienneté est moins strictement respectée, le poids des factions dans les
nominations est bien moins important, des efforts sont réalisés pour faire correspondre le
domaine de spécialité des parlementaires avec les affectations dans les ministeres, et le role
joué par les vice-ministres et conseillers politiques dans le processus décisionnel a gagné en
importance. D’ailleurs, si les nombreux parlementaires de la majorité désirent tant se voir
attribuer un de ces postes, c’est que ces derniers s’accompagnent de la possibilité d’exercer
une certaine influence sur les décisions. Cela viendrait alors attester d’un déplacement du lieu

de prise de décision, au moins partiel, du parti vers le Cabinet.

On pourrait objecter que cela soit un moyen de récupérer une position électoralement
intéressante, mais malgré une visibilité dans les médias certes plus grande que celle des vice-
ministres parlementaires, obtenir ces postes ne semble pas avoir un tel effet. Selon nos calculs,
parmi les parlementaires du PDJ issus de la Chambre des représentants, seuls 32% des
conseillers politiques et 34,2% des vice-ministres (55,6% des ministres) avaient été réélus en
décembre 2012542, Certes, le taux de réélection des parlementaires du PDJ n’était que de 23%,
et seuls 11,9% des parlementaires n’ayant occupé aucun poste gouvernemental avaient été
réélus®?. Mais si ’on exclut de ces chiffres les parlementaires du PDJ effectuant leur premier
mandat en 2009 (parmi lesquels un seul a intégré le gouvernement, en tant que conseiller
politique), le taux de réélection est alors de 34,1%, soit sensiblement le méme que celui
concernant les vice-ministres et conseillers politiques®*. En réalité, les postes de vice-
ministres et conseillers politiques apparaissent €tre trop nombreux pour permettre a un

parlementaire de se démarquer sur la scéne politique et électorale. De plus, occuper ces postes

2 Les chiffres ne comprennent que 304 parlementaires sur les 308 du PDJ présents a la Chambre des
représentants au lendemain des élections.

3 Parmi ceux qui n’ont pas été réélus, certains ne se sont tout simplement pas représentés, comme HATOYAMA
Yukio et HATA Tsutomu. D’autres se sont représentés sous une autre étiquette, a I’instar d’OZAWA Ichird. Ceux
qui ont été réélus parmi ces derniers, ont été comptabilisés dans le taux de réélection des parlementaires du PDJ.
4 En dehors des parlementaires effectuant leur premier mandat en 2009, seuls 44 parlementaires n’avaient pas
bénéficié de poste au gouvernement (chiffres ne prenant pas en compte les 6 derniers mois des gouvernements
NODA). Sur ces 44, seuls 7 furent réélus.
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a pour conséquence de réduire la présence du parlementaire dans sa circonscription,
I’empéchant de renforcer sa base électorale. Or si depuis la réforme électorale de 1994, le
poids du parti (on parle de party label) dans le résultat d’une élection est désormais plus
important, le renforcement de la base électorale personnelle (notamment grace aux groupes de
soutien des parlementaires, kdenkai % 1%%3) reste le meilleur moyen pour éviter une cuisante
défaite dans le cas ou le parti dont il s’agit ne serait pas en bonnes graces avec 1’opinion

645 . P . .. . ..
. Au lendemain de la création des postes de vice-ministres et conseillers politiques

publique
sous le second Cabinet MORI, certains parlementaires de la Chambre des conseillers auraient
d’ailleurs refusé catégoriquement d’étre nommés a ces postes afin de pouvoir se préparer pour

les élections du 29 juillet 2001%4°.

Certes, le PDJ est slrement le parti a avoir jusqu’ici accordé aux vice-ministres et
conseillers politiques le plus d’importance dans le processus décisionnel. Cependant, on ne
peut que regretter la durée extrémement courte de leur mandat. Alors qu’un certain nombre de
ministres étaient reconduits lors des remaniements ministériels, les vice-ministres et
conseillers politiques étaient eux remplacés plus fréquemment (en dehors de quelques rares
exceptions, ils ne restaient jamais plus d’un an a leur poste). On fait d’ailleurs le méme
constat avec le gouvernement ABE II, puisque les vice-ministres et conseillers politiques
furent remplacés au bout de neuf mois (en septembre 2013) tandis que la plupart des ministres
occuperent leur poste pour deux ans (ou plus). Il n’est ainsi pas aisé pour les vice-ministres et
conseillers politiques de remplir efficacement leurs missions, a fortiori si un certain nombre
d’entre eux n’ont que peu de connaissances relatives aux secteurs concernés. Le caractere
formateur d’une si courte expérience nous apparait également relativement limit€. Comme

pour toute réforme institutionnelle, le bilan de I’instauration des postes de vice-ministre et

5 Sur le fait que les kdenkai continuent a jouer un role important dans le nouveau systéme électoral, voir
KRrAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 65-99. Renforcer sa base
électorale personnelle ne suffit certes plus a remporter une élection, mais cela permet au parlementaire de réduire
sa dépendance vis-a-vis de I'image du parti et parfois d’étre repéché a la proportionnelle. La plupart des
parlementaires briguent conjointement le siege d’une circonscription et ceux attribués a la proportionnelle, en
s’inscrivant sur la liste du parti. La regle dans le PDJ, le PLD et le PSJ est, a quelques exceptions pres, d’inscrire
tous les parlementaires en premicre position. Dans le cas ou ils n’obtiendraient pas le siege de leur
circonscription au scrutin uninominal a un tour, ceux ayant perdu avec le moins d’écart de voix sont prioritaires
(on parle de sekihairitsu T8 IZ) pour récupérer les siéges attribués a la proportionnelle. Ce repéchage est
nommé « élection-résurrection » (en japonais, fukkatsu tosen 1815 %4 138). KRAUSS, PEKKANEN et NYBLADE
qualifient les parlementaires ainsi élus de zombies.

O NEEICETT L0 - OORBER > T\ D ) LiEDSBFE#HE V513 LT, Citation tirée de
« Shochd saihen sutato — "seiji shudd" wa tesaguri, fukudaijin — seimukan, yakuwari aimai % JT f-ffa A % — b
— TERTE ) 1 TFHY ., BIKE - BOEE. &EHUVFE W (La restructuration des ministeres a débuté : les
tatonnements du « gouvernement mené par les responsables politiques », le role des vice-ministres et conseillers
politiques encore flou) », Nikkei shinbun, 7 janvier 2001.
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conseillers politiques est mitigé (comme souvent, les attentes étaient probablement trop
grandes). Pour autant, celui-ci nous apparait étre globalement positif, et il le sera davantage si
les responsables politiques favorisent certains parametres (adéquation entre le domaine

d’expertise du parlementaire et son affectation, durée du mandat plus importante, efc.).

Section II. La réactivation de la Diete

Les partisans de la théorie de la domination bureaucratique sur le processus décisionnel
(kanryo shihai-ron), parmi les arguments qu’ils formulaient, mettaient notamment en avant le
fait que la Diete était dans la pratique, dépossédée d’une importante partie de ses prérogatives
en matiere de création législative. Ils appuyaient leurs propos en se fondant sur deux
constatations. Ils remarquaient tout d’abord que la plupart des lois présentées et adoptées a la
Diete étaient d’origine gouvernementale (donc d’origine bureaucratique pour les partisans de
la théorie prénommée). Ils notaient ensuite que parmi les projets de loi adoptés, tres peu
’avaient été aprés amendement®’. Ainsi selon eux, non seulement les parlementaires ne
remplissaient-ils pas leurs roles de législateurs en laissant les ministeres se charger de
I’élaboration de lois, mais en plus n’intervenaient-ils pas suffisamment au cours de leurs
examens a la Diete, ne modifiant guere le contenu des lois esquissées par les hauts
fonctionnaires®*®. Outre cette relative inactivité de Iinstitution parlementaire, le déficit de
débat a la Diete fut également pointé du doigt (I). En plus d’étre comparativement plus court
que dans les autres pays ayant adopté un régime parlementaire, I’examen des lois a la Diete
était marqué par de fréquentes interventions de hauts fonctionnaires. Ceux-ci se substituaient
en effet aux ministres pour répondre aux questions qui leur avaient été initialement adressées
(IT). C’est pour pallier ces situations jugées nuisibles pour la démocratie, qu’un ensemble de
réformes visant a réactiver la Diete virent le jour au cours des années 1990. En se référant a la

théorie de ’agence, les critiques ici formulées pourraient étre ainsi résumées : la faible

%7 Voir notamment PEMPEL T. J. « The Bureaucratization of Policymaking in Postwar Japan », op. cit., p. 647-
654.

% Les projets de loi soumis a la Digte présentent un degré finition extraordinairement élevé. Cela s’explique
notamment par le fait qu’ils font I’objet d’un examen préalable par les organes du parti majoritaire (examen
précédemment évoqué), mais également d’un examen extrémement minutieux par la direction législative du
Cabinet (naikaku hoseikyoku).Voir notamment NISHIKAWA Shin.ichi, Rippé no chiisii..., op. cit., p. 147-166 ;
pour une approche plus critique voir OYAMA Reiko, « Giji tetsuzuki saikd — nejire kokkai ni okeru shingi no
jisshitsuka o mezashite i FHc X 5 -~ R UNESICB T 2Fk O LB % HIE L T (Repenser la
procédure parlementaire — Pour un véritable examen des lois en situation de Diete divisée) », Komazawa hogaku,
vol. 7, n°3, mars 2008, p. 23-54.
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production 1égislative des parlementaires (ici les mandants) fut percue comme une délégation
excessive de leur part aux mandataires (le Cabinet et ses administrations). Ces derniers
recueillaient non seulement la fonction exécutive de I’Etat, mais également une portion
importante de sa fonction législative. De méme, la quasi-absence d’amendement apporté aux
projets de loi du gouvernement fut également considérée comme un manque de contrdle des
mandants (les parlementaires) sur les mandataires (le Cabinet et ses administrations). Enfin, la
substitution de hauts fonctionnaires aux ministres pour répondre aux questions initialement
adressées a ces derniers par les membres de la Diete, fut appréhendée 1a encore, comme une
délégation excessive aux mandataires (les hauts fonctionnaires) de la part des mandants (les
membres du Cabinet). Ces derniers donnaient ainsi I’impression qu’ils ne maitrisaient pas
I’activité de leurs mandataires et ne se sentaient pas responsables vis-a-vis de leurs mandants

(ici les parlementaires).

I. La faible production législative des parlementaires et le déficit de débat a la

Diete

A. La faible création législative de la Diete

1. Etat des lieux chiffré

Bien que la Diéte soit reconnue par I’article 41 de la Constitution comme étant « I’unique

organe 1égislatif de I'Etat » (kuni no yuitsu rippé kikan de aru [ElDOME—DIIIEHEE TH D),

649 Des les

la majorité des lois présentées a la Diete sont d’initiative gouvernementale
premieres années qui suivirent I’adoption de la Constitution (1947-1951), les propositions de
loi (giin rippo B 3L1E) ne constituaient que 21% de ’ensemble des lois présentées 2 la
Di2te®™. Contrairement 2 ce que 1’on observera par la suite, la majeure partie des propositions
de loi présentées, étaient adoptées a I’issue de leur examen a la Diete (69,9% des propositions
I’étaient). Cela s’expliquait notamment par la nécessité pour le Japon de combler le gouffre

législatif résultant de la mise en place de nouvelles institutions a 1’aprés-guerre (en

649 Ce phénomene n’est cependant pas propre au Japon. Voir infra, p. 222.

601 ’essentiel des données statistiques de ce paragraphe provient de Iarticle suivant : MASUYAMA Mikitaka,
«Rippd katei ni okeru kokkai saikd 2L FRIZ 351 5 [E 2 F# (Repenser la Digte dans le processus
1égislatif) », Seikei hogaku, n°50, décembre 1999, p. 281-283.
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comparaison, 89,7% des projets de loi étaient adoptés). A partir du début des années 1950, on
constata une augmentation tres importante de la part des propositions de loi dans I’ensemble
des lois présentées a la Diete. De 1952 a 1956, 39,9% de ces lois résultaient d’initiatives
parlementaires. On note d’ailleurs qu’au cours de cette période, la proportion des propositions
de loi dans I’ensemble des lois adoptées s’accrut, passant de 17,1% (1947-1951) a 23,9%
(chiffre qui ne sera dépassé qu’au cours de la période de Diete divisée s’échelonnant de 2007
a 2009). Mais cet accroissement soudain de la création législative a la Diete provient en
réalité d’une pratique apparue lors de la 10°™ session parlementaire (1951), qui consiste pour
le Cabinet a déléguer a sa majorité la rédaction de ses projets de loi (on parle de irai rippo 11
FE775)%". On estime que pres de 40% des propositions de loi qui furent adoptées au cours de
cette session parlementaire €taient en fait rédigées sur demande du Cabinet®?. On ne peut
donc pas vraiment considérer que ces chiffres révelent une augmentation substantielle de
l'activité l1égislative des parlementaires. Cette pratique fut d’ailleurs abandonnée quelques
années plus tard, considérant qu’elle ne faisait que compliquer le processus législatif. Cet
abandon explique ainsi la baisse du taux d’adoption des propositions de loi constatée apres la
formation du PLD en 1955. Ce taux passa en effet de 37,1% (1952-1956) a seulement 10%
sur toute la période dite du « systeme de 1955 » (1955-1993), puis s’éleva a nouveau aux

alentours des 20% a partir des années 1990.

Loin d’étre parfaitement homogene, la période du « systeme de 1955 » présente quelques
évolutions concernant l'activité législative des parlementaires. Ainsi, dans les premieres
années (1955 a 1973), 23% des lois présentées a la Diete étaient des propositions de loi. De
1974 2 1986 (73°™ a 105°™ session), alors que les rapports de forces s’équilibraient entre

2653
(]

I’opposition et la majorité™", ce chiffre atteignait les 41% (soit une augmentation de 8 points

de pourcentage). De 1986 4 1988 (106°™ a 114°™ session), tandis que le PLD avait obtenu
une large majorité de 300 sieges a la Chambre des représentants, les lois présentées par les

parlementaires ne constituaient plus que 22,1% de 1’ensemble des lois présentées a la Digte®*.

' OyamA Reiko, Kokkaigaku nyimon [E£2%2 A (Introduction aux études sur la Dite japonaise), Tokyd,
Sanshodd, 2™ édition, 2003, p. 76. On parlerait aux Etats-Unis de « parlementarisme de couloir » (pratique plus
ou moins nécessaire dans un régime présidentiel).

62 MASUYAMA Mikitaka, « Rippd katei ... », op. cit., p. 283.

653 Voir a titre d’exemple les résultats des 34™ (1976), 357™ (1979) et 37°™ (1983) élections générales ou
opposition et majorité étaient au coude a coude.

654 TACHIBANA Yukinobu, « Giin rippd kara mita "nejire kokkai" — zakkan — "Nejire kokkai" de naniga, do
kawatta no ka ? @B VIEN D R ThUAES] - H&— ThUAES] TR, EH5Ebo7zo
7> ? (Diverses impressions sur la situation de la Ditte divisée vis-a-vis des propositions de loi par les
parlementaires — Qu’est ce qui a changé avec la Diete divisée et dans quel sens ?) », Jurisuto, n°1367, novembre
2008, p. 82.
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Ainsi, il se dégage que lorsque le rapport de force entre la majorité et 1’opposition se
rééquilibre, le ratio « propositions de loi/projets de loi » a tendance a augmenter. D un co6té,
I’opposition accroit sa production 1égislative afin de présenter a 1’opinion publique et a la
majorité son programme politique, et de 1’autre, le parti au pouvoir a tendance a s’appuyer
plus volontiers sur les propositions de loi transpartisanes (chotoha #57Jk) pour obtenir plus

facilement I’accord de I’opposition a la Didte >’

. Malgré ces évolutions induites par les
fluctuations des rapports de forces entre opposition et majorité, on observe une tendance
générale concernant 1’origine des lois adoptées a la Diete. En effet, I’écrasante majorité des
lois adoptées sont des projets de loi. Au sortir de la guerre, environ 80% des lois adoptées
étaient d’initiative gouvernementale. Ce chiffre dépassait méme les 90% au cours des quinze
premieres années du « systeme de 1955 » (1956-1971) pour se stabiliser ensuite autour des
85%%°. Cette tendance, loin d’étre une spécificité japonaise, se retrouve a des degrés
variables dans tous les pays ayant adopté le systtme parlementaire®’. Les parlementaires

japonais se heurtent toutefois dans leur activité de production législative, a plusieurs obstacles

TN . 65
particulierement imposants®*®.

2. Les obstacles rencontrés par les parlementaires

Tout d’abord, les parlementaires doivent faire face a des obstacles d’ordre pratique, tel

63 11 leur

que le manque de personnel pour les assister dans 1’élaboration de leurs propositions
est de plus relativement difficile d’obtenir des documents provenant du gouvernement et de
ses administrations centrales. Ces documents sont pourtant cruciaux pour €laborer une contre-
proposition ou un amendement vis-a-vis d’un projet de 10i°®. Parmi les propositions de
réformes formulées par DoI Takako (1928-2014), présidente de la Chambre des représentants

de 1993 a 1996, figurait notamment 1’augmentation du personnel des organes de soutien de

655 Ibid.

6% Ce chiffre n’évolua guére jusqu’a aujourd’hui, exceptions faites de la période de Diete divisée s’échelonnant
de 2007 a 2009, et de la période des gouvernements PDJ (2009-2012), ou il diminua drastiquement.

%7 OyaMA Reiko, Kokkaigaku nyiimon, op. cit., p. 77 ; NISHIKAWA Shin.ichi, Rippé no chiisi..., op. cit., p. 148.
8 Pour une description détaillée de ces obstacles, voir NISHIKAWA Shin.ichi, Rippo no chiisii..., op. cit., p. 213-
225.

659 Sur les moyens financiers et humains mis a disposition des parlementaires, voir OYAMA Reiko, Kokkaigaku
nyiimon, op. cit., p. 209-235. Sur la question plus précise des assistants parlementaires (giin hisho % B HE), et
de la réforme introduisant des assistants parlementaires dédiés a I’élaboration des propositions de loi (seisaku
hisho B FAE), voir HIRATA Yashird, Giin hisho no kenkyi # B W EOWFZE (Etudes sur les assistants
parlementaires), Tokyd, Soseisha, 2002, p. 3-11, 90-103.

00yAmMA Reiko, Kokkaigaku nyiimon, op. cit., p. 73.

218



Iactivité législative des parlementaires (rippd hosa kiko SLiEAEZERERE)®!. Elle suggérait
également que le personnel soit recruté par la Diete (et non détaché par les ministeres et le
secrétariat général du Cabinet) afin de limiter sa dépendance vis-a-vis du gouvernement.
Enfin, elle proposait de mettre en place un dispositif juridique pour que le Cabinet produise

plus rapidement les documents qui lui étaient réclamés par les différentes commissions.

Le deuxieme obstacle, d’ordre institutionnel cette fois-ci, est la condition de nombre
résultant de la révision en 1955 de la loi organique relative a la Diete. Suite a cette révision,
I’alinéa premier de ’article 56 de la loi organique relative a la Diete dispose qu’une
proposition de loi doit recueillir les signatures de 20 membres de la Chambre des
représentants pour y étre présentée (le parlementaire a 1’origine de la proposition ne faisant
pas partie de ces 20 membres). Ce chiffre est porté a 50 représentants lorsqu’il s’agit d’une loi
d’application budgétaire (yosan o tomonau hoan F 5 % f 5 122, plus communément
appelée yosan kanren hoan, T 5 EH#EIEZ). A la Chambre des conseillers, une proposition
de loi doit recueillir 10 signatures pour étre présentée, et 20 lorsqu’il s’agit d’une loi
d’application budgétaire. Cette révision avait a 1’origine pour but d’empécher les
parlementaires de présenter des lois destinées uniquement a leur circonscription dans un but
électoraliste (les omiyage hoan précédemment évoqués)®®®. En 1953, suite 2 de nombreuses
inondations dans la région du nord du Kyishi, plusieurs parlementaires avaient proposé de
multiples lois d’aides aux sinistrés pour s’attirer les faveurs des électeurs de leur
circonscription (on parle de senkyoku sabisu 3&Z5[X Y — ' R). Largement critiquée, cette
pratique devait étre empéchée par I’'imposition d’une condition de nombre a la présentation

des propositions de loi 2 la Di2te®®

. Qu’elle ait atteint ou non 1’objectif recherché, il demeure
qu’aujourd’hui, cette condition du nombre empéche les groupes parlementaires les plus
minoritaires de présenter des propositions de loi a la Digte®®. Chaque parlementaire doit donc
faire en sorte que sa proposition rassemble le plus possible afin d’avoir une chance de la

présenter a la Diete. Il faut d’ailleurs noter que les amendements aux projets de loi (shiiseian

%! Elle évoque les directions législatives des deux chambres (giin hoseikyoku #BeiE#HI D), les services
juridiques des commissions permanentes (jonin iinkai chéosashitsu & {1LZ% B R HAE) et les services de
recherche et d’examen des propositions de loi de la Bibliotheque nationale de la Diete (kokuritsu kokkai
toshokan chosa oyobi rippd kosakyoku, [E ST [E 2 [ FHAF G A o ONNZ1E 5 A )R). Dol Takako, KUIIRAOKA
Hyosuke, « Giin rippd no kasseika ni kansuru hitotsu no teigen i B SZIEOIFHEACICET 5 D O#RS
(Propositions pour stimuler 1’activité 1égislative des parlementaires) », 14 juin 1996, p. 2.

662 KrAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 162.

3 OyAaMA Reiko, Kokkaigaku nyimon, op. cit., p. 72.

664 Les groupes parlementaires disposant de moins de 20 si¢ges 4 la Chambre des représentants ne bénéficient
d’ailleurs pas non plus de postes dans la Commission de fonctionnement de la Diete.
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{& I£ 22 ) sont soumis a ces mémes conditions de nombre, puisqu’ils sont d’origine
parlementaire tout comme les propositions de loi. Ces conditions de nombre peuvent ainsi
devenir de véritables obstacles a 1’activité 1égislative des parlementaires. DoI Takako, avait
d’ailleurs soumis 1’idée d’une réduction du nombre de signatures requises pour présenter une
proposition de loi a la Chambre des représentants (20 pour les lois d’applications budgétaires

et 10 pour les autres)®®.

Conformément a ’article 50-2 de la loi organique relative a la Diete, une commission
dispose également du droit de présenter des propositions de loi relatives a son domaine de
compétence®®. C’est dans ce cas le président de la commission qui présente la proposition de
loi, sans que ce dernier n’ait a observer la condition de nombre évoquée a I’article 56. Bien
que la moitié seulement des membres d’une commission devrait suffire pour que son
président présente une proposition de loi, cette procédure n’est en réalité activée que lorsque
la totalité ou presque des voix est obtenue. Les commissions étant en général composées de
20 parlementaires au moins, la condition de nombre a remplir ne différe en réalité guere de
celle évoquée a Darticle 56 (ce peut étre plus difficile encore dans la mesure ou les

parlementaires proviennent de différents partis).

Dans le cas ou une proposition de loi serait finalement présentée a la Dicte, rien ne
garantit cependant que celle-ci soit effectivement examinée. En effet, il n’est pas rare que les
bureaux des commissions de fonctionnement de la Diéte (giun rijikai #1EFEFES) favorisent
I’examen des projets de loi a celui des propositions de loi dans ’ordre du jour®”, afin de ne
pas risquer de voir les premiers abandonnés a la fin de la session parlementaire
(conformément au principe de discontinuité des sessions parlementaires). On remarque
d’ailleurs que 1’essentiel des lois qui font 1’objet de la procédure d'examen continu a la

. . . . . W 668 AoTie4 s
session parlementaire suivante (keizoku shinsa fEfEFEE)" sont en réalité des propositions

%3 Dor Takako, KUJIIRAOKA Hydsuke, op. cit., p. 2.

866 Environ 70% des propositions de loi soumises a la Diéte le sont par le biais de cette procédure. NISHIKAWA
Shin.ichi, Rippo no chiisii..., op. cit., p. 207.

87 Ce sont en effet les commissions de fonctionnement de la Digte de chaque chambre qui décident de 1’ordre du
jour — et non le gouvernement comme c’est le cas en France par exemple —, et plus précisément leurs bureaux
(rijikai PEF2), lesquels sont composés de 10 membres sur les 25 appartenant aux commissions de chaque
chambre. Le gouvernement doit donc s’appuyer sur sa majorité pour que I’examen de ses projets de loi soit bien
mis a ’ordre du jour. Les négociations entre partis relatives a I’ordre du jour s’operent en réalité en dehors de la
Diete, dans des organes dédiés des partis politiques : les commissions de stratégie a I’égard de la Diete (kokkai
taisaku iinkai B RIREEE).

%68 Voir supra, p. 184.
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de loi (de 1947 a 1996, 2322 propositions de loi sur 5903 en avaient fait 1’objet alors que

seulement 803 projets de loi sur 8353 avaient bénéficié de cette procédure)669.

Le troisiecme obstacle rencontré par les parlementaires désireux de présenter une
proposition de loi a la Diete est lui, 1i€ a la discipline partisane. Outre la condition de nombre,
il est de coutume que le parlementaire obtienne 1’accord de son groupe parlementaire pour

présenter une proposition de loi (on parle de kikan shonin 7% 38)°7

. La proposition de loi
est ainsi examinée au sein du parti, qui ensuite donne ou non son accord pour qu’elle soit
présentée a la Diete. Cette condition rend ainsi 1’émergence de propositions transpartisanes
particulierement difficile. C’est d’ailleurs pour cette raison que celles-ci sont trés souvent
présentées par le biais de la procédure de I’article 50-2 (la proposition par le président d’une
commission). Dol Takako avait également suggéré de mettre fin a ce systeme d’homologation
par le parti, afin d’octroyer plus de liberté aux parlementaires concernant I’élaboration des
propositions de 10i®’'. Les partis au pouvoir n’abolirent jamais ce systtme. Au contraire, 2
I’issue de I’alternance de 2009, le PDJ était allé plus loin en interdisant purement et

. . . . o . os . 672
simplement a ses parlementaires de présenter des propositions de loi a la Diete™ .

3. Une idéalisation de la production législative d’initiative parlementaire

Selon OYAMA Reiko, la raison principale pour laquelle les médias et 1’opinion
publique ont commencé a réclamer une augmentation de la part des propositions de loi dans la
législation, réside dans la défiance grandissante vis-a-vis de la bureaucratie®”. Ce n’est
d’ailleurs selon elle pas un hasard si la plupart des projets de réformes de la Diete allant en ce

sens furent esquissés dans le courant des années 1990, période a partir de laquelle la haute

5 OyamAa Reiko, Kokkaigaku nyiimon, op. cit., p. 62.

670 KRAUSS Ellis S., PEKKANEN Robert J., The Rise and Fall of Japan’s LDP..., op. cit., p. 164-165. Ce systeéme
existe également dans d’autres pays, sous des formes parfois différentes. Il est en effet trés courant que dans les
régimes parlementaires, les formations politiques mettent en place divers mécanismes pour soumettre ses
membres a une certaine discipline partisane afin de permettre au gouvernement de compter sur sa majorité, et a
I’opposition de s'appuyer sur ses membres pour faire bloc de fagon cohérente contre les projets de lois. OYAMA
Reiko, Kokkaigaku nyimon, op. cit., p. 87.

7' Do1 Takako, KUIIRAOKA Hydsuke, op. cit., p. 3.

672 Les seules exceptions a cette interdiction générale (gensoku kinshi JFHI|Z£ 1l-) étaient les propositions de loi
relatives aux élections, a la Diete, ou encore aux activités politiques des parlementaires (matieres
traditionnellement laissées aux propositions de loi). Cela avait d’ailleurs provoqué la colére des parlementaires
exclus du Cabinet. MUSASHI Katsuhiro, « Minshutd renritsu seikenka no rippd katei & 3¢5 57 BUHE T O ST 1k%
1#FE (Le processus législatif sous le gouvernement de coalition du PDJ), Hokudai hogaku ronshi, n°61, juin
2011, p. 118-119.

73 OyaMA Reiko, Kokkaigaku nyiimon, op. cit., p. 74-75 ; NISHIKAWA Shin.ichi, Rippo no chiisi..., op. cit., p.
190-194.
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fonction publique fut la cible de nombreuses critiques (la survenance de scandales venant
conforter ces dernieres). L’idée selon laquelle les propositions de lois constituaient un moyen
de limiter I’influence des administrations centrales dans le processus 1égislatif aurait été ainsi
largement véhiculée a cette époque. Or selon elle, si I’on instaure un systéme garantissant que
les hauts fonctionnaires agissent bien en conformité avec les orientations fixées par les
membres du Cabinet, le fait que la plupart des lois adoptées résultent d’initiatives
gouvernementales plutdt que parlementaires, ne devrait pas €tre en soi problématique. Il est en
effet tout a fait normal dans un régime parlementaire (a fortiori lorsqu’il se rapproche du
modele de Westminster) que la majorité des lois résulte d’initiatives gouvernementales. La
théorie selon laquelle une proposition de loi serait plus souhaitable qu’un projet de loi est pour
OvaMa Reiko, « complétement naive et purement japonaise »°*. Méme si dans la chaine des
mandats, les parlementaires sont les mandataires directs des citoyens (le Premier ministre et
son Cabinet n’étant alors respectivement que les mandataires secondaires et tertiaires), rien ne
prouve que 1’expression populaire soit mieux représentée dans une proposition de loi que dans
un projet de loi. Les dérives clientélistes constatées a I’occasion de 1’examen de certaines

propositions (méme lorsqu’elles étaient transpartisanes), illustrent bien cela.

En revanche, il est absolument crucial pour la démocratie de permettre a 1’opposition
d’élaborer des contre-propositions (taian % 22)°7 en réponse aux projets de loi de la majorité.
Sous le «systeme de 1955 », ’opposition utilisait ces contre-propositions essentiellement
pour présenter aux électeurs et a la majorité son programme politique (seisaku hyomei-gata,
B # B, sachant pertinemment qu’elles ne pourraient étre adoptées en définitive®™®.
Avec I’effondrement du « systeme de 1955 », on a pu voir apparaitre des contre-propositions
qui servirent de support pour amender les projets de loi vis-a-vis desquels elles avaient été
élaborées (notamment durant les périodes de Diete divisée). Qu’elles menent ou non a
I’amendement des projets de loi du gouvernement, ces contre-propositions doivent avant tout
servir a présenter aux électeurs les différents points de débats suscités par les projets de la

majorité. Plusieurs réformes ont justement visé a faire de la Diete un lieu ou se déroule le

74 OyaMA Reiko, Kokkaigaku nyiimon, op. cit., p. 83 ; NISHIKAWA Shin.ichi, Rippé no chiisi..., op. cit., p. 199.
675 Les contre-propositions n’ont aucun statut juridique particulier. On parle simplement de contre-proposition
lorsque le contenu de la proposition vient se confronter a celui d’un projet de loi. Elle est correspond a
I’alternative proposée par I’opposition vis-a-vis de ce projet de loi.

676 TACHIBANA Yukinobu, op. cit., p. 83; NISHIKAWA Shin.ichi, Rippé no chiisil..., op. cit., p. 200, 203-206.
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débat politique (on parle au Japon de genron no fu i ® ), lequel avait tendance 2

. .o . . . . . 677
s’opérer de maniere plus ou moins opaque en dehors de I’institution parlementaire”"".

B. Le déficit de débat a la Diete

4. La Diete comme aréne politique

Nelson W. POLSBY (1934-2007), professeur de science politique de 1’université de
Californie, avait en 1975 élaboré un axe permettant de classer les différents régimes
parlementaires®’®. A une extrémité, il identifiait les parlements de type « transformatif »
(transformative legislature, en japonais henkan-gata gikai 72 #W5%25Y), dont I’ archétype est
le Congres américain, et a I’autre, les parlements de type « arene politique » (legislative arena,
en japonais arina-gata gikai 7V — 7 HUi%2) dont le parfait exemple serait le Parlement
britannique. D’une maniere générale, cette étude précise les différences observables au niveau
des rdles et fonctionnements des organes législatifs entre les régimes présidentiels et
parlementaires. Dans les institutions parlementaires de type « transformatif », les attentes et
doléances des citoyens sont portées devant le parlement a travers les parlementaires (surtout
celles des électeurs de leur circonscription). Ces derniers se chargent eux-mémes d’élaborer
des lois (« transformant » ainsi les attentes en lois) visant a satisfaire les attentes de ces
citoyens et résoudre les problemes sociétaux. Pour les institutions parlementaires de type
« aréne politique », ces dernieres sont considérées comme des lieux ou les partis politiques
s’affrontent, en présentant aux citoyens leurs diverses positions vis-a-vis des projets de loi
soumis a I’examen (opérant une analogie avec les combats d’arene auquel le public assistait)
67 Cet examen des lois est principalement réalisé au cours des discussions entre
parlementaires. Ainsi dans les parlements de type « transformatif », les commissions dans
lesquelles les parlementaires répondent aux attentes des citoyens et divers groupes d'intéréts,

sont d’une importance capitale. Les parlementaires sont d’ailleurs soumis a une discipline

partisane relativement faible. En revanche dans les parlements de type « aréne politique »,

77 OyAMA Reiko, Kokkaigaku nyimon, op. cit., p. 85.

78 poLsSBY Nelson W., «Legislatures », dans GREENSTEIN Fred I., POLSBY Neslon W. (dir.), Handbook of
Political Science, Reading Massachussetts, Addison-Wesley, 1975, p. 257-319.

679 Walter BAGEHOT s’exprimait déja en ces termes en 1867, en parlant du Parlement britannique : « The great
scene of debate, the great engine of popular instruction and political controversy, is the legislative assembly. »
BAGEHOT Walter, The English Constitution, op. cit., p. 85.
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c’est la séance pléniere qui est la plus importante, puisque c’est 1a que 1’essentiel des débats
entre partis se déroule. Les parlementaires, soumis a une discipline partisane plus stricte,
s’expriment en général davantage au nom de leur parti qu’en leur nom propre. Bien entendu,
en dehors des archétypes américain et britannique, la plupart des institutions parlementaires se
placent entre les deux extrémités de 1’axe élaboré par POLSBY. Au méme titre que le
Bundestag allemand, la Diete japonaise est souvent qualifiée d’institution parlementaire
hybride (kongé-gata gikai 1&& FL 32 )%". En effet, bien que le Japon présente des
caractéristiques rattachant son organe législatif a la catégorie des « arénes politiques » (régime
parlementaire, discipline partisane stricte), 1’organisation de la Diete centrée autour des

commissions rapproche au contraire cette derniere des parlements de type « transformatif ».

5. La répartition des rdles entre commissions et des séances pléniéres

A Daprés-guerre, le Japon adopta un systéme parlementaire dans lequel la Didte est
organisée autour des commissions (iinkai chiishinshugi 25 8% #.0>FF%), et non autour de la
séance pléniere (honkaigi chishinshugi A %7 0> F ) comme ¢ était le cas sous la
Constitution de Meiji. A la Digte impériale, le contenu des projets de loi était dans un premier
temps défendu par les membres du Cabinet en séance plénidre (shushi setsumei B8 5 7. B7)°®".
Ces projets étaient ensuite envoyés dans des commissions spéciales propres a chaque projet de
loi. 1l existait quelques commissions permanentes, mais leur domaine de compétence était
assez restreint (examen du budget, examen des comptes, des pétitions ou encore des sanctions
disciplinaires). L’ordre du jour était également déterminé en séance pléniere®®. Ce modele
correspondait en fait a celui qui était adopté par les autres régimes parlementaires européens.
Cependant, au sortir de la guerre, la Diete fut réorganisée dans le sens du renforcement du
role des commissions sur les directives du SCAP®®. Justin WILLIAMS (1906-2002), juriste
spécialiste du processus législatif et membre du SCAP, avait a ’occasion de la rédaction du

projet de loi organique relative a la Diete, donné comme instruction d’adopter une procédure

680 NAKAJIMA Makoto, Rippogaku : joron - rippokateiron LS — Feam « SR (Btudes de la production
législative : introduction — théories du processus 1égislatif), Kyoto, Horitsu bunkasha, 2007, p. 255 ; T10 Jun,
Nihon no tochi kozo..., op. cit., p. 128.

%1 On parle dans le jargon de « lecture de soutra » (okyd yomi FFEFE7*).

%2 GyaMA Reiko, Kokkaigaku nyimon, op. cit., p. 92.

83 Sur cette question voir : OMAGARI Kaoru, « Kokkaihd no seitei to iinkai seido no saihen — GHQ no hdshin to
kanyo ni tsuite [El1E O] E & EB S OBR—GHQ O 5 &t & Bd5-1Z 2T (L’établissement de 1a loi
organique relative a la Diete et la réorganisation des commissions — Sur les directives et I’intervention du SCAP)
», Refarensu, vol. 60, n°11, novembre 2010, p. 31-46.
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législative basée sur le modele américain®®. Ainsi, contrairement 2 la pratique en vigueur
dans la Diete impériale, les projets de loi devaient des I'instant qu’ils étaient transmis au
président de la chambre, étre envoyés dans la commission correspondante afin d’y étre
examinés. En adoptant cette procédure, WILLIAMS supprimait 1’étape antérieure de
I’explication du contenu et des enjeux du projet de loi en séance pléniere®®. Toutefois, on a
pu voir a partir des années 1960 que les membres du Cabinet furent davantage sollicités pour
qu’ils expliquent en séance pléniere le contenu des projets de loi qu’ils présentaient a la

Diete®®.

On note cependant qu’au Japon, le renforcement du rdéle des commissions s’est
accompagné de la marginalisation de la séance pléniere. La durée moyenne d’ouverture des
séances plénieres de la Chambre des représentants, extrémement courte, en est une preuve
particulierement frappante. De 1955 a 1994, celle-ci oscillait entre 55 et 81 heures par an. En
2001, elle était de 86 heures, tandis qu’elle atteignait 858 heures en France, 1442 heures en
Angleterre, et avoisinait le millier d’heures aux Etats-Unis au cours de I’année 2000°%7. Au
Japon, I’essentiel du débat a la Diete se déroule en réalité dans les commissions permanentes,
et notamment dans les commissions d’examen du budget de chaque chambre (yosan iinkai, ¥
BZE2) 11 est donc assez fréquent que des questions relatives a la politique générale de
la majorité, ou a un évenement d’actualité n’ayant aucun rapport avec 1’examen du budget,
soient posées aux membres du Cabinet au sein de ces commissions (tout particulierement au
Premier ministre). Pour cette raison, certains observateurs reprochent le fait que d’une part
cela empéche les commissions de se consacrer a leur fonction originelle d’examen des lois, et
que d’autre part, la quasi inactivité des séances plénieres prive la Diete d’un véritable lieu de
débat ou s’affronteraient opposition et majorité autour des orientations générales de la

6 . . . . . N
8 Autre illustration de la confusion existant au niveau des roles

politique de cette derniere
remplis par les commissions et les s€éances plénieres : 1’utilisation croissante par 1’opposition
de la procédure des résolutions additionnelles (futai ketsugi [ %3%) lors de 1’adoption de

projets de loi en commission. Ces résolutions adoptées en général a I’unanimité, ne disposent

8% Oyama Reiko, Kokkaigaku nyiimon, op. cit., p. 93.

685 Concernant les modifications apportées aux commissions a 1’aprés-guerre, voir le tableau dans OMAGARI
Kaoru, op. cit., p. 39-40.

6% Ces sollicitations sont parfois assimilées a de simples stratégies mises en place par I’opposition pour retarder
I’examen des projets de loi. Tant que les explications en séance pléniere ne sont pas terminées, le projet de loi ne
peut étre envoyé (futaku {-FE) en commission pour étre examiné (on parle dans le jargon de tsurushi s L pour
désigner cette pratique).

%7 OyAMA Reiko, Kokkaigaku nyimon, op. cit., p. 96-97.

%8 Ibid., p. 145-146.

%9 Ibid., p. 122-123.
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d’aucune force juridique contraignante et permettent principalement a 1’opposition de
présenter a la majorité ses points de vue et réserves concernant les projets de loi en question690.
Le recours a une procédure relative a I’examen des lois pour rendre publiques ses positions,
serait ainsi 1’expression du fait qu’il n’existe pas de réelle répartition des rdles entre les
commissions et les séances pléniéres a la Diete. Or il est, selon OYAMA Reiko, nécessaire de
repenser cette répartition des rdles si le Japon souhaite davantage rapprocher sa Diete des
institutions parlementaires de type « arene politique » (souhait que les nombreuses réformes

inspirées du modele de Westminister semble porter).

6. Le systeme de débats a la Diete entre chefs de partis

C’est d’ailleurs pour remédier a ce déficit de débat politique a la Diete, que la loi relative
a la réactivation de la Diete et au leadership politique introduisit un systeme de débat entre les

chefs de partis (toshu toron . & #17), inspiré des séances de questions au gouvernement en

Grande Bretagne (question time)®!

politiques fondamentales du pays (kokka kihon seisaku iinkai E =R KB KEER)

. Ce débat se déroule dans les commissions pour les

instaurées dans les deux chambres de la Diete par cette méme loi. Les deux commissions se
réunissent ensemble en utilisant la procédure d’examen conjoint (on parle alors de godo
shinsakai & FIEEA 2% 11 était initialement prévu que ce débat entre chefs de partis ait lieu
une fois par semaine (pour une durée d’environ 40 minutes)™”. Si ce systéme a pu 2 1’époque
susciter I’engouement, il est rapidement apparu que son utilisation ne serait que marginale. En
effet, la loi dispose que le débat entre chef des partis est annulé lorsque le Premier ministre est
intervenu dans la méme semaine a la commission d’examen du budget ou encore en séance
pléniére (ce qui est en définitive souvent le cas). A titre d’exemple, seuls deux débats eurent
lieu au cours de la 154°™ session parlementaire (2002). Cette tendance n’a guere changé
aujourd’hui : un seul débat fut organisé au cours de la 169°™ (2008), 183%™ (2013) et 186™™
session (2014), deux au cours de la 171°™ (2009) et 180°™ (2012), et trois au cours de la

%0PEMPEL T. J. « The Bureaucratization of Policymaking in Postwar Japan », op. cit., p. 651-652.

9! Ce systeme en differe cependant grandement. Tandis qu’en Grande Bretagne, n’importe quel parlementaire de
I’opposition peut poser des questions aux ministres (Premier ministre inclus) au cours de ce fameux question
time, seuls les chefs de partis peuvent participer aux débats dans le systeéme japonais.

592 Procédure qui permet 2 deux commissions provenant de chambres différentes d’examiner conjointement un
méme projet de loi sans attendre que celui-ci soit transféré dans la seconde chambre.

3 Oyama Reiko, Kokkaigaku nyiimon, op. cit., p. 116.
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174°™ (2010) et 177" session (2011)®**. Nous sommes donc bien loin des 30 minutes
hebdomadaires consacrées aux questions adressées au Premier ministre britannique (Prime

Minister’s questions) dont ce systeme entendait s’inspirer.

Outre le probleme de la faible fréquence, on reproche également a ce systeme le fait d’étre
fermé aux partis politiques minoritaires. En effet depuis 2000, seuls les chefs des partis
détenant plus de dix sieges a la Chambre des représentants ou a la Chambre des conseillers
peuvent participer au débat. Le Parti communiste japonais (PCJ, Nihon kyosanto H A FLPET)
et le Parti social-démocrate (PSD, Shakai minshuto #+5E %) se sont ainsi vus exclus des
débats auxquels ils avaient participé la premiere année, ne remplissant plus la condition de
nombre. Par ailleurs, méme s’ils bénéficient de plus de dix sieges dans 1’'une des chambres,
les partis ne peuvent participer aux débats qu’a la condition supplémentaire de posséder au
moins un parlementaire dans la commission pour les politiques fondamentales du pays de

I’autre chambre®®’

. OZAWA Ichird (considéré comme a I'origine de cette loi) avait d’ailleurs le
28 décembre 2009, réaffirmé la nécessité de prendre en compte les partis et groupes
parlementaires minoritaires®®. Enfin, on peut s’étonner du choix d’utiliser des commissions
réunies selon la procédure de I’examen conjoint (godo shinsa) %97 11 et été plus logique que
celui-ci se déroule en séance pléniere comme c’est en général le cas a I’étranger. Ce choix
révele encore une fois 1’absence d’une nette répartition des roles entre les commissions et les

séances plénieres au Japon.

Si I’on se fie aux principales critiques formulées a I’égard de la Diete, on est amené a
considérer que cette derniére ne remplit ni sa fonction « transformative » (henkan kino 2= #t
FEEE), ni sa fonction d’« aréne politique » (arina kind 7 U — 7 H%EE). L activité 1égislative
des parlementaires y est en effet limitée (entendue dans son acception large : soit I’élaboration

de propositions, contre-propositions, amendements,...), et le débat insuffisant. Ces

694 es chiffres sont accessibles sur le site internet de la Chambre des conseillers a I’adresse suivante [consultée
le 8 aolit 2015]: http://www.sangiin.go.jp/japanese/gianjoho/old_gaiyo/186/1861100.pdf (186éme session,
substituer dans 1’adresse le numéro de la session souhaitée pour y accéder).

%% Ce fut le cas du Parti de tous (Minna no t6) qui ne pouvait pas y participer malgré les 10 sigges obtenus 2 la

Chambre des conseillers a 1’issue des élections de 2010.
696

N

Voir le site internet du PDJ a [D’adresse suivante [consultée le 8 aolt 2015]:
www.dpj.or.jp/news/files/kakunin.pdf.

%7 Voir a ce propos les différentes critiques formulées lors des débats parlementaires par HATAKEYAMA Kenjird
du PSD. 145°™ session, Chambre des représentants, commission de fonctionnement de la Digte, n°45, 13 juillet
1999. 4 ¥ U ZDE=IZ-> TH< BN DEFEABREZERIT, A F ) ABRZOAZHEERICHZ
DE5ES T, BETHRIIBHE T 2D TR E D TH S « La création des commissions pour les
politiques fondamentales du pays, inspirée du parlement britannique, fait I’impasse sur I’importance du role de la
séance pléniere en Grande Bretagne, et n’est qu’une importation formelle et superficielle de ce systeme au Japon
».
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dysfonctionnements résultent en réalité du fait que la quasi-totalité de 1’examen substantiel
des projets de loi et des discussions se déroule en amont de la Diete. Il y a ainsi peu de chance
pour que le simple fait d’ouvrir plus fréquemment des séances plénieres a la Diete, solutionne
une situation qui trouve ses origines dans un ensemble de pratiques plus ou moins

institutionnalisées.

11 Les réponses aux questions adressées au gouvernement

A. Le systeme des commissaires du gouvernement: la substitution des hauts

Jonctionnaires aux ministres a la Diete

1. Les travers du systeme des commissaires du gouvernement

Outre le fait que la production législative soit principalement d’origine bureaucratique, le
fait que des hauts fonctionnaires puissent €tre appelés a répondre aux questions posées au
gouvernement en lieu et place des ministres lors de I’examen des projets de loi a la Diete, était
bien souvent présenté comme I’illustration de la domination bureaucratique sur le processus
décisionnel. Ainsi, non seulement les hauts fonctionnaires se rendaient-ils (sur demande des
hommes politiques) dans les comités du CRAP pour expliquer aux parlementaires de la
majorité le contenu des projets de loi en cours d’élaboration, mais aussi étaient-ils appelés par
le gouvernement pour répondre aux questions des parlementaires de 1’opposition lors de

I’examen desdits projets a la Diete.

Ce systeme selon lequel les hauts fonctionnaires pouvaient remplacer les ministres
(encore une fois, sur demande de ces derniers) pour répondre a leur place aux questions qui
leur étaient destinées, datait en réalit¢ de 1’ere Meiji. Ces hauts fonctionnaires, nommés
« commissaires du gouvernement »O% (seifu iin BUFFZE8) dans Darticle 54 de la Constitution

de Meiji, venaient assister leurs ministres a la Diete impériale. Au lendemain de la guerre, ce

5% Nous choisissons ici cette terminologie dans la mesure oi1, malgré certaines différences, les seifu iin japonais
se rapprochent des commissaires du gouvernement visés au second alinéa de I’article 31 de la Constitution
francaise de 1958 (a4 ne pas confondre avec I’ancienne appellation des rapporteurs publics des juridictions
administratives). L’article 31 de la Constitution frangaise dispose que : « Les membres du Gouvernement ont
acces aux deux assemblées. Ils sont entendus quand ils le demandent. Ils peuvent se faire assister par des
commissaires du Gouvernement. »
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systtme des commissaires du gouvernement avait été maintenu, I’article 69 (aujourd’hui
modifié) de la loi organique relative a la Diete (kokkaiho [E|Z31%) disposant que le Cabinet
pouvait sur autorisation du président de la chambre concernée de la Diete, nommer des
commissaires du gouvernement pour assister les ministres. Dans la pratique, ces commissaires
du gouvernement étaient principalement des directeurs d’administration centrale, vice-
ministres administratifs, ou hauts fonctionnaires de grades équivalents. Une fois ces derniers
nommés commissaires du gouvernement, les ministres pouvaient faire appel a eux des qu’ils
le souhaitaient, si bien que la plupart des directeurs étaient par anticipation, nommés
commissaires du gouvernement a chaque début de session parlementaire. Or avec le temps, la
tendance des ministres a avoir recours aux hauts fonctionnaires pour répondre a leur place aux
questions qui leur étaient posées s’était renforcée. Alors qu’en 1964, 148 hauts fonctionnaires
avaient été nommés commissaires du gouvernement, ils étaient 351 en 1988%%°. Ce chiffre
avait été ramené a 280 environ au cours des années 1990’®. En mars 1997, au cours des neuf
jours de débat relatif a la réforme du systeme financier au sein d’une commission de la Dicte,
29 hauts fonctionnaires étaient intervenus 410 fois en tant que commissaires du gouvernement
pour répondre aux questions adressées aux ministres, tandis que ces derniers n’étaient

intervenus que 337 fois’"".

L’anecdote du ministre de la Défense KUBOTA Enji est trés souvent relatée’’* pour
illustrer, de par son c6té quasi-comique, I’ensemble des problemes que posait ce systeme des
commissaires du gouvernement. KUBOTA Enji avait ét€¢ nommé ministre de la Défense sous le
second Cabinet OHIRA en novembre 1979, alors que ses connaissances en matiere de défense
étaient relativement limitées (ce type de nominations, on 1’a vu, n’était guere exceptionnel).
Aussi, il avait a plusieurs reprises fait appel aux commissaires du gouvernement pour

répondre a sa place aux questions qui lui avaient été adressées par des parlementaires de

I’opposition’®. Or le 1% février 1980, celui-ci avait répondu au secrétaire général du PDS

% NAKAMURA Akira, « Party members, elite bureaucrats and government reform in Japan’s changing political
landscape », dans Peters Guy B., Pierre Jon (dir.), Politicians, Bureaucrats and Administrative Reform Londres,
Routledge, 2008, p. 165.

700 T ANI Katsuhird, Giin rippé no jissho kenkyii, op. cit., p. 123.

"I NAKAMURA Akira, « Party members, elite bureaucrats and government reform..., op. cit., p. 165.

2 Le nom du protagoniste est cependant rarement évoqué. Les dates ou méme le poste qui lui est attribué sont
parfois erronés. Voir par exemple NAKAMURA Akira, « Party members, elite bureaucrats and government
reform..., op. cit., p. 165-166 ; NISHIKAWA Shin.ichi, Rippd no chiisii..., op. cit., p. 144 ; YAMAGUCHI Jird,
Naikaku seido, op. cit., p. 200 (seul ce dernier donne les bonnes informations).

93 Pour étre précis, cela était arrivé au cours de sept séances de commissions a la Diete (les 5, 6, 10 et 20
décembre 1979, les 22 et 31 janvier et le 1% février 1980. Données récoltées a partir du site de la Diéte contenant
les archives des débats parlementaires [consulté le 4 aolit 2015] : http://kokkai.ndl.go.jp/cgi-
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(Minshato B:ft%7) TSUKAMOTO Saburd, que dans la mesure ol la question qu’il posait
soulevait un probleme important ainsi que des points techniques, et il laissait le directeur a la
Défense (boei kyokuché Bif# /5 répondre 2 sa place’. Cela avait exaspéré TSUKAMOTO
Sabur6 qui avait regretté que ’homme a la té€te de I’organe dirigeant les trois armées (sangun
no shireikan =% (D F]43 ') soit si ignorant de questions fondamentales dont il avait pourtant
la charge, et avait demandé a ce que ce dernier présente sa démission. C’est finalement ce qui
se passa trois jours plus tard. Cet épisode mettait ainsi en relief plusieurs travers du systeme

des commissaires du gouvernement.

Tout d’abord, ce dernier offrait la possibilit¢é de nommer des ministres n’ayant aucune
connaissance relative aux politiques publiques pour lesquelles ils étaient responsables, dans la
mesure ou ils pouvaient toujours s’en remettre aux hauts fonctionnaires pour répondre aux
questions posées par I’opposition a la Diete. De plus, ce systtme n’encourageait pas les
ministres a travailler leurs dossiers, ni a se former pour intégrer les connaissances
habituellement requises pour prendre des décisions en connaissance de cause. Enfin, ce
systeme posait probleme du point de vue de la responsabilité politique, puisqu’elle donnait
I’'impression que c’était les hauts fonctionnaires, qui en répondant au nom du gouvernement,
étaient les vrais responsables des décisions prises par ce dernier. Alors que la Diete devait étre
le lieu ol I’opposition pouvait au nom des citoyens, réclamer des comptes a la majorité, celle-
ci s’exemptait dans les faits de son devoir d’explication (setsumei sekinin FFAEIL) et de la
responsabilité qui en découlait’”. Pour résumer, ce systeme aurait permis 1’émergence de
ministres méconnaissant les questions liées a leur portefeuille, fainéants car ne percevant pas
I’intérét de s’investir dans un apprentissage poussé d’un secteur de politiques publiques alors
méme que leur mandat dépassait rarement un an, et enfin déresponsabilisés vis-a-vis des

- 706
citoyens' .

bin/KENSAKU/swk_list.cgi?SESSION=61436&SAVED RID=2&PAGE=0&POS=0&TOTAL=0&DPAGE=1
&DTOTAL=7&SORT DIR=1&SORT TYPE=0&DMY=65304.

74 Sgance du 1 février de la commission du budget de la Chambre des représentants : Z AUIZHE K A2 [HE T
SVETLOT, HIFMRRb I8V ETL, a2 2BfRE BERENOETZSEET. La
question posée était relative A une affaire d’espionnage (miyanaga supai jiken 7K A 734 Ff4) dans laquelle
on avait appris qu’un agent russe avait obtenu des informations sur les Forces terrestres d’autodéfense.

" Juridiquement, les ministres étaient bien entendu responsables des déclarations faites par les hauts
fonctionnaires. L’aspect symbolique de la chose ne doit cependant pas étre négligé car il a une incidence certaine
sur la facon dont les citoyens percoivent leur démocratie, mais également sur la conception qu’ont les acteurs
eux-mémes de leur role a jouer dans le processus décisionnel (au-dela des dispositions institutionnelles).

706 Cest également le constat que faisait OZAWA Ichird dans son ouvrage paru en 1993, dans lequel il
recommandait pour ces raisons la suppression de ce systeme des commissaires du gouvernement. OZAWA Ichird,
Nihon kaizo keikaku, op. cit., p. 61.
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2. Les réformes visant a abolir le systéeme des commissaires du gouvernement

Des 1964, le premier comité extraordinaire d’étude de I’administration (dai ichiji rinji
gyosei chosakai) avait recommandé que des réflexions visant a abolir ce systeme des
commissaires du gouvernement soient lancées’’’. Mais c’est seulement dans la deuxi®me
moitié des années 1990 que I’on vit présentée a la Diete, des propositions de loi prévoyant
I’abolition des commissaires du gouvernement. Nous avons déja évoquées ces dernieres
puisqu’elles prévoyaient également I’instauration de postes de vice ministres. En réalité, ces
deux dispositions étaient completement liées, justifiant le fait qu’elles se trouvent au sein des
mémes propositions de loi, et plus tard de la méme loi relative a la réactivation de la Diete et
au leadership politique. En supprimant le systeme des commissaires du gouvernement, on
attendait certes des ministres qu’ils répondent plus souvent a la Dicte, mais il était clair qu’ils
ne pourraient pas assumer cette lourde charge tout seuls. C’est pourquoi on prévoyait que les
vice-ministres (et plus tard les conseillers politiques) puissent soulager leurs ministres en
répondant a leur place a la Diete. Cela faisait en effet partie de leur mission d’assistance des
ministres, et dans la mesure ou ils étaient nommés politiquement, cela ne posait des lors plus
le probleme de la responsabilité politique évoqué plus haut. Jusqu’alors, les vice-ministres
parlementaires n’intervenaient que trés rarement a la Diete, ne constituant pas une grande aide

pour leurs ministres.

Lors de la 141°™ session parlementaire de la Diéte (session extraordinaire - septembre 2
décembre 1997), le Parti de la nouvelle frontiere, le PDJ et le Parti du soleil avaient affirmé
qu’ils ne donneraient pas leurs accords pour la plupart des nominations de commissaires du
gouvernement. Avant que les présidents des deux chambres ne valident ces nominations, il
était de coutume que les partis donnent leurs accords dans les bureaux des commissions
relatives au fonctionnement de la Dicte présentes dans chaque chambre (giin un.ei iinkai
rijikai #EPTEE ZEBSPEESR). Si bien que le 29 septembre, il avait pour la premiere fois
fallu procéder a un vote a la majorité pour valider la nomination des 276 commissaires du

70 . . .. ., . < N B3N
gouvernement ', Les trois partis d’opposition prévoyaient de présenter a la Didte une

7 DAI ICHI RINJI GYOSEI CHOSAKAL Gydsei kaikaku ni kansuru iken — séron, op. cit., p. 75.

7% « Seifu iin haishi yokyi yotd hanpatsu, hatsu no saiketsu e shishin, minshu, taiyo no san yato B2 5 B ik
PR BARE, PO~ i, RFE. KBEO 3 8% (Les trois partis d’opposition : Parti de la
nouvelle frontiere, PDJ et Parti du soleil réclament la suppression des commissaires du gouvernement. La
majorité s’y oppose. Vers la premiere validation des nominations par le vote) », Asahi shinbun, 27 septembre
1997 ; « Seifu iin shonin, hatsu saiketsu de kettei shilin gi.un.i BUNZE &R, WER CIRIE RPiHESR
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proposition de loi visant a supprimer ce systéme des commissaires du gouvernement et a
instaurer des postes de vice-ministres, laquelle on 1’a vu, fut abandonnée sans méme avoir été
soumise a I’examen. En réalité, plusieurs partis €étaient opposés a la suppression pure et
simple du systtme des commissaires du gouvernement. Les partis de coalition (le PLD, le
PSD et le Shintd sakigake #7% & & 7313)" ainsi que le Parti communiste japonais
(Kyosanto 3LPFEST, PCJ), estimaient que la qualité du débat a la Dicte s’appauvrirait si 1’on
empéchait les hauts fonctionnaires d’apporter certains éclairages sur des questions techniques
mais cruciales’'’. Ainsi, certains ont méme considéré que supprimer ce systéme aurait pour

effet de réduire la capacité du pouvoir 1égislatif a surveiller le pouvoir exécutif’''.

3. Les autres modalités de contrble de I’ Exécutif par la Diete

Plusieurs réformes visant au contraire a permettre aux parlementaires (notamment a ceux
de I’opposition) de surveiller le gouvernement et ses administrations, avaient cependant vu le
jour 2 la fin des années 1990""%. La loi sur la transparence administrative (johd kokaiho), déja
évoquée, fut par exemple adoptée en 1999. Cette derniere fut I'une des expressions du
concept de « redevabilité de 1’Administration » (accountability en anglais), selon lequel on
estime que la démocratie exige des administrations publiques qu’elles rendent des comptes
aux citoyens (afin que ces derniers puissent notamment contrdler leur efficience). La plupart
des documents administratifs furent ainsi rendus publics, et une procédure permettant a
n’importe quel citoyen de réclamer la transmission d’informations détenues par les
administrations (sous réserve qu’elles ne fassent pas I’objet de protections spéciales) fut mise
en place. En 1998, sous I’impulsion de la présidente de la Chambre des représentants (et

ancienne secrétaire générale du PSJ) Dol Takako, un nouveau systeme d’enquéte

(Premiere fois que la validation des nominations des commissaires du gouvernement s’opere par le biais d’un
vote dans la commission de fonctionnement de la Diete a la Chambre des représentants) », Asahi shinbun, 29
septembre 1997.

% On parle par commodité de partis de coalition (puisqu’ils sont désignés comme tels dans les journaux), mais
le PSD et le Shinto sakigake ne comptaient aucun membre dans le gouvernement. Leur coopération avec le PLD
était circonscrite dans la Digte (on parle de kakugai kyoryoku PR 7).

710 « Seifu iin haishi yokydi yotd hanpatsu..., op. cit., Asahi shinbun, 27 septembre 1997. Le Shinto sakigake
avait dans son programme politique inscrit que les interventions des commissaires du gouvernement devraient se
limiter aux questions techniques. TANI Katsuhird, Giin rippo no jissho kenkyii, op. cit., p. 137.

' Cest par exemple ce que pensait le vice-ministre administratif de I’agence des Affaires générales MASUIIMA
Toshiyuki. NITHON KEIZAT SHIMBUNSHA, Kanryo — kishimu kyodai kenryoku B {f—#Lie F.XHE ) (Les hauts
fonctionnaires : un pouvoir colossal objet de frictions), Tokyd, Nihon keizai shimbunsha, 1994, p. 273.

"2 Pour une bréve présentation des différents moyens de controle des administrations par les parlementaires
(questions écrites, questions orales, commissions d’enquéte,...) en France, en Grande Bretagne et aux Etats-Unis,
voir DEBBASCH Charles, COLIN Frédéric, Administration publique, op. cit., p. 849-855.
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parlementaire préalable (yobiteki chosa F i #J 58 7 ) fut instauré . Une enquéte
parlementaire pouvait alors étre engagée si 40 parlementaires en faisaient la demande, ou si
I’une des commissions de surveillance de 1’Administration nouvellement créées dans les

chambres le réclamait’*.

Il existait également depuis 1’apres-guerre une procédure permettant a un parlementaire
d’adresser aux ministéres des questions écrites (shitsumon shuisho B R FEEZE), qui se
distinguent de celles évoquées jusqu’a présent (on parlera dans ce dernier cas de questions
orales pour faire la distinction, méme si celles-ci doivent également étre rédigées). Les
questions écrites sont envoyées a l’organe du Cabinet situé dans la Diete (le naikaku
somukanshitsu P8 %'E =) qui les transmet en fonction du contenu aux différentes
administrations centrales. Ces questions peuvent &tre rédigées par n’importe quel
parlementaire, a n’importe quel moment (méme en dehors des sessions de la Diete), et
concerner n’importe quel sujet’”. Les hauts fonctionnaires n’affectionnent gudre ces
questions écrites, notamment parce qu’il leur est impossible de prévoir ni le moment de leur
soumission ni leur contenu, et parce qu’elles occasionnent une charge de travail importante

27 . N 716
dans des délais trés courts

. Le 2 avril 2004, le ministre de la Santé et du Travail SAKAGUCHI
Chikara s’était plaint lors d’une conférence de presse de la soudaine explosion du nombre de
questions écrites transmises a son ministere (due a la réforme du systeéme des retraites),

captant une part importante de la force de travail de ses hauts fonctionnaires ole

53 Pour une explication plus détaillée du systeéme, voir le site internet de la Chambre des représentants [consulté

le 5 aoGit 2015] : http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb_annai.nsf/html/statics/ugoki/h12ugoki/h12/h12yobit.htm.
" Une commission de surveillance de I’ Administration et des comptes (kessan gyosei kanshi iinkai 51 TECE:
7 B <) fut instaurée dans la Chambre des représentants, tandis qu’elle fut divisée en deux dans la Chambre
des conseillers (qui ne voulait pas voir sa fonction de contrdle des comptes réduite), avec une commission de
surveillance de I’ Administration (gyosei kanshi iinkai 1T B ZE H 2%) et une commission des comptes (kessan
iinkai BB 2%). TAKEDA Michiyo, « Kokkai kaikaku no kiseki..., op. cit., p. 99-101 ; TAKEDA Michiyo,
YAMAMOTO Makiko, « Omo na kokkai kaikaku teigen to sono ronten 72 [E| &t 2 5 & Z Ol (Les
principaux projets de réforme de la Diete et leurs enjeux) », Refarensu, vol. 56, n° 11, novembre 2006, p. 89-91.
A contrario, seuls les parlementaires membres d’une commission peuvent poser au cours d’une séance des
questions orales (dans un nombre limité), lesquelles sont souvent relatives a un projet de loi en examen dans
ladite commission. On notera I’exception des séances plénieres (lesquelles sont trés peu nombreuses), oll
n’importe quel parlementaire de la chambre peut poser une question. TANAKA Shin.ichird, « Shitsumon shuisho
no tobensho sakusei katei 2 [ 3= 5 H O Z R ERGEFRE (Le processus d’élaboration des réponses aux questions
écrites) », Seijigaku kenkyii ronshii, n°28, septembre 2008, p. 42, 52.
7181 es ministéres ont sept jours pour répondre aux questions, mais les nombreuses étapes du processus de
transmission des questions et d’élaboration des réponses ne leur laisse guere plus d’une journée et demie (les
ministeres sont toutefois officieusement informés du contenu des questions, leur laissant 1égerement plus de
temps). Une procédure permet aux ministeres de disposer d’un délai supplémentaire si la question est technique,
procédure qui a tendance a étre de plus en plus activée (il serait également de plus en plus fréquent que les
ministeres refusent de répondre). Ibid., p. 50-54.
"7 Conférence de presse du MHLW du 2 avril 2004 [consultée le 4 aofit 2015] :
http://www.mhlw.go.jp/kaiken/daijin/2004/04/k0402.html.
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gouvernement avait méme commencé a réfléchir a un moyen de limiter le nombre de
questions écrites, provoquant I’ire de certains parlementaires de l’oppositionm. Cela dit, les
parlementaires faisant appel a cette procédure des questions écrites sont relativement peu
nombreux, tandis que certains d’entre eux sont trés prolifiques’"”. Le recours 2 cette procédure
des questions écrites semble parfois résulter davantage d’une logique électoraliste (certains
prenant les électeurs a témoin de leur activité en tant que parlementaires de 1’0pp0sition720) ou
encore d’une stratégie d’asphyxie d’un bureau en charge de I’élaboration d’un projet de loi’,
mais il est aussi un moyen pour 1’opposition d’obtenir de I’administration des informations

importantes (dont elle peine souvent a disposer’ >

). Lorsqu’il était ministre de la Santé, KAN
Naoto avait conseillé a un parlementaire du Shinto sakigake EDANO Yukio (futur ministre
sous les gouvernements PDJ), d’adresser a son ministere une question écrite concernant le
scandale du sang contaminé. Selon ses dires, cela 1’aurait grandement aidé a recueillir les

informations qu'il tentait péniblement d’obtenir des hauts fonctionnaires de son ministere’>.

B. La suppression du systeme des commissaires du gouvernement par la loi relative a

la réactivation de la Diéte et au leadership politique

1. L’éviction partielle des hauts fonctionnaires hors de la Diéte

¥ Notamment NAGATSUMA Akira, qui avait rédigé de nombreuses questions concernant la question des retraites.
11 fut d’ailleurs surnommé « Monsieur retraites » (misuta nenkin I A % —#-4%), celui-ci ayant mené la plupart
des attaques lancées au gouvernement au sujet du probleme de la perte importante de données relatives aux
retraites lors de leur informatisation (kieta nenkin mondai Y8 Z.7=4F-4=[H#). TANAKA Shin.ichird, « Shitsumon
shuisho no tobensho sakusei katei, op. cit., p. 40.

" Par exemple le parlementaire SUZUKI Muneo qui était surnommé le roi des questions écrites (shitsumon
shuisho kingu & 5 EH D ¥ > 2. Ce dernier était lors de certaines sessions a I’origine de plus des deux tiers
des questions écrites adressées aux ministeres (309 sur 481 lors de la 166°™ session ou encore 466 sur les 691 de
la 171°™ session).

720 A Iinstar de SUZUKI Muneo qui s’enorgueillissait d’étre le parlementaire le plus prolifique en la matiére,
allant méme jusqu’a faire publier un ouvrage dans lequel étaient compilées 255 de ses questions écrites et leurs
réponses respectives. SUZUKI Muneo, Suzuki Muneo no kokkai shitsumon shuisho zen 255 hon $i K525 DE S
B M5 42 255 K (255 questions parlementaires écrites de SUZUKI Muneo), Tokyd, Ningen shuppan, 2006,
561 p.

U1 arrive qu’un bureau chargé de répondre 2 une question écrite exigeant que soient fournies de nombreuses
informations, soit temporairement paralysé et incapable d’avancer sur une autre tiche. OMORI Wataru, Kan no
shisutemu B D> A7 I (Le systtme bureaucratique), Tokyd, Tokyd daigaku shuppankai, coll. « Gydseigaku
sosho », vol. 4, 2006, p. 160-162.

722 Selon un haut fonctionnaire de 1’agence de I’Environnement, 12 ot les ministéres transmettent 100 pages 2 un
parlementaire de la majorité qui réclame des informations, ils n’en fournissent que deux a ceux de 1’opposition.
RAMSEYER Mark, ROSENBLUTH Frances M., Japan’s Political Marketplace, op. cit., p. 106.

73 KAN Naoto, Daijin - zohoban, op. cit., p. 114-117.
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Le systeme des commissaires du gouvernement fut finalement supprimé avec I’adoption
le 30 juillet 1999 de la loi relative a la réactivation de la Diete et au leadership politique. Afin
de calmer certaines inquiétudes, le compromis formé par le PLD, le PDJ, le Parti libéral et le
Komeito, instaura un nouveau systeéme gardant ouverte la possibilité pour les hauts
fonctionnaires d’intervenir a la Diete : le systeme des « conseillers du gouvernement » (seifu
sankonin BUF2E N). Selon les régements intérieurs des deux chambres, il est est enffet
possible de demander a ce qu’un conseiller du gouvernement intervienne lorsque la question
« porte sur des détails ou des aspects techniques » >*. Contrairement aux commissaires du
gouvernement qui étaient directement sollicités par les ministres, les conseillers du
gouvernement sont invités a venir répondre dans les commissions a la Diete par leurs
présidents (iincho). 11 faut cependant pour cela qu’un parlementaire, membre de la
commission concernée, ait auparavant formulé cette requéte, et que celle-ci ait été acceptée
dans ladite commission. Ce sont donc les parlementaires a 1’origine des questions qui ont le
pouvoir de réclamer qu’un haut fonctionnaire leur réponde, et non plus le ministre. Cependant,
il est également prévu que les membres du bureau de la commission (riji) peuvent s’accorder
pour demander a ce qu'un conseiller du gouvernement réponde a une question posée par un
parlementaire a la place du ministre. Or, cela permet ainsi a ce dernier de solliciter les
membres du bureau de la commission afin qu’ils demandent a ce qu’un conseiller du
gouvernement se substitue a lui pour répondre a une ou plusieurs questions lui étant destinées.
Cette pratique est extrémement courante, si bien que malgré la suppression du systeme des
commissaires du gouvernement, le nombre d’interventions des hauts fonctionnaires a la Dicte

n’a pas vraiment diminué’®.

L’introduction de ce nouveau systeme a toutefois apporté quelques changements. Si les
parlementaires souhaitent faire appel a un conseiller du gouvernement, il faut alors qu’ils
préparent le contenu de leurs questions bien plus en amont qu’auparavant, sans quoi il
manquerait de temps pour que la requéte soit adoptée en commission, que le président la
transmette aux ministeres, et que le haut fonctionnaire ait lui-méme le temps de préparer sa

réponse. Depuis, les parlementaires de I’opposition se réuniraient de maniere informelle avant

™ Article 45-3 du réglement intérieur de la Chambre des représentants (shiigiin kisoku %57 HLHI) et article
42-3 du réglement intérieur de la Chambre des conseillers (sangiin kisoku Z BRI - 1TEAZBI3 2/ H 1
SUFHAMIFIRIC OV THEE TFAEZITHIHAICBV T, BEADH DL LRDOLNIET, BFEE
ADHEHZRD . T OHHLTES .

" Voir infra, p. 241.
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'ouverture de séance des différentes commissions pour s’assurer d’étre dans les temps’>°.
Une autre différence, symbolique certes, nous a été signalée a 1’occasion d’un entretien réalisé
avec un haut fonctionnaire ayant eu au cours de sa carricre 1I’occasion d’intervenir 36 fois a la
Diete. Selon ce dernier, les conseillers du gouvernement siegeraient aujourd’hui avec les
intervenants extérieurs (dans un espace qui leur est réservé sur le coté) et non avec les
ministres, vice-ministres et conseillers politiques comme c’était le cas pour les commissaires
du gouvernement727. Cela serait I’illustration du fait que les conseillers du gouvernement ne
se substituent pas aux ministres, mais sont convoqués par les parlementaires (simples
membres de la commission ou membres du bureau) qui désirent bénéficier d’explications de

leur part.

En plus de ce systeme des conseillers du gouvernement, un nouveau statut d’assistant
spécial du gouvernement (seifu tokubetsu hosanin BURHFRIFEN) fut créé pour permettre
aux ministres, vice-ministres et conseillers politiques, de faire appel a directement certains
hauts fonctionnaires particuliers afin qu’ils répondent a leur place. Ce statut ne concerne a

. . . 728
I’heure actuelle que cing hauts fonctionnaires .

2. Les nouveaux roles confiés aux vice-ministres et conseillers politiqgues a la Diete

Concernant le rdle respectif des vice-ministres et conseillers politiques vis-a-vis des
missions relatives a la Diete (réponses du gouvernement, prises de contacts avec les membres
des commissions,...), les dispositions légales et réglementaires sont peu claires. Le document
établissant les regles concernant les ministres, vice-ministres et conseillers politiques adopté
en Conseil des ministres le 6 janvier 2001 (kokumu daijin, fukudaijin oyobi daijin seimukan
kihan) précise que le vice-ministre répond aux questions posées au gouvernement et opere si
nécessaire, la coordination (renraku chosei ¥E4&FJHEE) avec la Diete. Le ministre détermine 2

I’avance les projets de loi dont le vice-ministre est en charge, et ce dernier remplit les

726 TANI Katsuhird, Giin rippé no jissho kenkyii, op. cit., p. 151.
27 Entretien mené le 19 décembre 2013 2 I’OCDE, Paris.
¥ Ils sont énumérés a I’alinéa 2 de I’article 69 de la loi organique relative a la Digte. Le président de 1’ Autorité

chokan PN IVERI SR E), le président de la commission de la concurrence (kdsei torihiki iinkai iinché 25 1FHL
51 ZBAZE ), le président de la commission de régulation de 1’énergie nucléaire (genshiryoku kisei iinkai
iincho JiL 7 11 Z B2 ZZ B ) et le président de la commission de la résolution des conflits en matiere de
pollution (kogaité chosei iinkai iincho A% F LB EZ B RK). 1l étit également prévu 2 origine
d’intégrer le président de la Banque du Japon (nihon ginko sosai H AERITH8#X) dans les assistants spéciaux du
gouvernement.
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missions précitées concernant ces projets de loi dont il assume la responsabilité. Le conseiller
politique, lui, opere la coordination avec la Diete et répond si besoin est aux questions
adressées au gouvernement. Ainsi, tandis que les réponses du gouvernement constituent
I’activité principale des vice-ministres a la Diete, la prise de contact et la coordination avec

les membres des commissions constituent celle des conseillers politiques.

Une autre question importante inhérente aux rdles que devraient jouer les vice-ministres et
conseillers politiques fut soulevée lors des débats parlementaires : celle de savoir s’ils
devaient étre membres des commissions (iin ZZ8) a la Diete. Jusqu’ici, les parlementaires
nommés ministres ou vice-ministres parlementaires avaient pour coutume de se retirer des
commissions dont ils étaient membres’>. Dans la mesure ou ils pouvaient assister aux
commissions sans en étre membres (ce qui est aujourd’hui le cas pour les vice-ministres et
conseillers politiques) 0 la question de leur appartenance ou non auxdites commissions peut
paraitre marginale. Cependant, s’ils assistent a une commission sans en &tre membres
(notamment lorsqu’ils doivent répondre aux questions adressées au gouvernement), cela
signifie qu’ils ne peuvent pas étre membre du bureau (riji ZLZ¥, composé en général de 5
membres de la commission) et ainsi influer sur ’ordre du jour de la commission. Ils ne
peuvent, de plus, pas prendre part aux votes dans les commissions, ni poser des questions en
retour aux parlementaires ayant soumis a la commission une contre-proposition vis-a-vis du
projet de loi qu’ils ont la charge de défendre. C’est d’ailleurs ce dernier point qui amena
certains législateurs a souhaiter que les vice-ministres et conseillers politiques soient des
membres a part entiere des commissions. En leur donnant la possibilité de poser des questions
relatives aux contre-propositions souvent examinées en bloc avec le projet de loi concerné (on
parle de ikkatsu shingi —1E%%:%), cela devait permettre d’instaurer un véritable débat, plus
constructif qu’il ne 1’était jusqu’icim. Le PLD espérait qu’en placant des membres du Cabinet
dans les bureaux, ils n’auraient plus a passer par la commission de stratégie a 1’égard de la

Diete (kokkai taisaku iinkai) pour négocier avec les autres partis I’examen de leurs projets de

" 1ls le pouvaient en vertu de I’alinéa 2 de I’article 42 de la loi organique relative 2 la Diete. Il en va de méme
aujourd’hui pour les vice-ministres, conseillers politiques et assistants ministériels (daijin hosakan). Les vice-
ministres parlementaires restaient toutefois membres de leurs commissions dans la Chambre des conseillers, car
le nombre de parlementaire de la majorité était insuffisant pour les remplacer (la répartition des postes dans les
commissions s’opere en proportion des sieges détenus dans la chambre). TANI Katsuhird, Giin rippo no jissho
kenkyit, op. cit., p. 553, 572.

30 Selon I’alinéa premier de I'article 69 de la loi organique relative a la Didte. A noter d’ailleurs que les vice-
ministres parlementaires étaient souvent nommés commissaires du gouvernement (bien que leurs interventions a
la Diete fussent rares).

31 T ANI Katsuhird, Giin rippé no jissho kenkyii, op. cit., p. 553-554.
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loi & I'ordre du jour”*?. Certains parlementaires étaient toutefois rétifs a cette idée, craignant
que la majorité gagne une telle influence sur I’ordre du jour qu’il deviendrait encore plus rare
pour les parlementaires de 1’opposition de voir leurs propositions discutées. Ils y voyaient
d’ailleurs la une immixtion de I’Exécutif dans une prérogative incombant a 1’organe législatif,

ignorant ainsi le principe de séparation des pouvoirs’-.

Les quatre partis a ’origine de la loi s’étaient mis d’accord le 24 mars 1999 pour que les
vice-ministres et conseillers politiques soient nommés dans les différentes commissions de la
Diete en tant membres a part entiere, mais face aux résistances des parlementaires de
I’opposition, seuls les conseillers politiques furent concernés. En réalité, il n’aurait pas été
envisageable de refuser aux vice-ministres ainsi qu’aux conseillers politiques le statut de
membre de commission, la majorité ne disposant pas de parlementaires en nombre suffisant

734 Lors de la 151°™ session de la Digte

pour remplir les commissions dans ces conditions
(ouverte le 19 janvier 2001), les conseillers politiques furent effectivement nommés comme
membres des commissions correspondant a leurs ministeres. De méme, apres 1’arrivée de
Ko1zumr au pouvoir, la nomination des nouveaux conseillers politiques s’opéra en fonction de
I’appartenance des parlementaires aux différentes commissions’>. Cependant, la seule activité
qui fut admise pour les conseillers en qualité de membre de commission fut de participer au
vote des projets et propositions de loi’*°. Concernant la possibilité pour les conseillers
politiques de faire partie des bureaux, il était initialement convenu qu’ils le pourraient dans les
commissions de la Chambre des conseillers et qu’ils auraient le droit d’assister aux réunions
sans toutefois en étre membres (baiseki [%)%) dans les commissions de la Chambre des

représentants. Finalement, la décision fut laissée a la discrétion de chaque commission. Les

commissions dans lesquelles I’opposition consentit que des conseillers politiques soient

32 Comme évoqué précédemment, 1’ordre du jour constitue 1’un des principaux points de négociation entre les
partis dans la mesure ou retarder I’examen des projets de loi est souvent le meilleur moyen pour 1’opposition
d’obtenir des concessions de la majorité.

3 Voir par exemple la déclaration du parlementaire communiste HIGASHINAKA Mitsuo, faite le 13 juillet 1999,
juste avant que le projet de loi soit adopté dans la commission du fonctionnement de la Diete de la Chambre des
représentants et transmise en séance pléniere pour étre votée.

7 En comptant tous les ministres, les deux vice-secrétaires généraux du Cabinet (naikaku kanbé fukuchokan) et
les éventuels assistants du Premier ministre (soridaijin hosakan), ce sont environ 70 parlementaires qui
n’auraient pas appartenu aux commissions de la Diete.

3 KoI1zuMI arriva au pouvoir le 26 avril 2001, soit en plein milieu de la session ordinaire de la Digte (débutant
habituellement en janvier et terminant en juin). Les affectations des différents parlementaires dans les
commissions sont déterminées en début de session, et ne peuvent étre modifiées en cours de session. Seuls
quelques ajustements peuvent étre réalisés lorsqu’un membre quitte sa commission suite a sa nomination a un
poste gouvernemental, mais 1’objectif était précisément de faire en sorte que les conseillers politiques
appartiennent a la commission correspondant a leur ministere. Le Premier ministre n’avait alors d’autre choix
que de sélectionner les conseillers politiques parmi les membres des différentes commissions.

736 TANI Katsuhird, Giin rippé no jissho kenkyii, op. cit., p. 154, 572.
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placés dans le bureau furent relativement rares, 1’opposition soumettant par ailleurs souvent
leur consentement a certaines conditions. Selon divers témoignages, les conseillers politiques
qui avaient en général moins d’ancienneté que les autres membres des bureaux, n’auraient pas
toujours été traités avec une égale considération par ces derniers’’. Par ailleurs certains
conseillers politiques auraient accueilli assez timidement cette mission de prise de contact et
de coordination avec les membres de la Diete. OSHIMA Tadamori, président de la commission
de stratégie a 1’égard de la Diete du PLD (2000-2002, 2007-2009), avait demandé aux
conseillers politiques qu’ils jouent le role de pont avec la Diete (chosei yaku FHFEER). Or
certains d’entre eux avaient exprimé leur mécontentement, affirmant qu’ils ne pourraient pas
se concentrer sur les politiques publiques dont ils avaient la charge s’ils devaient en plus

s’acquitter du travail de la commission de stratégie a 1’égard de la Digte’®,

C. Les changements apportés par la loi relative a la réactivation de la Diéte et au

leadership politique

1. Le poids des hauts fonctionnaires dans [’examen des lois a la Diete avant I’adoption
de la loi

Si 'on s’arréte a présent sur I’évolution du nombre d’interventions des hauts
fonctionnaires et des membres du Cabinet a la Diete, quel bilan peut-on retirer de cette
réforme ? Sur la base d’une étude réalisée par TANI Katsuhiro, on constate que la proportion
du temps de parole a la Diete pour chaque type d’acteurs n’avait subi que de tres légeres

fluctuations sur la période allant de 1980 a 19967,

"7 Ibid., p. 163.

P HOBBEE 185 LTEGOAFRLRLAZ 2R LRVON, ANTERE CHERET oD
D721 &N &R & 720, Voir, « Shocho saihen sutato — "seiji shudd" wa tesaguri. .., op. cit., Nikkei shinbun,
7 janvier 2001.

39 TANI Katsuhiro a réalisé ses calculs en comptant le nombre de pages pour chaque type d’acteurs dans les
recueils des débats parlementaires élaborés par la bibliotheque nationale de la Diete. TANI Katsuhird, « Giin
rippd to kokkai kaikaku 7% B 715 & [E 2tk (La production législative d’origine parlementaire et la réforme
de la Diete) », Nihon kokyo seisaku gakkai nenpo, 2000, p. 10.
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Figure 7 - Proportion du temps de parole a la Diete pour chaque type d’acteurs (1980-1996)
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Graphique tiré et réadapté de TANI Katsuhird, « Giin rippd to kokkai kaikaku i B 31k & E&
& (La production législative d’origine parlementaire et la réforme de la Diete) », Nihon
kokyo seisaku gakkai nenpo, 2000, p. 4.

On remarque ainsi que les commissaires du gouvernement répondaient bien plus
fréquemment que les ministres a la Dicte, attestant du poids non négligeable des hauts
fonctionnaires dans les débats parlementaires. Le pic du temps de parole employé par les
parlementaires en 1989 est vraisemblablement issu de la situation de Diete divisée (le PLD
ayant perdu la majorit€ a la Chambre haute), durant laquelle I’opposition eut davantage
I’occasion de voir ses contre-propositions examinées (réduisant le nombre de réponses du
gouvernement). La diminution du temps de parole des commissaires du gouvernement en
1993 et 1994 est, quant a elle, due a une réduction du nombre de commissaires du
gouvernement décidée par le Premier ministre a la téte de la coalition anti-PLD, HOSOKAWA
Morihiro””. En dehors de ces quelques évolutions ténues, le temps de parole des hauts
fonctionnaires a la Diete représentait pres d’un tiers du total des interventions sur la période

(variant entre 25 et 35%), alors que le temps de parole des ministres n’en constituait que 10 a

9 TANI Katsuhird, Giin rippé no jisshé kenkyii, op. cit., p. 149-150.
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15%. Si I'on observe plus particuliecrement I’évolution relative au temps de parole
correspondant aux réponses du gouvernement (obtenu en additionnant le temps de parole des
commissaires du gouvernement et des ministres), on constate que la proportion des réponses
du gouvernement assurées par les hauts fonctionnaires constituait trois quart du total au début

des années 1980, tandis qu’elle n’en constituait plus que deux tiers au milieu des années 1990.

2. L’évolution du nombre d’interventions pour chaque type d’acteurs a la Diéte

Figure 8 - Pourcentage de prise de parole dans les commissions a la Diete (1997-2013)
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L’entrée en vigueur de la suppression du systeme des commissaires du gouvernement lors
de la 146°™ session de la Dite vint apporter de multiples changements. A Iissue de la 147%™
session de la Diete (janvier - juin 2000)"*!, ’'un des vice-ministres administratifs du MOF

affirmait sur son site internet que le nombre d’interventions des vice-ministres administratifs

! C6tait la premiere session ordinaire depuis la suppression du systtme de commissaires du gouvernement
puisque la 146°™ session de la Diéte était une session extraordinaire ayant durée deux mois seulement.
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avait drastiquement augmenté’**. Si I’on observe les chiffres que nous avons obtenus en
calculant le pourcentage de séances de commissions dans lesquelles chaque type d’acteurs

sy e, - . . 74
était intervenu au moins une fois 3

, on constate effectivement que la présence des vice-
ministres parlementaires a la Diete s’accrut radicalement apreés la suppression des
commissaires du gouvernement. Tandis que les vice-ministres parlementaires s’exprimaient
en moyenne dans 5% des séances de commissions et séances plénicres de 1997 a 1999, ce
chiffre atteignait les 48% en 2000. A partir de 1999, les ministres intervinrent en moyenne
dans 65% des sé€ances au cours des quinze années suivantes. La proportion du nombre de
séances dans lesquelles les hauts fonctionnaires furent amenés a prendre la parole ne subit
guere d’évolution (entre 50 a 55% des séances). La possibilité pour les ministres de faire
appel aux membres des bureaux des différentes commissions pour qu’ils réclament
I’intervention de conseillers du gouvernement est clairement a I’origine de cette faible
diminution. Toutefois, alors que les réponses du gouvernement assurées par les hauts
fonctionnaires représentaient environ deux tiers du total en 1996 (voir le graphique 7 ci-
dessus), elles ne représentaient plus que la moitié entre 2006 et 2009 (voir la figure 9 ci-
dessous). C’est également ce qui ressort d’ une enquéte réalisée par le quotidien Asahi shinbun
aupres des vice-ministres administratifs 2 I’issue de la 151°™ session de la Didte (janvier
2001). Le vice-ministre administratif du MIC SHIMAZU Akira, avait en effet indiqué qu’il était

. . . . . o N . .. ,744
clair que le nombre d’interventions des hauts fonctionnaires a la Dicte avait diminué ™.

Sous les Cabinets Korzumr, s’étalant de la 151%™ (janvier 2001) a la 164%™ session de la
Diete (janvier 2006), les vice-ministres intervinrent dans 40% environ des séances de
commissions (variant entre 39 et 47%). Les conseillers politiques s’exprimerent pour leur part
en moyenne dans 20% des séances (variant entre 13 et 23%). La baisse du nombre
d’interventions des vice-ministres et conseillers politiques a partir de la 154°™ session de la

N

Diete (2002), peut étre percue comme la retombée d’un certain engouement di a

™2 Voir le site internet de 1’ancien parlementaire ONO Yoshinori [consulté le 25 juillet 2015] : http:/www.e-
ohno.com/diary/repcount.html. Il prend I’exemple d’une séance en commission des finances dans laquelle il était
intervenu 60 fois, le ministre MIYAZAWA 23 fois et les hauts fonctionnaires 11 fois.

™3 Ces données récoltées a partir du site de la Diete ne nous permettent malheureusement pas de connaitre le
nombre d’interventions de chaque type d’acteurs, ni la longueur de ces interventions. Il nous est seulement
possible de connaitre le nombre total de séances dans lesquelles un type d’acteurs est intervenu au moins une
fois. Plusieurs types d’acteurs pouvant intervenir concurremment dans les mémes séances de commission,
I’augmentation de la proportion du nombre de séances dans lesquelles un type d’acteurs est intervenu ne
s’accompagne pas forcément de la diminution de cette proportion pour les autres types d’acteurs. Nous avons
également sélectionné pour des questions de cohérence les sessions ordinaires de la Dicte, dont la durée et le
nombre de séances sont sensiblement identiques (les sessions extraordinaires et spéciales sont, elles, bien plus
courtes).

T EROBFIEI Y . LLET & EB 52028 > T 4. Citation tirée de Darticle « "Sei” no kyoka, do
eikyo..., op. cit., Asahi shinbun, 3 juillet 2001.
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I’introduction du nouveau systeme, mais également comme la nécessité de trouver un point
d’équilibre concernant I’activité de ces nouveaux postes a la Diete. On remarque d’ailleurs
une stabilisation des proportions observées dans la deuxieme moitié du mandat du Premier
ministre Koizumi. Cependant, sous les gouvernements ABE, FUKUDA et ASO (de la 166%™ 3 la
171%™ session, 2007-2009), la proportion du nombre d’interventions des vice-ministres et
conseillers politiques chuta sensiblement, passant respectivement de 40 a 30% et de 20 a 15%.
La proportion du nombre de réponses du gouvernement assurées par les hauts fonctionnaires
et les membres du Cabinet (ministres inclus) demeura cependant stable sur la période (chaque

. e ‘ 74
type d’acteurs assurant environ la moitié des réponses du gouvernement) 3

3. Les évolutions survenues suite a ’arrivée du PDJ au pouvoir

Figure 9 - Proportion du nombre de réponses du gouvernement assurées par chaque type

d'acteurs

5,89% 5,92% 12,70%

9 i i i
1 174 175 176

H Membres du Cabinet & Hauts fonctionnaires

54,50% 9,44% 0,58% 0,0

164 166 169 17

Avec I'arrivée du PDJ au pouvoir, le poids des vice-ministres et conseillers politiques

dans les débats parlementaires s’accrut considérablement. Lors de la 174°™ session de la
Diete (janvier 2010), les vice-ministres s’exprimerent dans 49% des séances de commissions

et les conseillers politiques dans 44% d’entre elles (figure 8). Dans un méme temps, le poids

™ Données récoltées a partir du journal de la branche locale du PDJ de la 10°™ circonscription du département
d’Aichi (12 décembre 2010). Voir I’annexe n°7.
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des hauts fonctionnaires dans les débats a la Diete fut drastiquement réduit, ces derniers
n’intervenant plus que dans 32% des séances de commissions, contre 52% lors de la session

1 eme

ordinaire précédente (1717) (figure 8). C’est la premiere fois que le nombre de séances dans
lesquelles les vice-ministres et conseillers politiques prirent la parole dépassa celui des hauts
fonctionnaires. Si 1’on observe la proportion du nombre de réponses du gouvernement
assurées par les hauts fonctionnaires, I’évolution est encore plus flagrante (figure 9). Alors
que les hauts fonctionnaires étaient chargés de la moitié des réponses du gouvernement en
session ordinaire entre 2006 et 2009, ils n’en assuraient plus que 6% en 2010 (les 175°™ et
176%™ sessions furent des sessions extraordinaires). On retrouve 1a, la volonté claire du PDJ
d’évincer au maximum les hauts fonctionnaires des débats parlementaires et de s’appuyer
davantage sur les vice-ministres et conseillers politiques pour répondre aux questions de
I’opposition’*. Par la suite, ces proportions se rééquilibrérent, vraisemblablement parce que
supporter la quasi-totalité des réponses du gouvernement devenait une charge trop importante
pour les vice-ministres et conseillers, par ailleurs bien plus sollicités qu’avant dans leurs
ministeres respectifs. Lors de la 180%™ session (2012), les vice-ministres s’exprimerent dans
40% des séances de commissions (pres de 10% de moins qu’en 2009), les conseillers
politiques dans 30% (pres de 15% de moins qu’en 2009), et les hauts fonctionnaires dans 40%
d’entre elles (pres de 10% de plus qu’en 2009).

Avec le retour du PLD au pouvoir, les hauts fonctionnaires intervinrent davantage que
sous les gouvernements PDJ, atteignant les proportions antérieures (54,5% lors de la 186%™
session). Cependant, la proportion du nombre d’interventions des ministres, vice-ministres et
conseillers politiques a la Diete, bien loin de s’amoindrir, s’accrut a nouveau. Cela concorde
avec nos observations selon lesquelles le gouvernement ABE aurait été en quelque sorte
inspiré par 1’expérience du PDJ, apportant une certaine importance aux postes de vice-
ministres et conseillers politiques dans le processus décisionnel. En comparant avec I’année
2009 (dernier gouvernement PLD avant I’alternance), la proportion du nombre d’interventions

des ministres était supérieure de 1,7 point de pourcentage durant I’année 2014, de 13,8 points

de pourcentage pour les vice-ministres et de 21,4 points de pourcentage pour les conseillers

™8 1 es ministres avaient pour consigne de ne pas avoir recours aux membres des bureaux des différentes
commissions pour qu’ils demandent I’intervention de conseillers du gouvernement. Ils ne firent pas non plus
appel au directeur de la 1égislation du Cabinet qu’OZAWA Ichird désirait par ailleurs supprimer de la liste des
assistants spéciaux du gouvernement (seifu tokubetsu hosanin). OZAWA Ichird avait en effet conservé un certain
ressentiment envers la direction 1égislative du Cabinet, avec laquelle il avait eu plusieurs démélés en 1991-1992
autour de la question de la constitutionnalité de la loi relative a I’envoi des FAD dans le cadre des opérations
onusiennes de maintien de la paix. Le 30 mai 2003, le Parti libéral d’OZAWA avait méme présenté une
proposition de loi a la Diete visant a supprimer cet organe dont il contestait le pouvoir de définir I’interprétation
des dispositions constitutionnelles.
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politiques. On ne saurait donc parler d’un retour a I’état antérieur sans se fourvoyer quant a la

nature du gouvernement Abe II.

4. Des changements plus formels que substantiels ?

La suppression du systtme des commissaires du gouvernement a selon certains
témoignages, soulagé les hauts fonctionnaires de cette tache chronophage que représentaient
les nombreuses interventions a la Dicte dont ils avaient la charge747. On objectera toutefois
que les personnels concernés se limitant a 300 cadres supérieurs (principalement des
directeurs), le gain de temps a 1’échelle des ministeres demeure tout a fait relatif. Avec
I’arrivée du PDJ au pouvoir qui, on I’a vu, s’accompagna d’une tres forte diminution du
nombre d’interventions des hauts fonctionnaires a la Diete, certains directeurs auraient avoué
avoir pu se concentrer plus qu’auparavant sur leur mission originelle de gestion du
ministere’*®. Un haut fonctionnaire interrogé dans le cadre de ce travail nous expliquait que,
lorsqu’ils sont convoqués a la Diete, les hauts fonctionnaires n’ont pas a assister a toute la
séance (laquelle s’étend en général sur plusieurs heures). IIs doivent en revanche se présenter
a une heure précise devant la commission, et peuvent se retirer une fois 1’ensemble de leurs
interventions terminées. Malgré la proximité géographie des ministeres et de la Diete (moins
d’un kilometre), une intervention d’a peine cinq minutes peut cependant éloigner un directeur
de son lieu de travail pendant plusieurs heures. La fréquence de leurs convocations a la Dicte
est grandement conditionnée par 1’agenda politique. Certains directeurs peuvent Etre

convoqués presque tous les jours lorsqu’un projet de loi les concernant est en discussion a la

Didte, mais il arrive également qu’ils ne soient jamais appelés durant leur carriere’®.

Concernant le contenu méme des réponses du gouvernement, malgré le fait qu’elles soient
davantage prononcées a la Diete par les membres du Cabinet, beaucoup d’observateurs ont
c P ( . . . T50 N
noté que leur rédaction dépendait encore largement des hauts fonctionnaires ™. Concretement,

il est fréquent que les questions adressées aux membres du Cabinet soient transmises aux

7Y AMAGUCHI Jird, Seiken kotai to wa nan datta no ka BHEAZAS & (30172~ 7= 0D 7H> (Retour sur alternance
de 2009), Tokyd, Iwanami shoten, coll. « Iwanami shinsho », n°1347, 2012, p. 98-99. FURUKAWA Teijird, ancien
vice-secrétaire général du Cabinet, aurait au contraire affirmé que la suppression du systeme des commissaires
du gouvernement avait sapé le moral des hauts fonctionnaires (parce qu’elle était la manifestation d’une certaine
défiance a leur encontre), voir 110 Jun, « Koizumi naikaku ni okeru kanrydsei no doyd /NMrEINEIZ IS 1T 5 B
il O#ENFE (Les vacillements de la bureaucratie sous le gouvernement KOIZUMI) », Nenpo gyosei kenkyii, n°47,
mai 2007, p. 87.

48 NAGATSUMA Akira, Manekarezaru Daijin, op. cit., p. 176-177.

™ Entretien mené le 19 décembre 2013 2 I’OCDE, Paris.

730 TAKEDA Michiyo, YAMAMOTO Makiko, « Omo na kokkai kaikaku teigen..., op. cit., p. 92.
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différents ministeres la veille de la séance a la Diete vers 18h. La question est alors envoyée
dans la direction concernée du ministere, qui la transmet elle-méme, aux bureaux concernés.
Les hauts fonctionnaires dépendant de ces bureaux sont alors amenés a travailler toute la nuit
pour élaborer les notes (memo * &) qu’ils donneront au ministre, rentrant parfois chez eux
trés tard, ou dormant sur place”'. Afin d’éviter que ces situations ne se répdtent trop
fréquemment, les hauts fonctionnaires préparent des recueils de réponses aux questions-types
(soteimondoshii TETEFZ£E) susceptibles d’étre posées au sujet de projets de loi en cours
d’élaboration. De méme, il est de coutume que certains hauts fonctionnaires soient envoyés
aupres de parlementaires de 1’opposition ayant transmis leur volonté d’adresser une ou
plusieurs questions au gouvernement (shitsugi yoteisha B %t T & # ). Les hauts
fonctionnaires s’entretiennent alors avec ces parlementaires afin de déterminer
approximativement le contenu des questions que ces deniers souhaitent adresser aux membres

du gouvernement (on parle de shitsumon dori B REH Y ).

Lorsque la séance au cours de laquelle la question doit étre posée s’ouvre dans la matinée,
les hauts fonctionnaires doivent alors expliquer a la premiere heure le contenu de ses notes au
ministre, vice-ministre, conseiller politique (dans le jargon, cette séance d’explications est
appelée daijin reku KE. L 7 ). Le temps dont disposent les membres du Cabinet pour
s’approprier le contenu de leurs interventions étant extrémement limité, il est trés rare — mais
pas impossible — qu’ils exigent apres explications que celles-ci soient retravaillées pour y
intégrer leurs vues™*. En conséquence, le contenu des réponses formulées par les ministres,
vice-ministres et conseillers politiques serait principalement le fruit du travail des hauts
fonctionnaires. Aussi la situation n’aurait-elle guere évolué en substance malgré la

suppression du systeme des commissaires du gouvernement et le remplacement des vice-

7! Pour une explication plus détaillée du processus de rédaction des réponses, voir OMORI Wataru, Kan no
shisutemu, op. cit., p. 154-159. La réponse elle-méme doit étre rédigée dans les quatre heures apres réception par
le bureau concerné de la question adressée au ministre, vice-ministre ou conseiller politique.

2 KAN Naoto, Daijin - zohoban, op. cit., p. 172-174.

3 Ibid., p. 104-105.

734 Ibid., p. 175-176 ; TANAKA Shin.ichird, « Kokkai no shitsumon seido o ika ni hydka subeki ka — genkd seido
no yakuwari to senzairyoku no kensho [E < 0 BRI BE 2 VDRI 3~ & 29— BT BE DR E & EAE )
DOIEFE (Quelle évaluation du systeme des questions parlementaires ? Etude du role joué par le systeme actuel et
de son potentiel) », Seijigaku kenkyii ronshii, n°29, février 2009, p. 43-62. Ils disposeraient toutefois davantage
de temps pour modifier le contenu des recueils de réponses aux questions types selon un ancien haut
fonctionnaire, voir YOSHIDA Kazuo, Kanryé hokai — atarashii kanryozo o motomete ‘B (R AREE — 31 LVE (&
Z %t & ¥ T (Leffondrement de la haute fonction publique — pour I’avénement d’une nouvelle figure du haut
fonctionnaire), Tokyd, Nihon hydronsha, 1997, p. 137-138.
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ministres parlementaires par les vice-ministres et conseillers politiques’ . Certains vont
méme jusqu’a dire que les hauts fonctionnaires ont dii, pour permettre aux membres du
gouvernement de répondre aux questions qui leur étaient posées, €laborer a leur attention
davantage de notes, de recueil de réponses aux questions-types et ainsi aller davantage
s’entretenir avec les parlementaires de ”opposition pour recueillir le contenu des questions’°.
Si la charge de travail relative aux réponses du gouvernement a la Diete s’allégea pour les
directeurs avec la suppression du systeme des commissaires du gouvernement, celle-ci se

serait au contraire alourdie pour les chefs de bureaux adjoints (kacho hosa).

Quoi qu’il en soit, évincer a tout prix la haute fonction publique du processus
d’élaboration des réponses du gouvernement, n’est pas plus souhaitable que de dépendre quasi
exclusivement d’elle. Cette dépendance était d’ailleurs moins le fruit d’une volonté issue des
hauts fonctionnaires de manipuler les membres du Cabinet, que le résultat d’un
désengagement de ces derniers (notamment dii a un manque de compétence). Ce n’est donc
pas I’intervention des hauts fonctionnaires qui est problématique, mais le potentiel manque
d’implication des membres du Cabinet. Dés I'instant qu’ils transmettent clairement aux hauts
fonctionnaires leurs visions des politiques publiques, et que ces derniers les integrent lors de
I’élaboration des notes sur lesquelles les membres du Cabinet s’appuient, on ne peut
réellement considérer que le contenu des réponses du gouvernement a la Diete est dicté par la
bureaucratie”’. C’est notamment pour que les membres du Cabinet soient en mesure de
formuler des orientations claires vis-a-vis de leurs subordonnés, qu’il est préférable que ceux-

l1a soient nommés en fonction de leurs connaissances. Les efforts auxquels on a pu assister a

™5 KoGA Shigeaki, Kanrys o kokumin no tame ni hatarakaseru hé ‘B %% EEO -2 @ 8 %1 (La
recette pour faire travailler les hauts fonctionnaires pour le peuple), Tokyd, Kobunsha, 2011, p. 154-157. KoGA
Shigeaki évoque I’exemple du ministre du Territoire, des infrastructures, des transports et du tourisme MAEHARA
Seiji (gouvernements HATOYAMA et KAN) qui aurait répondu exactement comme inscrit dans le recueil de
réponses aux questions-types.

70 TANI Katsuhird, Giin rippé no jissho kenkyii, op. cit., p. 151.

77 KoNIsHI Hiroyuki, un parlementaire du PDJ 2 la Chambre des conseillers, s’était emporté le 9 juin 2015 a la
commission des affaires diplomatiques et de défense (gaiké béoei iinkai S+ 22[1#125 H 23) en critiquant vivement
le fait qu'un haut fonctionnaire ait soufflé quelques mots a I’oreille du ministre de la Défense NAKATANI Gen,
avant que celui-ci ne réponde a la question qu’il venait de lui poser. KONISHI Hiroyuki avait expliqué qu’il avait
lui-méme assisté son ministre lorsqu’il travaillait au MIC, mais qu’il était intolérable qu’un haut fonctionnaire
intervienne sur la question éminemment politique de la reconnaissance de la constitutionnalité du principe
d’autodéfense collective (shiidanteki jieiken [ E #HE). 11 avait déclaré que lorsque son parti reviendrait au
pouvoir, il punirait tous les hauts fonctionnaires qui mettent en avant la constitutionnalit¢ du principe
d’autodéfense collective. « "Kanryd, kanarazu shobun suru" minshu — konishi-shi "kenpd ihan no o sakibd" ['E
., L35 RE--/DEK [FBEEKOBHEHE]  ("Nous punirons a tout prix les hauts
fonctionnaires" : M. KONISHI du PDJ "vous étes des instruments au service d’atteintes portées a la Constitution")
», Yomiuri shinbun, 10 juin 2015.
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ce niveau au cours des dernieres années, s’ils paraissent parfois insuffisants, sont malgré tout

encourageants.

Conclusion

Dans les années 1990, le constat d’un manque de leadership ministériel et celui d’une
relative inactivité de la Diete amenerent les responsables politiques a promouvoir de
nombreux projets de réforme visant a modifier les institutions. Parmi les mesures qui en
résulteérent, nous avons porté notre attention dans ces développements sur : I’augmentation du
nombre d’assistants du Premier ministre (sori daijin hosanin) ; la création des postes de vice-
ministres (fukudaijin), de conseillers politiques (daijin seimukan) et d’assistants ministériels
(daijin hosakan) ; sur I’instauration d’une séance de débats a la Diete entre les chefs de parti
(toshu toron) ; et enfin, sur le remplacement du systeme des commissaires du gouvernement
(seifu iin) par celui des conseillers du gouvernement (seifu sankonin). Or ces réformes
institutionnelles consistaient principalement a offrir aux responsables politiques des outils et a
mettre en place des mécanismes incitatifs, afin qu’ils puissent déployer leur leadership dans
leurs ministeres et a la Diete. Aussi, le fait que ces réformes puissent parvenir ou non a
atteindre leurs objectifs dépendaient grandement de la capacité, mais surtout de la volonté des

responsables politiques a employer les outils et mécanismes a leur disposition.

Ainsi, nous avons pu constater que les séances de débats entre chefs de partis n’étaient,
depuis leurs quinze années d’existence, guere utilisées. De méme, la récente création de
postes d’assistants ministériels n’a semble-t-il pas véritablement séduit les ministres qui n’y
ont pour l'instant quasiment pas recours. Concernant les postes de vice-ministres et
conseillers politiques, le but de leur création €tait d’apporter aux ministres un soutien leur
permettant de moins dépendre des hauts fonctionnaires. Mais pour que ce soutien soit effectif,
les nominations a ces postes devaient davantage prendre en considération les expériences et
connaissances des parlementaires, et ne plus tenir compte autant qu’avant du nombre de
mandats effectués et des équilibres factionnels au sein du parti. Or, il fallut attendre 1’arrivée
du PDJ au pouvoir, pres de dix ans apres I’entrée en vigueur de la loi, pour que les équilibres

factionnels ne soient plus pris en compte et que la régle de la séniorité ne soit plus aussi
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strictement respectée (certains vice-ministres ayant plus d’ancienneté que leurs ministres, ou
encore, devenant par la suite ministres sans avoir pour autant plus de mandats a leur actif).
C’est également a partir du gouvernement HATOYAMA que les vice-ministres et conseillers
politiques se virent octroyer un véritable pouvoir sur le processus décisionnel (plusieurs
d’entre eux se retrouvant d’ailleurs débordés). Malgré cela, KAN Naoto négligea les
connaissances des parlementaires et utilisa ces postes pour s’assurer une victoire lors des
élections de président du parti, preuve qu'une évolution ne doit pas €tre percue comme un
phénomene linéaire et irréversible, mais qu’un retour a 1’état antérieur est au contraire

toujours possible’®.

Force est donc de constater qu’en modifiant les institutions, les réformes n’ont pas fait
disparaitre les anciennes logiques de nominations. En réalité, bien que ces derniéres pussent
étre renforcées par les institutions, elles résultaient avant tout de facteurs étrangers aux
institutions. Ces logiques de nominations visaient par exemple avant tout a préserver une
cohésion difficile a maintenir dans le PLD au vu de I’hétérogénéité idéologique qui y régnait.
Ces postes constituaient ainsi une monnaie d’échange pour les chefs de faction (au méme titre
que le financement des campagnes €lectorales des candidats) pour inciter les parlementaires a
les rejoindre. Seule une prise de conscience, un changement dans les mentalités des acteurs,
put amener une transformation de ces logiques de nominations et ainsi permettre a la réforme
de produire davantage d’effets’””. D’ailleurs, en percevant i partir de I’expérience du PDJ les
avantages qu’il pouvait tirer de cette réforme (I’institutionnalisme historique parle dans ce cas
de positive feedback), ABE Shinzo s’efforca de nommer des parlementaires qualifiés aux
postes de vice-ministres, sans aucune considération pour 1’équilibre factionnel au sein de son

parti.

Mais encore une fois, ces évolutions signifient-elles qu’a terme, les anciennes logiques de
nomination vont completement disparaitre ? C’est incertain, mais dans le systeme actuel, cela
semble tres improbable. En effet, ces postes ne cesseront jamais d’€tre une monnaie
d’échange pour le Premier ministre, dont la valeur variera en fonction des tensions intra-

partisanes. Il est possible qu’il n’ait pas besoin d’activer ce levier pour s’assurer la paix au

% Bien entendu, un retour i I’état antérieur stricto sensu est impossible. L’existence méme de 1’évolution en tant
que précédent aura en effet des conséquences dans la nouvelle situation qui I’en distinguera de I’ancienne.

™9 En I’occurrence, la réforme bénéficia indirectement des transformations apportées par les autres réformes
réalisées parallelement. Par exemple, la loi sur les financements des partis adoptée en 1994 affaiblit grandement
les factions, en diminuant drastiquement leur capacité a soutenir financierement les parlementaires, leur faisant
ainsi perdre une partie de leur attrait. Ne plus respecter comme avant les équilibres factionnels lors des
nominations aux postes gouvernementaux devint alors bien moins risqué pour un Premier ministre.
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sein de son parti, mais il est tout aussi possible qu’il y soit contraint dans certaines
configurations. En outre, méme si le Premier ministre a plus de latitude qu’auparavant
concernant ces nominations, cela ne signifie pas pour autant que celles-ci se feront davantage
sur des considérations d’expertise. Certaines nominations pourraient avoir des raisons plus
symboliques, davantage liées a la personne ou/et a la popularité des parlementaires nommés,
dans la mesure ou le soutien recu lors des sondages d’opinion mensuels est devenu une

donnée de plus en plus importante pour les gouvernements.

S’agissant des réponses du gouvernement aux questions adressées aux ministres a la Dicte,
on est amené a établir le méme constat concernant 1’effet des réformes. Le nombre
d’interventions des vice-ministres parlementaires (seimu jikan) avait en effet augmenté
radicalement a partir de la 146°™ session de la Dicte (fin de I’année 1999), avant méme que
les postes de vice-ministres et de conseillers politiques ne soient créés (en janvier 2001). On
pourrait certes mettre en avant la suppression des commissaires du gouvernement (entrée en
vigueur des la fin de I’année 1999) pour expliquer cette évolution. Toutefois, 1’absence de
diminution flagrante du nombre de prise de parole des hauts fonctionnaires a la Diete —
lesquels étaient alors devenus des conseillers du gouvernement — invalide cette hypothese.
Cette hausse de I’activité des vice-ministres parlementaires a la Diete résultait donc bien d’un
changement survenu avant tout au niveau des mentalités des acteurs, plutdt que d’une
véritable transformation des institutions. C’est d’ailleurs, 1a encore, seulement avec 1’arrivée
de HATOYAMA Yukio au pouvoir que 1’on vit une véritable évolution concernant le nombre
d’interventions a la Diete des agents de la haute administration, vice-ministres et conseillers
politiques. Les gouvernements KAN et NODA eurent néanmoins davantage recours aux hauts
fonctionnaires que le gouvernement HATOYAMA, constatant le caractere excessif et contre-
productif de leur éviction de la Diete. Ce sont donc bel et bien les différences entre les
approches des responsables politiques, plus que les changements institutionnels, qui furent a

I’origine des transformations évoquées ci-dessus.
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CHAPITRE IV. LA REFORME DE LA GESTION DES RESSOURCES HUMAINES DE LA FONCTION
PUBLIQUE D’ETAT

La gestion des ressources humaines (GRH) est un parametre institutionnel déterminant
dans les rapports entre responsables politiques et hauts fonctionnaires en ce qu’elle influence,
au méme titre que les organes préexistants, le comportement des acteurs. Ainsi, la réforme de
la GRH d’une administration publique ne se résume pas simplement a rechercher
I’amélioration de la qualité des personnels ou de leurs résultats, mais peut également viser a
modifier 1I’équilibre existant au sein de la relation entretenue par les élus et les agents de la

fonction publique760.

Aussi la réforme de la fonction publique s’est-elle au Japon, a I’instar de toute tentative de
changements institutionnels, confrontée a différentes résistances de la part de multiples
acteurs (veto players). La particularité de cette réforme résidait en outre dans le fait que les
acteurs chargés de son élaboration étaient également ceux possédant des intéréts directs dans
cette matiere’®". Il serait cependant inexact d’imaginer les responsables politiques et les hauts
fonctionnaires s’affronter en deux groupes parfaitement distincts. En effet, les seconds se sont
parfois révélés étre de bien plus fervents architectes de la réforme que certains hommes
politiques du PLD ayant adopté une attitude passive voire réfractaire. Ainsi, au cours de ces
vingt dernieres années, la réforme de la fonction publique fut loin de constituer un processus

. 762
continu et constant

. Tout d’abord, le degré d’investissement des gouvernements successifs
fut pour le moins inégal. De plus, parmi les thématiques tres variées qui composent cette
réforme de la fonction publique, certaines furent tantdt mises de coté (la question de la GRH
de I’encadrement supérieur écartée pendant prés de dix ans par exemple), tantdt érigées en
symbole médiatique de la réforme (par exemple la lutte contre le pantouflage sous les

gouvernements KO1zuMI et ABE I, la redéfinition des rapports entre responsables politiques et

7 Les promoteurs de la NGP invoquaient ainsi le caractére démocratique des réformes qu’ils avancaient en
pronant la reprise en main de I’administration par les élus du peuple. Ezra SULEIMANN conteste quant a lui cette
thése et parle au contraire d’un démantelement progressif de I’Etat démocratique par le recours a ces réformes
d’inspiration néolibérale. SULEIMAN Ezra N., Dismantling Democratic States, op. cit., 344 p.

111 est certes fréquent que les groupes d’intéréts d’un secteur soient associés a 1’élaboration d’une réforme,
mais ils n’en sont pas les architectes directs comme c’est le cas pour la réforme de la fonction publique. On
notera d’ailleurs la présence relativement importante de membres extérieurs a la fonction publique dans les
nombreux comités chargés de la réforme afin que celle-ci ne soit pas vidée de sa substance par les hauts
fonctionnaires.

762 Sur le rejet de la traditionnelle vision « continuiste » de la réforme de I’Etat qui gomme « la singularité des
différentes phases de réforme de I’appareil administratif » voir BARUCH Marc Olivier, BEZES Philippe, «
Introduction », Revue francaise d'administration publique, n°120, avril 2006, p. 625-633.
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hauts fonctionnaires sous le gouvernement HATOYAMA notamment, 1’augmentation du
nombre de femmes dans la fonction publique sous le gouvernement ABE II,...) Cette
inconstance dans l'investissement des acteurs et dans les themes abordés, a amené RYU
Kyoko a considérer que la réforme de la fonction publique au Japon était moins le résultat
d’une lutte entre des acteurs rationnels, que le fruit de résolutions successives et temporaires
(temporal sorting) de problématiques plus ou moins sélectionnées et placées dans 1’agenda

politique, suivant le modele de la poubelle (garbage can model)’®.

Il ne s’agit pas ici de décrire de maniere exhaustive cette réforme au caractere tres
hétéroclite, largement inspirée du courant de la NGP. Nous ne ferons qu’évoquer rapidement
I’insertion d’un nouveau systeme d’évaluation des personnels qui met 1’accent sur les
capacités et performances des agents 6% et Tintroduction d’un code de déontologie des
fonctionnaires’®. De méme, nous ne nous attarderons pas sur le theme classique de la lutte

contre le pantouflage’®®

(lequel a occulté bon nombre de thématiques tout autant cruciales, si
ce n’est plus) ou encore sur la non moins classique rationalisation par la diminution des

effectifs de la fonction publique767.

Nous nous concentrerons essentiellement sur les aspects de la réforme qui visent a

transformer la figure des hauts fonctionnaires pour répondre aux nouveaux besoins de

763 On parle aussi d’anarchie organisée. Ce concept a été découvert par le trio d’universitaires COHEN, MARCH et
OLSEN. COHEN Michael D., MARCH James G., OLSEN Johan P., « A Garbage Can Model of Organizational
Choice », Administrative Science Quarterly, vol. 17, n°1l, mars 1972, p. 1-25.

764 Introduit par une réforme en 2007 de la loi relative a la FPE (kokka komuinho [EZ2/3%5 E11%) et entré en
vigueur en 2009. Les agents sont évalués sur différents criteres selon un bareme défini (S, A, B, C, D). Voir le
site du secrétariat général du Cabinet [consultée le 16 juin 2015] :
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/jinji_d.html.

"% En réponse aux différents scandales liés 2 une trop forte collusion de 1’administration avec le milieu des
affaires (kangyo yuchaku B ¥ %5 ), notamment symbolisée par des contacts trés fréquents entre hauts
fonctionnaires et représentants d’entreprises (setfai 1), une loi relative a la déontologie des fonctionnaires
d’Etat (kokka kémuin rinriho [E15225% B i PLI%) fut adoptée en 1999.

766 La réforme de 2007 de la loi relative a la FPE vint réglementer davantage la question du recrutement des
agents retirés de la fonction publique et les négociations (assen ¥$JjE) entre ministéres et entreprises pour le
réemploi de ces agents furent interdites a partir de 2009. Un organisme devant aider ces derniers a organiser leur
reconversion fut instauré en 2008 (kanmin jinzai koryi sentd B FRAZHEE > % —) mais cette mission lui fut
retirée en 2010 sous le gouvernement HATOYAMA.

767 Les plans quinquennaux de diminution du nombre de fonctionnaires d’Etat se suivent quasiment en continu
depuis la fin des années 1990. Ils étaient 807 019 en 2001 contre 296 886 en 2015. La privatisation de la Poste
ainsi que la transformation en entités administratives indépendantes (dokuritsu gyosei hojin SIATEIEN) de
nombreuses structures publiques (les universités publiques par exemple) ont largement contribué a cette baisse.
Sur cet aspect de la création des entités administratives indépendantes, voir par exemple INATSUGU Hiroaki,
« Dokuritsu gydsei hdjin no sdsetsu to sono seika M ATEIE N DA & Z O F: (La création des entités
administratives indépendantes et leur bilan) », Nenpo gyosei kenkyii, n°41, mai 2006, p. 42-59. Le dernier plan
quinquennal prévoit une nouvelle diminution de 10% avant 2020. Chiffres disponibles sur le site de 1’Office du
Cabinet a I’adresse suivante [consultée 7 mai 2016] :
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/000249690.pdf .
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I’administration (section I), avant d’analyser la problématique de la GRH du point de vue de
la relation entre les élus et les hauts fonctionnaires (section II). Nous aborderons notamment
la question de la centralisation dans le Cabinet de la GRH de I’encadrement supérieur (ikkatsu

kanri —FEEER).

Section I. De nouveaux besoins pour la haute fonction publique : plus de
généralistes ou plus de spécialistes ?

A partir de la fin des années 1990 s’est fortement exprimée la nécessité de réformer la
haute fonction publique, afin que ses agents puissent répondre aux nouveaux besoins de la
société et résoudre des problemes plus transversaux. L’émergence d’un groupe de hauts
fonctionnaires généralistes devait €tre ainsi encouragée, notamment par la promotion de la
mobilité interministérielle (I). Dans un méme temps, I’exigence se faisait de plus en plus
grande pour I’administration d’accroitre son niveau d’expertise pour faire face a une certaine
complexification des différents secteurs de la société (II). C’est notamment parce que cette

expertise lui faisait défaut que I’administration publique commenga a se tourner vers le

secteur privé (III).

I. La mobilité interministérielle

A. Le débat sur la mobilité interministérielle

1. Les raisons de promouvoir la mobilité interministérielle des personnels

Au Japon, le recrutement des hauts fonctionnaires s’opere en plusieurs étapes. Une fois
que les candidats au concours de la FPE (kokka komuin saiyé shiken [E 52/ Bk FAFER)
ont été admis, ces derniers sont inscrits sur la liste des candidats au recrutement (saiyo
kohosha meibo £ F 4 75 4 #). En 2012, sur les 25110 inscrits au concours pour les
emplois de catégorie supérieure (soga-shoku #2 5 1%), seuls 1457 furent admis (soit un taux

de réussite de 5.8%). Parallelement, les ministeres organisent plusieurs réunions explicatives

et journées portes ouvertes (kanché homon B JT 7/ [i]) pendant lesquelles les candidats
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peuvent entrer en contact avec les fonctionnaires des différents ministéres et obtenir des
informations, concernant notamment le contenu du travail qui y est mené. Pour les candidats,
le but de cette prise de contact est également de signifier aux responsables des ressources
humaines des différents ministeres, leur souhait d’étre recrutés par eux dans 1’éventualité de
leur admission au concours. Les ministeres contactent alors les admis qu’ils ont sélectionnés
afin qu’ils passent un entretien en vue du recrutement. C’est seulement a 1’issue de cette étape
que les admis au concours sont recrutés. Ces derniers peuvent d’ailleurs choisir entre
plusieurs ministeres lorsqu’ils ont recu plusieurs réponses positives. Ceux n’ayant pas été
recrutés restent sur la liste des candidats au recrutement et peuvent tenter leur chance 1I’année
suivante sans avoir a se présenter a nouveau au concours. Sur les 1453 admis au concours en
2012 et inscrits sur la liste des candidats au recrutement, 381 furent en définitive recrutés par
les ministeres (furent également recrutés 87 admis au concours en 2011). Ainsi, a I’exception
du concours dont le déroulement est organisé par I’ Autorité nationale du personnel (jinjiin A\
EPE), la procédure de recrutement des hauts fonctionnaires est décentralisée entre les

différents ministeres.

Aussi, contrairement au cas francgais, les hauts fonctionnaires ne dépendent pas de leurs
corps d’appartenance, mais du ministére qui les a recrutés’®. Ce systéme de recrutement, qui
laisse & penser que ce n’est pas I’Etat mais un ministere en particulier qui est I’employeur de
chaque haut fonctionnaire, est souvent critiqué comme étant a ’origine des méfaits de la
fragmentation de I’administration centrale’®. Ce sentiment d’appartenance a un ministere’ "
que partagerait chaque haut fonctionnaire pourrait en effet, s’il est poussé a I’extréme, entrer
en conflit avec la disposition constitutionnelle de 1’alinéa 2 de I’article 15 selon laquelle :

« tous les fonctionnaires sont les serviteurs de 1’ensemble de la communauté, et non les

7% En Suede, depuis le milieu des années 1980, les hauts fonctionnaires dépendent également de leur ministere
par exemple. Il en va de méme pour la Grande Bretagne ou encore pour les Pays-Bas, avec une exception pour
les cadres supérieurs. EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration..., op. cit., p. 14-17.

"% En France, ’existence de corps de fonctionnaires (dont des « grands corps ») n’est pas non plus sans
s’accompagner de méfaits. Bien que la mobilité ministérielle de certains agents (notamment ceux appartenant
aux grands corps) soit bien plus grande en France qu’au Japon, les corps de fonctionnaires frangais disposent de
« chasses gardées » a I’instar des ministeres japonais. Le recrutement «au tour extérieur » en France avait
d’ailleurs pour but originel de flexibiliser les recrutements et briser certains monopoles relatifs a la GRH des
administrations. Ces phénomenes ne constituent ainsi en rien une spécificité japonaise. Sur cette question, voir
par exemple ROUBAN Luc, La fonction publique, op. cit., p. 38-39.

719 NONAKA Naoto parle de « conscience de famille » (ikke ishiki — 5% & 7#k). NONAKA Naoto, « Seiji shudd to
kanbu komuin no seijiteki charitsusei B{ii 3238 & #p{AHS B OBURIY M (Le leadership politique et la
neutralité politiques des hauts fonctionnaires cadres supérieurs) », dans MURAMATSU Michio (dir.), Saishin
komuin seido kaikaku, op. cit., p. 61.
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serviteurs de 1’un de ses groupes »'''. Les hauts fonctionnaires sont donc supposés travailler
pour I’intérét général (koeki /2%%) et non pour I'intérét particulier de leur ministere (shoeki &
) lorsque ce dernier entre en contradiction avec le premier. Il n’est cependant pas aisé pour
un haut fonctionnaire de dissocier dans son travail quotidien ce qui sert vraiment I’intérét
général (si tant est qu’une telle chose existe), de ce qu’il réalise dans I’intérét du ministeére ou
des organisations du secteur dont il a la charge (groupes d’intéréts, entreprises, syndicats,...).
Le haut fonctionnaire a tendance en effet a acquérir et a renforcer une vision de la société et
de I'intérét général en fonction de ses expériences qui, si elles sont relativement homogenes,
peuvent I’amener a privilégier certains intéréts (souvent ceux représentés par son ministere)
qu’il va considérer comme essentiels’’%. Or s’il n’est guere de solution pour extraire le haut
fonctionnaire de sa subjectivité, il est cependant envisageable et méme souhaitable
d’hétérogénéiser ses expériences. Cela pour qu’il prenne conscience de 1’importance
d’intéréts particuliers qui lui étaient jusqu’ici étrangers, et pour qu’il ait une vision la plus
large possible de I’intérét général, particulicrement s’il est amené a occuper des fonctions

d’encadrement.

2. La décision du Conseil des ministres du 22 décembre 1994 relative a la mobilité
interministérielle

C’est précisément ce que visait la décision prise le 22 décembre 1994 en Conseil des
ministres concernant le développement de la mobilité interministérielle des personnels
(shochokan jinji koryii 8 FE N2 ). Le dispositif prévu dans cette décision, ne
pouvant étre étendu pour des raisons de faisabilité 2 1’ensemble de la fonction publique d’Etat,
cible les personnels qui occuperont a I’avenir une place centrale dans 1’administration
(chitkakuteki yoin to mikomareru shokuin FHZEIE B & RIAFE L HHE). Concretement, le
dispositif établit comme objectif que ces hauts fonctionnaires aient au moins deux

expériences 't hors de leur ministére (dans un autre ministere ou dans une organisation

T FRCABAIE, BEOREETH- T, —HOFRLHE TIER.

72 Sur le processus de socialisation des fonctionnaires et I’intériorisation de certaines valeurs particulieres, voir
CHEVALLIER Jacques, Science administrative, op. cit., p. 584-588, 600-603.

7 Décision en Conseil des ministres « sur le développement de la mobilité interministérielle (shochokan jinji
koryii no suishin ni tsuite 4 17 N FAZTEOHEHE 2 DU TC) », 22 décembre 1994, partiellement modifiée le 26
décembre 2000. Consultable sur le site internet du secrétariat général du Cabinet a 1’adresse suivante [consultée
le 10 avril 2015] : http://www.cas.go.jp/ip/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/000102283.pdf.

" Le terme d’expérience (keiken #% %) doit étre ici entendu comme un détachement dont la durée est
traditionnellement de deux ou trois ans.
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internationale par exemple) avant qu’ils ne soient nommés a un poste de chef de bureau. La
raison d’avoir fixé I’horizon de ces objectifs chiffrés a la nomination au poste de chef de
bureau réside tout d’abord dans le fait que ce dernier est I'un des premiers postes
d’encadrement (kanrishoku %@fiﬂgﬂi)m dans la hiérarchie. En outre, le fait que ce sont les
bureaux (ka) qui sont responsables de 1’élaboration des différents projets de loi n’est pas
anodin. On a souvent tendance a dire que les bureaux sont a ce titre les unités de base
(kihonteki tan.i ¥: A WJEL(T) de I’administration centrale. C’est ainsi A ce niveau que
I’essentiel des coordinations interministérielles se déroulent puisqu’elles en sont souvent le
point de départ. Par conséquent, c’est également a ce niveau que les expériences issues de la
mobilité interministérielle sont les plus a méme de porter leurs fruits. Il est d’ailleurs précisé
que dans le but de renforcer la coopération entre les ministeres, I’'une de ces expériences au
moins doit se dérouler dans un ministere différent de celui 1’ayant recruté (afin d’éviter que
les deux expériences se déroulent strictement dans des organisations internationales ou dans
des collectivités locales). Il est ainsi demandé aux ministeres de créer en leur sein des emplois
susceptibles d’accueillir des personnels provenant d’autres ministeres. Sont visés en priorité

les ministeres n’ayant jusqu’ici pas effectué d’échanges de personnels.

3. Le détachement interministériel : un prérequis pour accéder aux postes
d’encadrement

Ces nouvelles orientations relatives a la mobilité interministérielle établissent en quelque
sorte les détachements (interministériels ou non) comme des prérequis a la nomination a un
poste d’encadrement. Si I’on en croit les témoignages, un détachement (shukko Hi[7]) hors de
son ministere (honsho A48 était autrefois plutdt percu négativement d’un point de vue de la
carriere. Outre certains détachements prestigieux (dans la direction 1égislative du Cabinet par
exemple), on considérait souvent que les hauts fonctionnaires ainsi détachés étaient écartés du

LN N : : — 776
groupe promis 2 un avancement et a des promotions rapides (shusse kosu Hifth = — %), En

7 Les postes de cadres correspondent aux postes de chef de section et chef de bureau selon I’alinéa 7 de I’article
34 de la loi relative a la FPE (kokka kémuinho [EZZ /N7 B %), Le poste de chef de section est certes
hiérarchiquement inférieur a celui de chef de bureau, mais il est parfois considéré de fait comme étant égal a
celui-ci. Certains fonctionnaires sont directement nommés chef de bureau apres avoir été chef de bureau adjoint
sans passer par le poste intermédiaire de chef de section.

776 On peut trouver ce type d’allusions dans le roman déja évoqué de SHIROYAMA Saburd qui dépeint le MITI
durant la période de haute croissance au Japon. SHIROYAMA Saburd, Kanryétachi no natsu & 725 DK (L été
des hauts fonctionnaires), Tokyd, Shinchdsha, 1975, 243 p.
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effet, la gestion des ressources humaines’’’ é

tant laissée aux ministeres (et plus précisément
au bureau des ressources humaines de leur secrétariat général), des coutumes et reégles non
écrites propres a chaque ministere se développerent, si bien que I’on était capable d’identifier
le parcours & emprunter avant d’accéder a certains postes d’encadrement supérieur’ . Bien
entendu, ces coutumes résultent parfois du besoin d’acquérir des compétences particulieres
pour occuper certains postes, mais elles proviennent parfois plus de luttes entre les directions
d’un méme ministere’ . Cette sclérose dans la GRH des ministeres a été souvent critiquée,

notamment parce qu’elle favoriserait 1’émergence des profils homogenes a certains postes

clefs.

Outre le dispositif réservé aux hauts fonctionnaires a 1’avenir prometteur, la décision
recommande que la mobilité interministérielle pour les cadres supérieurs (kanbushoku ¥4
F) de la haute fonction publique’® soit également encouragée. La encore, il est précisé que
les mutations interministérielles des cadres supérieurs doivent étre réalisées en priorité dans
les ministéres ne recevant que trés peu les personnels provenant des autres ministeres.
L’objectif est ici de favoriser un échange de personnels entre les ministeres autres que les
agences coordinatrices (chosei kancho FAFE'E JT) — lesquelles étaient encore nombreuses
quand la décision fut prise — dont les personnels provenaient essentiellement voire
exclusivement des autres ministeres. La question de la mobilité interministérielle des cadres
supérieurs fut par la suite largement débattue lors des différents projets de réforme de la
fonction publique d’Etat. Nous évoquerons ultérieurement 1’évolution de ce débat qui
s’accompagne de la question du contrdle politique des cadres supérieurs et de la gestion
centralisée des ressources humaines de 1’encadrement supérieur. Il est enfin prévu dans cette
décision qu’une réunion interministérielle des chefs de bureaux responsables des ressources

humaines se charge de cette mobilité interministérielle (kakushocho jinji tanto kacho kaigi 4

BT NEH LR E SR, soutenue par le secrétariat général du Cabinet et le MIC.

777 Nous employons ici par commodité les termes de GRH dans un sens trés limité, a savoir principalement les
nominations, promotions et destitutions. Nous excluons ainsi le systtme de rétribution, de pensions, la
délimitation des effectifs, et autres matieres gérées elles de maniere centralisée au Japon.

78 Cest parfois encore le cas aujourd’hui. On sait par exemple que depuis 1950, sur 46 vice-ministres
administratifs (poste le plus élevé) du ministere des Finances, seuls 11 n’ont pas occupé le poste de directeur ou
de directeur adjoint a la direction du budget (shukeikyoku).

" Dans un souci d’équité, les ministéres ayant fusionné a I'issue de la réforme administrative de HASHIMOTO
ont adopté un systeme de nomination au poste de vice-ministre administratif alternant tour a tour entre les hauts
fonctionnaires provenant des anciens ministeres composant le nouveau.

™0 Les postes des cadres supérieurs correspondent aux postes de vice-ministre administratif, de directeur ou de
chef de département (buchd) selon I’alinéa 8 de Iarticle 34 de la loi relative a la FPE (kokka komuinho [E 2\

Aik).
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B. L’état actuel de la mobilité interministérielle

1. Le nombre de hauts fonctionnaires détachés dans un autre ministére

Deux décennies apres la décision du 22 décembre 1994, qu’en est-il de la mobilité
interministérielle au Japon ? Malheureusement, les données chiffrées n’ont commencé a étre
récoltées que depuis 2006. Ce n’est nullement l1a un hasard, puisque cette année marque en
réalité un nouveau départ pour la réforme de la FPE qui peinait a s’imposer dans I’agenda
politique depuis 2001, notamment en ce qui concerne la question de la réforme de la GRH des

ministeres.

781 LN
dans un autre ministere

Sur I’année 2013, on comptait 1076 fonctionnaires détachés
ayant un grade de chef de section (shitsucho) ou supérieur. C’était 291 de plus qu’au cours de
I’année 2006 qui n’en comptait que 785. Si I’on regarde les chiffres en détail, on constate que
45% d’entre eux étaient détachés soit dans le secrétariat général du Cabinet (309), soit dans
I’Office du Cabinet (175). Ces chiffres, bien loin d’étre surprenants, dévoilent une
concentration des détachements dans les administrations de coordination globale. Une telle
expérience semble certes a propos pour permettre au haut fonctionnaire de prendre conscience
de la multitude d’intéréts que le Cabinet doit prendre en compte, mais la décision précitée

insistait également sur la nécessité de détacher des personnels dans d’autres administrations

sectorielles afin d’améliorer la coordination interministérielle.

Outre le secrétariat général et le bureau du Cabinet, le ministere des Affaires étrangeres
accueillait également un nombre important de hauts fonctionnaires (82) en 2013. Cette méme
année, 1’agence des Services financiers (kin.yiicho 4f#JT) et I’agence pour la Reconstruction
(fukkocho) accueillaient respectivement 65 et 62 hauts fonctionnaires. Pour 1’agence des
Services financiers, il est tres probable que la plupart de ces hauts fonctionnaires aient été
détachés du ministere des Finances dont elle faisait jusqu'en 1998 partie intégrante. La
coordination entre ces deux organes est certes cruciale, mais il y a peu de chance pour que les
hauts fonctionnaires soient dans ces détachements confrontés a de nouveaux intéréts et a une

nouvelle culture ministérielle. Concernant I’agence pour la Reconstruction, sa création en

™! Tous les chiffres des paragraphes qui vont suivre sont consultables sur le site du MIC 2 I’adresse suivante
[consultée le 18 avril 2015] : http://www.soumu.go.jp/main_content/000247351.pdf.
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2012 explique la progression importante du nombre de détachements de chefs de section et
supérieurs par rapport a I’année précédente. Ainsi, sur les 74 détachements survenus en plus
en 2012 par rapport a 2011, 46 étaient destinés a cette agence. De méme, sur les 21
détachements réalisés en plus en 2013 par rapport a 2012, 16 concernaient également cette
agence. Le ministere détachant le plus de chefs de section et supérieurs est le MLIT avec 149
détachements, suivi du ministére des Finances avec 148 détachements, du METI avec 133
détachements et du MIC avec 111 détachements. Ils sont a eux quatre a 1’origine de la moitié

des détachements de chefs de section et supérieurs.

Depuis mai 2014, les données publiées relatives a la mobilité interministérielle ne
prennent en compte que les chefs de sections et chefs de bureaux et n’incluent plus les cadres
supérieurs, car depuis cette date, les nominations des ces derniers sont gérées par la direction
des ressources humaines (DRH) du Cabinet (naikaku jinjikyoku PNPE NZE ). Cela rend
malheureusement les comparaisons avec les données présentées antérieurement plus difficiles.
Il semble cependant que I’année 2014 ait connu une baisse importante du nombre de
détachements interministériels. En effet, 731 chefs de sections et chefs de bureaux et 139
cadres supérieurs (soit un total de 870) étaient en détachement dans un autre ministere, contre
1076 en 20137%2. En 2015, 749 chefs de sections et chefs de bureaux et 152 cadres
supérieurs783 (soit un total de 901) étaient en détachement dans un autre ministere, soit des
chiffres 1égerement en deca de ceux de 2009. En 2015, 10,5% des 2733 chefs de sections’>* et
25,4% des 1821 chefs de bureaux étaient en détachement dans un autre ministeére. Malgré la

dépression de 1’année 2014, ces chiffres nous apparaissent relativement encourageants.

782 Les chiffres de 2014 et de 2015 sont produits par la nouvelle DRH du Cabinet et sont accessibles sur son site
internet a 1’adresse suivante [consultée le 28 janvier 2016] :
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/kanri_h271222 bl.pdf;
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/kanri h261224 bl.pdf. Les chiffres concernant les cadres
supérieurs ne sont connus que par le biais d’un communiqué de presse du secrétaire général du Cabinet rendu le
28  juillet 2015  accessible a  l’adresse  suivante [consultée le 28  janvier 2016]:
http://www.kantei.go.jp/jp/tyoukanpress/201507/28 _a.html. Contrairement aux chefs de sections et chefs de
bureaux, il ne nous et pas possible a partir de ces données de connaitre la répartition des cadres supérieurs selon
les différentes administrations centrales.

78 Cela correspondait ainsi au quart des 600 cadres supérieurs dont les nominations, promotions et destitutions
étaient gérées par cette DRH du Cabinet.

8 A noter que sur les 2733 chefs de sections, seuls 1744 étaient des fonctionnaires de catégorie I. Les autres
étaient des fonctionnaires de catégorie II et III. Or ces derniers sont rarement sujets a des détachements. Le
pourcentage des chefs de sections en détachement interministériel serait de 16,5% environ si on le rapportait aux
1744 fonctionnaires de catégorie I de ce grade.
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Tableau 4 - Nombre de détachements interministériels (2006-2015)

Année Nombre de détachements Progression par rapport a I'année précédente

2006 785 -

2008 853 +68
2009 930 +77
2010 948 +18
2011 981 +33
2012 1055 +74
2013 1076 +21
2014 870 -206
2015 901 +31

2. Le nombre de détachements effectués par les chefs de bureaux fraichement nommés

Sur les 260 chefs de bureaux nommés durant 1’année fiscale 2012, 211 avaient eu au
moins une expérience de détachement hors de leur ministere, soit 81.2% d’entre eux's, Ce
taux était plus €élevé qu’en 2009 ou il était de 78,2%, mais plus faible qu’en 2005 (85,2%),
2007 (86%), 2010 (82,3%), 2011 (84,9%), 2014 (86,8%) et 2015 (82,7%). Sur ces 260 chefs
de bureau, 167 avaient eu au moins deux expériences hors de leur ministere comme le
recommandait la décision du 22 décembre 1994. Cela représentait pres des deux tiers d’entre
eux (64,2%) alors qu’ils n’étaient que 59,4% en 2009 a étre dans ce cas. En 2014, ils étaient
71,9% et 68,8% en 2015. Seulement 143 des 260 chefs de bureaux nommés en 2012 avaient
une expérience de deux détachements au moins, dont I'un effectué dans un autre ministere,
soit 55% d’entre eux. En 2009, 52,5% des chefs de bureaux nommeés dans 1’année étaient dans

CE cas.

On constate donc qu’une légere majorité seulement des chefs de bureaux remplit
parfaitement I’objectif fixé par la décision du 22 décembre 1994 : celui d’avoir réalisé deux
détachements dont un effectué dans un autre ministere. Ce bilan reste donc du point de vue
des chiffres assez mitigé. La progression d’année en année est relativement marginale dans la
mesure ou 1’accroissement méme soudain du nombre de détachements interministériels — ce

qui n’a par ailleurs pas I’air d’étre le cas — se répercuterait seulement quelques années plus

78 Nous choisissons ici I’année 2012 comme référence, dans la mesure ot elle est la derniere pour laquelle nous
pouvons connaitre la nature des détachements qui n’est pas nécessairement interministérielle (détachement dans
une organisation internationale, dans une entreprise du secteur privé, dans une collectivité locale,...). Les
données postérieures permettent seulement de connaitre le nombre de détachements réalisés par les hauts
fonctionnaires.
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tard sur les chefs de bureaux. Dans 1’absence de données antérieures a 2005, il est difficile de
dire si le fait qu’une 1égere majorité des chefs de bureaux remplisse les objectifs fixés par la
décision précitée est le signe ou non d’efforts produits en ce sens par les administrations. Ces
chiffres semblent toutefois encourageants : pres de deux tiers (64,6%) des chefs de bureaux
nommés en 2012 avaient effectué au moins un détachement dans un ministere différent du
leur, et ils étaient 70% en 2011. A la vue de ces chiffres, le détachement interministériel
apparait tout de méme s’€tre normalisé€ avec le temps et ne plus €tre percu comme un moyen
d’écarter les personnels peu prometteurs, bien au contraire. Dans la mesure ou la décision du
Conseil des ministres du 22 décembre 1994 n’impliquait aucune transformation
institutionnelle a proprement parler et ne fixait que des recommandations et objectifs non
contraignants786, c’est selon nous le changement de la vision de la mobilité interministérielle
par les acteur, et plus exactement la progression dans les mentalités de 1’idée que cette
mobilité était souhaitable du point de vue de la formation des cadres et cadres supérieurs, qui
est a I’origine de I’augmentation du nombre de détachements. C’est 1a I’un des exemples pour
lesquels un changement de conception, de paradigme, peut aussi bien — voire mieux — qu’un

changement institutionnel, modifier les stratégies et comportements des acteurs.

Tableau 5 - Nombre de détachements effectués par les hauts fonctionnaires nommeés a des

postes de chefs de bureaux (2005-2015)

Deux détachements a leur
Nombre de Au moins un détachement Au moins deux
inati actif, dont au moins un
Aimge || TIEI a leur actif détachements 2 leur actif
de chefs de dans un autre ministeére
bureaux
Nombre | Pourcentage | Nombre | Pourcentage | Nombre | Pourcentage
2005 239 203 84,9 % - - 139 58,2%
2007 254 220 86,6 % - - 181 71,3%
2008 303 237 78,2 % 180 59,4 % 159 52,5%
2009 266 216 81,2% 166 62,4% 141 53%
2010 197 164 83,2% 132 67 % 111 56,3 %
2011 271 230 84,9 % 185 68,3% 164 60,5 %
2012 260 211 81,2% 167 64,2 % 143 55%
2014 416 361 86,8 % 299 71,9 % - -
2015 359 297 82,7 % 247 68,8 % - -

78 Ces objectifs chiffrés sont devenus plus contraignants concernant ’acces aux postes d’encadrement supérieur
depuis la réforme de 2014 dont il sera question ultérieurement.
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C. Quelle efficacité ?

1. Les cultures ministérielles

Outre les données chiffrées, la question se posant a présent est-celle de I’efficacité de ces
mesures. L’objectif recherché était, encore une fois, d’extraire certains hauts fonctionnaires de
leur ministere afin qu’ils aient une vision plus globale de I’intérét général. On parle beaucoup
de culture bureaucratique (kasumigaseki bunka £ 7 B83C{t) pour désigner cet ensemble de
valeurs et de comportements — par ailleurs indéfini — que partageraient les hauts
fonctionnaires. Le concept de culture organisationnelle, dont les contours sont par définition
flous, est entendu par Edgard H. SCHEIN comme étant :

[L]a conjonction de valeurs et de croyances [partagées par les membres d’une

organisation] qui fonctionnent si bien qu’elles sont prises pour acquis et considérées

£ : 787
comme non négociables’".

En réalité, les hauts fonctionnaires évoquent souvent 1’existence de cultures particulieres

. ” .. .. 788 , o . . , .
plus ou moins prononcées pour chaque ministere ™. Il n’y a la rien de bien étonnant a cela,
dans la mesure ou chaque organisation a tendance a développer une culture organisationnelle
qui lui est propre. A titre d’exemple, la culture du ministere des Affaires étrangeres, celle du
ministere des Finances et celle du ministere de 1’ Autonomie locale (ce dernier ayant depuis
été intégré au MIC) seraient les plus marquées selon les témoignages’™. Pour cette derniére,
A ) ) . . . N 9 s . - . - Ijtl?k/ A
on parle méme d’une culture de I’ancien ministere de I'Intérieur (kyiinaimusho |HPNEA)
supprimé en 1947, dont les vestiges se trouvaient dans le ministere de la Construction,
I’agence nationale de Police, le ministere de la Santé mais surtout dans le ministere de

I’ Autonomie locale. Les pratiques et la vision partagée par les hauts fonctionnaires d’un

87 SCHEIN Edgard H., The Corporate Culture Survival Guide, Londres, Jossey-Bass Wiley, 2009, p. 26.

78 I ’existence de ce sentiment fut a chaque fois confirmée lors des entretiens menés pour cette étude, bien que
les hauts fonctionnaires interrogés n’aient pu dégager concretement les spécificités de la culture propre a leur
ministere.

8 TERAWAKI Ken, Kenryoku, kachikan, amakudari..., op. cit., p. 117-118, p. 164-166 ; MABUCHI Masaru,
gyoseigaku, op. cit., p. 109.
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méme ministere pourraient alors survivre au démantelement de ce dernier ou a sa fusion avec

. . . g - . 790
un autre, rendant parfois la communication difficile au sein des nouvelles structures’"".

En février 2004, le Premier ministre KoOIizuMi avait exigé lors d’une réunion
interministérielle que 10% des chefs de bureaux et des cadres supérieurs (kanbu) soient
détachés durant trois ans dans d’autres ministeres afin de faciliter la coordination
interministérielle dans certains domaines. On a alors pu voir des échanges de personnels entre
le MIC et le METI pour le domaine litigieux des technologies informatiques. D’autres
mouvements de personnels entre le MHLW et le MAFF concernant la sécurité alimentaire ont
également eu lieu, de méme qu’entre le MEXT et le MHLW pour résoudre 1’épineuse
question de I'unification des écoles maternelles et des créches. Dans ce dernier cas,

I’introduction le 1 octobre 2006 d’une nouvelle catégorie de structures (nintei kodomoen 72
E Z £ % ) conciliant les fonctions d’éducation et de garderie fut un trés grand pas en avant

dans la résolution de ce probleme souvent présenté comme le pur produit de la fragmentation
administrative. La mobilité interministérielle aurait donc ici porté ses fruits en commengant a

. . . . . . . . 791
débloquer une situation qui durait depuis plusieurs années o

En France, outre les cultures ministérielles, les différents corps d’appartenance des hauts
fonctionnaires semblent également présenter des cultures bien distinctes. En réalité, un
fonctionnaire employé dans une administration centrale n’effectue pas un avancement de
grade dans son ministeére d’emploi, mais dans son corps d’appartenance (bien qu’il lui soit

possible d’en changer). La GRH au sein des corps et des ministéres peut varier grandement’’ .

™0 « La culture [organisationnelle] est si stable et difficile & changer parce qu’elle représente le savoir accumulé
d’un groupe, sa facon de penser, de ressentir, de percevoir le monde, qui a contribué au succes du groupe ».
SCHEIN Edgard H., The corporate culture survival guide, op. cit., p. 28.

! MAKIHARA Izuru, Gyései kaikaku to chosei no shisutemu..., op. cit., p. 252.

2 par exemple, en France, le corps des administrateurs civils qui a vocation interministérielle, releve du Premier
ministre. La GRH concernant les administrateurs civils dépend cependant de I’administration d’affectation
(notamment depuis la modification du décret en 2010), sous la supervision de la direction générale de
I’administration et de la fonction publique (DGAFP). Voir le décret n° 99-945 du 16 novembre 1999 modifié
portant statut particulier du corps des administrateurs civils. Accessible a I’adresse suivante [consultée le 12 avril
2016] : https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000761488. Le manque de
mobilité des membres de ce corps, pourtant caractérisé par I'interministérialité, a donné lieu a deux décrets en
1964 et 1972 qui ont introduit une obligation de mobilité (de deux ans). Cette mobilité demeure toutefois,
aujourd’hui encore, trés relative. Charles DEBBASCH et Frédéric COLIN notent ainsi que « [c]haque
administration donne a ses agents un certain nombre d’avantages dont ne bénéficient pas les fonctionnaires des
autres ministeres. [...] Les administrateurs civils ont eu tendance a se fixer dans un ministere déterminé parce
que le fait de se séparer de leur administration, méme pour une période provisoire, comporte des dangers pour
I’évolution future de leur carriere ». CHAGNOLLAUD Dominique, Le premier des ordres, op. cit., p. 175;
DEBBASCH Charles, COLIN Frédéric, Administration publique, op. cit., p. 216-217 ;ASSOCIATION DU CORPS
PREFECTORAL ET DES HAUTS FONCTIONNAIRES DU MINISTERE DE L’ INTERIEUR, « La mobilité professionnelle des
administrateurs civils du ministere de 1'Intérieur » [en ligne], mars 2007, p. 32-39. Accessible a I’adresse
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S’agissant des « grands corps », chacun d’entre eux s’autogere en placant a sa téte une équipe
de dirigeants cooptés, composée des membres expérimentés du corps. Les agents les plus
jeunes sont alors amenés a intégrer les valeurs et a reproduire les schémas présentés par leurs
ainés’”®, méme si chaque génération peut bien entendu les faire évoluer. En somme, ils sont
amenés a intégrer « I’esprit de corps ». Il arrive ainsi que des frictions surgissent entre les
agents de ces différents corps au gré des évolutions organisationnelles des ministeres, des

. 794 4 I
fusions de corps % et de I’émergence de nouvelles problématiques.

Luc ROUBAN explique d’ailleurs que ces bras de fer survenant au sein, et entre les corps,
ont parfois une véritable incidence sur la définition et I’évolution méme des politiques
publiques. On a ainsi pu voir naitre un conflit opposant le corps des Mines et les corps
administratifs issus de ’ENA entre 1982 et 1985 au sujet de la création d’un « grand
ministere de la Recherche et de la Technologie »'5. On a également pu constater ce genre de
tensions en 1966 concernant la politique urbaine a entreprendre, suite a la création du
ministére de I’Equipement né de la fusion du ministére des Travaux publics et de celui de la
Construction. S’étaient alors opposés le corps des Ponts et chaussées (dont deux tiers étaient
polytechniciens) et les cadres supérieurs de la Construction (dont le recrutement était « moins
prestigieux »)"°®. Concernant la création d’une nouvelle culture ministérielle, Jean-Claude
THEONIG rapporte comme suit les propos de certains ingénieurs proches du ministre Edgard
PISANI au sujet de I’institution de directions départementales de I’Equipement :

« La fusion doit mettre fin a la mentalité des Ponts et Chaussées et a la mentalité de la
Construction... L’avenir exige que les uns et les autres oublient leur passé et marchent en
commun vers un esprit nouveau [de 1I’]Equipement ». Pour se faire, il faut brasser les
taches et les hommes. « Car c’est la seule fagon d’obliger les gens a se fondre en un
bloc... Ceux de la Construction iront (aux Ponts et Chaussées) et inversement... Plus que

dans les strictes, c’est par le brassage des personnels que la fusion deviendra vraiment une
N 797
chose concrete. »

suivante [consultée le 12 avril 2016] : http://www.hautefonctionpublique.org/gl6/documents/GT-AC-
version%2029%20juin%2007 corr.pdf.

793 Intégration et reproduction de schémas renforcée par le fait que les grands corps (et autres corps, comme celui
des administrateurs civils) recrutent essentiellement dans des grandes écoles bien identifiées qui peuvent
transmettre ces valeurs et modes de pensée (ENA, Ecole nationale supérieure des Mines, Polytechnique, Ecole
nationale des Ponts et Chaussées, ENS,...). Sur ces phénomenes de reproduction de modeles, de transmission de
privileges et de logiques de corps, voir les cas des ingénieurs des Ponts et Chaussées et des ingénieurs des
travaux publics de I’Etat. THOENIG Jean-Claude, L’ere des technocrates, Paris, Les éditions d’organisation, coll.
« Sociologie des organisations », 1973, p. 211-248.

4 On a pu assister 2 un mouvement de réduction du nombre de corps depuis les années 1990, notamment depuis
le protocole Jacob de 2006. Voir « Rapport annuel sur 1’état de la fonction publique : Politiques et pratiques
2009-2010 », Documentation francaise, vol. 2, 2010, p. 44.

7 ROUBAN Luc, La fonction publique, op. cit., p. 40.

7% THOENIG Jean-Claude, L’ere des technocrates, op. cit., p. 69-106.

"7 Ibid., p. 80-81.
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Luc ROUBAN évoque également des « conflits endémiques », comme celui ayant
longtemps opposé le corps des Ponts et celui des Mines — deux corps techniques — pour le

A . 7
controle des chemins de fer*®

. Aussi, bien que les restructurations organisationnelles et la
mobilité interministérielle des cadres sont bien plus importantes en France qu’au Japon
(méme si davantage de mobilité est encore réclamée aujourd’hui), cela n’a pas empéché la
constitution de groupes présentant des cultures distinctes, la création de chasses gardées, et
n’a pas prévenu la survenance d’affrontements internes a I’administration. Cela étant, Luc
ROUBAN remarque que « [l]a confrontation entre corps concurrents ainsi que 1’émergence de
nouvelles générations, recomposant les normes de la réussite professionnelle, permettent

L. . . . z 7
d’éviter que ces luttes intestines ne soient trop souvent source de sclérose. » P ce que I’on ne

pouvait pas vraiment affirmer du Japon avant les années 1990.

2. Une efficacité différente selon les types de détachements

Le manque de mobilité interministérielle et I’avancement a 1’ancienneté, qui suppose que
les personnels les plus hauts placés sont également ceux qui ont passé le plus de temps a
intégrer les valeurs de leur ministere, sont autant d’éléments favorisant I’émergence au Japon
d’une culture ministérielle relativement hermétique. Mais un assouplissement de la GRH
suffirait-il a créer des cadres au « large champ de vision », pour reprendre les termes de la
décision du 22 décembre 1994 prise en Conseil des ministres ? Un haut fonctionnaire de
I’ Autorité nationale du personnel résumait cette interrogation, non sans sarcasme, lors d’un
entretien réalisé dans le cadre de cette étude : « c’est la question de savoir s’il suffit d’aller
manger avec les hauts fonctionnaires du ministere d’en face pour que notre vision des choses
change®™. » Un autre haut fonctionnaire affirmait qu’aprés son détachement au secrétariat
général du Cabinet — lequel est essentiellement constitué de personnels détachés de leurs
ministeres — il continuait a fréquenter occasionnellement les agents des autres ministeres avec
qui il avait été en poste durant les deux années de son détachement. Mais quant a savoir si la
proximité avec des personnels provenant d’autres ministéres permet ou non un

« élargissement du champ de vision », les avis sont partagés.

% ROUBAN Luc, La fonction publique, op. cit., p. 40.
™ Ibid., p. 41.

018 2 5 OIE & TR - T, EBZED 505 & 9 BT 4. Entretien mené le 26 février 2013
a I’ Autorité nationale du personnel, Toky®d.
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Concernant les détachements en ambassade, la quasi-totalité des hauts fonctionnaires
interrogés a eu le sentiment de retrouver la méme structure bureaucratique japonaise
miniaturisée®". En revanche, les hauts fonctionnaires interrogés ayant eu une expérience dans
une ou plusieurs organisations internationales®” ont déclaré avoir eu 1’impression que leur
regard avait changé au contact de hauts fonctionnaires a la culture administrative radicalement

différente de la leur®™™

. Tout cela n’est bien entendu que de 1’ordre du ressenti et ne saurait
avoir une valeur objective. Toutefois, si ’on part du principe que les hauts fonctionnaires
forgent leur conception de I’'intérét général (koeki) a mesure de leurs expériences, leur
permettre d’y apporter des éléments provenant d’horizons différents ne semble pas étre en soi
une mauvaise idée pour préparer une catégorie de personnels potentiellement amenée a étre en

charge de politiques publiques transversales et de coordination interministérielle.

II. La question de l'expertise dans la haute fonction publique

A. Les hauts fonctionnaires administratifs et les hauts fonctionnaires techniques

1. Doit-on former des généralistes ou des spécialistes ?

La volonté de créer des généralistes (jenerarisuto 3 = %7 U A ), bien qu’elle soit
relativement ancienne, s’est notamment diffusée avec la tendance a la NGP. Cette derniere
préconise en effet la création d’une classe de gestionnaires qui, doués de compétences
managériales importantes, pourraient prendre la téte de n’importe quelle équipe chargée d’un

804

projet nonobstant sa nature” . Mais cela peut entrer en contradiction avec la nécessité

! Un haut fonctionnaire a parlé de « petit Kasumigaseki » (chiisana kasumigaseki /> = 7215 # [4). Entretien
mené le 24 juin 2013 a I’office national du tourisme japonais, Paris.

%2 En D’espéce, 1'Organisation de coopération et de développement économique (OCDE) et la Banque
internationale pour la reconstruction et le développement (BIRD).

%3 Pour un témoignage abondant en ce sens d’un ancien haut fonctionnaire du METI ayant été détaché dans
I’Organisation de développement énergétique coréenne, voir KISHI Hiroyuki, « Kanryd no seisaku..., op. cit., p.
100-103.

804 Jean-Michel EYMERI note d’ailleurs un paradoxe intéressant au sujet des fonctions publique européennes,
parfaitement applicable au Japon et autres pays développés : « Alors que la « complexité » des sociétés
développées va croissant et que, par voie de corollaire, les institutions étatiques ne cessent de se sectoriser voire
de se fragmenter ; alors que la révolution des technologies [...] [exige] des agents publics une technicité et une
expertise toujours plus diverses et pointues, les fonctions publiques des Etats européens manifestent un besoin
croissant de hauts fonctionnaires qui soient, par leur formation et leurs parcours de carriere, des généralistes de la
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d’expertise (senmonsei B-F14) des hauts fonctionnaires, véritable élément identitaire de la
haute fonction publique selon I'idéal-type wéberien. 1l n’est d’ailleurs pas rare qu’au Japon,
les hauts fonctionnaires eux-mémes revendiquent cette expertise, ainsi que leur neutralité
politique, comme élément les distinguant fondamentalement des hommes politiques®”. Bien
entendu, au Japon comme en France, les hauts fonctionnaires ne forment pas un seul et méme
bloc. Aussi rencontre-t-on des hauts fonctionnaires administratifs (jimukan = %E)
généralistes souvent issus des départements de droit ou d’économie des grandes universités
japonaises, et des hauts fonctionnaires techniques (gikan £2'E’), spécialistes souvent issus des
départements scientifiques et techniques des universités®”®. On pourrait alors étre amené 2
penser que la formation par la mobilité ministérielle de généralistes destinés a des postes
d’encadrement et d’encadrement supérieur ne soit pas problématique, tant que des spécialistes
sous leurs ordres se chargent des questions nécessitant des connaissances techniques. Or la
dichotomie entre hauts fonctionnaires administratifs encadrants et hauts fonctionnaires
techniques subordonnés, si elle est tres répandue dans la plupart des ministeres au Japon, a

maintes fois montré ses limites.

2. Les limites du contrble exercé par les hauts fonctionnaires administratifs sur les hauts
fonctionnaires techniques

L’exemple le plus frappant est sirement celui du scandale du sang contaminé par le VIH

0%, KaN Naoto, ministre de la Santé en 1996, raconte dans

survenu au milieu des années 198
un ouvrage le déroulement de 1’enquéte lancée par ses soins*. Selon les estimations, 1800
patients hémophiles auraient été contaminés par le VIH suite a des transfusions visant a
favoriser la fabrication de plaquettes sanguines permettant ainsi la coagulation du sang. Le

produit sanguin ainsi transfusé n’avait pas été stérilisé par chauffage, une technique pourtant

Chose publique capables de mettre un peu de cohérence et d’unité dans des univers administratifs toujours plus
éclatés. » EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration..., op. cit., p. 58.

5 PROJECT K (dir.), Kasumigaseki kara nihon o kaeru EE73B7>5 H A% %5 %2 % (Changer le Japon en
commengant par Kasumigaseki), Tokyd, Mainabi, 2012, p. 43-44.

806 I a distinction entre ces deux types de fonctionnaires date de 1’avant-guerre et a été réintégrée telle quelle par
I’alinéa 2 de I’annexe (fusoku FftH) issue de la réforme de 1950 de la loi relative a la fonction publique d’Etat.
Recrutés a ’issue du méme concours de la fonction publique d’Etat, ils s’inscrivent toutefois dans différentes
sections (droit, économie, construction, médecine, agronomie...), dont le nombre fut ramené de 28 a 13 en 2001.
%7 L exemple de I’échec des « aéroports agricoles » (nddo kitké fE:EZ2H%) en est également un bon exemple.
SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryé — sono kenryoku to byori ¥ E fF—Z OFEJ) £ PR (Les fonctionnaires
techniques : leurs pouvoirs et leurs pathologies), Tokyd, Iwanami shoten, coll. « Iwanami shinsho », n°774, p.
33-34.

808 KAN Naoto, Daijin — z6hoban, op. cit., p. 102-159.
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déja connue a I’époque. Plusieurs niveaux de responsabilité ont été relevés lors de 1’enquéte et
du proces, mais celui qui nous intéresse ici se situe entre les hauts fonctionnaires
administratifs et les hauts fonctionnaires techniques du ministere de la Santé. Le directeur de
la sécurité médicamenteuse (iyaku anzenkyokuché =372 ) ainsi que d’autres hauts
fonctionnaires administratifs avaient affirmé avoir pris leurs décisions en se fondant
uniquement sur 1’expertise des hauts fonctionnaires techniques, et notamment de ceux du
bureau des médicaments biologiques (seibutsu seizaika ¥ BLFIFR)*. Ce discours, s’il
avait pour les hauts fonctionnaires administratifs fonction de se dédouaner de leur
responsabilité, atteste cependant de la nécessité d’une certaine expertise au niveau de
I’encadrement de 1’encadrement supérieur. Il n’est en effet pas souhaitable que des hauts
fonctionnaires administratifs dépourvus du minimum de connaissances requis, valident
aveuglément tout ce qui provient de leurs subordonnés sous prétexte qu’ils sont eux, dotés de
connaissances. Il est intéressant sur ce point d’observer que 1’on retrouve au sein méme de la
haute fonction publique, ce discours habituellement appliqué aux relations entre hommes
politiques (notamment les ministres) et hauts fonctionnaires. La maitrise de connaissances par
les cadres et cadres supérieurs est d’autant plus indispensable que les hauts fonctionnaires
techniques entretiennent souvent avec les acteurs économiques privés des liens tres étroits qui,

. L, . .. . 810
bien que nécessaires, peuvent biaiser leur jugement” .

B. Les hauts fonctionnaires techniques et la gestion des ressources humaines

1. La difficulté des hauts fonctionnaires techniques a occuper des positions élevées

Or a certaines exceptions pres, rares €taient les hauts fonctionnaires techniques a dépasser
le grade de chef de bureau et a parvenir a un poste d’encadrement supérieur dans les années
19908, Certes, des hauts fonctionnaires techniques étaient a la téte de la direction des cours
d’eau (kasenkyoku {7])11J5) et de la direction des routes (dorokyoku 185 /5) du ministere de
la Construction, mais cela n’est en rien révélateur d’une tendance générale. A titre d’exemple,

alors que I’essentiel des fonctionnaires composant le ministere de 1’ Agriculture et des foréts et

899 SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryo — sono kenryoku to byori, op. cit.., p. 176-178.

810 par exemple, les connexions trés étroites entre I'industrie pharmaceutique et les hauts fonctionnaires
techniques du bureau des médicaments biologiques (essentiellement des médecins), avaient été mises en
évidence au cours de 1’enquéte.

811 SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryo — sono kenryoku to byori, op. cit.., p. 169.
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de la péche sont des fonctionnaires techniques®'?, aucun d’entre eux n’a pu occuper le poste
de vice-ministre administratif (poste le plus élevé)®. 1l en va de méme pour 1’accession aux
postes de directeur et de secrétaire général du ministre (daijin kanbocho KE'EEF). Les
hauts fonctionnaires techniques parlent de « plafond de verre » (garasu no tenjo 777 A DX
) pour qualifier ce phénoménem. Dans certains ministeres, on a pu constater la mise en
place d’une coutume d’alternance entre haut fonctionnaire technique et haut fonctionnaire
administratif concernant la nomination des vice-ministres administratifs. C’était notamment le
cas du ministere de la Construction et de I’agence de la Science et de la technologie des leur
création respective en 1948 et 1956°'°. Cette pratique de la nomination par alternance n’est
cependant guere satisfaisante, bien que permettant a des hauts fonctionnaires techniques
d’atteindre des postes élevés dans la hiérarchie. En effet, ce rééquilibrage artificiel entre hauts
fonctionnaires administratifs et techniques ne fait qu’ajouter une contrainte supplémentaire a
un systeme de GRH déja trop figé. Les discussions relatives a la réforme de la FPE allerent au
contraire dans le sens d’un assouplissement du systtme de promotion et de GRH
(danryokuteki na shoshin kanri oyobi jinji un.yo 7RI/ FEEE LK NANFER),

favorisant la nomination de personnels aux qualités adaptées a leur poste (tekizai tekisho TEHF

N

i FT). On chercha en effet a éradiquer les chasses gardées des hauts fonctionnaires

.. . .. . . . 16
administratifs ainsi que celles des hauts fonctionnaires techniques®'®.

Dans la synthése intermédiaire des principaux avis (chitkan seiri H fE]¥82E) des membres
de la commission pour la réforme administrative (gyosei kaikaku kaigi 17 B 2E 2 5%)

dévoilé en mai 1997, la question de la mobilité interministérielle des hauts fonctionnaires

812 Bn 2001, sur 124 fonctionnaires recrutés par le ministere de I’ Agriculture, des foréts et de la péche, 114
étaient des fonctionnaires techniques. SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryé — sono kenryoku to byori, op. cit.., p.
24,

813 SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryo — sono kenryoku to byori, op. cit.., p. 32-33.

814 Cette expression, habituellement utilisée pour décrire la difficulté voire I’impossibilité pour les femmes
d’occuper des postes a responsabilité dans certaines organisations, est également employée dans les ministeres
francais pour désigner le fait qu’il est impossible d’atteindre certaines positions (directeur général ou directeur
d’administration centrale par exemple) sans passer par un cabinet ministériel et sans &tre ainsi « politisé ».
SCHRAMECK Olivier, Les cabinets ministériels, op. cit., p. 92 ; PENAUD Pascal, « Les cabinets ministériels sont-
ils solubles..., op. cit., p. 114-116. Pour une analyse plus nuancée de ’effet « d’accélérateur de carriere » d’un
passage en cabinet, voir ALAM Thomas, MARTINACHE Igor, NOLLET Jérémie, « Que devient-on au sortir d’un
cabinet ministériel ? », dans EYMERI-DOUZANS Jean-Michel, BIoYy Xavier, MOUTON Stéphane (dir.), Le régne
des entourages : cabinets et conseillers de I’exécutif, Paris, Presses de Science Po, 2015, p. 485-525.

815 FuntA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyaseikan no nichi.ei hikaku 2375 Bl & B
—H A RATECE @ H 95 (La fonction publique et I’expertise : comparaison des fonctionnaires techniques
entre le Japon et la Grande Bretagne), Tokyd, Senshii daigaku shuppankyoku, 2008, p. 259 ; SHINDO Muneyuki,
Gijutsu kanryo — sono kenryoku to byori, op. cit.., p. 65-66.

816 SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryo — sono kenryoku to byori, op. cit.., p. 67.
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techniques était brievement abordée. Certains avis soumettaient 1’idée d’une rotation des
personnels entre les ministeres tous les huit ans, tout en précisant cependant que pour les
fonctionnaires techniques, ces rotations devraient en principe s’effectuer dans leur domaine
respectif. Un groupe de parlementaires anciennement hauts fonctionnaires techniques, a la téte
duquel se trouvait JIMI Shozaburd, avait de son coté rédigé des propositions concernant la
nomination des hauts fonctionnaires techniques (gijutsukei shokuin no toyo ni tsuite 97 ARk
B OBEHIZHOUW ). Le groupe avangait en réponse aux membres de la commission pour la
réforme administrative, qu’il fallait également permettre aux hauts fonctionnaires techniques
d’occuper des positions centrales dans les ministeres (notamment a la planification et
I’élaboration des politiques publiques), afin que les décisions prises s’appuient sur leurs
connaissances techniques®'’. Le rapport intermédiaire rendu en septembre et le rapport final
rendu en décembre 1997 par la commission pour la réforme administrative prirent en compte
les remarques du groupe parlementaire. C’est ainsi que le rapport final recommandait que la
GRH des hauts fonctionnaires administratifs et techniques soit centralisée dans le
gouvernement pour les grades supérieurs ou égaux a chef de bureau. Le comité d’étude de la
fonction publique (komuin seido chosakai /3% E | EEFHAZ), dans son premier avis (iken
E ) du 11 novembre 1997, accueillait timidement cette idée de gestion centralisée des
ressources humaines. Cet organe chargé de la réforme de la haute fonction publique, laquelle
fut relativement peu discutée par la commission pour la réforme administrative, redoutait que
ce systeme ne dégrade le niveau d’expertise des hauts fonctionnaires et préférait que la GRH

restit aux mains de chaque ministere®'®.

2. Vers une suppression de la distinction entre hauts fonctionnaires administratifs et
techniques dans le cadre des nominations ?

En mars 1999, le comité d’étude de la fonction publique rendit son rapport relatif aux

orientations générales de la réforme de la fonction publique (komuin seido kaikaku no kihon

hoko ni kansuru toshin Z5%5 B EE S O EATT BT BT 9 5% H)*. Bien que le comité

817 FuiitA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyoseikan no nichi.ei hikaku, op. cit., p. 264.

818 « Avis du comité d’étude de la fonction publique (komuin seido chosakai /5% E I FEFHATZ) » [en ligne],
11 novembre 1997, [consultée le 21 avril 2015]. Consultable a I’adresse suivante :
http://warp.ndl.go.jp/info:ndljp/pid/997626/www.soumu.go.jp/main_sosiki/jinji/iken_h9.htm#22.

819"« Rapport concernant les orientations générales de la réforme de la fonction publique (komuin seido kaikaku
no kihon hoko ni kansuru toshin ZX%5 B il LS O AR FT 0 IC B3 525 H) » [en ligne], 16 mars 1999,
[consultée le 21 avril 2015]. Consultable a 1’adresse suivante :
http://warp.ndl.go.jp/info:ndljp/pid/997626/www.soumu.go.jp/main_sosiki/jinji/990518.htm.
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insiste dans son rapport sur la nécessité d’avoir au sein de la haute fonction publique a la fois
des généralistes et des spécialistes, il refuse d’opérer une dichotomie entre hauts
fonctionnaires administratifs et hauts fonctionnaires techniques. Le rapport met 1’accent sur
I’importance de I’expertise dans la haute fonction publique et de son amélioration par la
formation continue des personnels, ainsi que sur la nécessité de recruter et nommer a des
postes d’encadrement supérieur des hauts fonctionnaires techniques. De plus, il est
recommandé que les nominations ne tiennent plus compte outre mesure de la classification
« fonctionnaire administratifs-fonctionnaire techniques » constituée lors du passage du
concours. Enfin, le rapport préconise I’assouplissement du déroulement des carrieres des
hauts fonctionnaires techniques, la prise en compte de leurs souhaits, de leurs compétences, et
condamne les refus de leur attribuer certains postes s’ils ont les capacités requises,

simplement au motif qu’ils ne sont pas des hauts fonctionnaires administratifs.

En juillet 2000, la table ronde des administrations centrales sur la technologie (zenkoku
kankoché gijutsu kondankai 2=IE'E N THZRFK <) faisait parvenir a I’ Autorité nationale
du personnel un ensemble de doléances parmi lesquelles figurait la suppression pure et simple
de la distinction entre fonctionnaires administratifs et fonctionnaires techniquesgzo. L’ Autorité
nationale du personnel reprenait ces doléances dans ses recommandations (kankoku &)%) et
son livre blanc de 2009 en déclarant que cette distinction n’avait plus aucun sens, n’était pas
compatible avec I’objectif originel de la fonction publique et contribuait selon certains a la
fragmentation excessive de 1’administration®'. Cette distinction existe encore aujourd’hui

mais on a vu plusieurs ministeres aller dans le sens d’une telle suppression.

Le MEXT a considéré lors de sa création en janvier 2001 que tous les fonctionnaires le
composant étaient des fonctionnaires administratifs (supprimant de fait la distinction). Le
poste de secrétaire général du ministre et certains autres postes clefs autrefois réservés aux
hauts fonctionnaires administratifs ont été attribués a d’anciens fonctionnaires techniquesgzz.
Le secrétaire administratif du ministre confiait d’ailleurs lors d’un entretien réalisé dans le
cadre de cette étude que les relations entre les anciens hauts fonctionnaires du ministere de

I’Education (monbushé SCE84 ) et ceux de I'ancienne agence de la Science et de la

820 BuITA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyoseikan no nichi.ei hikaku, op. cit., p. 269-270.

82! JINJIN, « Komuin hakusho - heisei 21 nendo A% B A #E—-AL 2 1 4% (Livre blanc de la fonction
publique de 2009) » [en ligne], juin 2010. Accessible sur le site de 1’ Autorité nationale du personnel a 1’adresse
suivante [consultée le 2 mai 2015] : http://www.jinji.go.jp/hakusho/h21/076.html.

822 BuitA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyoseikan no nichi.ei hikaku, op. cit., p. 272.
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technologie (kagaku gijutsucho) s’accordaient treés bien et qu’ils étaient affectés a leur poste

. . 82
sans considération de leur ancienne appartenance 3

Le ministere du MLIT aurait lui aussi facilit¢é les mouvements de fonctionnaires
techniques entre certaines directions de I’ancien ministere de la Construction et la direction
des ports (kowankyoku ¥&7% /&) de ’ancien ministere des Transports (un. yukyoku Y& &),
Lors d’un autre entretien réalisé pour cette étude, une fonctionnaire de ce ministere témoignait
du fait que ces échanges demeuraient exceptionnels et que la carricre des personnels se
déroulait principalement dans les directions affiliées a leur ancien ministere, et ce malgré les

quinze années écoulées depuis leur fusion®”.

C. Le déficit d’expertise au sein de la haute fonction publique

1. L’expertise de la haute fonction publigue en perte de vitesse

Dans les discussions relatives a la mobilité interministérielle et comme dans celles
relatives a la formation de fonctionnaires généralistes destinés a 1’encadrement, on constate
que la question de I’expertise dans la haute fonction publique occupa une place relativement
mineure. La nécessité d’en finir avec la compartimentalisation de 1’administration, et
notamment de sa GRH, fut au centre dans la réforme administrative et la réforme de la haute
fonction publique. Certains auteurs comme MURAMATSU Michio, SHINDO Muneyuki ou
encore FUJITA Yukiko, regrettent quant a eux que la question de 1’expertise ait été considérée
comme secondaire (notamment a partir des années 2000) alors que cette dernicre est a
Iorigine de la 1égitimité des fonctionnaires au sens wébérien du terme®*®. Selon eux, le déficit
d’expertise au sein de la haute fonction publique japonaise est un véritable probleme qui

mériterait d’occuper une place prépondérante dans la réforme.

MURAMATSU Michio note a ce titre que la plupart des scandales liés a 1’administration

centrale trouve son origine dans un manque de connaissance et de compétence des hauts

823 Entretien mené le 11 janvier 2015 2 Tokya.

824 BuitA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyoseikan no nichi.ei hikaku, op. cit., p. 274

823 Entretien mené le 10 janvier 2015 au MILT, Toky®.

826 BuiTA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyoseikan no nichi.ei hikaku, op. cit., p. 257-261 ;
MURAMATSU Michio, « Kdmuin no seijiteki chiiritsusei..., op. cit., p. 89-91.
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fonctionnaires®’. Le principe de rotation des personnels survenant tous les deux ans ne
permettrait pas aux hauts fonctionnaires de devenir de vrais experts dans leur domaine.
Certains postes particulicrement techniques nécessiteraient que les hauts fonctionnaires y
soient affectés pour une durée bien plus importante. Ainsi, SHINDO Muneyuki et FUJITA
Yukiko affirment que les fonctionnaires techniques ne sont plus aujourd’hui des experts, si
bien que cette classification n’a, a leurs yeux, plus aucun sens®®®. La vitesse des progres
scientifiques et technologiques ainsi que la complexification des différents domaines
d’expertises nécessiteraient un systeme de GRH adapté, avec un développement des carrieres
cohérent a moyen-terme et un systtme de formation continue permettant aux hauts
fonctionnaires techniques de se mettre a niveau 829 En réalité, les hauts fonctionnaires
techniques, conscients de la limite de leurs capacités, s’en remettraient de plus en plus a leurs
réseaux de spécialistes issus du secteur privé (chercheurs en entreprise, universitaires,...)**".
Ces derniers sont parfois qualifiés péjorativement « d’universitaires a la botte du pouvoir »
(goyo gakusha 1l /%3). Certaines critiques visent a dire que I’administration s’appuierait
sur le fait que ces analyses proviennent d’une source extérieure pour légitimer son action. En

réalité, si cela génere a 1’occasion un effet secondaire favorable pour 1’administration, cette

pratique résulte davantage d’'un manque de connaissance chez les hauts fonctionnaires.

Cette fin du monopole de I’expertise publique apparait en fait &tre un phénomene
relativement universel, s’inscrivant dans le cadre plus large de la redéfinition du role de 1’Etat
dans la société. Luc ROUBAN constate ainsi que 1’émergence dans 1’espace public de
nouvelles controverses « portant directement sur des questions de nature scientifique ou
technique » (écologie, bioéthique, santé publique,...), s’est accompagné en France — mais pas
seulement — de I’institutionnalisation de « contre-expertises ». L’expertise technocratique est
alors de plus en plus contestée par des «expertises hors systeéme », se présentant comme
indépendante, qui sont relayées par des acteurs privés (associations, groupes de

chercheurs,...) qui participent grandement au cadrage idéologique des controverses. Luc

82711 évoque  titre d’exemple le scandale lié au rachat par 1'Etat des créances douteuses 2 la suite de 1’explosion
de la bulle immobiliere au début des années 1990. MURAMATSU Michio, « Kdmuin no seijiteki chiiritsusei.. ., op.
cit., p. 81.

828 FuiITA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyoseikan no nichi.ei hikaku, op. cit., p. 303;
SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryé — sono kenryoku to byori, op. cit.., p. 179-182.

829 BuiTA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyoseikan no nichi.ei hikaku, op. cit., p. 261.

830 SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryo — sono kenryoku to byori, op. cit.., p. 34-35.
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ROUBAN note par ailleurs que depuis les années 1990, la nature méme du débat scientifique et

. c o PRI . 1831
technique s’est transformée, et que le « savoir-faire médiatique » y est devenu crucial®".

2. La nécessité d’une expertise au service de ’intérét public

FultA Yukiko note que depuis la fin de la haute croissance, le réle de moteur du progres
technologique a glissé de 1’administration centrale vers le secteur privé. A I'instar de bien
d’autres pays industrialisés, le poids du secteur privé dans 1’économie et dans 1’innovation
technologique s’est accru avec les privatisations, les déréglementations et d’une maniere
générale, la libéralisation de I’économie. Aussi 1’administration centrale japonaise s’est-elle
reposée de plus en plus sur le secteur privé et son expertise, y compris dans le processus
d’élaboration des politiques publiques®*. Ce qui peut étre percu comme une externalisation de
colits (de personnel, de formation,...) vivement encouragée par le courant de la NGP,
s’accompagne toutefois de désagréments. En effet, dépendre completement de 1’expertise
d’organisations privilégiant par nature leurs intéréts privés (entreprises privées, laboratoires
privés,...) peut étre extrémement problématique dans certains domaines nécessitant des
connaissances techniques élevées (produits pharmaceutiques, énergie nucléaire,...). Il est
donc indispensable pour FUJITA Yukiko que les fonctionnaires continuent de cultiver une
expertise au service de I’intérét général (si tant est qu’une telle chose existe) afin d’élaborer
des politiques publiques plus efficaces, plus justes et plus siires pour les populations®™*. 11 est
également indispensable que soient placés a des postes clefs dans le processus d’élaboration
des politiques publiques, des hauts fonctionnaires non seulement doués de capacités
managériales, mais également de connaissances techniques importantes. Pour reprendre
I’expression de MURAMATSU Michio, la haute administration a besoin de « technocrates sans

. . 834
pour autant devenir une technocratie »534

Or, tout comme pour leurs homologues administratifs, le recrutement des fonctionnaires
techniques s’opere principalement parmi les admis au concours fraichement sortis de leur

université (diplomés d’une simple licence, mais aujourd’hui plutdét d’un master). Aussi leur

BT &crit ainsi: « L’expert des années quatre-vingt-dix n’est pas un administrateur, mais un porte-parole
d’intéréts politiques, un strateége qui sait associer son probleme & d’autres thémes politiques pour appuyer ou
contester les theses officielles ». Il ajoute : « Plus que I’expertise, c’est la mise en scéne qui compte, au sens ol
la construction des argumentaires prend une place et un temps considérables ». ROUBAN Luc, La fin des
technocrates ?, op. cit., p. 69-76.

832 BuTA Yukiko, Komuin seido to senmonsei — gijutsukei gyoseikan no nichi.ei hikaku, op. cit., p. 271.

33 Ibid., p. 303.

834 MURAMATSU Michio, « Kdmuin no seijiteki chiiritsusei..., op. cit., p. 115.
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formation est-elle essentiellement dispensée par des supérieurs dont les connaissances
peuvent parfois étre obsoletes. C’est la raison pour laquelle on commenca a la fin des années
1990 a mettre en place des systemes de recrutements de spécialistes issus du secteur privé

pour pallier ce déficit d’expertise.

Ill. Lerecrutement de personnels issus du secteur privé

A la fin des années 1990, mais surtout au cours des années 2000, les modes de
recrutement des hauts fonctionnaires se sont diversifiés. Les principaux motifs de cette
diversification étaient a la fois d’ouvrir aux personnels du secteur privé une administration
publique critiquée pour son repli sur elle-méme®*, et 2 la fois de faire appel a une expertise

lui faisant défaut.

Selon I’article 36 de la loi relative a la fonction publique d’Etat, le mode de recrutement
des fonctionnaires doit par principe étre le concours (kydso shiken ¥t 5a5#), ou la sélection
s’opere sur des criteres purement objectifs tels que la notation. Les admis sont inscrits sur la
liste des candidats au recrutement au sein de laquelle les ministeres choisiront les personnels
qu’ils souhaitent recruter. Cependant, il est prévu qu’une autre modalité de recrutement, au
choix, basant sa sélection sur des criteres divers puisse €tre adoptée dans le cas ou le concours
ne serait pas adapté (on parle de senké saiyo EEEA)*C. L article 21 de I’arrété 8-12 de
I’ Autorité nationale du Personnel définit les criteres de sélection valides, parmi lesquels on
trouve par exemple 1I’examen écrit ou oral des capacités d’expression, de compréhension, de
connaissances techniques ou basiques, ou encore I’examen du parcours, des qualités

personnelles du candidat et des performances professionnelles a son actif. C’est souvent selon

835 Déja en 1964, le premier comité extraordinaire d’étude de I’administration critiquait ce manque d’ouverture
dans son rapport (jinji un.yo no heisasei N8 O PASME), sans pour autant évoquer la possibilité d’un
recours a des personnels provenant du secteur privé. DAI ICHI RINJI GYOSEI CHOSAKAL, Gyosei kaikaku ni kansuru
iken — soron, op. cit., p. 75-77.

83611 est possible de faire un parallele avec la procédure de recrutement dite du « tour extérieur » en France.
Celle-ci constitue une alternative au concours et concerne des personnes issues du secteur privé mais également
des fonctionnaires ne faisant pas partie des corps sollicités pour les postes concernés. Les conditions d’acces au
« tour extérieur » sont différentes selon les corps et les emplois. Parfois, seuls les fonctionnaires ayant un certain
nombre d’années de carriere a leur actif sont autorisés a se présenter (comme pour les administrateurs civils par
exemple). Depuis la loi n°94-530 du 28 juin 1994, la proportion des emplois pouvant étre ouverts au « tour
extérieur » a été réduite (d’un tiers a un cinquieme des emplois vacants), et les pouvoirs de la commission
chargée d’examiner les nominations ont été renforcés, en réponse a la politisation excessive de cette procédure
survenue lors des alternances successives. LACAM Jean-Patrice, La France, une République de mandarins ?, op.
cit., p. 25-31, 58-59.
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ces dernicres modalités de sélection plus flexibles que le concours, que sont recrutés les
personnels issus du secteur privé et possédant une expertise recherchée par 1’administration
publique. Il est en effet possible de recruter ainsi des profils plus adaptés a des postes
particuliers nécessitant des connaissances techniques que ne peuvent posséder des

fonctionnaires.

Les agents peuvent alors étre recrutés a temps plein (jokin shokuin & E)§Ek B ) ou a temps
partiel (hijokin shokuin FE & Bk £ ), pour une durée déterminée ou non (ils sont alors
titulaires dans ce dernier cas de figure), sur concours (kyoso shiken) ou selon d’autres

modalités (senko saiyo). Enfin, ils peuvent étre recrutés pour leurs expériences et leurs

expertises, ou bien sur d’autres critéres encore.

A. Les mesures visant a désenclaver la fonction publique

Les trois modes de recrutements de personnels issus du secteur privé ayant été €laborés
principalement sur la base de cette idée d’ouverture de la FPE sont les suivants : 1) le systeme
d’échange de personnels entre les administrations publiques et le secteur privé créé en 2000,
2) ’examen de recrutement a mi-carriere créé en 2007 et supprimé en 2011, 3) le nouveau

concours de catégorie inférieure pour les salariés du privé créé en 2012.

1. L’échange de personnels entre les administrations publiques et le secteur privé

(depuis 2000)

a. Les principes et objectifs
En mars 1997, I’ Autorité nationale du personnel soumettait un avis a la Dicte et au
Cabinet dans lequel elle recommandait I’instauration d’un systeéme d’échange de personnels
entre I’administration publique et le secteur privé. Le 14 décembre 1999 était adoptée la loi
relative 2 la mobilité des personnels entre I’Etat et les entreprises privées (kuni to minkan

kigyo to no aida no jinji koryii ni kansuru horitsu [E & REEZE & OB O NFERTIZEE T

7 ) laquelle entra en vigueur le 12 mars de ’année suivante. Des orientations

3 PN .. . . L. .. PN .
%7 Les termes « ministeres » ou « administration publique » désignent ici non seulement les ministéres mais
également les administrations externes qui leur sont rattachées (gaikyoku) tels les agences exécutives (jisshi-cho
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générales, adoptées par décision du premier ministre dix jours apres I’entrée en vigueur de la
loi, vinrent en réaffirmer I’esprit. Les mouvements de personnels entre les administrations
publiques et le secteur privé y sont notamment présentés comme un moyen de favoriser la
compréhension mutuelle (sogo rikai no sokushin 8 H.¥EfZ DL 1) entre les entreprises
privées et I’administration publique®™®. La singularité de cette loi est qu’elle ne vise pas
seulement a la diversification des agents de I’administration publique ou l’intégration de
personnels issus du secteur privé (la loi parle de koryii saiyo Xyt ) et dotés d’une
expertise particuliere, mais également a détacher des fonctionnaires dans des entreprises
privées (la loi parle de koryii haken ZZitJkiE) afin qu’ils y développent des compétences et
une ouverture d’esprit pouvant étre utiles lors de la réintégration de leur ministere. En Grande
Bretagne, une Mobility Unit avait été instaurée au sein du bureau du Cabinet pour gérer des
programmes d’échanges professionnels identiques. Le deuxieéme gouvernement de Tony Blair
(2001-2005) affichait d’ailleurs comme objectif que 65% des 3000 hauts fonctionnaires aient

fait un détachement dans le secteur privé avant 20045,

Au Japon, le recrutement des employés d’entreprises privées s’opere pour une durée
maximale de trois ans, pouvant étre exceptionnellement étendue jusqu’a cinq ans. Jusqu’a la
révision en mars 2006 de la loi susnommée, les employés ainsi recrutés étaient contraints de
quitter I’entreprise dont ils dépendaient pour la réintégrer ensuite (on parle de taishoku-gata
saiyo IBHEUER F). Ce faisant, les employés perdaient alors leur ancienneté, réduisant ainsi le
montant de leur prime de départ a la retraite. Ce désagrément avait été plusieurs fois pointé du
doigt comme élément dissuadant les employés du privé d’intégrer I’administration publique,
expliquant la faiblesse des effectifs recrutés durant les six premieres années d’existence de ce
systtme (28 en 2001, 27 en 2003 et 36 en 2005 par exemple). L’Autorité nationale du
personnel avait alors demandé le 23 février 2006, a ce que soit ajouté la possibilité pour ces
employés de rester inscrits dans leur entreprise pendant la durée de leur détachement (on parle
alors de koyo keizoku-gata saiyo J&FMERERIEH). Ce fut fait avec la révision de mars 2006.

Dr’ailleurs, selon le livre blanc de la fonction publique de 2007, environ 90% des recrutements

FEJiiJT) ou les services déconcentrés (chiho shikyoku H1)73ZJ5)). De méme, les termes « entreprises privées »
utilisées dans la loi désignent également selon son article 2 des entités administratives indépendantes (dokuritsu
gyosei hajin), des organisations a but non lucratif (depuis 2014 seulement), ou d’autres entités de droit privé.

%3 Les orientations générales relatives a la mobilité des personnels entre I’Etat et les entreprises privées (kuni to
minkan kigyé to no aida no jinji koryii ni kansuru kihon hoshin [E & B3 & O ORI T 5 EAT
#1) [en ligne], 22 mars 2000, [consultée le 5 mai 2015]. Consultable sur le site du secrétariat général du Cabinet :
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/000081169.pdf.

839 EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration..., op. cit., p. 54.
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effectués cette année dans le cadre de la mobilité entre 1’Etat et les entreprises privées le
furent selon cette nouvelle procédure, signe que cette révision était attendue (ils représentaient
97% des recrutements en 2014). Le détachement de fonctionnaires dans une entreprise privée
s’opere également pour une durée maximale de trois ans, celle-ci pouvant é&tre
exceptionnellement étendue jusqu’a cinq ans. Le fonctionnaire conserve son statut pendant

tout son détachement.

b. Les criteres a respecter et la transparence des mouvements de personnels

Afin de garantir I'impartialité (koseisei ZNTEME) de 1’administration, la loi prévoit que
I’ Autorité nationale du personnel définisse par arrété les criteres a respecter pour qu’un
recrutement ou un détachement soit autorisé. Pour ce faire, I’ Autorité nationale du personnel
instaura une commission d’examen des recrutements et détachements (koryii shinsa-kai 22
A %) composée de huit personnalités (universitaires, journalistes, dirigeants de grandes
entreprises) se réunissant environ une fois par an pour définir ces criteres®. Sur la base des
réflexions de cette commission d’examen, ces criteres sont par la suite intégrés par 1’ Autorité
nationale du personnel dans son arrété 21-1. Ces criteres ont d’ailleurs été modifiés a cinq
reprises afin que les recrutements et détachements ne soient pas rendus impossibles par des
criteres trop exigeants tout en garantissant que ces mouvements de personnels ne se fassent

pas au détriment de I’impartialité de 1’administration.

Ainsi sont prohibés : les mouvements de personnels impliquant une entreprise privée
ayant fait I’objet de poursuites pénales (et ce pour un délai de deux ans en principe), les
mouvements de personnels entre une entreprise privée et une administration ayant le pouvoir
de lui délivrer un permis ou une autorisation (kyoninka kengen FF38 FI#ERR) sauf concernant
des postes sans lien avec cette prérogative, les mouvements de personnels avec une grande
entreprise privée liée 2 I’Etat par un contrat administratif, les mouvements de personnels
identiques répétés plus de trois fois de suite (mémes affectations de personnels appartenant au
méme bureau), les mouvements de personnels impliquant un fonctionnaire ou un employé
d’entreprise privée ayant participé a la conclusion d’un contrat entre I’administration et ladite

entreprise (et ce pour un délai de cinq ans), efc.

80 Elle fut instaurée par I’arrété 2-11 de I’ Autorité nationale du personnel.
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L’ajustement de ces criteres est d’autant plus délicat que ces derniers doivent paraitre
convaincants pour les citoyens. Le choix de confier la taiche de définir ces criteres a un comité
d’examen constitué de personnalités indépendantes ne comptant aucun haut fonctionnaire
n’est d’ailleurs pas un hasard. Les orientations générales relatives a la mobilité des personnels
entre 1’Etat et les entreprises privées insistaient sur la nécessité de recueillir la confiance des
citoyens (kokumin no shinrai o erareru mono to naru [ERDOEEEZELND LD L2 5).
La commission pour la promotion de la mobilité des personnels entre les administrations
publiques et le secteur privé (kanmin jinji koryi-kaigi B B NFAZ ) créée en 2007
notait que les entreprises pouvaient craindre d’étre I’objet de critiques soulignant la collusion
entre les ministéres et les entreprises privées (kanmin yuchaku & BJii%). Le risque que le
détachement de fonctionnaires dans des entreprises privées soit assimilé aux pratiques de
pantouflages si critiquées dans les médias et a I’origine de tant de scandales, fut notamment
mis en avant. Aussi, il en allait de I’efficacit¢ méme du systeme que d’adjoindre a ces
mouvements de personnels un ensemble de garanties de leur intégrité, afin que les entreprises

ne soient pas dissuadées d’y avoir recours par peur d’essuyer des critiques.

Dans le méme esprit, les orientations générales susvisées mettaient 1’accent sur les efforts

de transparence a fournir concernant ces mouvements de personnels (tomeisei no kakuho 1%

M D fife£%). L Autorité nationale du personnel remet un rapport annuel a la Diete et au

Cabinet dans lequel figure par exemple une liste des entreprises ayant répondu a I’appel
=1

public, les mouvements de personnel qu’elle a validés (keikaku no nintei F1EDFRIE), les

postes attribués aux employés du privé ainsi recrutés et le nom de leur entreprise, efc.

c. Ledéroulement de la procédure et les chiffres

Décrivons ici rapidement le déroulement de la procédure de ce systeme de recrutement et
de détachement de personnels. Celle-ci débute avec un appel public (k6bo Z\%%) lancé par
I’ Autorité nationale du personnel, auquel répondent des entreprises privées. Une liste de ces
entreprises est ensuite transmise par 1’Autorité nationale du personnel aux différents
ministeres. Ces derniers prennent alors contact avec les entreprises ayant retenu leur attention
et discutent avec elles des possibilités de recrutements ou de détachements entre eux.
L’ Autorité nationale du personnel a ensuite pour mission de valider ou non les propositions

ainsi €élaborées au vu des criteres précédemment évoqués. Depuis 2009, un réseau pour la
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promotion de la mobilité des personnels entre les administrations publiques et le secteur privé
(kanmin jinji oryii nettowaku & B NFZZWET ~ b T — 7)) a été créé pour aider a la prise de
contact entre les administrations et les entreprises, faciliter I’échange, centraliser les
informations, pour accompagner les participants, écouter et répondre a leurs besoins, etc. Le
bureau en charge de la gestion de ce réseau est composé de 1’ Autorité nationale du personnel,
du MIC, de trois groupes d’entreprises privées et du centre pour la mobilité des personnels
entre les administrations publiques et le secteur privé (créé le 31 décembre 2008 suite a la

révision de la loi relative a la FPE de 2007).

Ces efforts pour la promotion des échanges de personnels entre les administrations
publiques et le secteur privé visaient a augmenter de maniere conséquente le nombre de
recrutements et de détachements qui jusqu’alors avaient été plutot marginaux. De 2000 a 2005,
seuls 160 recrutements d’employés du secteur privé avaient été réalisés et ils étaient 81 a etre
en poste a la fin de I’année 2005. Sur la méme période, seuls 62 détachements de
fonctionnaires avaient eu lieu et 16 agents étaient en poste dans une entreprise privée a la fin
de I’année 2005. Le probleme de la perte d’ancienneté des employés du secteur privé, résolu
en 2006, a déja été évoqué. Mais d’autres €léments problématiques avaient été pointés du
doigt. Par exemple, il fut noté que I’administration n’avait pas été suffisamment convaincante
quant aux avantages que les entreprises privées et leurs personnels pouvaient retirer d’un
recrutement ou d’un détachement. A vrai dire, il semble 2 la lecture de la loi établissant ce
systeme d’échange de personnels, que ses rédacteurs n’avaient pas envisagé ce point pourtant
essentiel. Certains verront la I’archétype d’une supposée tendance de la haute fonction
publique a se penser comme indispensable pour 1’économie japonaise, et ainsi d’étre

dispensée d’avoir a présenter les bénéfices d’un tel systeéme pour le secteur privé.

La loi-cadre relative a la réforme de la FPE adoptée en 2008, réaffirmait a trois reprises
dans ses articles 2 alinéa 3, 5 alinéa 4 et 7, la nécessité de promouvoir la mobilité des
personnels entre les administrations publiques et le secteur privé. Tous ces efforts semblent
avoir porté leurs fruits dans une certaine mesure puisque le nombre de recrutements
d’employés du privé augmenta bien plus rapidement qu’auparavant. L’augmentation du
nombre de détachements de fonctionnaires est en revanche plus modérée, bien que plus
importante qu’avant. En 2007, seuls 31 recrutements avaient €ét€ effectués par les
administrations publiques contre 92 en 2009, 112 en 2011 et 215 en 2013. On note toutefois
une nouvelle baisse en 2014 avec seulement 166 recrutements. Toujours est-il qu’a la fin de

I’année 2007, 91 agents ainsi recrutés occupaient un poste dans un ministere, contre 406 en
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2014. Concernant les détachements de fonctionnaires dans les entreprises privées, il n’y en
avait eu 22 en 2007 contre 29 en 2009, 62 en 2011 et 81 en 2012. Cette tendance s’inversa a
partir de 2013 ot seuls 70 agents furent ainsi détachés et 60 en 2014. A la fin de I’année 2007,
36 fonctionnaires étaient en poste dans des entreprises privées contre 155 en 2013 et 132 en
2014. Le nombre d’administrations participant a ces mouvements de personnels (en détachant
des agents ou en recrutant des employés du privé) a également augmenté. Fin 2014, 13
administrations (ministeres et agences exécutives) avaient des agents détachés dans des
entreprises privées et elles étaient 19 & employer des salariés du privé. Les administrations
ayant recours a ce systeme sont donc relativement nombreuses, méme si le METI et de
I’industrie ainsi que le MLIT représentent a eux deux environ la moitié des effectifs ainsi
échangés (250 sur les 463 agents détachés, et 515 sur les 1102 employés du privé recrutés en

tout depuis ces quinze ans)**'.

Le 24 juin 2014 furent révisées les orientations générales relatives au recrutement et a la
promotion des personnels (saiyo shoninté kihon hoshin B F-EZEFEA S $1), initialement
adoptées en Conseil des ministres le 3 mars 2009. Le détachement des personnels dans les
entreprises privées y est vivement encouragé pour les agents intégrés au programme de
formation des candidats pour les postes d’encadrement supérieur (kanbu koho ikusei katei %
A B AR ). L’expérience d’un détachement dans le secteur privé est présentée
comme un élément favorable a I’ouverture d’esprit et I’acquisition des compétences de
gestion cruciales pour I’encadrement supérieur. Il est bien sir trop tot pour se prononcer, mais
il ne serait pas impossible qu’a I'instar des détachements interministériels pour les cadres, les
détachements dans le secteur privé deviennent courants pour les candidats aux postes
d’encadrement supérieur. Il faudra cependant que les problemes précédemment évoqués
soient résolus afin qu’un tel systeme soit viable. De plus, rien ne garantit qu’un détachement
d’une durée relativement courte dans le secteur privé permette de révolutionner la haute
fonction publique et son encadrement supérieur. Au sujet du méme systeme d’échange
professionnel entre public et privé en Grande Bretagne, Jean-Michel EYMERI se montre plutot

sceptique :

841 Rapport annuel de 2014 concernant la mobilité des personnels entre les administrations publiques et le secteur
privé (heisei 26 nen — kanmin jinji koryii ni kansuru neji hokoku Y% 2 6 - — B RN FARZIC T HFERH
%) [en ligne], mars 2015, [consultée le 7 mai 2015]. Consultable sur le site de 1’Autorité nationale du
personnel : http://www.jinji.go.jp/kouryu/26zentai.pdf.

%2 Programme mis en ceuvre le 29 aoiit 2014 suite 2 la réforme de la loi relative 2 la FPE que nous évoquerons
ultérieurement. Ce programme figurait dans la loi-cadre relative a la réforme de la FPE de 2008.
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[...] parce que c’est la mode du moment, [les fonctionnaires] vont “faire un tour ” de
deux ou trois ans dans le secteur privé, avant de revenir poursuivre toute leur carriere
dans 1’administration : I’expérience est enrichissante, mais ses effets sur I’ensemble de

. . . A ..o, 843
I’administration tout de méme assez limités™ .

2. L’examen de recrutement a mi-carriére (2007-2011)

En 2007 fut instauré un nouveau systeme de recrutement de candidats agés de 30 a 40 ans
environ®, disposant ou non d’une expérience professionnelle : I’examen pour le recrutement
a mi-carriere (chiito saiyosha senko shiken W iRER F#E #E 7 ER), ou «examen de la
deuxiéme chance » (sai charenji shiken F&7 % L > V#B®). La création de cet examen
aurait été également motivée par la volonté d’offrir une perspective d’emploi a une génération
touchée par un gel des recrutements dans le secteur privé (on parle au Japon de période
glaciaire de I’emploi, shiishoku hyogaki BEF&IK{FT ) survenu au milieu des années 1990 en
prolongement de la crise économique®”’. D’oti une hausse trés importante du nombre de
candidats — et ainsi de non admis — aux différents concours de la fonction publique d'Etat,
notamment aux concours pour les emplois de catégorie II (/I shu 11 &) et III (ZII shu III F&).
En 2008, le nombre de candidats aux concours était divisé par deux par rapport au pic de 1996
pour les emplois de catégorie I et II. La méme année, 16000 candidats s’étaient inscrits au

concours pour les emplois de catégorie III tandis qu’ils étaient dix fois plus en 19964,

N

Cet examen de recrutement a mi-carriere était divisé en huit catégories d’emplois
accessibles habituellement aux fonctionnaires de catégorie intermédiaire et inférieure
(fonctionnaire administratif, fonctionnaire des impdts, fonctionnaire dans la construction,
fonctionnaire pénitentiaire,...). Suite a un examen écrit et a un entretien mené par I’ Autorité
nationale du Personnel, un certain nombre d’admissibles était sélectionné lors d’entretiens
réalisés par les différents ministeres concernés. Une formation visant a les initier aux valeurs
de la fonction publique leur était alors dispensée pour assurer leur bonne intégration dans ce

nouvel environnement de travail.

3 EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration..., op. cit., p. 55.

8441 "age limite pour passer le concours de catégorie supérieure, de catégorie inférieure et le concours pour les
emplois spécialisés (senmon-shoku) est de 29 ans a de tres rares exceptions pres.

845 Rapport du comité chargé de penser le nouveau systtme de recrutement de la FPE (saiyé shiken no arikata o
kangaeru senmonka kaigo FRHFRBROIE Y 5% % 2 5 HHZ A [en ligne], mars 2009, [consultée le 28
avril 2015]. Consultable sur le site de I’ Autorité nationale du personnel :
http://www.jinji.go.jp/kenkyukai/shikenarikata/hombun.pdf.

846 JINJIIN, « Komuin hakusho - heisei 20 nendo A% B A #E—-AL 2 0 4£/% (Livre blanc de la fonction
publique de 2008) » [en ligne], juin 2009. Accessible sur le site de I’ Autorité nationale du personnel a 1’adresse
suivante [consultée le 28 avril 2015] : http://www.jinji.go.jp/hakusho/h20/052.html.
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Lors de la présentation de cet examen en mars 2007, il avait été annoncé qu’une centaine
de candidats seraient admis pour chaque catégorie portant a environ 800 le nombre de
candidats potentiellement recrutés. Or lors de 1’ouverture des inscriptions en aolt de la méme
année, seuls 152 recrutements étaient prévus par les ministeres. Ce nouvel examen qui avait
été présenté par le gouvernement ABE comme une mesure pour I’emploi n’avait permis que le
recrutement de 631 personnes avant sa suppression en 2012. Avec 60112 candidats inscrits

aux examens durant ces cinq années, le taux d’admission dépassait a peine 1%.

3. Le nouveau concours de catégorie inférieure pour les salariés du privé (depuis 2012)

En 2012 fut créé un nouvel examen visant a remplacer 1’ancien. Cet examen (ippan-shoku
shakaijin shiken —f%HEktt2 N3BR) instauré dans le cadre du concours pour les emplois de
catégorie inférieure de niveau Bac, est ouvert a tout employé du secteur privé et donne acces a
des emplois hiérarchiquement peu élevés (kakari.in-kyii % E%). Le contingent de candidats
ainsi admis ne semble pas pour autant avoir été élargi puisque de 2012 a 2014, sur 7199
candidats en tout, seuls 78 furent admis a I’examen. On constate en définitive que 1’envergure
de ce type d’examen demeure relativement mineure. Cela n’est pas surprenant dans la mesure
ou existent d’autres systemes de recrutement d’agents issus du secteur privé qui, outre
I’objectif d’ouverture de 1I’administration publique aux entreprises privées, visent davantage a

capter des compétences spécifiques et une expertise qui font parfois défaut.

B. Le recours a une expertise faisant défaut a la fonction publique

Les quatre autres principaux modes de recrutements ayant été élaborés afin d’intégrer ces
personnels issus du secteur privé et dotés d’une expertise particuliere sont les suivants : 1) le
recrutement de personnels issus du secteur privé pour une dynamisation du secteur public
instauré en 1998, 2) le nouveau systeéme de recrutement de personnels issus du secteur privé
créé en 2006 et supprimé en 2011, 3) le concours destiné aux personnels issus du secteur privé

créé en 2012, 4) et le recrutement d’agents temporaires initié en 2000.

1. Le recrutement de personnels issus du secteur privé pour une dynamisation du secteur
public (depuis 1998)
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C’est ainsi qu’en avril 1998 fut instauré un nouveau systeéme de recrutement a durée
indéterminée de personnels émanant du secteur privé. Celui-ci s’appuie sur ’arrété 1-24 de
I’ Autorité nationale du personnel sur les dispositions spéciales relatives au recrutement de
personnels issus du secteur privé pour une dynamisation du secteur public (komu no kasseika
no tame ni minkan no jinzai o saiyé suru baai no tokurei ZN¥ DIEMHAL. D 7= DIZRE D A
MEBRET 5586 OF3). Ce systeme offre une modalité de recrutement plus flexible que
le concours, afin d’intégrer pour une durée indéterminée des personnels issus du secteur privé
qui possedent diverses expériences a leur actif et une haute expertise impossible a obtenir au

sein du secteur public (bunai no yosei de wa erarenai kodo no senmonsei ya tayo na keiken o

yiisuru minkan no jinzai SN OFR TIFIHE LN WVEEOFEMESCEZR LR ZH T
5 RO NF).

Trois profils de recrutement de personnels issus du secteur privé sont prévus : 1) ceux
disposant d’une grande expérience et de connaissances techniques (avocat, expert-comptable,
pilote d’avion, controleur aérien...); 2) ceux disposant de compétences aptes a répondre aux
nouveaux besoin de I’administration publique (informatique, gestion financiere, spécialiste du
nucléaire...) ; 3) ceux disposant de compétences pouvant étre utiles a 1’administration
publique (membre d’une organisation a but non lucratif, chercheur, professionnel de la
santé...). Au lancement de cette nouvelle procédure de recrutement en 1998, 19 agents
avaient €té recrutés par 5 ministeres. En 2006, c¢’étaient en totalité 968 agents qui avaient été
recrutés depuis le lancement de ces recrutements (155 pour le premier profil, 577 pour le
second et 236 pour le troisitme)®’. En 2013, ce sont en cumulé 1788 agents qui avaient

intégré ainsi la fonction publique depuis la création de ces recrutements.

2. Le nouveau systeme de recrutement de personnels issus du secteur privé (2006-2011)

En 2006 fut créé un nouveau type de recrutement réservé également aux personnels
provenant du secteur privé (keikensha saiyo shisutemu ¥&BREERFH A7 1) afin d’intégrer
des éléments bénéficiant de diverses expériences et d’une expertise impossible a obtenir par la

seule formation au sein du secteur public (komu bunai no ikusei de wa erarenai senmonsei 1>

BERN DB R CTldfE 5 L7 W EEFIME). Ce recrutement était réalisé par les divers ministeres

7 JINJIN, « Komuin hakusho - heisei 18 nendo A% B A #E—-AL 1 8 4£/% (Livre blanc de la fonction
publique de 2006) » [en ligne], juin 2007. Accessible sur le site de I’ Autorité nationale du personnel a 1’adresse
suivante [consultée le 30 avril 2015] : http://www.jinji.go.jp/hakusho/h18/jine200702_2 051.html.
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en coopération avec 1’ Autorité nationale du personnel. Le mode de sélection, pouvant prendre
la forme d’un examen écrit, d’un entretien en groupe ou individuel, était relativement flexible.
Les trois grands profils d’agents recrutés étaient les suivants : les admis au concours des
professions judiciaires (shihd shiken F13E7BR)™® choisissant d’intégrer un ministere, les
employés du secteur privé (shakaijin keikensha 123 NiER7E), les personnes dotées d’une
capacité ou compétence particuliere (tokugi shikaku hoyiisha 515 « EHARHE ). L essentiel
des agents recrutés devenaient alors des fonctionnaires (de catégorie supérieure) placés au

grade de chef d’équipe (kakaricho 1% &).

Lors du premier recrutement réalisé en 2006, seuls 4 ministéres y avaient participé et 22
candidats sur les 284 inscrits avaient été retenus a I’issue des 4 examens organisés. Lors du
dernier recrutement en 2011, ce sont cette fois-ci 11 ministeres qui organiserent 22 examens a
la suite desquels 66 recrutements furent effectués parmi les 2350 candidats. Sur les six années
ou ce recrutement fut réalisé, 262 agents furent retenus sur les 10116 candidats, représentant

un taux d’admission de 2,5%.

3. La création d’un concours en 2012 destiné aux personnels issus du secteur privé

En 2012, a I’issue de la refonte du systeme de sélection souhaitée par la loi-cadre relative
a la réforme de la FPE (kokka komuin seido kaikaku kihonhd), un nouveau concours®® destiné
a recruter essentiellement des personnels provenant du secteur privé vint se substituer au
systéme créé en 2006 (keikensha saiyo shiken ¥BRE TR F7E2)*°. A noter cependant, que le
recrutement des admis au concours des professions judiciaires ne fut pas intégré dans ce
nouvel examen mais dans une nouvelle division juridique du concours pour les emplois de
catégorie supérieure (sogdshoku shiken homu kubun ¥SRERBRIERE X 9)®!. A Dinstar de
I’ancien systeme décrit au précédent paragraphe, chaque ministere le souhaitant peut

organiser un examen spécifique au poste qu’il entend pourvoir. Un examen global destiné a

58 A noter qu’a la différence de la France, les avocats (bengoshi F17#1), bien que n’étant pas des magistrats,
passent le méme concours que les juges (saibankan ¥ ¥|'E) et les procureurs (kensatsukan fRE3E).

9 A remarquer qu’il s’agit bien ici de concours (kydsé shiken) contrairement au systéme de recrutement créé en
1998 (toujours existant aujourd’hui) et a celui créé en 2006 (supprimé lui en 2012 a la création du concours
précité).

*% Article 45-2 alinéa 2 sous-alinéa 4 de la loi relative a la FPE.

81 Bn 2012, 35 candidats étaient recrutés sur 95 inscrits contre 36 sur 150 inscrits en 2013. JINJIIN, « Komuin
hakusho - heisei 25 nendo A% B HE—RK 2 54 (Livre blanc de la fonction publique de 2013) » [en
ligne], juin 2014. Accessible sur le site de 1’ Autorité nationale du personnel a 1’adresse suivante [consultée le 29
avril 2015] : http://www.]inji.go.jp/hakusho/h25/1-3-01-2-1.html.
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pourvoir des postes de haut fonctionnaire administratif au rang de chef d’équipe (kakaricho)
dans plusieurs ministeres est également organisé. Les différents ministeres choisissent alors
parmi les admis a I’examen ceux qu’ils souhaitent recruter. En 2012 et 2013, sept types
d’examens avaient étés organisés contre huit en 2014. Les emplois a pourvoir concernent des
postes de fonctionnaire administratif et technique et si la plupart sont des postes de chef
d’équipe (kakaricho), on trouve également quelques postes de chef de bureau adjoint. Le
rapport de mars 2009 du comité chargé de penser le nouveau systeme de recrutement de la
FPE recommandait méme qu’a terme, des postes de chef de section (shitsucho) et de chef de
bureau soient attribués aux candidats admis a ces examens (autrement dit, qu’ils accedent a

des postes de cadres, faisant ainsi d’eux des hauts fonctionnaires selon notre définition).

En réalité, le nombre d’agents recrutés selon cette procédure est marginal. En 2012, seuls
8 agents étaient recrutés sur les 1206 inscrits, en 2013 ils étaient 5 sur 1492, et en 2014 ils

étaient 16 sur 2009 inscrits (dont 138 admis)®>

. On notera par ailleurs qu’aucun poste de chef
de bureau adjoint ne fut attribué selon cette procédure au cours de ces trois années. Ainsi, si
rien n’est fait concernant le nombre extrémement faible d’agents recrutés, cela risque bien de
décourager nombre de candidats, et rendre ainsi ce type d’examens encore moins efficace
dans son objectif d’intégrer dans la fonction publique une expertise issue du secteur privé. La
portée symbolique d’un tel systeme de recrutement mérite certes d’étre remarquée, mais la
réalité des chiffres et la position hiérarchique relativement moindre des postes effectivement
attribués laisse perplexe. Le recrutement des personnels ainsi sélectionnés se fait a la

discrétion de chaque ministere, et I’on constate que ces derniers sont pour I’instant loin d’étre

proactifs.

4. Le recrutement d’agents temporaires (depuis 2000)

Le 12 aolt 1998, soit 4 mois apres la création du systeme de recrutement de personnel
venant du secteur privé pour une dynamisation du secteur public, I’ Autorité nationale du
personnel inscrivait dans ses recommandations a la Dicte et au Cabinet la nécessité de penser
un systeme encore plus souple permettant de recruter pour une durée déterminée et a un

traitement modulable en fonction des besoins, des personnels disposant d’une expertise

82 Données disponibles aux adresses suivantes [consultées le 29 avril 2015].

Résultats de 2012 : http://www.jinji.go.jp/saiyo/saiyo/sonota/saiyoujoukyou-keikensya24.pdf ;
résultats de 2013 : http://www.]inji.go.jp/saiyo/saiyo/sonota/saiyoujoukyou-keikensya25.pdf ;
résultats de 2014 : http://www.cas.go.ip/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/keiken_saiyou.pdf,
http://www.jinji.go.jp/saiyo/siken/keikennsya/keikennsya_kekka_ 26.pdf.
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particulizre®’. En effet, le systéme créé cette méme année ne permettait le recrutement de
personnels issus du secteur privé que pour une durée indéterminée et pour un traitement fixe
dont D’attractivité pouvait €tre insuffisante dans le cas de postes requérant une tres haute
expertise. C’est ainsi que le 17 novembre 2000 fut adoptée a la Dicte la loi relative au
recrutement et 2 la rémunération des agents temporaires® "

no saiyé oyobi kyiiyo no tokurei ni kansuru horitsu —WHE OIS OB A K 06 50

(ippan-shoku no ninkizuki shokuin

B2 B9 % 1E4). La loi prévoit la possibilité pour les ministeres de recruter ainsi des
agents temporaires dans deux cas précis. Le premier est celui ou il est nécessaire de recruter
un agent possédant une expertise de haut niveau ou pouvant prodiguer une analyse
particuliérement pertinente (sugureta shikken o yiisuru mono BAVI-F% 7.2 H 9 53 dont
I’administration a besoin pour une durée déterminée (ittei no kikan — & DHAREN®>. Le
second cas est celui ol le recrutement a durée déterminée d’agent doté d’une expertise est
nécessaire pour une gestion efficace des taches administratives (komu no noritsu un.ei o
kakuho suru tame ni hitsuyo /NF D REREE 2 LR T D). 11 est précisé que les agents
doivent disposer d’une expertise dont 1’acquisition par la formation au sein du secteur public
demanderait un temps considérable (sot6 no kikan o yisuru 824 OEAR] 2 HF 3 %). L autre
possibilité inscrite dans la loi est celle ou I’expertise, de par sa nature, ou parce qu’elle

concerne une technologie évoluant trés rapidement (kyiisoku ni shinpo suru gijutsu =% |2

#2795 Hf7), ne peut étre utile a I’administration que pendant une durée déterminée.

Le recrutement d’agents temporaires ne peut dépasser une durée de cinq ans. Dans le cas
d’un recrutement d’une durée inférieure a ce seuil, il est possible de le prolonger jusqu’au
maximum de cinq ans. De méme est-il possible d’affecter I’agent a un poste différent de celui
qu’il occupait a I’issue de son recrutement si les compétences qui y sont requises globalement
sont identiques. Les agents recrutés dans le premier cas de figure prévu par la loi évoquée plus
haut (détenteur d’une tres haute expertise ou analyse particulierement pertinente) bénéficient
de traitements plus importants (repartis sur sept échelons) que ceux recrutés dans le second
cas de figure. La possibilité d’accorder des traitements parfois tres élevés (pouvant atteindre

celui des vice-ministres administratifs, poste le plus élevé parmi les hauts fonctionnaires, de

853 JINJIN, « Komuin hakusho - heisei 10 nendo A% B A #E—-AL 1 0 4£/% (Livre blanc de la fonction
publique de 1998) » [en ligne], juin 1999. Accessible sur le site de 1’ Autorité nationale du personnel a 1’adresse
suivante [consultée le 4 mai 2015] : http://www.jinji.go.jp/hakusho/h10/jine199901 3 159.html.

4 Le terme agent temporaire est également employé dans la fonction publique européenne et peut désigner,
comme dans le cas présent, les agents recrutés pour exécuter des taches inhabituelles (hautement spécialisées) ou
ponctuelles. Ils ne doivent pas étre confondus avec les agents contractuels.

%3 Article 3 alinéa 2 de la loi relative au recrutement et a la rémunération des agents temporaires.
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836 3 ces agents temporaires permet dattirer

1 198 000 yen par mois, soit 8907 euros environ)
des personnels dotés des compétences exceptionnelles que 1’administration cherche a capter
par ce systeme de recrutement. L’autre avantage non négligeable de ce systeme est qu’il
permet de circonscrire la durée du recrutement a la réalisation d’une mission particuliere,
limitant ainsi pour I’administration le colit du recours a une expertise extérieure. Au vu des
contraintes liées aux effectifs autorisés dans les ministeres, la flexibilité de ce systeme qui
permet de répondre a des besoins ponctuels et dynamiques est particuliecrement appréciable.

C’est d’ailleurs cette souplesse qui en a fait le mode de recrutement de personnels issus du

secteur privé le plus utilisé par les ministeres.

En 2013, 3319 agents temporaires avaient été recrutés au cours des 14 années d’existence
de ce systeme. Le nombre de recrutements d’agents temporaires ne cesse d’ailleurs
d’augmenter chaque année, a I’exception de ’année 2010 ou ils furent légerement moins
nombreux au regard de de 1’année précédente. Ils étaient aux nombres de 44, 81 et 101 en
2001, 2002 et 2003 tandis que 329, 351, et 511 recrutements avaient été effectués en 2011,
2012 et 2013. De méme, le nombre d’agents temporaires en poste a chaque début d’année
fiscale est en constante évolution. Au nombre de 198 en 2001, ils étaient 622 en 2006, 1099

en 2011 et 1364 en 2013.

C. Bilan de ’ouverture de la fonction publique au secteur privé

La grande diversité des systemes de recrutement rend difficile 1’évaluation de 1’efficacité
globale de ces mesures visant a ouvrir I’administration publique aux personnels issus du
secteur privé et a leurs expertises. D’une maniere générale, on constate une augmentation
globale et progressive du nombre d’agents issus du secteur privé dans 1’administration
centrale et ses services déconcentrés : ils étaient 2352 en 2008 tandis qu’ils étaient 4690 en

857

2014, soit quasiment le double™ . En 2014, sur ces 4690 agents, 3538 étaient recrutés pour

83 pour 1 euro = 134,5 yens.

%7 Situation du recrutement des personnels issus du secteur privé en 2014 (minkan kara kuni e no shokuin no
ukeire jokyo B[] 6 EA~OREE O AFUIKPL) [en ligne], 15 aott 2014, [consultée le 30 avril 2015].
Consultable sur le site de la DRH du Cabinet (naikaku jinjikyoku) :
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/jkj ukeire h270220_b.pdf.
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une durée déterminée (1695 issus d’entreprises privées - 600 avocats, experts comptables et

autres - 113 universitaires®") et 1152 a durée indéterminé. Parmi ces mémes 4690 agents :

- 1311 avaient été recrutés selon le systtme de recrutement d’agents pour une durée

déterminée créé en 2000 (ninkizuki shokuin =81 Xk E),

- 78 selon le systeme de recrutement de chercheurs a durée déterminée créé en 1997

(ninkizuki kenkyiin =811+ & B 8)%°,

- 391 selon la procédure d’échange de personnels entre les entreprises privées et

I’administration centrale créé en 2000 (kanmin jinzai koryi ‘B B ANFFZZHE),

- 26 a I’issue du concours destiné aux personnels émanant du secteur privé créé en 2012

(keikensha saiyoshiken 1% 5% 55 A 5U5R),

- 1968 selon la procédure de recrutement de personnel venant du secteur privé pour une

dynamisation du secteur public créée en 1998 (kému no kasseika no tame no saiyé 2% D%

PEAL D72 D).

Concernant les positions hiérarchiques occupées par ces personnels, les chiffres les plus
récents datent malheureusement de 2007, mais les proportions peuvent malgré tout donner
une indication. Sur 2639 agents issus du secteur privé, 30 occupaient un poste de directeur,
225 un poste de chef de bureau et 2147 un poste de chef de bureau adjoint, de chef d’équipe
(kakaricho) ou d’un niveau hiérarchique inférieur. Assez logiquement, I’essentiel des agents
issus du secteur privé occupe des positions hiérarchiques peu élevées (notamment parce que
les postes plus élevés sont moins nombreux). Dans la mesure ol ¢’est avant tout 1’expertise de
ces personnels qui est recherchée par I’administration publique, il est assez naturel qu’ils
occupent davantage ce type de positions et plus exceptionnellement des postes d’encadrement
ou d’encadrement supérieur (lesquels requierent souvent une bonne connaissance de

I’administration dont ils dépendent). Dans la mesure ou 1’essentiel du travail d’élaboration des

% Depuis une réforme de 2004, les universités publiques sont des entités administratives indépendantes
« ordinaires » (en opposition a spéciales, hitokutei FEF7E) et leurs personnels ne sont dés lors plus des
fonctionnaires. Pour apporter quelques précisions, elles étaient devenues en 2001 des entités administratives
indépendantes spéciales (tokutei dokuritsu gyosei hojin ¥ EMSTITEEN), lesquelles se caractérisent par le
fait de placer leurs personnels sous le régime de la fonction publique.

%9 Nous n’avons pas détaillé ce systeme de recrutement, ni celui créé en 1992 et aujourd’hui supprimé, qui visait
a recruter des chercheurs issus d’entreprises ou d’universités privées pour réaliser des projets dont la durée était

inférieure a cinq ans.
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projets de loi (ritsuan 3.28) est réalisé par les chefs de bureaux adjoints et subordonnés, il ne

faudrait donc pas déduire de ces chiffes une volonté d’écarter les personnels ainsi recrutés.

Ces données, plus quantitatives que qualitatives, ne sauraient a elles seules attester du
succes ou de I’échec de ces mesures dont le principal objectif était d’apporter a la fonction
publique une diversité supposée I’enrichir, la rendre plus efficace et plus apte a répondre aux
besoins évolutifs des administrés. L augmentation progressive du nombre de personnels issus
du secteur privé, dans un contexte de réduction globale des effectifs de la fonction publique860,
est néanmoins la preuve d’un effort d’ouverture de la part des ministeres. Certains objecteront
que ces mesures sont insuffisantes et qu’elles sont avant tout symboliques voire cosmétiques.
Mais I’accroissement du nombre de recrutements d’agents issus du secteur privé est-il en soi
bénéfique et souhaitable pour I’administration publique ? Admettre comme une évidence que
I’entreprise est nécessairement plus efficace et plus rationnelle que I’administration publique
pourrait bien n’étre que le produit d’une idéologie excessivement glorificatrice du secteur

privé, notamment perceptible dans le courant de la NGP.

Il est en outre difficile de définir dans quelle mesure 'intégration d’éléments exogenes
permet dans les faits de modifier la culture bureaucratique des ministeres, et surtout d’obtenir
un gain en efficacité. Deux anciens employés du secteur privé, recrutés en 2008 pour une
durée indéterminée par le MAFF confiaient lors d’un entretien leur sentiment d’avoir été bien
intégrés et d’étre employés a bon escient. Ils notaient les efforts fournis par le ministeére pour
que leurs différentes affectations soient variées, formatrices et cohérentes avec leurs
compétences respectives. Ils remarquaient également que leurs supérieurs les avaient souvent
consultés pour leur regard extérieur et pour améliorer la communication entre 1’administration

et les administrés®®!

. Rien ne garantit certes qu’il en soit ainsi pour tous les autres agents
recrutés selon cette modalité. Mais au vu des remarques faites par les fonctionnaires qui

soulignent I'insuffisance des effectifs et I'importance de leur charge de travail, il est tres peu

8601 a faible marge de manceuvre concernant 1’effectif total de fonctionnaires pouvant étre recrutés a par ailleurs
été mise en avant par les ministeres comme élément compliquant le recours aux personnels issus du secteur privé.
Les raisons pour lesquelles le systeme d’échange de personnels entre le secteur public et le secteur privé piétine
(kanmin jinji koryi ga susumanai riyi ni tsuite "B ENFAZFHE E 72 WEEH 2OV T) [en ligne], 7 aofit
2007, [consultée le 1% mai 2015]. Consultable sur le site du secrétariat général du Cabinet:
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/070807 1 bt2.pdf.

8! Entretien avec des agents intégrés a I’administration par la procédure de recrutement des personnels issus du
secteur privé (keikensha saiyo shiken ni yoru saiyosha e no intabyi R FEFRAIC X 2BHAHE~Z2 DA 2 &
=—) [en ligne], février 2011, [consultée le 2 mai 2015]. Consultable sur le site de 1’Autorité nationale du
personnel : http://www.jinji.go.jp/koubo/maff interview.pdf.
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probable que les ministeéres puissent se permettre de recruter ainsi des employés du secteur

privé a des fins purement cosmétiques, sans tacher de les utiliser le plus efficacement possible.

Section II. La gestion des ressources humaines dans les rapports entre
responsables politiques et hauts fonctionnaires

Lorsque I’on s’interroge sur la relation entretenue par les responsables politiques et les
agents de la haute fonction publique, on ne peut évidemment faire I’impasse sur la question
du mode de recrutement et de nomination de ces derniers. Le degré d’influence que peuvent
exercer les premiers sur la sélection des seconds est en effet déterminant dans la définition de
leur rapport de force (II). Nous verrons d’ailleurs que plusieurs voix se sont élevées depuis la
fin des années 1990 au Japon, pour soumettre 1’idée d’une centralisation la GRH de
I’encadrement supérieur au niveau du Cabinet, afin que ce dernier ait un droit de regard plus
prononcé sur les nominations et destitutions des cadres supérieurs de la fonction publique (III).
Avant de pouvoir approfondir ces réflexions, nous allons devoir revenir sur la dichotomie
classique entre les deux grands systemes idéal-typiques de recrutement des fonctionnaires
dégagée tres tot par la science administrative (I). La pertinence de cette dichotomie a certes
été depuis largement remise en cause, mais son caractere didactique permet néanmoins

d’apporter une base utile pour mieux situer le cas japonais.

I. La problématique du systeme de recrutement et de promotion des
fonctionnaires

A. Le systeme des dépouilles et le systeme de carriere

1. Le systeme des dépouilles et le cas Etatsunien

Le premier systeme de recrutement des fonctionnaires est celui qualifié de « systeme des
dépouilles®®* » (spoils system ou patronage system en anglais et ryokansei FE f en

japonais), ou encore « systeme des emplois ». Dans celui-ci, le vainqueur de 1’élection est

82 Ce terme vient de I’analogie faite entre les postes a distribuer que récupére le candidat vainqueur d’une
élection et les dépouilles recueillies par le vainqueur d’une bataille.
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libre de recruter les fonctionnaires qui composeront son administration. L’idée fondamentale
est que les responsables politiques doivent pouvoir compter sur la loyauté indéfectible des
membres de leur administration, dans la mesure ol ces derniers seront en charge d’élaborer et
d’exécuter leurs décisions. Aussi le recrutement s’opere-t-il parmi des hommes de confiance,
partageant avec leur dirigeant une vision commune des politiques publiques a mener. Les
fonctionnaires proviennent ainsi principalement du parti du candidat victorieux, de think tanks
proches du parti, d’universitaires ou encore d’autres groupes de soutien ayant contribués a la
victoire®®. Ils occuperont ainsi les postes qui leur ont été attribués pendant la durée du mandat

du candidat victorieux et devront les quitter dans le cas d’une défaite aux élections suivantes.

Ce systeme fut mis en place aux Etats-Unis par le Président Andrew Jackson qui aprés son
élection en 1828, avait remplacé la quasi-totalit¢é des membres de 1’administration. Le
« candidat des fermiers de 1'Ouest®® », particuliecrement hostile a 1’élite bureaucratique et
bourgeoise de 1’époque dont les intéréts étaient radicalement opposés a ceux qu’ils
défendaient, considérait que la fonction publique devait étre accessible a tous et a fortiori a
ses soutiens. Cela permit certes au pouvoir exécutif de disposer d’une administration dévouée,
mais un certain nombre de désagréments et d’effets pervers émergerent avec le temps. Les
scandales de corruption, I’incompétence de fonctionnaires nommés sur la base du copinage,
I’inadéquation d’un tel systtme avec une administration aux effectifs grandissants,
I’instabilité résultant de chaque alternance sont autant d’éléments ayant poussé les Etats-Unis
a prendre de la distance avec ce systeme des dépouilles865. Le 10 janvier 1883 fut adopté le
Pendleton Civil Service Reform Act, fixant une liste d’emplois pour lesquels leurs titulaires
étaient désignés en fonction de leurs compétences par une commission indépendante (United
States Civil Service Commission). En 1884, le nombre d’emplois échappant au systeme des
dépouilles fut élevé a 27000 (sur 131208, soit un peu moins de 10%) et cet effectif continua
d’augmenter a I’issue de chaque élection jusqu’en 1896. Si bien qu’a la fin du XIX" siecle,
hormis les postes de cadres, la plupart des postes de la fonction publique fédérale n’étaient
plus attribués sur nomination politique. Fermement opposé a cette « administration des

dilettantes »** si éloignée de son idéal de bureaucratie rationnelle, Max WEBER constatait en

83 Sur la conséquence de ce systéme dans la société étatsunienne, voir KUBO Fumiaki, « Beikoku seiji ni okeru
seisaku chishikijin K [EBURIZ 351 5 BUR AR A (Les intellectuels en charge des politiques publiques aux
Etats-Unis) », dans TSUTSUI Kiyotada (dir.), Seijiteki rida to bunka BIGH) YU — % — & 304t (Les leaders
politiques et la culture), Tokyd, Chikura shobd, 2011, p. 201-231.

864 Selon I’expression de Max WEBER. WEBER Max, Le Savant et le Politique (1919) [en ligne], op. cit., p. 53.

865 Sans oublier I’assassinat du 20°™ Président des Etats-Unis James A. GARFIELD par Charles J. GUITEAU,
lequel était frustré de ne pas avoir été affecté a un poste alors qu’il considérait avoir été décisif dans sa victoire.
866 WEBER Max, Le Savant et le Politique (1919), op. cit., p. 56.
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1919 que « 100000 emplois environ ne constitu[aient] plus le butin du tournoi électoral »>°.

En 1921, 80% des 562252 fonctionnaires fédéraux étaient recrutés sur concours®®,

Le 24 aoGt 1912, la loi Lloyd-La Follette institua une protection des fonctionnaires
fédéraux contre les révocations purement discrétionnaires en exigeant 1’existence d’une
« cause juste », adjoignant a leur statut des garanties concretes vis-a-vis du pouvoir. En 1939,
la loi Hatch vint interdire aux fonctionnaires fédéraux un certain nombre d’activités politiques,
visant a assurer la neutralité de ces derniers vis-a-vis des hommes politiques et limiter les
risques de corruption. La séparation cheére a WEBER, entre les fonctionnaires et les
responsables politiques, fut ainsi de plus en plus nette*®. Le 13 octobre 1978, une nouvelle
réforme administrative (Civil Service Reform Act of 1978) vint ouvrir aux fonctionnaires de
carriere 1’acces aux postes d’encadrement supérieur de 1’administration en créant un Senior
Executive Service (SES). La limite du nombre de cadres supérieurs de la haute fonction

870 .+ 1.
, si bien

publique nommés politiquement (noncareer appointees) fut par ailleurs fixée a 10%
qu’aujourd’hui, au moins 90% d’entre eux sont des fonctionnaires de carriere. De plus, 70%
de ces hauts fonctionnaires doivent pour occuper ces positions d’encadrement supérieur avoir
travaillé dans le gouvernement fédéral pendant les cinq ans précédant leur affectation afin
d’éviter les nominations politiques dissimulées®’'. En définitive, les nominations politiques
aux Etats-Unis correspondent aujourd’hui 2 2000 4 3000 emplois fédéraux, principalement
circonscrits aux treés hautes positions, ce qui ne differe pas grandement des situations que 1’on

872
peut retrouver dans nombre de pays européens” “.

2. Le systéme de carriére et ses évolutions

7 Ibid.

%68 JOHNSON Ronald N., LIBECAP Gary D., The Federal Civil Service System and the Problem of Bureaucracy,
Chicago, University of Chicago Press, 1994, p.154-171; MCCARTY Nolan, «The appointments
dilemma », American Journal of Political Science, vol. 48, n°3, juillet 2004, p. 48.

%9 « Le véritable fonctionnaire — et cette remarque est décisive pour juger notre ancien régime — ne doit pas faire
de politique, justement en vertu de sa vocation : il doit administrer, avant tout de facon non partisane. » WEBER
Max, Le Savant et le Politique (1919), op. cit., p. 43.

870 § 3134. (b) de ladite loi. Consultable a 1’adresse suivante : http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/STATUTE-
92/pdf/STATUTE-92-Pg1111.pdf.

871 NONAKA Naoto, « Seiji shudd to kanbu kdmuin no seijiteki chritsusei..., op. cit., p. 45.

872 MURAMATSU Michio, « Kdmuin no seijiteki chiritsusei..., op. cit., p. 111-113.
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Le deuxidme syst®me de recrutement, largement plébiscité par les pays européens®” et
vers lequel les Etats-Unis se sont progressivement orientés, est le systéme de carriere (merit
system en anglais, shikaku nin.yo-sei ‘¥ LM ou meritto shisutemu AV > N AT A
en japonais). Celui-ci opere une professionnalisation des fonctionnaires qui ont vocation a
faire carriere dans la fonction publique. Ces derniers sont détenteurs d’un statut qu’ils
conservent tout au long de cette carriere (c’est la garantie du statut, en japonais mibun hosho
B 73 fRFE), les protégeant ainsi d’une éviction discrétionnaire de la fonction publique ou
encore d’une rétrogradation sans motif valable. Selon la conception traditionnelle de ce
systéme, leur recrutement est principalement (mais pas seulement) effectué par le biais d’un
concours venant sanctionner leurs connaissances et leur expertise. Garant d’un certain savoir,
d’une neutralité politique et d’une continuité de 1’action publique, ce systeme de recrutement

constituait pour WEBER I’élément indispensable de la bureaucratie moderne.

Pourtant, Bernard S. SILBERMAN remarquait que ’émergence des Etats modernes ne
s’était en aucun cas accompagnée d’une uniformité des bureaucraties a travers le monde. Au
contraire, celui-ci dégageait 1’existence deux grandes tendances concernant le mode
d’organisation des bureaucraties modernes. La premiere forme de bureaucratie, correspondant
a une acception relativement classique du systeme de carriere, est celle dite d’orientation
organisationnelle (organizational orientation), tandis que la seconde est celle dite
d’orientation professionnelle (professional orientation)™®. L’ explication du choix d’un type
de bureaucratie plutot que de l'autre proviendrait selon SILBERMAN de considérations
historiques relatives a la structure du pouvoir, du leadership politique et au degré d’incertitude

concernant la succession des responsables politiques (political uncertainty)®".

Dans la premiere forme de bureaucratie, les fonctionnaires sont recrutés par le biais du
concours a un age relativement jeune, permettant de constituer une élite dévouée, uniforme et
attachée a I’institution bureaucratique. L’avancement dans la carriere respecte la regle de la
séniorité, fournissant aux fonctionnaires une garantie de progression a méme de les garder au
sein de la fonction publique. Aussi, les recrutements d’agents provenant de I’extérieur sont

pour ainsi dire inexistants. La rigidité de ces régles organisationnelles et I’imperméabilité de

873 Par exemple, 1’adoption du systtme d’administration de carriere date en France de la Constitution du 22

frimaire an VIII (13 décembre 1799). CHAGNOLLAUD Dominique, QUERMONNE Jean-Louis, Le gouvernement de
la France sous la V° République, op. cit., p. 626.

874 SILBERMAN Bernard S., Cages of Reason : the Rise of the Rational State in France, Japan, the United States,
and Great Britain, Chicago, University of Chicago, 1993, p. 10-15.

875 SILBERMAN Bernard S., Cages of Reason : the Rise of the Rational State..., op. cit., p43.
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I’administration vis-a-vis de I’extérieur la rendent, en principe, relativement difficile a
controler pour les responsables politiques. SILBERMAN ajoute que 1’autonomie des hauts
fonctionnaires vis-a-vis du pouvoir leur attribue un certain prestige dans la société. Il place

dans cette catégorie la France, le Japon, 1’ Allemagne, 1I’Espagne, 1’Italie et I’Union soviétique.

Dans la seconde forme de bureaucratie, les fonctionnaires sont recrutés parmi des experts
déja formés a l'exercice d'une profession, pour occuper un poste particulier (cela n’exclue
toutefois pas la possibilité d’évolution et de simple mutation). Les recrutements dans le
secteur privé sont donc monnaie courante. La regle de la séniorité est bien moins déterminante
pour l'avancement puisqu'il existe méme des voies rapides (fast tracks) de promotions a des
postes a responsabilité. Le déroulement de la carriere est bien moins prévisible que dans les
bureaucraties d'orientation organisationnelle mais des traitements élevés et la garantie
d'exercer les compétences pour lesquelles ils ont été recrutés permettent d'attirer d'excellents
spécialistes. SILBERMAN place dans cette catégorie les administrations suisse, britannique,

canadienne et étatsunienne.

3. L’importante diversité des systéemes adoptés par les administrations publiques a
travers le monde

Il convient de noter que ces deux grands modeles d'organisation ne sont en rien
hermétiques. Il n'existe 2 vrai dire aucun Etat dont I'administration corresponde exactement a
I'un de ces deux modeles. D’ailleurs, nombre d’Etats utilisent un systtme de recrutement
différent concernant les postes d’encadrement supérieur, apportant souvent (mais pas
nécessairement) une plus grande latitude aux responsables politiques dans les attributions de
ces derniers®’®. Aussi peut-on constater d’importantes variations entre des administrations
appartenant pourtant a une méme catégorie. Ces deux modeles sont donc plus des outils de
comparaison offerts au politiste, que des descriptions correspondant parfaitement aux réalités
des différentes administrations publiques. C’est d’ailleurs de cette maniere que I’OCDE les

utilise en répartissant les administrations des différents Etats membres sur un spectre compris

876 « Annexe E du rapport de 'OCDE sur la gestion des ressources humaines dans les administrations centrales

des Etats membres ». Disponible sur le site de ’OCDE & D’adresse suivante [consultée le 15 mai
2015] : http://www.oecd.org/gov/Annex %20E%20and %20country%?20notes %20Final %20july %2016 %20FINA

L%20(2).pdf.
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entre ces deux modeles archétypaux afin de les classer®’. L’OCDE attribue au syst®me basé
sur la carriere (career-based system), que I’on retrouve selon la classification de SILBERMAN
dans les bureaucraties d’orientation organisationnelle, la valeur 0. Le systeme basé sur la
position  (position-based  system), caractéristique des bureaucraties d’orientation
professionnelle, a lui la valeur 1. A titre indicatif, la France présentait en 2005 un indice de
0.05, le plus faible des 30 Etats membres (33 depuis 2010). L’indice des Etats-Unis était de
0.51 et ceux de la Grande Bretagne et des Pays-Bas étaient les plus élevés, avec une valeur de
0.78. Le Japon présentait un indice de 0.13 en 2005 (le deuxieme plus faible) tandis que ce

dernier était de 0.30 en 2010%7%,

L’augmentation de cet indice au Japon s’explique par I’introduction des réformes
détaillées dans ce chapitre, notamment avec la loi de 2006 sur I’ouverture de fonction
publique au secteur privé et la loi-cadre relative a la FPE de 2008. La nouvelle réforme de la
fonction publique adoptée en 2014 devrait vraisemblablement faire progresser a nouveau cet
indice. Il ne faut donc pas perdre de vue que ces catégories sont dynamiques, que les
administrations centrales ont évolué depuis leur création et continuent a évoluer, certaines
adoptant parfois des réformes radicalement opposées les unes aux autres. L’élan de réformes
inspirées de la NGP constaté dans la plupart des administrations publiques des pays
développés aurait pu amener progressivement a une uniformisation de leur mode
d’organisation. L’ouverture de la fonction publique sur le secteur privé et 1’assouplissement
des regles de recrutement et de nomination des fonctionnaires pronés par la NGP aurait da
mener a une convergence vers le modele bureaucratique d’orientation professionnelle

(systeme basé sur la position).

Or, a l'instar des prédictions wébériennes, les pronostics d’uniformisation des structures
bureaucratiques par les partisans de la NGP se révélerent inexacts®”’. Bien sir, certaines
tendances peuvent étre dégagées, mais comme 1’atteste le résultat de I’enquéte de I’OCDE, la
diversité des modes d’organisation bureaucratiques est toujours d’actualité et risque de I’étre
pendant encore longtemps. Christophe HOOD avait des le milieu des années 1990 soulevé

I’absence de cohérence des réformes placées sous cette méme étiquette de la NGP, refusant

877 OCDE, « Central government recruitment systems », dans Government at a Glance 2009, Paris, Editions
OCDE, 2009, p. 84-85. Disponible a I’adresse suivante [consultée le 15 mai 2015]
http://dx.doi.org/10.1787/9789264075061-en.

878 « Profile de la gestion des ressources humaines dans I’administration centrale japonaise ». Disponible sur le
site de I’OCDE a I’adresse suivante [consultée le 15 mai 2015] :
http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM %?20Profile %20-%20Japan.pdf.

879 SULEIMAN Ezra N., Dismantling Democratic States, op. cit., p. 123-124 ; CHEVALLIER Jacques, L’Etat post-
moderne, op. cit., p. 712-74.
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I'idée d’un changement de paradigme global®’. Ezra N. SULEIMAN note en outre que cette
NGP, qu’il considere étre un « programme politique » plutdt qu’un « rigoureux paradigme,
fut recue différemment selon les Etats au gré de nombreuses variables intermédiaires™'.
Certains Etats sont parfois qualifiés de rétifs a la réforme managérialiste, n’en intégrant que

quelques aspects aprés réinterprétations plus ou moins larges (France et Japon)®™

, tandis que
d’autres en sont présentés comme les pionniers (Etats-Unis et Grande Bretagne). A 1’échelle
européenne, Jean-Michel EYMERI constate cette méme hétérogénéité et bat en breche « les
illusions de la convergence » issues d’une idée erronée de 1’européanisation des

883 A: -
. Ainsi,

administrations publiques concue comme un alignement sur le modele anglo-saxon
ce courant de la NGP dont les contours sont extrémement malléables, dans la mesure ou il est
nécessairement importé des contextes historiques et des configurations institutionnelle et
politique différents, produit des effets qui peuvent grandement varier selon les pays®®*. Ces
développements doivent donc nous mettre en garde contre I’idée d’un modele rationnel
d’administration qui serait unique, et contre 1’idée d’une réforme linéaire et globalisée.
Certaines observations véhiculées par les médias, qui insistent sur la spécificité de

I’administration japonaise, son « anormalité », ou encore sur le retard de sa réforme, semblent

précisément tomber dans cet écueil®™.

B. Le processus historique de la formation du systéme de recrutement et de promotion

des hauts fonctionnaires au Japon

1. Le systeme de carriére et les nominations politiques des cadres supérieurs de la
fonction publique japonaise de [’ére Meiji a la Seconde Guerre mondiale.

Voyons a présent comment I’administration centrale japonaise s’est historiquement
constituée, et surtout vers quel modele de GRH celle-ci s’est orientée. Nous nous contenterons

ici d’esquisser rapidement la formation de la bureaucratie moderne a partir de la fin du XIX®

%0 Hoob Christopher, « Contemporary Public Management: A New Global Paradigm? », Public Policy and
Administration, vol. 10, n°2, juin 1995, p. 104-117.

88! SULEIMAN Ezra N., Dismantling Democratic States, op. cit., p. 124, 191-194.

%2 Ibid., p. 155-190.

883 EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration..., op. cit., p. 5.

884 BEZES Philippe, Réinventer I’Etat. Les réformes de I’administration frangaise (1962-2008), Paris, PUF, coll.
« Le lien social », 2009, p. 24-25.

83 Philippe BEZES met en garde contre cette méme tendance 2 toujours penser les réformes en termes de
« succes » et d’« échecs », et estime ainsi qu’« il n’y a pas de "gagnant" ou de "retardataire” et il n’y a pas plus
d’exceptionnalité frangaise qu’il n’y a de singularité britannique, australienne ou suédoise ». Ibid., p. 30.
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siecle, sans revenir sur I’influence confucéenne et I’Etat régi par les codes (ritsuryo kokka 1&
“5E ) apparu a la fin du VII® siecle. Avec le passage du dajokan au systéme de Cabinet en
1885, une nouvelle organisation bureaucratique vit le jour. Deux ans plus tard, un examen de
recrutement des fonctionnaires fut mis en place. Ce concours, outre le fait d’assurer la qualité
des personnels recrutés, avait également pour but de limiter 1’utilisation abusive des postes de
fonctionnaires comme ressources politiques des oligarques issus des anciens fiefs (on parle de

hanbatsu JR#) a I’origine de la restauration de Meiji en 1868°*°.

Tout en bas de la hiérarchie se trouvaient les han.ninkan (F/{E'E), au-dessus desquels
étaient placées trois catégories de hauts fonctionnaires (kotokan /5128 'E ). La premicre était
celle des soninkan (ZF{E'E’), hauts fonctionnaires de rang 3 a2 9, la seconde était celle des
chokuninkan (FJ1E'E’), hauts fonctionnaires de rang 1 et 2, et la derniere était celle des
shin.ninkan GBAL'E), hauts fonctionnaire de rang supérieur parmi lesquels on comptait par
exemple le Premier ministre et les ministres. La sélection des han.ninkan et des soninkan
s’opérait par le biais du concours évoqué ci-dessus, tandis que les vice-ministres
administratifs et directeurs, qui étaient des chokunin.kan, étaient a I’instar des shin.ninkan

‘ o L 887
recrutés sur nomination politique

. Le Japon adopta ainsi un systeme de carriere, auquel
n’étaient toutefois pas soumis les postes les plus élevés. Mais avec la montée des partis
politiques et 1’émergence progressive du parlementarisme, une distribution plus

discrétionnaire et plus politisée des postes fut constatée.

En 1898, OKUMA Shigenobu (1838-1922) fut nommé a la téte du Cabinet suite 2 la
victoire aux élections générales de son parti cofondé avec ITAGAKI Taisuke (1837-1919) : le
Kenseito ( % Bt % ) **® . Les postes de vice-ministres administratifs, de directeurs
d’administration centrale et de préfets des départements (chiho chokan 75 FB)™ furent
alors attribués selon le systéme des dépouilles a des membres du parti. OKUMA Shigenobu
ajouta a la catégorie des chokuninkan un nouveau poste de conseillers (sanjikan) placés dans

chaque ministere. Cependant, tous ces hauts fonctionnaires ne restérent en poste que quatre

886 Y AMAGUCHI Jird, Naikaku seido, op. cit., p. 57.

87 Ibid. A noter toutefois que si les chokuninkan et les shin.ninkan étaient nommés par 1'Empereur, les derniers
I’étaient lors d’une cérémonie officielle.

888 Ce Cabinet est considéré comme étant le premier A ne pas étre « transcendantal » (chézen naikaku) dans la
mesure oll son Premier ministre provient du parti majoritaire. Bien que président du parti, OKUMA Shigenobu ne
possédait toutefois pas de siege a la Diete impériale. On s’accorde cependant pour considérer que c’était bien un
« Cabinet de parti » (seité naikaku BU5CPI]) dans 1a mesure oll tous les ministres provenaient du Kenseité a
I’exception des ministres de I’Armée de terre et de la Marine.

89 Aujourd’hui appelés chiji (1%F), gouverneurs, et élus a I'issue d’élections directes aprés 1947.
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mois suite a la chute prématurée du premier gouvernement de partis. Le Premier ministre
suivant, YAMAGATA Aritomo (1898-1900), était lui fermement opposé a I'intrusion de
personnels politiques dans la fonction publique, si bien qu’en 1899, il limita aux seuls
shin.ninkan les nominations politiques, placant alors des fonctionnaires de carriere aux postes

occupés par les chokuninkan.

Avec I'entrée dans I’ere Taisho (1912-1924), la place des partis dans la vie politique
s’accrut®°. En 1913, le Premier ministre YAMAMOTO Gonnohyde (1913-1914) élargit
I’étendue des postes distribués sur nominations politiques, cédant aux doléances des membres
de son parti le Rikken seiyitkai (SL.ZEEIK Z). Les régles de promotions des fonctionnaires de
carriere furent également assouplies, permettant aux responsables politiques d’influencer
davantage leurs affectations. Mais en 1914, le retour d’OKUMA Shigenobu au poste de
Premier ministre (1914-1916) marqua un nouveau changement d’orientation. Afin
d’empécher les forces du Rikken seiyiikai, le parti adverse, d’exercer une trop forte emprise
sur 1’administration quand elles étaient au pouvoir, OKUMA Shigenobu réduit le nombre de
postes délivrés selon le systeme des dépouilles en pronant cette fois-ci la neutralité de
I’administration (gydsei no chiritsusei 1TE O L) En 1919, le gouvernement de
HARA Takashi (1918-1921) réinstitua la nomination politique pour les postes de vice-
ministres administratifs et de directeurs, avant que ceux-ci ne soient a nouveau attribués aux
fonctionnaires de carriere en 1924 par le gouvernement de KATO Takaaki (1924-1926). Deux
nouveaux postes attribués sur nomination politique, les conseillers politiques (san.yokan 2 5-
'B) et les vice-ministres parlementaires (seimu jikan BUF5UR'E), furent cependant créés la
méme année pour assister le ministre. Ces derniers étaient chargés des affaires politiques, de
la communication et de la coordination avec les membres du parti a la Diete. Le poste de vice-
ministre parlementaire continua d’ailleurs d’exister jusqu’en 2001 ou il fut supprimé par la loi

relative a la réactivation de la Diete et au leadership politique.

A partir de I’entrée dans I’eére Showa (1926-1988), 1la nomination des hauts fonctionnaires
devint un sujet de débat encore plus important entre les deux grands politiques : le Rikken

seiyitkai et le Rikken minseito (L7 BT, Les gouvernements successifs commencerent a

0 Pour plus de précisions 2 ce sujet, voir SHIMIZU Yuichird, « "Kanryd no seitoka" katei no ichi kdsatsu : Hara
Takashi naikaku ni okeru bunkan nin.ydrei kaisei o chiishin ni B OB WO B2 JFENEIIC
B2 CELHSIE %2 H.00Z (Réflexion sur le processus de politisation des hauts fonctionnaires : le cas de
la révision de 1’ordonnance impériale relative a la nomination des hauts fonctionnaires sous le Cabinet de HARA
Takashi) », Hosei ronso, vol. 41, n°1, novembre 2004, p. 67-77.

81 Y AMAGUCHI Jird, Naikaku seido, op. cit., p. 59.
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abuser du caractere imprécis d’une disposition de 1’ordonnance impériale relative au statut des
hauts fonctionnaires civils (bunkan bungenrei SCE 43 BR45). Selon 1’alinéa premier de
I’article 11 de ce dernier, les hauts fonctionnaires pouvaient étre placés en congés (kyiishoku
{RHE) si besoin, en fonction de la situation des ministeres (kanché jimu no tsugé ni yori
hitsuyo naru toki BT 555/ #E 4KV MEF /L K ). La coutume étant que les hauts
fonctionnaires ne réintegrent pas leur ministere une fois la durée du congé épuisée, un certain
nombre d’entre eux furent ainsi écartés par les ministres lorsque leur fidélité politique était
mise en cause™”. Le choix de leurs remplacants devait cependant s’effectuer parmi les hauts
fonctionnaires de carriere issus du concours. On essaya de rétablir le systeéme des dépouilles

concernant les plus hauts postes des ministeres mais le Conseil privé de I’Empereur

(sitmitsuin FXERE) 8’y opposa.

Apres I’assassinat par des militaires du Premier ministre INUKAI Tsuyoshi (1931-1932) le
15 mai 1932, les partis politiques perdirent de leur influence. En 1934, le gouvernement de
SAITO Makoto (1934-1936) réduit 1’étendue de la nomination politique quasi exclusivement
aux postes composant les équipes ministérielles : les conseillers politiques (san.yokan), les
vice-ministres politiques (seimu jikan) et les secrétaires des ministres®-. Afin d’éviter les abus
liés aux mises en congé purement discrétionnaires des hauts fonctionnaires, celles-ci furent
soumises a un examen mené par une commission chargée d’assurer la protection de leur statut
(bunkan bungen iinkai SCE 57 [RZE B4). Cette situation n’évolua plus jusqu’a la fin de la

Seconde guerre mondiale.

Au cours d’un demi-siecle, le Japon n’a donc cessé d’accroitre et de réduire I’étendue des
nominations politiques dans la fonction publique. L’émergence des partis et du
parlementarisme dans la vie politique japonaise, qualifiée parfois de démocratisation, s’est
accompagnée d’une plus grande emprise des responsables politiques sur les « serviteurs de
I’Empereur » (tennd no kanri X2 0D'E %) qu’étaient les hauts fonctionnaires. Mais bien loin
de constituer une démocratisation de 1’administration, les nominations politiques furent ici
plus les fruits de basses luttes partisanes. L’intrusion des partis politiques dans
I’administration fut certes discontinue et les va-et-vient décrits ci-dessus ont empéché une

politisation profonde des hauts fonctionnaires. Cependant, les quelques abus constatés

%2 Ibid., p. 60.
893 OMORI Wataru, Kan no shisutemu, op. cit., p. 43.
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conduisirent au final la réforme d’aprés-guerre vers une autonomisation des hauts

. . Lo . . .. 894
fonctionnaires vis-a-vis du pouvoir politique ",

2. L’adoption d’un systéeme de carriére rigide au lendemain de la guerre

Au lendemain de la guerre, la fonction publique japonaise fut I’objet de vives critiques de
la part des autorités américaines. Le premier lieutenant Milton J. ESMAN de la division

administrative du SCAP®”

écrivait le 30 janvier 1946 dans un document adressé a son
supérieur, que la fonction publique japonaise avait jusqu’ici été laissée relativement intacte et
que sa modernisation et sa démocratisation devaient étre urgemment menées® °. Aprés qu’un
projet insatisfaisant eut été soumis par les autorités japonaises, Blaine HOOVER fut intégré a la
division administrative du SCAP en novembre 1946 afin qu’il dirige les travaux d’élaboration
de cette réforme de la fonction publique. Ce qui devait étre une collaboration entre le SCAP et

les autorités japonaises se révéla plus €tre un bras de fer.

En octobre 1947 fut adoptée a la Dicte la loi relative a la FPE soumise par le
gouvernement socialiste de KATAYAMA Tetsu (1947-1948). Celle-ci se basait officiellement
sur le projet élaboré quasi unilatéralement par Blaine HOOVER et son équipe, mais différait en
réalité de ce dernier en de nombreux points897. Les postes de vice-ministres administratifs
avaient par exemple été placés dans la catégorie des emplois spéciaux attribués sur
nomination politique ®®. Les socialistes craignaient que la volonté du SCAP d’assurer
I’indépendance et la neutralité politique des fonctionnaires empéche au contraire la
démocratisation de la fonction publique et rende son contrdle politique plus difficile. Blaine
HOOVER, furieux de constater que son projet avait été largement altéré pendant son absence,

899

revint au Japon en novembre 1947 apres 1’avoir quitté en juillet”. Un an plus tard, la loi en

question était pour la premiere fois révisée, alignant son contenu sur le texte élaboré par les

94 Y AMAGUCHI Jird, Naikaku seido, op. cit., p. 61 et OMORI Wataru, Kan no shisutemu, op. cit., p. 43.

%5 La division administrative (Public Administration Division) faisait partie de la section gouvernementale
Government Section ou minseikyoku ESBUR) en japonais) qui participa a 1’élaboration de la Constitution actuelle
du Japon sous la direction de Douglas MACARTHUR.

%96 Kon Byung Chul, Japan's Administrative Elite, op. cit., p. 37-39.

%7 Sur les passes d’arme entre le gouvernement japonais et le SCAP concernant la réforme de la FPE, voir KOH
Byung Chul, Japan's Administrative Elite, op. cit., p. 44-54. Des omissions volontaires lors des traductions de
I’anglais au japonais furent par exemple constatées. La direction législative du Cabinet (naikaku hoseikyoku) fut
méme temporairement suspendue !

8% SHINDO Muneyuki, Gijutsu kanryo — sono kenryoku to byori, op. cit.., p. 63.

9 L’ Autorité nationale du personnel qui était un organe indépendant avait également été transformée en
commission nationale du personnel (jinji iinkai \$Z 5 2%) placée au sein de 1'Office du Premier ministre.
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autorités américaines. Les postes de vice-ministres administratifs furent réintégrés dans la
catégorie des emplois généraux (ippan-shoku), établissant un systeme de carriere strict sans
inclure également les postes d’encadrement supérieur. L’impossibilité pour le pouvoir
politique de nommer et de destituer les cadres supérieurs de la fonction publique est un des
éléments ayant, selon TSull Kiyoaki, conduit a la domination par les fonctionnaires du
processus d’élaboration des politiques publiques 200 Malgré un systeme de carriere
particuliecrement hermétique (peu de recrutement des personnels issus du secteur privé) et
rigide (strict respect de la reégle d’avancement a I’ancienneté), certains universitaires objectent
cependant que l’influence des responsables politiques sur la nomination des hauts

fonctionnaires €était loin d’€étre nulle.

II. L'influence des responsables politiques sur la gestion des ressources

humaines de la haute fonction publique

A. L’influence des politiques sur les nominations, promotions et destitutions des hauts

Jonctionnaires sous le « systéeme de 1955 »

Avant d’aller plus loin dans les développements, il convient d’apporter quelques
explications sur la différence marquée au Japon entre deux types de nominations souvent
confondues : la nomination libre (jiyi nin.yo H H{E:H) et la nomination politique (seiji
nin.yo BUEIE ). NISHIO Masaru, spécialiste de 1’administration publique a I’origine de cette
distinction, explique ainsi que dans le cas de la nomination libre, I’agent recruté est protégé
par son statut (mibun hosho) et peut par conséquent s’il le désire, demeurer dans la fonction
publique jusqu’a I’age de la retraite. Il se distingue donc des agents temporaires (ninki zuki
shokuin). Le recrutement de 1’agent peut s’opérer aussi bien parmi des personnels issus du
secteur privé que parmi des personnels de I’administration publique (mais cette nomination ne
résulte pas pour autant d’un concours), selon des criteres fixés a la discrétion de la personne
chargée de la nomination (par exemple le ministre). En ce sens, la nomination de I’agent est
libre et s’oppose au plus rigide recrutement sur concours. La nomination politique est en
revanche décrite comme une modalité particuliere de la nomination libre dans laquelle 1’agent

n’est pas protégé par son statut et doit quitter ses fonctions en méme temps que celui qui I’a

90 Tsun Kiyoaki, Nihon kanrydsei no kenkyii (1952), op. cit., p 42.
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nommé (par exemple le ministre) ou lorsque que celui-ci le destitue’'. Il ne sera question que
de nomination libre dans la suite de ces développements lorsque le poste pourvu ne fait pas

partie de la catégorie des emplois spéciaux.

1. L’absence d’alternance politique et son effet sur les hauts fonctionnaires

Selon 1la loi relative a la fonction publique d’Etat, chaque ministre est responsable de la
GRH de son ministere (ninmeikensha {EfntE3). Cela signifie qu’il est en charge de la
nomination des fonctionnaires de son ministere (art. 55), de leur promotion, de leur mutation,
de leur rétrogradation (art. 58) ou encore de leur destitution (art. 61). Ces pouvoirs doivent
toutefois s’exercer dans le respect de dispositions législatives et réglementaires, protégeant
ainsi les fonctionnaires de décisions purement arbitraires. L’octroi de ce pouvoir de
nomination des fonctionnaires dont disposent les ministres ne saurait donc étre assimilé a
I’introduction d’un systeme de nomination libre. L’exercice de ce pouvoir de GRH par les
ministres a souvent été dépeint dans la littérature comme une simple formalité administrative.

Le bureau des ressources humaines du secrétariat général du ministre (daijin kanbé jinjika X

FE B ANSFE) soumettrait 2 ce dernier ses propositions de mouvements de personnels au

. PN .. . . 02
sein du ministere, que le ministre se contenterait pour 1’essentiel d’approuver9 .

Selon MURAMATSU Michio, I'influence des hommes politiques dans la GRH serait en

réalité bien plus grande que ce qui est habituellement allégué®®. L’

absence d’alternance
pendant pres de 40 ans aurait au fil du temps permis au PLD d’acquérir une trés grande
emprise sur les administrations centrales et leurs personnels. TATEBAYASHI Masahiko soutient
que dans un régime parlementaire oll un parti se maintient au pouvoir sans avoir pour cela a
recourir a des coalitions, les préférences des responsables politiques peuvent dans un systéme

de carriere hermétique, influencer les ressources humaines des ministeéres autant que dans un

systeéme basé sur les emplois (kaihdgata no baai ni hitteki suru senko sosa B R DA

%! MuTO Hiromi, « Seikan kankei to komuin seido kaikaku BZE BEf% & A% Bl EEdkd: (La réforme de la
fonction publique et les rapports entre hauts fonctionnaires et responsables politiques) », Jichi sokentsii, n°361,
novembre 2008, p. 13. Voir aussi ’intervention de NISHIO Masaru dans la commission chargée de la réforme
administrative [Consultée le 19 mai 2015] :
http://www.kantei.go.jp/jp/singi/koumuinkaikaku/forum/h191012/pdf/siryou09.pdf.

92 Voir par exemple 110 Jun, Nihon no tochi kozo..., op. cit., p. 40-42.

993 MURAMATSU Michio, « Kdmuin no seijiteki chiritsusei..., op. cit., p. 78-79.
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DCicd % 3 EZH#:E)". NoNAKA Naoto émet lui aussi I'hypothése selon laquelle, dans cette

situation de domination sans partage du PLD ot I’alternance ne semblait guére probable’®,

les hauts fonctionnaires intégreraient de leur fait les volontés de ce dernier’™.

C’est également ce que semblent indiquer Christopher HOOD et Martin LODGE :

[...] during the long reign of the LDP up to 1993, [...] politicians had the concentrated
legislative power to effect changes in civil service status but had no motive for doing so,

as long as the civil service fitted in smoothly to the LDP regime””’.

Jean-Michel EYMERI exprime la méme idée au sujet de la Suede, ou le Parti social-
démocrate suédois des travailleurs s’est maintenu au pouvoir quasiment sans discontinuité de

1928 a 2006:

Dans un contexte politique national d’une telle stabilité long terme historique, il est clair
que les individus appartenant a des milieux conservateurs convaincus n’ont guere de
propension a s’orienter vers le service de I’Etat, qui se retrouve tout naturellement — si
I’on peut dire — assez monocolore politiquement. On voit mal des lors pourquoi les
gouvernements suédois auraient éprouvé le besoin de « politiser » (au sens ordinaire du
terme) les nominations et les promotions puisqu’ils savent pouvoir compter sur des hauts

fonctionnaires globalement proches de leurs idées™™. ..

Jean-Patrice LACAM parle également de « politisation par contagion » dans le cas d’une

importante stabilité gouvernementale” :

Lorsque le face-a-face entre le ministre et ses directeurs se prolonge, des liens privilégiés
se créent inévitablement et les idées politiques du ministre en viennent a convaincre ou a
imprégner certains membres de la hiérarchie administrative. Alors, le haut fonctionnaire
n’appartient plus intellectuellement a la fonction publique, il est devenu un cadre
politique. Dans ce cas, on a affaire a une politisation spontanée de la haute fonction
publique. La contagion peut toutefois opérer aussi en sens inverse. Il arrive que le

.. . . . 910
ministre fasse sienne la logique technocratique”™ .

2. La théorie de I’agence et le contrdle antérieur des hauts fonctionnaires

9% TATEBAYASHI Masahiko, « Kanryd no seijiteki kontordru ni kansuru stiryd bunseki no kokoromi ‘& {6 D EZi&
=y b — U 55 E 5 Hr D a7 (Tentative d’analyse statistique concernant le contrdle politique des
hauts fonctionnaires) », Nenpo seijigaku, n°1, novembre 2005, p. 209.

%% La période courant de 1955 4 1993 ne doit toutefois pas étre considérée comme un régne incontesté du PLD.
Ce dernier perdit a plusieurs reprises la majorité absolue des sieges dans la Chambre basse et dans la Chambre
haute au cours des années 1970 par exemple et fut contraint de former une bréve coalition en 1989. Le « systeéme
de 1955 » ne doit pas étre pris comme un bloc homogene.

%% NONAKA Naoto, « Seiji shudd to kanbu komuin no seijiteki chiritsusei..., op. cit., p. 55.

7 Hoop Christopher, LODGE Martin, The Politics of Public Service Bargains..., op. cit., p. 179.

%% EYMERI Jean-Michel, Pouvoir politique et haute administration..., op. cit., p- 49.

%9 Malgré le long maintien du PLD au pouvoir, on ne pourrait parler de stabilité gouvernementale dans la
mesure ol les remaniements étaient également 1égion sous le « systeme de 1955 » (notamment parce que le turn
over était un des éléments permettant d’assurer la cohésion au sein du parti).

M acaM Jean-Patrice, La France, une République de mandarins ?, op. cit., p. 52.
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Du point de vue de la théorie de 1’agence, les responsables politiques disposent de deux
grandes catégories de contrOles des hauts fonctionnaires : le contrOle antérieur (ex ante

control) et le contrdle postérieur (ex post control).

L’hypothése mise en avant par TATEBAYASHI Masahiko est que dans une situation ol un
parti parvient a se maintenir seul au pouvoir suffisamment longtemps, il devient alors plus
intéressant (moins cofiteux) pour lui d’exercer un controle antérieur des fonctionnaires, plutot
qu’un contrdle postérieur. La sélection de hauts fonctionnaires proches des idées du mandant
réduit d’une part le besoin de surveiller leur activité par la suite. D’autre part, les effets d’un
tel contréle ont ’avantage de perdurer malgré une éventuelle alternance, le parti adverse ne
pouvant pas réellement purger les administrations centrales de leurs personnels pour les
remplacergll. Selon ’auteur, I’'importante marge de manceuvre des hauts fonctionnaires dans
le processus d’élaboration des politiques publiques au Japon n’est pas la preuve de leur
domination, mais celle de I’efficacité du controle antérieur de la haute fonction publique

exercé par le PLD'%.

Quels sont donc concretement les mécanismes permettant aux responsables politiques
d’influencer la GRH dans un systeme de carriere que 1’on présente comme particulierement
fermé au Japon ? Ces derniers ne peuvent guere agir directement sur les nominations et
promotions des hauts fonctionnaires, mais TATEBAYASHI émet 1’hypothese que des

mécanismes plus indirects sont a I’ceuvre.

Le premier élément mis en avant est ce que l’on pourrait qualifier de mécanisme
d’autocensure (jiko sentaku E £.3%4R). Ce dernier aurait pour effet de dissuader les étudiants

de se destiner a la haute fonction publique s’ils ne partageaient pas les préférences du parti

"' Le nombre trés marginal de postes de la haute fonction publique dont les nominations se font 2 la discrétion
du gouvernement au Japon (ceux faisant partie de la catégorie des emplois spéciaux) limite largement la
possibilité pour un parti arrivé au pouvoir suite a une alternance de procéder a une « politisation de revanche »
des hauts fonctionnaires en procédant a une « chasse aux sorcieres » ou a des « charrettes ». D’ailleurs, on notera
que la liste des emplois spéciaux est légalement définie (a I’article 2 de la loi relative a la FPE), si bien que le
pouvoir exécutif ne peut 1’étendre par voie réglementaire comme c’est le cas en France pour les «emplois
supérieurs » (voir le décret n°85-779 du 24 juillet 1985 portant application de l'article 25 de la loi n® 84-16 du 11
janvier 1984 fixant les emplois supérieurs pour lesquels la nomination est laissée a la décision du
Gouvernement). Cela étant, méme en France, ol les postes « laissés & la décision » du gouvernement sont plus
nombreux, il arrive que les hommes politiques proceédent a des nominations juste avant les élections, afin
d’assurer une certaine continuité de leur action. Francois MITTERRAND avait, par exemple, procédé a de
nombreuses nominations politiques a la vieille des deux premieres cohabitations pour s’assurer un certain
soutien. Voir, LACAM Jean-Patrice, La France, une République de mandarins ?, op. cit., p. 21-23, 57-70, 79.

%12 TATEBAYASHI Masahiko, « Kanry no seijiteki kontordru ni kansuru siiryd bunseki no kokoromi », op. cit., p.
201-208.
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dominant (en I’occurrence le PLD). Critiquée au Japon comme ailleurs’"®, ’homogénéité du
parcours scolaire des hauts fonctionnaires, diplomés pour 1’essentiel de 1’université de
T6ky6914, serait une preuve partielle de ce mécanisme. Des sondages réalisés en 1977 et en
1983 aupres des hauts fonctionnaires montrent chez ces derniers une tendance plus
conservatrice et un taux de soutien pour le PLD supérieur a la moyenne observée dans la
société japonaise, et en particulier chez les étudiants de I'université de T6ky6915. Ce soutien
des hauts fonctionnaires pour le PLD était bien moins important apres 1’effondrement du
« systeme de 1955 », lors d’un autre sondage réalisé en 2001°'%. En définitive, ces variations
ne different guere de celles constatées a 1’échelle de la société japonaise ou la proportion
d’électeurs flottants s’est grandement accrue ces dernieres années. En outre, la fracture

idéologique symbolisée par I’axe conservatisme/progressisme de ces sondages, si elle a pu

917 (918
J

exister autrefois entre le PLD et le PSJ™ ', n’est aujourd’hui plus d’actualité” ". Méme en

3 En Grande Bretagne, on a par exemple pointé du doigt le fait que la plupart des hauts fonctionnaires provenait
d’Oxbridge (des universités d’Oxford et de Cambridge). En France, de nombreux travaux de sociologie politique
ont mis en avant la grande homogénéité socio-éducative des hauts fonctionnaires. Voir entre autres
CHAGNOLLAUD Dominique, Le premier des ordres, op. cit., p. 176-186. On a en outre constaté la méme
homogénéité entre les agents de la haute administration et les membres du gouvernement sous la V¢ République
(I'un des biais provient du fait que plusieurs hauts fonctionnaires sont devenus par la suite ministres). L’essentiel
de I’élite politico-administrative est en effet issu des grandes écoles (ENA, Polytechnique, Ecole des Mines,...).
On a ainsi parlé de la « République des bons éleves ». Voir ANTONI Pascal et ANTONI Jean-Dominique, Les
Ministres de la V° République, cité dans BIRNBAUM Pierre, Les sommets de I’Etat, op. cit., 1977, p. 91-114.

' On parle de todaibatsu % K. Les parcours des hauts fonctionnaires sont aujourd’hui un peu moins
homogenes, méme si la majorité de ces derniers proviennent encore des universités de Tokyo et de Kyoto. En
2011, 44,3% des agents de catégorie supérieure recrutés provenaient de ’'université de Tokyo et 11,8% de celle
de Kyoto. Données accessibles sur le site du MIC a Dl’adresse suivante [consultée le 29 avril 2016] :
http://www.soumu.go.jp/main_content/000198513.pdf. A titre de comparaison, a 1’issue d’un sondage mené
entre 1998 et 2000 aupres de hauts fonctionnaires, on constatait que les interrogés qui avaient intégré la fonction
publique entre 1945 et 1955 provenaient a 80% environ de I'université de Tokyd. Ceux qui avaient intégré la
fonction publique entre 1956 et 1975 étaient environ 69% a €tre issu de cette université (avec une baisse notable
avec 58,8% d’anciens étudiants de I’'université de Tokyd pour les interrogés qui étaient entrés dans la fonction
publique entre 1961 et 1965). Voir TAKEDA Yuka, OTSUKA Takao, HIRAI Jun, « Jokyii kanryd no shakaiteki
zokusei — shusshin kaisd to kydikuteki haikei E#BH O SWEME—HEHE & HEHYE =
(Appartenance sociale des hauts fonctionnaires : classe d’origine et parcours éducatif) », dans NAKAMICHI
Minoru (dir.), Nihon kanryosei no renzoku to henka, op. cit. p. 48-49.

> Kon Byung Chul, Japan's Administrative Elite, op. cit., p. 169.

%1 MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu-gata..., op. cit., p. 81-88.

"7 HIWATARI Nobuhiro note que dés le milieu des années 1970, suite aux chocs pétroliers survenus au début de
la décennie, le PSJ et le PLD ont commencé & partager le méme genre de préférences sur de nombreuses
questions économiques. Voir HIWATARI Nobuhiro, « "55 nen” seitdsei hen.yo no seikan kankei [55 4] B,

il 2525 D EUE B (Les relations entre hauts fonctionnaires et hommes politiques a ’aune des transformations
du systeme de parti de 1955) », Nenpo seijigaku, 1995, p. 77-105.

"% Sur I’évolution des préférences des parlementaires concernant différents domaines politiques voir
TATEBAYASHI Masahiko, « Kanryd no seijiteki kontordru ni kansuru stiryd bunseki no kokoromi », op. cit., p.
212-213. Lors du sondage réalisé en 2002, I’auteur constate que les parlementaires du PDJ étaient souvent plus
proches des préférences du PLD (c’est-a-dire de la moyenne des préférences des parlementaires du PLD) que les
parlementaires du PLD eux-mémes. Autrement dit, I’écart type existant entre les préférences des parlementaires
du PLD était bien plus important que celui des parlementaires du PDJ en 2002.
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période de guerre froide, le caractére de parti « attrape tout » (catch all-party)’”® du PLD
limitait déja I’intérét d’une telle opposition entre conservatisme et progressisme en dehors de
certains domaines particuliers (par exemple 1’éducation ou la politique de défense, méme si la

encore, des divergences d’opinions existaient au sein du PLD).

N

Le second mécanisme amenant la haute fonction publique a intégrer d’elle-méme les
préférences du parti dominant dans une situation dépourvue d’alternance est celui de la
sélection mutuelle (sogo senbetsu FHA.33&H]). Selon TATEBAYASHI, ce mécanisme pousserait
les hauts fonctionnaires a favoriser la promotion de ceux partageant les préférences du parti
au pouvoir et a écarter ceux s’y opposant. Cette sélection mutuelle serait guidée par la volonté
d’éviter a I’organisation bureaucratique (le ministere, la direction, le bureau,...) de subir les
foudres du parti dans le cas ou un de leurs éléments aurait déplu a ce dernier. 1l est difficile de
définir a quel point cette logique a pu jouer dans les promotions des cadres supérieurs.
L’expertise du haut fonctionnaire, son classement a 1’issue du concours (ce point a d’ailleurs
été largement critiqué lors des réformes) et ses capacités de coordinations sont en effet plus
souvent évoquésgzo. Certes, la capacité a coordonner les différents acteurs intervenant dans le

processus d’élaboration des politiques publiques suppose une certaine habileté au dialogue

avec les hommes politiques du PLD.

Est-ce a dire qu’un haut fonctionnaire proche du PLD avait plus de chance qu’un autre
d’étre promu a un poste de cadre supérieur ? Ce n’est pas a exclure. Mais au vu de la tres
faible marge de manceuvre que le cadre l1égal et réglementaire laisse aux ministres pour les
emplois généraux, tout miser sur sa proximité avec le parti ne semble pas €tre une stratégie
payante. En revanche, il est possible qu'un haut fonctionnaire connu pour des positions

N

clairement opposées au PLD ait des difficultés a accéder aux plus hautes fonctions des

9 Concept dégagé par Otto KIRCHHEIMER en 1966. Voir CHAGNOLLAUD Dominique, Science politique :
éléments de sociologie politique, Paris, Dalloz, 7™ édition, 2010, p. 220-221.

920 Conformément a la tendance néomanagériale, on essaye depuis I’introduction en 2009 d’un systeme
d’évaluation des personnels réalisé une a deux fois par an, de faire jouer bien plus qu’avant les compétences et
les résultats des hauts fonctionnaires dans leur promotion et leur rémunération. Lors d’un entretien réalisé pour
cette étude, une jeune fonctionnaire nous confiait cependant que cette évaluation était — a son niveau du moins —
plutdt formelle. Elle nous expliquait par exemple que son supérieur lui avait conseillé de ne pas étre trop
ambitieuse dans les objectifs qu’elle se fixait dans la mesure ou elle serait évaluée sur cette base six mois plus
tard. II Iui avait méme demandé de s’inspirer de ce que I’agent qui occupait son poste avant elle avait écrit. Cette
fonctionnaire expliquait également que malgré 1’éventail de lettres disponibles pour évaluer chaque item (S, A, B,
C, D), les A et B étaient quasiment les seules a &tre vraiment utilisées, sauf exception. Ce systeme d’évaluation
ne pourrait ainsi inciter les agents a améliorer leurs performances que de facon assez limitée. Un autre haut
fonctionnaire nous confiait cependant que I’introduction de ce systeéme avait au moins permis aux agents de
mieux comprendre les éventuels reproches qu’un supérieur pouvait formuler, ce dernier devant en effet se référer
aux criteres concrets présents sur les grilles d’évaluations. Entretiens menés respectivement le 10 janvier 2015 au
MLIT a Toky®o, et le 24 juin 2013 a I’office national du tourisme japonais a Paris.
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ministeres. Aussi, la fonction publique japonaise ne comptait peut étre guere de hauts
fonctionnaires anti-PLD durant la période du « systeme de 1955 », mais cela ne signifie pas
pour autant qu’elle n’était composée que d’agents pro—PLDgzl. Dans la mesure ou une
politisation n’apportait guere d’avantage en termes de développement de carriere’>, il y a fort
a parier que 1’écrasante majorité d’entre eux (cadres supérieurs inclus) ait adopté une position
relativement neutre, servant les responsables politiques conformément a leur déontologie
professionnelle, dans le respect du principe de subordination loyale a la hiérarchie (joshi no

shokumujé no meirei ni chifjitsu ni shitagawanakereba naranai b5 DWHE_EOMFITHED

7203 U7 5720 énoncé a Iarticle 98 de la loi relative a la FPE*>,

3. Un pouvoir de veto sur les promotions des hauts fonctionnaires ?

Plusieurs témoignages viennent appuyer cette idée que 1'immixtion des hommes politiques
dans la GRH des ministéres s apparenterait plus a un droit de veto vis-a-vis de hauts
fonctionnaires indésirables, qu’a une sélection d’agents particulierement favorables au PLD.
Un parlementaire du PLD affirmait ainsi a RAMSEYER et ROSENBLUTH que les fonctionnaires
n’étant pas appréciés par le PLD n’étaient pas promus’>'. En 1974, PEMPEL affirmait pour sa
part que les hauts fonctionnaires qualifiés d’inacceptables pour le PLD ne dépassaient pas le

925

grade de directeur’ . KOH attestait, lui, que les hauts fonctionnaires risquaient d’étre destitués

s’ils défiaient certains hommes politiques clés du PLD. Selon un directeur ainsi évincé, la

%21 On peut peut-étre voir 12 une illustration de la différence que fait Yves MENY entre la politisation de « nature
idéologique » et celle de « nature partisane ». La premiere « renvoie au systeme de valeurs auxquelles adherent
les fonctionnaires comme tout citoyen ». Elle est « peu visible et rarement critiquée si les fonctionnaires adherent
au systeme de valeurs dominant ou si la société est profondément consensuelle ». La seconde «se marque
essentiellement par 1’adhésion explicite ou implicite des fonctionnaires a un parti politique ». C’est celle qui
« donne lieu aux plus vives critiques ». MENY Yves, « A la jonction du politique et de 1’administratif : les hauts
fonctionnaires », op. cit., p. 20-21.

211 n’y a pas de cabinet ministériel pour accélérer la carriere d’un haut fonctionnaire et les postes attribuables a
la discrétion des membres du gouvernement sont trés peu nombreux en comparaison de la France par exemple.
33 Voir a ce sujet, une étude réalisée en 1985 a partir d’interviews menés par Marie-Christine KESSLER et Jean-
Luc BODIGUEL aupres de directeurs d’administrations centrales francgais. Cette étude dégage notamment trois
groupes de directeurs selon leurs diverses attitudes vis-a-vis du pouvoir politique. Le premier groupe met en
avant un « neutralisme volontaire », considérant que « le haut fonctionnaire se doit de servir tous les ministres
successifs dans un parfait esprit d’"objectivité" ». Le deuxieme reconnait une inflexion au principe de neutralité,
et accepte une « notion d’engagement politique » dont « [il souligne] son caractere inévitable : les préférences
latentes des hauts fonctionnaires pour tel ou tel parti ont toujours existé ». Quant a la difficulté pour un directeur
appartenant a ce groupe de mettre en ceuvre une politique qu’il désapprouve, I’un d’entre eux aurait répondu :
« Je serai toujours d’accord pour faire une politique avec laquelle je ne suis pas d’accord ». Le troisieme groupe,
nettement moins important numériquement, est celui constitué de « militants ». KESSLER Marie-Christine, « La
psychologie des hauts fonctionnaires. Les directeurs d’administrations centrales », dans DRAI Raphaél (dir.),
Psychologie et science administrative, op. cit., p. 160-163.

92 RAMSEYER Mark, ROSENBLUTH Frances M., Japan's Political Marketplace, op. cit., p. 110-111.

92 PEMPEL T. J. « The Bureaucratization of Policymaking in Postwar Japan », op. cit., p. 652-653.
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durée de vie d’un directeur pourrait se compter en jours et celle d’un vice-ministre
.. . 26 . . . A

administratif en heures’*. Ce type de destitutions semble toutefois extrémement rare, et les

cas rapportés par la presse de cadres supérieurs demeurant a leur poste malgré des conflits

avec leur ministre sont bien plus courants.

Un ancien cadre supérieur du ministere des Finances confiait, lors d’un entretien réalisé
pour cette étude, €tre tres sceptique quant a 1’existence d’une influence directe du politique
dans les nominations et promotions des hauts fonctionnaires. Sans écarter la possibilité que
cela ait pu étre le cas a une époque dans certains ministeres sectoriels, ce haut fonctionnaire
expliquait qu’il était en pratique tres compliqué pour un homme politique d’influencer
substantiellement la GRH des ministeres. Il ajoutait que c’était d’autant plus délicat
aujourd’hui que les médias étaient susceptibles d’attirer 1’attention de 1’opinion publique sur
une nomination purement discrétionnaire. Il considérait que d’une part, I’écrémage progressif
des hauts fonctionnaires au cours de leur carriere limitait largement le nombre de personnes
éligibles a un poste de cadre supérieur. D’ autre part, il estimait que les longues années passées
dans le méme ministere avaient pour conséquence de rendre 1’évaluation et 1’appréciation des
différents candidats connues de tous, si bien qu’une nomination complétement contraire a ce
qui semblait étre 1’évidence était en réalité assez rare. Vis-a-vis d’une remarque suggérant que
cette évaluation et sélection progressive des hauts fonctionnaires puissent précisément
s’opérer sur des considérations politiques, il se montrait encore plus sceptique. Il remarquait
d’ailleurs n’avoir jamais été surpris au cours de sa carriere par une nomination de cadre

Lo 27
supeneurg .

Un autre agent de la haute administration abondait en ce sens en confiant a des
journalistes du quotidien Sankei shimbun — de facon légerement exagérée peut-tre —, que
dans le cadre d’un systeme d’avancement a 1’ancienneté, les mouvements de personnel étaient
décidés sur les dix années 2 venir’*®. Quoi qu’il en soit, il est clair qu’il existe des parcours

types tres peu diversifiés pour les agents qui atteignent les plus hautes fonctions de leurs

926 KoH Byung Chul, Japan's Administrative Elite, op. cit., p. 208.

27 Entretien mené a I’OCDE, Paris, le 19 décembre 2013.

98 RS B - BB S E T E - T 5. Citation tirée de « Naikaku jinjikyoku ga hajimete neru kanryd
jinji "tai-kantei" "josei" "katamichi kippu" mitsu no kiwado ni kokyi kanryd tachi no sensen PN A5 R 238 8
THLERASE e Ttk THEYRF) 350F%F—U— FiZmkE Rz b0~ (Les
premiers mouvements de personnels arrétés par la DRH du Cabinet : le combat des cadres supérieurs de la haute
fonction publique contre les trois mots clefs « bras de fer avec les services du Premier ministre », « promotion
des femmes » et « nomination en aller simple ») » [en ligne], Sankei Nyiisu, 7 mai 2015. Article accessible a
I’adresse suivante [consultée le 29 mars 2016] : http://www.sankei.com/premium/news/150507/prm1505070004-
nl.html.
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ministeres, permettant ainsi de disposer d’une certaine prévisibilité quant aux promotions
futures®?. A titre d’exemple, le ministre de I’Economie, du commerce et de I’industrie
KAIEDA Banri poussa trois cadres supérieurs de son ministere a la démission en aofit 2011
suite aux problemes de gestion de la triple catastrophe de Fukushima survenue en mars de la
méme année’”". Bien que le ministre ait mis I’accent lors de la conférence de presse sur le fait
qu’il était maitre de la GRH du ministere, KOGA Shigeaki remarquait que les hauts
fonctionnaires qui furent nommés en remplacement étaient simplement ceux pressentis pour

étre les successeurs ..

Ainsi, I’influence des responsables politiques sur la GRH des ministeres releve plus d’un
pouvoir de désélection que de sélection. En outre, ce pouvoir dont disposent les ministres
semble davantage fonctionner comme un filtre ex ante (un pouvoir de désélection), que
comme une réelle capacité a évincer ex post des hauts fonctionnaires déja en place (un
pouvoir d’élimination, ou de destitution). Cela n’a rien d’étonnant puisque si les dispositions
relatives a la garantie du statut des fonctionnaires protegent ces derniers de destitutions et

L . . L. . 932 . s 2 P
rétrogradations purement discrétionnaires ", elles ne peuvent rien contre 1’éventuel refus d’un

ministre — ft-il tout autant discrétionnaire — de nommer tel agent a tel poste.

4. Une récente évolution depuis le retour d’ABE Shinzo au pouvoir : vers une politisation
des nominations ?

On notera cependant que depuis son arrivée au pouvoir en décembre 2012, le Premier
ministre ABE se montre bien plus actif que ses prédécesseurs dans les nominations des cadres

supérieurs des ministeres, et notamment de celle des vice-ministres administratifs. La presse

% Nous avons déja évoqué ces parcours types accusés de scléroser la gestion des ressources humaines. On
constate en effet une grande homogénéité des carrieres des cadres supérieurs. On entend parfois parler dans la
presse de « futur candidat au poste de vice-ministre administratif » (shorai no jimu jikan koho FFRDEEHIRE
{Z=4ifi). Concretement, les postes de secrétaire administratif du ministre et de chefs de 1’un des trois bureaux du
secrétariat général du ministre (daijin kanbo sankacho KELE 5 —if{%) menent trés souvent a des postes de
cadres supérieurs. MABUCHI Masaru, gyoseigaku, op. cit., p. 43-44.

% Durent démissionner le vice-ministre administratif du METI, le président de I’agence des Ressources
naturelles et de I'énergie (shigen enerugicho kanché EIRT R /ILX—[T'EF) et le président de I’agence de
Stireté nucléaire et industrielle (genshiryoku anzen-hoan.in J7-7- 7174 « {RZZF5¢E). 11 aurait été possible de les
destituer s’ils avaient refusé de démissionner en apportant des éléments attestant de leurs erreurs commises dans
le cadre de leurs fonctions.

%! Autrement dit, ceux qui occupaient les postes menant traditionnellement auxdites positions vacantes. Par
exemple le directeur des politiques publiques du METI (keizai sangyoshé seisaku kyokuché 1% PE 348 BUR R
{) qui devint vice-ministre administratif. Sur cet épisode, voir KOGA Shigeaki, Kanryo o kokumin no tame, op.
cit., p. 49-53.

%32 Les conditions réglementant les destitutions et rétrogradations sont énumérées aux articles 7 et 7-2 de 1’arrété
11-4 de I’ Autorité nationale du personnel relatif a la protection du statut des fonctionnaires.
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quotidienne évoque de plus en plus, depuis son retour au pouvoir, de « mouvements de
personnel extraordinaires » (irei na jinji ido %573 N 2 #)) ou de «nominations
surprises » (sapuraizu jinji %7 5 A4 X NZ) qui brisent les coutumes en vigueur’ . Par
exemple, celle-ci ne manqua pas de faire remarquer 1’accroissement du nombre de femmes
nommées a des postes d’encadrement supérieur en juillet 2013, telle MURAKI Atsuko qui
devint vice-ministre administratif du MHLW, ou BANDO Kumiko qui fut nommée conseillere

supérieure du MEXT (grade équivalent a celui de vice-ministre administratif)”**

. La presse
note également de plus en plus de nominations de cadres supérieurs décrits comme « proches

du Premier ministre », parlant de nominations aux « couleurs d’ ABE » (Abe kard Zf& 71 7 —

ou Abe iro ZZ1EE).

En juillet 2015, cette méme presse s’étonnait de voir que depuis juin 2013, trois vice-
ministres administratifs du MOF ayant intégré le ministere en 1979 s’étaient succédé, alors

935 TANAKA Kazuho, avait méme été muté

méme que la coutume du « up or out » s’y opposait
pour an du poste de directeur aux impdts a celui de directeur du budget, en attendant d’étre
nommé a son tour vice-ministre administratif du MOF en juillet 2015. ABE Shinz0 aurait
insisté pour que TANAKA Kazuho, trés proche du Premier ministre qu’il avait servi en tant que

secrétaire (soridaijin hishokan) lors de son premier mandat (2006-2007), soit ensuite nommé

%3 Depuis 2014 (depuis la création de la DRH du Cabinet, voir infra), le gouvernement communique beaucoup
sur les mouvements de personnels exempts des régles coutumieres (kanka ni torawarenai jinji TB1TIZ & il
72 N5, Voir les rapports relatifs aux nominations de cadres de 2014 et 2015 accessibles sur le site de la
DRH du Cabinet aux adresses suivantes [consultées le 29 mars 2016] :
http://www.cas.go.jp/ip/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/kanri_h271222 bl.pdf;
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/kanri h261224 bl.pdf. Voir aussi « Shochd "sapuraizu
jinji" aitsugu kantei shudd, kanrei kuzusu /)7 [V 77 4 X ANE] HK S BEFEE, EEIFHT (Les
«nominations surprises » dans les ministeres se poursuivent. Le Premier ministre et son équipe brisent les
coutumes) » [en ligne], Nikkei Shinbun, 29 juin 2013. Article accessible a I’adresse suivante [consultée le 3 mai
2016] : http://www.nikkei.com/article/DGXNASFS2805N_Y3A620C1EE8000/.

93 Cela s’inscrit dans un contexte plus général de promotion des femmes dans les entreprises privées, mais
également dans la fonction publique, avec un objectif de 30% de femmes dans la fonction publique et 3% de
femmes dans I’encadrement supérieur. En juillet 2014, on comptait quinze femmes dans 1’encadrement supérieur
des ministeres. En juillet 2015, YAMADA Makiko, la premieére femme a avoir été nommée secrétaire du Premier
ministre (en 2013), fut promue a son retour dans le MIC a un poste de directrice. Voir « Les orientations
fondamentales relatives a la sélection et a la promotion des fonctionnaires » accessible sur le site de 1’Office du
Cabinet a I’adresse suivante [consultée le 3 mai 2016] :
http://www.cas.go.jp/jp/gaiyou/jimu/jinjikyoku/files/000094910.pdf ; « Josei tdyd no yugami kakudai, kakushd
jinji de konran ni hakusha ga kakaru kikensei — Somushd Z % OB AYLEK, &AH T NF CRELICHIH A
D fERE — #2754 (Le ministere des Affaires générales craint que I’accroissement de nominations biaisées
relatives a la promotion des femmes n’aggrave les troubles que connaissent les ministeres au niveau de leur
GRH) » [en ligne], Keizaikai, 24 juillet 2014. Article accessible a 1’adresse suivante [consultée le 29 mars
2016] : http://net.keizaikai.co.jp/archives/10484.

3 11 arrivait que deux agents ayant intégré le ministere la méme année se succédent, chacun n’occupant
généralement le poste qu'une année au lieu de deux, mais c’était la premiere fois que trois se succédaient ainsi.
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vice-ministre du MOF”®. 11 est intéressant d’observer que malgré la volonté trés claire du
Premier ministre de nommer TANAKA Kazuho a ce poste en juin 2013, il dut patienter une
année en le nommant préalablement directeur du budget. C’est d’ailleurs la un point a ne pas
perdre de vue. Certes, le chef du gouvernement semble pouvoir influencer bien plus que ses
prédécesseurs les nominations des cadres supérieurs, mais il ne peut pas pour autant ignorer
completement certaines regles dont le non-respect perturberait 1’administration concernée’.
Il est ainsi clair que ces nominations sont aujourd’hui encore le fruit de négociations réalisées

entre le gouvernement et les ministeres, et que la politisation de I’encadrement supérieur n’est

en rien comparable a la situation frangaise par exemple.

La presse avait bien cru percevoir le début d’un large mouvement d’épuration de la haute
administration par le PDJ fraichement arrivé au pouvoir, lorsqu’en janvier 2010, le ministre
des Affaires générales HARAGUCHI Kazuhiro avait demandé a son vice-ministre administratif
SuzUKI Yasuo de quitter son poste (alors qu’il ne 1’avait occupé que six mois). Le ministre
s’était vivement défendu d’avoir voulu évince ce dernier’”®. Quoi qu’il en fit, la prédiction
des médias se révéla étre erronée puisque le PDJ ne procéda en aucune facon a une « chasse

aux sorcieres » durant les trois années ou il occupa le pouvoir.

5. Une marge de manceuvre limitée concernant les destitutions des hauts fonctionnaires

%6 Voir « Jiki zaimu jikan ni Tanaka-shi irei no sandai dokigumi, seifu hdshin I B E IS H R 54
O ZARIFIIME, B 78t (Le prochain vice-ministre administratif du MOF sera M. TANAKA conformément a
la volonté du gouvernement : le groupe extraordinaire des trois vice-ministres administratifs issus de la méme
promotion) » [en ligne], Sankei nyiisu, 28 mai 2015. Article accessible a 1’adresse suivante [consultée le 29 mars
2016] : http://www.sankei.com/economy/news/150528/ecn1505280037-n1.html.

%7 Le principe de la promotion a I’ancienneté est par exemple globalement respecté, et ce, malgré 1’emphase
portée sur ses inflexions par les médias. Nous n’assistons pas a des accélérations de carriere foudroyantes avec
ces nominations. A titre d’illustration, les femmes nommées a des postes de vice-ministre administratif ou
équivalent occupaient juste avant un poste de directrice d’administration centrale.

9811 avait expliqué qu’il souhaitait le détacher dans le secrétariat général du Cabinet en tant que chef de la
cellule pour la réforme de la Poste (yiisei kaikaku suishin shitsuchéo BB B HEHE S £) mais KAMEI Shizuka, le
ministre chargé de la réforme postale (et président d’un autre parti de coalition) s’y opposait. En attendant,
SUZUKI Yasuo avait été nommé conseiller du ministere (somusho komon ¥3%578 @), un poste plutdt inhabituel.
11 ne fut finalement jamais chef dudit bureau. Voir sur cet épisode « Jikan kotetsu K 'E %1% (Une destitution de
vice-ministre administratif) » [en ligne], Gendai bijinesu, 2 février 2010. Article accessible a 1’adresse suivante
[consultée le 3 mai 2016] : http://gendai.ismedia.jp/articles/-/169 ; « Eikoku-gata o mezashita hazu no kaikaku ni
tsumetai kaze ga fuiteru ZL[ET % B L7212 T OUEITH 72 WREDIIRVNT S (Un vent froid souffle sur la
réforme qui était censée viser le modele britannique) » [en ligne], Globe — Asahi Shinbun, 8 mars 2010. Article
accessible a I’adresse suivante [consultée le 3 mai 2016] : http://globe.asahi.com/feature/100308/01_1.html.
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939 d’

Selon une étude quantitative et qualitative des destitutions et révocations agents de

grade équivalent ou supérieur a celui de directeur d’administration centrale qui ont été
évoquées dans la presse (suite a un scandale, un échec relatif a une politique publique, une
confrontation avec des responsables politiques,...), on constate que de 1970 a 1999, tres peu
d’entre elles résultaient d’une opposition entre les hauts fonctionnaires et leurs ministres”*’. A
partir des années 2000, malgré une augmentation notable du nombre de destitutions motivées
par une telle opposition, celles-ci demeuraient assez limitées®'. Certes, il n’est pas impossible
que certaines destitutions liées a une confrontation entre un haut fonctionnaire et un ministre
n’aient pas été rapportées par la presse et aient ainsi échappé au décompte. Cependant, au vu
de I’importante propension des quotidiens japonais a relayer ce genre d’évenements, il y a fort
a parier que seule une infime minorité de destitutions de ce type ait pu passer sous les

radars’*?.

Un des exemples fréquemment cités est celui de la destitution de SAITO Jird, vice-ministre
administratif du MOF, a la fin mai 1995 (soit un mois avant qu’il ne puisse compléter les
deux années habituelles pour ce poste). Il avait été nommé en juin 1993 a ce poste, alors que
le PLD était encore au pouvoir, deux mois avant que celui-ci ne laisse la place a une large
coalition anti-PLD menée par le Premier ministre HOSOKAWA Morihiro. En février 1994, ce
dernier exprima sa volonté d’introduire une nouvelle «taxe pour le bien-étre du Peuple »
(kokumin fukushizei [E BAEHEFL) 2 7%, remplacant la TVA alors fixée 2 3% (elle devait
également compenser une baisse prévue de I’'impdt sur le revenu). Or, il était de notoriété
publique qu’une hausse de la TVA — quel qu’en soit le nom — était profondément souhaitée
par le MOF, si bien que 1’on soupgonna fortement son vice-ministre administratif SAITO Jird

d’avoir soufflé I'idée au Premier ministre””. On le dit également proche d’OzAwA Ichird,

9 Ces destitutions et révocations prennent généralement la forme de démissions vivement recommandées, mais
peuvent a I’occasion étre de « véritables destitutions et révocations ».

* Plusieurs motifs différents peuvent jouer dans le cas d’une destitution. De 1970 a 1979, un cinquieme des dix
destitutions comptaient parmi leurs causes une opposition entre le haut fonctionnaire et son ministre. Ce n’était
le cas d’aucune des huit destitutions ayant eu lieu de 1980 a 1989, et celui d’un tiers des quinze destitutions
opérées de 1990 a 1999. TEZUKA Yosuke, « Dare ga "kotetsu" sareru no ka — fushdji ni taisuru daijin to kanryd
no inseki mekanizumu 724128 [Hi%] SNDDON—FREFICKT 2 RKE L EHEOSIETEA =X L (Qui
est destitué ? : les mécanismes d’imputation de la responsabilité vis-a-vis des scandales pour les ministres et les
hauts fonctionnaires) », dans MIKURIYA Takashi (dir.), Henbo suru nihon seiji — 90 nendai ik6 "henkaku no
jidai" o yomitoku, op. cit., p. 167-171.

%! De 2000 a 2008, pres de la moitié des dix-huit destitutions comptaient parmi leurs causes une confrontation
entre le haut fonctionnaire et son ministre. /bid.

%2 Les principaux quotidiens ont des journalistes détachés dans les « clubs de presse » (kisha kurabu F.# 2 5
") créés par les différents ministeres, journalistes qui sont généralement trés au fait de ce type de tractations.

%3 Ce qui sera confirmé par le secrétaire politique du Premier ministre plusieurs années aprés. Voir NARITA
Norihiko, « Kokumin fukushizei kdso no keii [E B A& ALFIREAR OF2## (Les circonstances autour de la taxe pour
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transfuge du PLD, soupconné lui-aussi d’avoir participé a la promotion de cette idée
d’augmentation de la TVA, a laquelle s’était notamment opposé fermement le secrétaire
général du Cabinet de I’époque TAKEMURA Masayoshi. En juin 1994, revenant au pouvoir aux
cotés du PSJ et du Shinto sakigake dans une coalition, plusieurs parlementaires du PLD
désiraient que le vice-ministre administratif du MOF soit remplacé. En outre, avait été nommé
a la téte du ministere précité, le parlementaire du PSJ] TAKEMURA Masayoshi qui s’était élevé
contre le projet d’introduction d’une nouvelle taxe. Malgré cet important désir d’évincer le
haut fonctionnaire, partagé par le PLD et le ministre socialiste, ce ne fut qu’a 1’occasion d’un
scandale impliquant des agents du MOF que TAKEMURA put obtenir sa démission en mai
1995 %% . Ainsi, bien que cet épisode soit souvent évoqué comme étant celui d’une
« destitution de revanche », symbole de la défiance affichée par les parlementaires du PLD a
I’égard des agents ayant coopéré trop activement a leur gotit avec leurs adversaires politiques,
on constate que sans la survenance d’un scandale, SAITO Jird aurait quitté un mois plus tard
son poste — auquel il avait été placé sous un gouvernement PLD, rappelons-le — sans que le
ministre ait pu faire quoi que ce soit. D’ailleurs, son successeur SHINOZAWA Kyosuke
démissionna lui-aussi a la suite d’un scandale similaire, a peine six mois apres sa prise de

fonction. Le ministre TAKEMURA démissionna cing jours plus tard”*.

Au début de I’année 2002, sous le gouvernement KOIZUMI, une confrontation entre un
haut fonctionnaire et son ministre fit grand bruit : celle du vice-ministre administratif du
MOFA NOGAMI Yoshiji et de la ministre TANAKA Makiko. Cette derniere entretenait avec les
hauts fonctionnaires de son ministere des rapports relativement tendus. Elle avait qualifié le

MOFA d’«antre du diable » (fukumaden {KJBEF%) et avait en moins d’un an, destitué

successivement trois secrétaires administratifs du ministre (daijin hishokan jimu toriatsukai).
Cependant, bien que ces postes fassent partie de la catégorie des emplois généraux946, la
coutume admet que le ministre dispose d’une grande latitude quant a la nomination ou la

destitution de son secrétaire administratif’*’. Pour le vice-ministre administratif et autres

le bien-étre du Peuple) », dans NIHON KISHA KURABU, Shohizei wa naze kirawareru no ka ? Shishi ruirui no
kyokun {HE B2 EHEDILD DD 2 SEEER % DG (Pourquoi la TVA est-elle détestée ? Les lecons des
nombreux échecs passés), Tokyo, 19 aofit 2010, 19 p. Accessible a ’adresse suivante [consultée le 29 octobre
2015] : http://www.jnpc.or.jp/files/2010/08/2cf8b3fcfed52cc7¢c714297802830ecd.pdf.

% TEZUKA Yosuke, « Dare ga "kotetsu" sareru no Ka..., op. cit., p. 176-177.

" Ibid., p. 178-179.

%6 Ceux qui les occupent sont donc protégés par la garantie du statut (article 7 de I’arrété 11-4 de 1’ Autorité
nationale du personnel), contrairement aux secrétaires « politiques » des ministres, dont le poste fait partie de la
catégorie des emplois spéciaux (article 2 alinéa 3 sous-alinéa 8 de la loi relative a la FPE).

%7 On pourrait alors parler en ce cas de nomination libre, pour reprendre le concept de NISHIO Masru. Le
secrétaire administratif change d’ailleurs d’affectation lorsque le ministre pour lequel il travaillait est destitué de
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cadres supérieurs, il était bien plus compliqué pour TANAKA Makiko de les destituer’*. Le
scandale en question avait éclaté le 21 janvier lorsque les journaux avaient dévoilé le fait que
deux représentants d’ONG s’étaient vu refuser la veille la participation a la conférence des
ONG pour la reconstruction de I’Afghanistan organisée par le MOFA °**. Ces deux

N

représentants, qui étaient a la téte de deux ONG qui avaient jusqu’alors bénéficié¢ de

0 et joué un rdle central dans I’aide japonaise apportée a la

subventions de I’Etat
reconstruction du pays en guerre, avaient quelques temps auparavant critiqué le gouvernement

dans la presse.

Lorsqu’il fut question de savoir qui était responsable de cette éviction, le nom de
I'influent parlementaire du PLD SuUzUKI Muneo ' avait été mentionné par la ministre
TANAKA Makiko. Celle-ci affirma qu’un agent du MOFA lui avait confié que le parlementaire
SUzZUKI Muneo — avec lequel elle entretenait des relations trés conflictuelles — avait demandé
a ce que les ONG qui ne coopéraient pas avec le gouvernement et le critiquaient publiquement
ne puissent participer a la conférence. Elle ajouta plus tard que son vice-ministre administratif
avait reconnu, lors d’une réunion du ministere du 24 janvier, I’implication de SUZUKI Muneo
dans cette affaire. Contrairement a ces déclarations, 1’agent du MOFA (un chef de bureau) et
le vice-ministre administratif NOGAMI Y oshiji nierent avoir évoqué le nom de SUZUKI Muneo.
Le chef de bureau et le vice-ministre administratif expliquerent avoir simplement sélectionné
les ONG adaptées a une collaboration avec le gouvernement, vis-a-vis desquelles ils
pouvaient avoir confiance. SUZUKI Muneo se défendit pour sa part d’avoir eu une quelconque
implication dans cette affaire. S’en suivirent plusieurs jours de déclarations contradictoires
relayées par la presse, et dont certaines, formulées dans I’enceinte de la Diete, participerent a

troubler fortement les débats se déroulant dans la commission du budget de la Chambre

ses fonctions. En pratique, a moins que le ministre ne désire voir un haut fonctionnaire en particulier devenir son
secrétaire administratif (parce qu’il le connait personnellement par exemple), c’est le bureau des ressources
humaines du ministére qui lui recommande un ou plusieurs candidats (qui ont généralement le grade de chef de
bureau adjoint).

*® Pour un résume des différents bras de fer qui ont eu lieu entre la ministre et les agents du ministére
concernant la GRH, voir BOUISSOU Jean-Marie, Quand les sumos apprennent a danser, op. cit., p. 246-249.

%9 Cette conférence, qui avait lieu la vieille de la conférence internationale pour la reconstruction de
I’ Afghanistan, visait a renforcer la collaboration entre le gouvernement japonais et les ONG travaillant a la
reconstruction de 1’ Afghanistan.

%011 leur fut méme demandé d’en rembourser une partie. Voir la réponse du MOFA a une question écrite
adressée par SUZUKI Muneo en juin 2008, accessible a 1’adresse suivante [consultée le 19 mars 2016] :
http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb_shitsumon.nsf/html/shitsumon/b169467.htm.

%11 était alors président de la commission de fonctionnement de la Didte 2 la Chambre des représentants
(shitgiin giin un.ei iincho REPTEbLEE Z B RK).
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basse™>. Finalement, le 29 janvier, le Premier ministre KO1zuMmI prit la décision de destituer le
vice-ministre administratif NOGAMI Yoshiji953 ainsi que la ministre TANAKA Makiko — méme
s’il savait que cela aurait des conséquences néfaste sur le taux de soutien de son Cabinet™. 11
exigea également que SUZUKI Muneo démissionne de son poste de président de la
commission de fonctionnement de la Diete. En définitive, cette confrontation entre la ministre
et son vice-ministre se solda par une double destitution (méme s’il s’agit de démissions d’un
point de vue formel), illustrant le fait que méme dans ce type de situations particulicres, la

marge de manceuvre des responsables politiques reste tres limitée concernant les destitutions

et rétrogradations des agents de la haute fonction publique.

B. Les moyens de défense des hauts fonctionnaires contre I’'immixtion des hommes

politiques dans leurs nominations et promotions

Selon les différents arguments avancés ci-dessus, 1’influence des responsables politiques
sur la GRH des ministeres aurait, au cours de la période de domination du PLD, plus été un
processus indirect de désélection d’éléments opposé€s au parti qu’une sélection active de
personnels partageant leurs préférences politiques. Il est cependant difficile de percevoir les
effets de cette influence indirecte, dans la mesure ou, les hauts fonctionnaires avaient pas
moins affaire 2 un mandant unique (le Cabinet, ou le Premier ministre par exemple), mais
plutdt une multiplicité de mandants possédant chacun des préférences qui leurs sont propres

(le gouvernement et le parlementaires influents du parti).

1. Un mandant ou des mandants ?

Imaginer les hauts fonctionnaires identifier et anticiper les préférences du parti comme si

elles formaient un objet parfaitement défini et cohérent revient a faire I’impasse sur la grande

2 Pour avoir un apercu des différentes déclarations formulées, voir les conférences de presse données les 21, 24
et 28 janvier 2002 par le vice-ministre administratif, retranscrites sur le site du MOFA a 1’adresse suivante
[consultées le 18 mars 2016] : http://www.mofa.go.jp/mofaj/press/kaiken/jikan/j 0201.html.

%3 Dapres une réponse du Premier ministre 2 une question écrite qui avait été adressée par le parlementaire du
PDJ (et futur ministre de la Santé et du travail) NAGATSUMA Akira, le vice-ministre administratif NOGAMI aurait
transmis sa volonté de démissionner au vu des troubles que cette affaire causait sur le débat et le processus
Iégislatif a la Dicte. Cette réponse du 8 février 2002 est accessible sur le site de la Chambre des représentants
accessible a I’adresse suivante [consultée le 18 mars 2016] :

http://www.shugiin.go.jp/internet/itdb _shitsumon.nsf/html/shitsumon/b154009.htm.

% Pour davantage de détails sur cet épisode, voir INIMA Isao, Koizumi kantei hiroku /N5 & KR Fis#% (Le rapport
secret des services du Premier ministre KO1zuMmi), Nihon keizai shinbunsha, 2006, p. 109-118.
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hétérogénéité idéologique des membres du parti. Comme évoqué plus haut, les positions des
parlementaires du PLD pouvaient en effet largement varier sur certains sujets’ . On ne saurait
donc dire si les préférences du parti désignent celles du ministre responsable des nominations
et promotions dans son ministere, ou celles du Premier ministre et des autres ministres
disposant d’un droit de regard”® sur les promotions au grade de directeur et plus. Ces
préférences pourraient aussi bien désigner celles de parlementaires vétérans en lien étroit avec
certains ministeres (zoku giin) qui, bien que ne faisant pas partie du gouvernement,
disposeraient parfois d’une influence non négligeable sur ces promotions””’. Ainsi, non
seulement les préférences de ces différents acteurs sont multiples mais elles peuvent en outre
étre contradictoires. On peine alors a voir comment les hauts fonctionnaires auraient pu
intégrer dans la gestion de leurs ressources humaines, des volontés potentiellement

antagoniques d’acteurs divers’".

La doctrine a déja évoqué, pour les régimes présidentiels, la possibilité d’étre en présence
de plusieurs mandants avec d’un coté le Président et de 'autre le Congrés”™. Or il arrive
qu’une compétition survienne entre ces différents mandants pour que le mandataire suive les
préférences de I'un plutdt que celles des autres. Cela rend ainsi le contréle qu’exercent les
mandants sur le mandataire bien plus flou, ce dernier pouvant a I’occasion profiter de cette
situation pour renforcer son autonomie. Dans les régimes parlementaires, 1’unicité du mandant
est habituellement admise puisque le parti majoritaire est a la fois maitre du Parlement et du
Cabinet. Mais au Japon, ou la dissociation du parti majoritaire et du Cabinet’ a largement été

pointée du doigt par les observateurs, il est plus pertinent de considérer la multiplicité des

%5 TATEBAYASHI Masahiko, « Kanry no seijiteki kontordru ni kansuru siiryd bunseki no kokoromi », op. cit., p.
210-216.

%6 Ces promotions étaient actées en Conseil des ministres (kakugi ryokai F&i# T fi%) puis furent soumises a partir
de 2000 a une validation en Conseil des ministres (kakugi shonin Ffl7##7K7%) aprés un examen mené par un
comité (kakugi jinji kento kaigi P&lik N FfiFt23i#%) composé du Premier ministre, du secrétaire général du
Cabinet et des 3 vice-secrétaires généraux du Cabinet. Celle fut supprimée en 2014, la nomination des cadres
supérieurs devenant soumise a un nouveau systeme qui sera ultérieurement développé. Sur la suppression du
comité voir 1’adresse suivante [consultée le 12 juin 2015] :

http://www.kantei.go.jp/jp/kakugi/2014/ _icsFiles/afieldfile/2014/07/15/260624gijiroku.pdf.

»TD’apres le témoignage de TERAWAKI Ken, 1’un des hauts fonctionnaires « déserteurs » du MEXT, celui-ci se
serait vu refuser I’accession a un poste de directeur du fait de la forte opposition des parlementaires du PLD
membres du zoku de 1’éducation et non de celle du ministre. Voir supra, p. 102.

%% Sur ce fameux « multiple-masters problem », voir HooD Christopher, LODGE Martin, The Politics of Public
Service Bargains..., op. cit., p. 58.

%9 JOHNSON Ronald N., LIBECAP Gary D., The Federal Civil Service..., op. cit., p. 413-414.

%0 On parle aussi de superposition du parti et du Cabinet. Le manque de levier a disposition du président du parti
(et ainsi Premier ministre) sur les parlementaires de sa majorité est I’une des principales raisons évoquées pour
expliquer cette situation. La réforme du systeme électoral en 1994 a participé a renforcer progressivement la
place du président de parti, sans pour autant résoudre completement cette situation nuisant au leadership du
Premier ministre et de son Cabinet.

317



mandants”®' lorsqu’il s’agit d’étudier le cas japonais, a fortiori durant la période dite du
« systeme de 1955 ». SOGA Kengo est I’un des rares a prendre en compte cette spécificité
dans son étude sur I’influence des responsables politiques dans les nominations et promotions

des cadres supérieurs de la fonction publique®®*.

2. Les stratégies a disposition des hauts fonctionnaires pour se prémunir contre les
immixtions des hommes politiques dans la gestion de leurs ressources humaines

Les analyses de la relation entre responsables politiques et hauts fonctionnaires basées sur
la théorie de I’agence, dont SOGA Kengo est un spécialiste’®, tombent toutes selon lui dans un
deuxieme écueil. Celles-ci ignorent en effet que le mandataire, en I’occurrence les hauts
fonctionnaires, dispose de stratégies permettant de limiter les tentatives d’immixtion du
mandant au niveau de leurs nominations et promotions. Il met en avant trois stratégies

possibles.

La premiere consiste a avancer la nomination du vice-ministre administratif pour qu’elle
intervienne avant I’entrée en fonction d’un ministre vis-a-vis duquel les hauts fonctionnaires
souhaiteraient se protéger. Dans la mesure ou au Japon, un ministre ne reste en poste guere
plus d’un an, anticiper leur prise de fonction peut étre plus aisé qu’il n’y parait. Cette stratégie
permet aux hauts fonctionnaires d’6ter au ministre la chance de pouvoir influencer
ponctuellement la nomination concernée, mais elle est inefficace vis-a-vis des éventuelles

pressions plus durables des « tribus » (zoku) *®*.

La deuxieme stratégie avancée par SOGA consiste a figer la durée pendant laquelle les
vice-ministres administratifs restent en poste, de sorte qu’il soit de coutume que leurs
remplacements s’operent de maniere cyclique et systématique. Cette stratégie permet de se

prémunir d’immixtions provenant des ministres ainsi que des parlementaires influents du parti.

%! Sur la multiplicité des mandants et des mandataires, voir HOOD Christopher, LODGE Martin, The Politics of
Public Service Bargains..., op. cit., p. 51-53.

%2 S0GA Kengo, « Kanrydsei jinji no jisshd bunseki — seikentd ni yoru kainyii to kanrydsei no bdgyo ‘B £l A
HOFFEDHT —EREAZ L 250 A & B S| OBS#H (Analyse positive des ressources humaines dans la haute
fonction publique — Dintervention des partis au pouvoir et les défenses mises en place par la haute
administration) », Kikan gyosei kanri kenkyi, n°122, juin 2008, p. 18, 23 ; voir aussi RYU Kyoko, « Jimintd
seiken no hokai to komuin seido kaikaku F B3 BUME O i 32 & A H B il BE ¢ ¥ (La chute du PLD et la
réforme de la fonction publique) », Nenpo seijigaku, n°1, 2012, p. 107-109 ; et ITO Mitsutoshi, « Kantei shudo-
gata seisaku kettei shisutemu..., op. cit., p. 37.

%3 S0GA Kengo, Gému to shite no kanryosei, op. cit., p. 18-61 ; SOGA Kengo, Gyoseigaku, op. cit., 2013, p. 15-
94.

%4 S0GA Kengo, « Kanrydsei jinji no jisshd bunseki..., op. cit., p. 24, 27.
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Bien entendu, cette stratégie n’est guere cumulable avec la précédente dans la mesure ou leurs

logiques s’opposent.

La troisieéme stratégie envisagée réside dans la synchronisation des nominations de vice-
ministres administratifs et de directeurs d’administrations centrales. En liant les nominations
des premiers a celles des seconds, les hauts fonctionnaires s’assureraient selon SOGA que les
potentiels futurs vice-ministres administratifs ne soient pas sélectionnés sur des considérations

politiques.

En s’appuyant sur les données relatives aux nominations des vice-ministres administratifs
et des directeurs de 1950 a 2000, SOGA Kengo affirme que la premiere stratégie n’a guere été
employée par les ministeres, sauf pour quelques exceptions dans les années 1950 et 1960. En
revanche, il note une tendance globale plus ou moins rapide selon les ministeres, a
I’uniformisation de la durée pendant laquelle les vice-ministres administratifs sont restés en
poste. Alors que la durée moyenne pendant laquelle les vice-ministres administratifs avaient
occupé leur poste pouvait varier selon les ministeres de moins d’un an a trois ans environ dans
les années 1950, elle était quasi invariablement d’un an et demi dans les années 1980. Dans
les années 1990, elle allait en moyenne d’un peu plus d’un an 2 un peu moins de deux ans’®.
La stratégie de la synchronisation des nominations des directeurs et vice-ministres
administratifs semble avoir été plus ou moins employée selon les ministeres. D’une maniere
générale, on constate, a la lumiere de cette étude, que les ministeéres ont activement eu recours
a ces stratégies, que ce soit consciemment ou non, a partir des années 1970 et particulierement
dans les années 1980. Ce n’est pas la un hasard si cela correspond a I’age de maturité du
« systeme de 1955 », période durant laquelle on considere que la haute fonction publique et le

PLD marchaient main dans la main”®.

Cette systématisation des nominations et promotions ici théorisée, possede également un

intérét pratique pour les ministeres. En réalité, la plupart des affectations des hauts

. . N .. .. 67
fonctionnaires s’opere selon des roulements de deux ans survenant principalement en Juﬂlet9 .

% Ibid., p. 24, 28-33.

%6 Tous les auteurs s’accordent sur ce point. Voir 2 titre d’exemple MURAMATSU Michio, Seikan sukuramu-
gata..., op. cit., p. 51-52, 257.

%7 Si bien qu’en juillet 2009, soit quelques jours avant les élections 4 la Chambre basse qui porterent le PDJ au
pouvoir, un nombre important de vice ministres administratifs avaient été remplacés. Les médias n’avaient pas
manqué de voir dans ces mouvements de personnel une manceuvre anticipée de 1’administration pour se protéger
contre un parti auquel elle allait devoir se confronter, ce qui semble en réalité trées peu probable. Voir par
exemple « Kasumigaseki daiidd seiken kotai mae ni ? okite yaburi jinji zokuzoku #5233 K<H#” B
RATIC 2“4 © ” N $%t # (Grands mouvements de personnels a Kasumigaseki, une anticipation de
I’alternance, plusieurs nominations atypiques) », Sankei shinbun, 23 juillet 2009 ; « Nihon ga kawaru : seiken
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La session ordinaire de la Diete prend habituellement fin en juin et les demandes de budget
(yosan yokyii T35 23K) auprés du ministere des Finances doivent étre déposées pour la fin
aolt”’®® si bien que le mois de juillet est une période relativement calme et idéale pour
procéder 2 un mouvement de personnels de grande envergure. A titre de comparaison, en
France, les nominations de hauts fonctionnaires peuvent se faire tout au long de 1’année,

« chaque mercredi ou presque » *’.

De méme, le strict respect de la régle de ’avancement a 1’ancienneté (nenké joretsu E3

970

F%1)), le systtme d’écrémage progressif des hauts fonctionnaires (up or out)’"" et I’existence

de parcours types (shusse kosu) menant aux fonctions les plus hautes ont pour conséquence de
limiter considérablement I’impact d’une intervention directe des hommes politiques dans la
GRH des ministeres. Mais ces tendances, principalement issues de regles non écrites, sont
plus souvent les fruits de considérations internes d’ordre organisationnel. Elles apportent une
prévisibilité dans la GRH d’un intérét pratique évident, permettent de former les futurs cadres
supérieurs a des postes a responsabilité, etc. Enfin, si a une époque (et aujourd’hui encore
dans une certaine mesure), cette systématisation des nominations et promotions a pu répondre
a des besoins rationnels, il est tout a fait envisageable qu’elle perdure aujourd’hui par effet

d’inertie organisationnelle, expliquant par ailleurs les difficultés que rencontrent les réformes

visant 2 rompre avec ce que 1’on qualifie volontiers de coutumes (jinji kanko NZEIE1T).

3. Les réticences des citoyens vis-a-vis d’une trop grande immixtion du politique dans les
ressources humaines de la haute administration

kotai, tomadou kasumigaseki H RN ZE 25 : BHEA (R, 72 5 EHBY (Le Japon change : alternance
politique, Kasumigaseki perturbé) », Mainichi shinbun, 1 septembre 2009.

%% MABUCHI Masaru, gyaseigaku, op. cit., p- 208.

%9 CARCASSONNE Guy