Memorandum Public Governance 1

GUBERNA

Mémorandum adressé aux partis politiques

PUBLIC GOVERNANCE

- Un nombre de défis majeurs pour la bonne

gouvernance dans les organisations publiques -




GUBERNA

INSTITUUT VOOR BESTUURDERS
INSTITUT DES ADMINISTRATEURS

Memorandum Public Governance 2

Réflexions en matiére de bonne gouvernance dans aganismes publics

En tant qu'institut de gouvernance, GUBERNA, l'ihgt des Administrateurs, est convaincu que toute
organisation si elle veut réaliser de maniére &ffecet efficace ses objectifs se doit de respegtecertain
nombre de régles pertinentes de bonne gouvernance.

A cet égard, la Belgique s’est dotée d’'un code devgrnance pour les sociétés cotées et d’'un codeles
sociétés non cotées et dont les dispositions stmekement soumises a un processus de révisiorailRaurs un
code de gouvernance pour le secteur du non marchsindn cours d'élaboratiohes pouvoirs publics ne
peuvent, compte tenu de leur rble croissant, échapp au devoir de développer des recommandations

pertinentes en matiere de gouvernance publique etodent veiller a ce que ces principes de bonne
gouvernance soient effectivement appliqués.

Le fondement de la bonne gouvernance demeure dgentgque nous parlions de gouvernance d'entrequiske
gouvernance publique. Mais les recommandationsatiere de gouvernance publique ne peuvent étreaqpie
des recommandations et des «meilleures pratiqugslicables au secteur privEes défis qui se posent pour
aboutir a des recommandations spécifiques en matierde gouvernance publique sont majeursu égard a la
grande diversité des institutions, des statutslijguies, des structures, des lois et/ou des dépetables. Mais
il y a plus, toute forme d'auto-régulation doittpades organisations publiques, car c’est la sewmiere de
créer une base solide pour que de telles recomrtiansi@oient effectivement respectées dans lagqueti

S’appuyant sur ses années d'expérience en matiéeekerche et sur son engagement dans le déveleppee
tous les codes belges de gouvernaf@gdBERNA souhaite dans le domaine de la gouvernangaiblique
également proposer une série de pistes de réflexioh cette fin, GUBERNA a fondé en 2006, avec letsou
de ses partenaires, Deloitte et Dexia, un Centr@aesernance Publique, qui, depuis plus de deuxansené
une recherche intensive sur les dispositions deggoance spécifiques aux organisations publiquesureles
pratigues de gouvernance en cours dans les organsapubliques autonomes (dotées d'un conseil
d'administration). Le rapport qui en résulte aigpse le présent mémorandum ne doiveas étre considérés
comme un ensemble de recommandations relatives a ¢muvernance publique, mais plutdt comme un
apercu des défisles plus importants pour instaurer une bonne goarere dans les organisations et/ou
entreprises publiques autonome€sest aux pouvoirs publics en tant qu'actionnaire de contrdle, qu'il revient
de s’exprimer sur les principes de la gouvernanceubligue qu’ils souhaitent mettre en oeuvre.La
gouvernance n'est pas une science exacte, maf pintprocessus, un systeme de valeurs, de nomees,
structures et de comportements qui, ensemble, idenraboutir & ce gu’'une organisation soit gérédagen
optimale dans une perspective axée sur le longetetrdans l'intérét de toutes les parties concernée

Une des suggestions les plus importantes que GUBERNIdrait soumettre est que les pouvoirs publies n
peuvent pas se limiter & choisir les principes devgrnance publique mais doivent également le#figrsen
toute transparence. D’un c6té, il s’agit d’uneificstion des choix opérés au regard des normesrationales

en matiere de gouvernance publique, telles questesmmandations de I'OCDE pour les entreprisesigues

qui peuvent servir comme inspiration pour tous $yp#organisations publiques dotées d'un conseil
d’administration. Mais il faut également une justtion de I'application de ces recommandationsein de
chacune des organisations publiques concernéescecesnmandations de gouvernance publique doiveat ét
suffisamment flexibles pour faire I'objet d’'une dipption sur mesure pour chaque organisation publidf faut
encore évaluer s'il ne conviendrait pas de reconti@amue le gouvernement se plie en cette matiére au
principe, bien connu en Europe, «se conformerexphtjuer»,'‘comply or explain’.

Premiere question fondamentale : le réle et la pasdn des pouvoirs publics comme
actionnaire

Transférer certaines taches des pouvoirs publidesaentités juridiques indépendantes implique &atoon
d’organes spécifiques tels qu’un conseil d'admiafiin et une structure de management. Un tel feande
pouvoirs entraine toute une série d’exigences eiereade bonne gouvernance. Surtout lorsqu’il $’dgine
approche d'actionnaires de contréle, il est impdrtde souligner que de tels « propriétaires » s@msés
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montrer le respect pour les organes créés et gioigent donner aux mandatés I'autonomie nécesgaioe
gu'ils accomplissent de fagon satisfaisante lelsg@qu’on leur a confiées.

Dans le secteur public se pose une difficulté stpphtaire : en effet, il n’est pas toujours aisdetitifier qui
exerce le role de l'actionnaire de contrdlenést pas plus évident de savoir qui représente Ipouvoir
public’ et quels objectifs finaux celui-ci veut vai réaliser. Une identification claire et spécifique de qui
représente le pouvoir public en qualité dactiommaprésente l'avantage supplémentaire de limiter la
problématique de la confusion des fonctions ddsefiet des responsabilités des pouvoirs publiesdatnger de
conflits d'intéréts. Le développement d’une straéartionnariale qui explicite le réle de l'autériactionnaire
et les buts premiers de I'organisation peut ausserj un réle important. En méme temps, on peutcedte
maniére, donner un apercu des principes de bonmeeguance qui sont respectés par I'organisationique
Cela contribuera a la mise en ceuvre de la gouveenan sein de I'organisation de maniére transparent
professionnelle et efficace. De facon plus généradeis pouvons formuler & I'intention des pouvgitslics -
comme actionnaire de contréle- un certain nombreédis et de principes :

« En tant gu'actionnaire public, une attention toute particuliere doit étre apportée a la
transparence, tant des objectifs de gestion et des moyens esgagé des choix et des résultats a
atteindre. A cet égard les pouvoirs publics doivd@airement indiquer a I'aune de quelles régledeet
quels critéres les décisions et les résultats séraiués.

« De fagon plus importante encore, il faut veiller ace qu'on explicite de maniére formelle quel
organe de gouvernance est responsable pour quellese de décisionet ceci a tous égards: autant en
ce qui concerne les compétences et le pouvoir idécisl, que la justification des choix opérés, les
décisions prises, bref I'utilisation des pouvoiéégjués.

» Le défi de loin le plus important se pose au niveadu respect des structures et des procédures de
gouvernance La création d'un organe indépendant et la délégatle pouvoir impliquent que le
donneur d’ordre respecte les délégations et lemn@gycréés.

e La ou pouvoirs publics et secteur privé cooperentroe actionnaires il est important que les pouvoirs
publics, en tant qu’actionnaire de contrékspectent les intéréts et les droits des autrestamnaires
(minoritaires).

* Une attention supplémentaire doit aussi étre app@tlimpact possible du statut public sur la
concurrence loyale avec le secteur privé.

 Eu égard au fait que, dans la pratique, il y a @gmnisations publiques qui fonctionnent avec des
conseils d'administration, mais qui n’organisers gassemblées générales, se pose la questioveelat
a la véritable prise de décision par les actiomsaite devoir de justification des administrateets
surtoutcelle relative & la décharge formelle aux adminisateurs.

Un deuxiéme point d’attention fondamental concernde réle et la position du conseil
d'administration

Une caractéristique commune dans le débat mondialasgouvernance est la place prépondérante dsedon
d'administration comme condition nécessaire etgeuzentral en matiére de bonne gouvernance. leeetdla
position du management et des actionnaires détermifa position et le champ d'action du conseil
d'administration dans lequel le rapport de forceeckes organes est une donnée sensible. C’estjyaiuit nous
semble nécessaire que les pouvoirs publics disaintiment s’ils se conforment aux recommandati@tonales

et internationales en matiére de bonne gouvernahamans quelle mesure ils sont préts a laisseoteseil
d'administration d’'une organisation publique jolerdle qui lui est dévolu par la législation et leodes de
bonne gouvernancé cet effet, les pouvoirs publics doivent prendreexplicitement position sur la fagon
dont ils souhaitent définir la positiondu conseil d'administration et quelle forme ils sobaitent donner a
l'interaction entre les pouvoirs publics/actionnaire et le management.

Dés que la position spécifique du conseil d'admirigtion est clarifiée, on peut définir le contenu @s taches
dévolues a cet organe de gouvernance.

+ Les recommandations générales de gouvernance, prisola code OCDE, soulignent que le conseil
d'administration a un rdle double, a savoir, laigestelle I'approbation de la stratégie et dpdditique
générale de I'organisation publique, et le contrddela mise en ceuvre de la politique convenue. En
termes d'intentions, les administrateurs publicsntnemt beaucoup d'intérét pour la stratégie.
Cependant, dans la pratique en Belgique, il sergbkeprés de la moitié du temps des conseils
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d'administration soit consacrée a des questions ogionnelles et a la gestion journaliére Cette
premiére indication souligne bien que la ligne @ndrcation entre le conseil d'administration et le
management n'est pas encore bien tracée dansnesrtaiganisations publiques.

 En outre, I'enquéte montre que lespect des intéréts des parties prenantesonstitue une
préoccupation de moindre importance pour les adinateurs publics. Aussi un certain nombre de
missions de contrble(tel le suivi du contréle interne) méritent plusttention dans les conseils
d'administration d’organisations publiques.

* Laquestion se pose donc de savoir si le conseidininistration s’occupe des bonnes choses

* Un point tres sensible dans la répartition desdfat missions entre les pouvoirs publics et leseibn
d'administration est laomination et la détermination de la rémunération di top management.ci
aussi, des principes clairs s'imposent, qui devrorfinalement étre formulés par les actionnaires et
pour lesquels la clarté et la transparence sont desigences minimales pour la bonne gouvernance.

L'efficacité d’'un conseil d'administration commencepar une composition
professionnelle

Pour arriver a une composition optimale du condeiiministration on devra, a c6té d'un certain namie
principes généraux relatifs au professionnalisnwejrd’ceil sur un alignement entre la compositida, role
spécifique et la position du conseil d'administnat{tenant compte des positions et réles des awtioes et du
mangement). Il ressort de notre enquéte lgueomposition du conseil d'administration des orgaisations
publiques est un point sensible avec une compositi@ssentiellement politique

Les conseils d'administration d’organisations oentfeprises publiques autonomes sont souvent c@mpas
fonction de la représentation démocratique (reftet groupes politiques au Parlement, au Conseiimrial, au

Conseil communal...), mais principalement en fonctierla coalition au pouvoir. Cela rejoint dans negaine

mesure les pratiques en vigueur dans le sectevé,poill les actionnaires, en particulier les actam@s de
contrOle, déleguent leurs représentants aux cend@idiministration. Cependant, nous devons tieetelgons des
forces et faiblesses d'une telle approche. Eu égaréhit que le secteur privé est aux prises awec difis
similaires, on peut s’inspirer des solutions conirase de réflexion:

e Un premier défi important consiste a mettre en @uurprocessus de sélection professionnel et
transparent, méme dans le cas de nominations polities en se référant a des profils de sélection
élaborés en fonction de la complémentarité et diviersité existantes dans le conseil d'adminisinat
du r6le du consell, des besoins et des défis Gutle I'organisation.

* Un second défi consiste a déterminer dans quellsureela composition parlementaire du conseil
d'administration est compatible avec la notiorcdoseil comme organe collégia@t comment parvenir
a ce que les administrateurs se préoccupeatitairement des intéréts de I'organisation plutdt que
des préférences politiques de leurs mandants

« La ou tous les codes nationaux et internationaumatiére de gouvernance voient I'indépendance des
conseils d’administration comme clef de volte dbdane gouvernance, le concept est trés controversé
au sein des organisations publiques en BelgiquesBort de notre enquéte, des discussions avec des
experts et avec des administrateurs publics lgueoncept méme «d'indépendance » et I'utilité
d’administrateurs indépendants suscitent des contnerses et des visions discordanteans un
contexte public Le souci d'avoir un nombre minimum d’administiate indépendants dans une
organisation publiqgue nous semble étre un musiytnee que pour former un contrepoids suffisant aux
nominations politiques. En I'espéce, certainesepishtéressantes ont déja été développées dans des
organisations publiqgues avec un systéeme a doulsigliexs (un conseil d'administration composé de
maniére politique coopte un nombre minimal d’adsti@iteurs indépendants).

Un conseil d'administration composé professionnelieent ne garantit pas un conseil
efficace

Tout conseil d'administration, quelque que soitylge d’organisation, doit satisfaire & un certaombre de
conditions de fonctionnement essentielles si I'entwqu’il arrive & une prise de décision effective.
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» Lataille des conseils d’administration d’organisatiors publiquesappelle une attention particuliere.
Dés que le nombre d’administrateurs d’'un conseifiministration dépasse un seuil critique, il detien
difficile d’avoir une discussion active et un écbarsur tous les points importants de I'ordre du.jou

» Maisl'ordre du jour des réunions de conseils d'administration pubtiéste également une évaluation
critique. Au plus nombreux sont les points a I'erditu jour, au plus difficile il sera de libérer
suffisamment de temps pour débattre en profongeun;, des réflexions sur les propositions cruciales,
les choix possibles et la prise de décision finale.

e Beaucoup dattention doit également étre portéa aulture du débat et de réunion et surtout a la
méthode de prise de décisionPréfére-t-on le consensus ou opte-t-on pour ute \wmme au
Parlement. Mais qu’en est-il alors de la resporiis@isiolidaire et collégiale des administrateurs ?

* Les recommandations classiques en mat@émormation pertinente transmise en temps utiles
méritent aussi qu'on s’y attarde. Dans une orgéinisgpublique se pose en plus la question de la
discrétion (un devoir essentiel des administrateurs!) etsdecoexistence avec le principe de la
transparence de la gestion dans un contexte public.

* Alalumiére de ce qui précede, il faut attaches attention toute particuliére guésident du conseil
d'administration et a I'importance de son rdle pour I'efficacité chnseil d’administration

La pierre angulaire de la bonne gouvernance est umanagement professionnel et
responsabilisé

La bonne gouvernance implique que les taches,degpétences et les responsabilités du managemenimeo
celles du conseil d'administration et des actiamsasoient définies de fagon non équivoque.

L’enquéte a démontré quénteraction et I'’échange entre le conseil d'admirstration et le management
d’'une organisation publique doivent étre examinés &l fagon critique Dans la pratique, il y a souvent une
multitude de formes ainsi qu'une confusion entr¢hlaute) administration et la direction. Une distion plus
claire doit s'imposer entre les organes en chargydéadgestion et ceux en charge de la mise en oslevia
politique et des questions opérationnelles. La bayouvernance, c’est « faire les bonnes choses bien faire
les choses ».

L’interaction entre lemanagement et les pouvoirs publics-actionnaires redert également une attention
particuliere. Il n'est pas rare de voir les pouvoirs publics tamt qu’actionnaire de contrdle intervenir
directement, auprés du management, souvent saneitalre concertation avec le président du / ouoleseil
d'administration, ce qui entraine parfois la misestjeu de ce dernier, 'empéchant de jouer sam ¢cdmme |l
convient. Il faut également plus d’'attention enqece concerne le reporting et la maniére dont le agament
rend des comptes.

La politique de rémunération du top management suggére aussi quelques queskaosil pratiquer une
rémunération variable pour le top management ? Daffismative, sur quels criteres de performanaetfil se
baser ? Quel r6le le conseil d'administration (ginéuellement le comité de rémunération) doit-ligndans
I'élaboration de la politique de rémunération etgifiexécution de cette politique ? Quels élémeloisent étre
présentés aux actionnaires pour approbation ? €uekgles de transparence et de justification dbive
s'appliquer a cette politique et a sa mise en cevre

Quelques remarques pour conclure

Il est impératif délaborer un cadre global de b®ngouvernance pour les organisations publiques.
conception d'un « code de gouvernance publique » ptique des choix et des options a effectuer par les
pouvoirs publics et par les acteurs concernés desganisations publiques. GUBERNA plaide pour une
approche qui offre assez de flexibilité pour caibtes recommandations de gouvernance en foncton d
I'organisation concernée. Cette flexibilité vapmiare avec unexigence de transparence de fagcon a pouvoir
rendre compte de I'application de ces recommandations de gouvernance. D’ou lpopition derendre
obligatoire le principe de « comply or explain »(se conformer ou s’expliquer). Nous voulons péleais
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plaider pour un examen (interne ou public ?) aius pour une évaluation périodique du respect tfide ces
recommandations de gouvernance dans la pratique.

Comme on I'a dit dans l'introduction, la balle ésins le camp des pouvoirs publites choix en matiére de
bonne gouvernance ne sont pas neutres et exigent dwurage politique La gouvernance concerne

essentiellement I'attribution et la délégation dmuypirs décisionnels. Il faut, en conséquence, eesp les
délégations, tout autant que la maniére de rerarete.
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ACTIONS CONCRETES POUR LES POUVOIRS PUBLICS

Détermination des principes de gouvernance quevut utiliser ainsi que la justification et larigparence
a donner sur les choix de gouvernance.

Elaboration d'un ensemble de recommandations met#s pour la gouvernance dans les organisa
publiques.

Suivi de l'application des recommandations de gowaece par chaque organisation publique, selo
principe « se conformer ou s’expliquer ».

PRINCIPAUX DEFIS EN MATIERE DE GOUVERNANCE PUBLIQUE

Les pouvoirs publics comme actionnaires actifaifetrmés

Identification de qui exerce le r6le du pouvoir ficHactionnaire de contrble et de qui le représente

Attention toute particuliére pour la transparenaelss objectifs de gestion, les moyens utilisés,dhoix
retenus et les résultats réalisés.

Clarification des responsabilités respectives demrsl organes dans les prises de décision.

Respect des organes créés et de l'autonomie queéstattribuée.

Un conseil d'administration effectif et efficace

Une prise de position explicite sur les pouvoirgécifiques du conseil d'administration et sur laitpas,
I'échange et l'interaction avec les pouvoirs psidicle management.

Un processus transparent et professionnel pouglictson et la nomination des administrateurs er
compris les nominations politiques.

Réflexion sur ['utilité et le réle des administrate indépendants dans les organisations publi
autonomes.

Répartition claire des taches entre les pouvoitdiga et le conseil d'administration pour ce qui @s la
nomination et la détermination de la rémunératiotah management.

Evaluation de l'effectivité des conseils d’admirasion des organisations publiques (taille des eitsg
ordre du jour, diffusion de I'information,... ).

Un management professionnel et responsable

Une prise de position explicite sur les pouvoirédijiques du management et sur la position, I'égbast
l'interaction avec les pouvoirs publics et le cdrdadministration.

Evaluation des interventions (directes) des posvpirblics-actionnaires dans le management.
Attention particuliere pour le reporting et le dende justification du management.

Elaboration d’'une politique de rémunération adéguadur le top management de toute organisa
publique.
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GUBERNA
En tant que centre de connaissances et réseau idiattateurs et d'entreprises, GUBERNA, I'Institdes
Administrateurs, ceuvre powme gouvernance de qualité dans toutes ses dimemsioet pour tout type
d’entreprise.

La vocation prioritaire de GUBERNA est @gémuler le professionnalisme et une « governancdtigude »
aupres des administrateursdes conseils d’administration et des organisation

GUBERNA réalise sa mission autour de 7 axes:

- informer ses membres et les parties intéressées

- offrir des formations

- accompagner et conseiller

- fournir les instruments nécessaires

- faciliter le networking entre membres

- promouvoir au sein d'une organisation professident respect des valeurs fondamentales de la
gouvernance

Grace a linteraction entre la recherche et laiguat (« content inspires network — network inspires
content ») GUBERNA a une position unique et offre une plateferd’échange d’expériences, de connaissances
et de « meilleures pratiques » pour ses membreBERDNA compte plus de 1500 membres.

Pour plus d’'informations, consultez notre site riné :www.guberna.be

CENTRE POUR LA GOUVERNANCE PUBLIQUE

En tant que centre de connaissances en matiereomiee bgouvernance GUBERNA souhaite jouer un role
pionnier dans le développement de principes de éamouvernance pour les organisations actives dans u
contexte public. GUBERNA est convaincu que la dahsation et la stimulation en matiére de gouvec®
publique est un véritable «must».

En septembre 2006, GUBERNA a crée avec ses parteDakia et Deloitte uentre pour la Gouvernance
Publique. Par le biais de la recherche académique et pegtig Centre tente de développer un certain nombre
de recommandations concrétes et utiles pour leanations publigues. GUBERNA peut mettre a prséit
grande expérience dans la recherche en matiéreodgeimance pour linterprétation des principes de
gouvernance destinés aux organisations publiques,

Le Centre consacre, dans un premier temps, unatiatieparticuliére aux organisations publiques dsté’un
conseil d’administration, eu égard a I'analogie ale secteur privé. Aprés un inventaire prélimieaiune
enquéte sur la pratique de gouvernance a été laficéd’acquérir une compréhension approfondieptatiques
de gouvernance dans le secteur public. GUBERNAadeétent mis en place une plateforme de réflexidm, v
I'organisation d'un groupe d’experts et de grougesravail sur des themes tels que :

= La composition (optimale) du conseil d’administoati de quelle maniére peut-on concilier le « ptima

politique » avec les exigences de bonne gouverrance
= L'utilité et le rdle de 'administrateur indépendatans un contexte public ?
= La nomination et direction du management dans ugenisation publique ?

Pour plus d'informations sur le Centre Public Gogrce vous pouvez toujours contacter Madame Marie-
Elisabeth Bellefroid (tel. 02/518.18.08 — marieléiebid@guberna.be).



