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RESUME

L’EVALUATION : ETABLIR DESFAITSTANGIBLESPOUR UNE MEILLEURE
GOUVERNANCE

Aprés avoir fait porter leurs efforts sur I’éaboration et la mise en oeuvre des politiques, les pays
sintéressent désormais a I’ évaluation

Au cours de la derniere décennie, les pays ont déployé des efforts importants pour concevoir des
ingtitutions, des systémes et des mécanismes visant a promouvoir I'intégrité et a prévenir la corruption
dans le service public. La demande croissante de preuves quant aux effets produits, oblige les institutions a
vérifier | efficacité de ces efforts.

Les classements effectués par des groupes de défense d'intéréts exercent une pression croissante sur les
pouvoirs publics

Des groupes de pression ont utilisé des indices de perception pour faire prendre davantage conscience
du probléme de la corruption au niveau politique et dans |a société en général. Par exemple, desindicestels
gue I’ Indice de perception de la corruption et I’ Indice de corruption des pays exportateurs (Bribe Payers
Index) élaborés par Transparency International ont été largement cités dans les médias du monde entier.
Pourtant, leur crédibilité est contestée par des organisations gouvernementales et des groupes de réflexion
académiques.

L’ évaluation permet de vérifier I efficacité des politiques d’intégrité et de prévention de la corruption

Une bonne gouvernance suppose une évaluation appropriée, et les politiques qui visent & promouvoir
I'intégrité et a prévenir la corruption ne font pas exception alaregle. L'évaluation est un trés bon moyen
d’ obtenir des informations fondées sur des données probantes en ce qui concerne les résultats effectifs de
mesures prises par les pouvoirs publics. Ces derniers ont de plus en plus besoin de vérifier si les mesures
visant I'intégrité réalisent leurs objectifs afin de renforcer la confiance du public, en mettant en place un
environnement économique, politique et social favorable.

LESPAYSN EN SONT PASTOUSAU MEME POINT DANS LEUR DEMARCHE
D'EVALUATION

Une variété d approches pour évaluer les déments constitutifs de " I'infrastructure de |’ éthique "

La démarche consiste, dans un premier stade, a identifier quels sont les ééments congtitutifs d' une
“Infrastructure de I’ éthique” — institutions, systémes et mécanismes visant a promouvoir I'intégrité et a
prévenir la corruption dans le service public — qui ont besoin d ére évalués. En fonction de I' approche
globale retenue pour |'évaluation et des étapes franchies par les organisations publiques dans leur
démarche d'évaluation, on s attachera a évaluer des mesures spécifiques ou leur I’ interaction, notamment :

» Lesrisgues -- analyser les risques et examiner les zones vulnérables, sensibles ala corruption.

* Les instruments spécifiques -- évaluer séparément les mesures concernant I'intégrité et la
prévention de la corruption.

»  Lesprogrammes complexes -- examiner |’ interaction des instruments de politique.
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* Les éléments d une culture organisationnelle -- examiner les valeurs, comportements et actions
spécifiques.

Del’évaluation de la mise en oeuvre des mesures a |’ évaluation de leur impact

Si les évaluations traditionnelles se sont attachées principalement a vérifier |’ existence de certains
outils, tels que lois, codes de conduite ou procédures administratives, certains pays ont mis au point une
approche plus holistique pour évaluer la mise en oeuvre de programmes et leur impact sur la culture, les
valeurs et |le comportement des organi sations.

Intégrer I’ évaluation des politiques dans un cadre de performance pluslarge

L’ évaluation des politiques d’intégrité et de prévention de la corruption donne aux décideurs un retour
d’informations sur le fonctionnement des mécanismes et soutient |’ gjustement systémique. L’ évaluation
des performances est plutdt axée sur |’ appréciation des performances des agents du service public, et
surtout sur lafagon dont ils se comportent. Si I’ évaluation des politiques et |’ appréciation des performances
ont des centres d'intérét différents, les approches sont complémentaires en ce sens qu’ elles favorisent une
plus grande transparence dans le service public.

On observe que quelques pays de I’OCDE font de nouveaux efforts pour intégrer |’évaluation des
mesures visant a promouvoir I'intégrité et a prévenir la corruption dans un cadre d évaluation des
performances plus large.

RELEVER LESDEFIS
Il n’existe pas de solution toute faite...

Reconnaissant qu'il n’existe pas de solution standard, le rapport fait I’ inventaire des méthodes et des
solutions employées dans les pays membres pour évaluer les mesures d'intégrité et de prévention de la
corruption. Une série d'études de cas par pays met en évidence les expériences d évaluation menées
récemment et montre comment elles s’ inscrivent dans le contexte national spécifique de I’ Australie, de la
Corée, de laFinlande et de la France.

...maisles pays sont confrontés a des questions et des défis smilaires a différents stades de I’ évaluation

Le rapport comprend aussi un projet de Cadre d' évaluation qui aborde de maniére systématique les
problémes et défis qui se posent a différentes étapes de |’ évaluation, a savoir :

Etape#1: Définir I’ objectif : Pourquoi évaluer.

Etape# 2. Choisir le sujet : Evaluer quoi.

Etape#3: Planifier I'évaluation : Qui va évaluer.

Etape#4: Se mettre d’ accord sur laméthodologie : Comment évaluer.

Etape#5. S assurer de !’ impact : Comment intégrer les résultats de I’ évaluation dans le cycle
d’ élaboration des politiques.

Le Cadre d' évaluation fournit aux responsables de |’ élaboration des politiques et aux gestionnaires
une feuille de route destinée a les aider a concevoir et a organiser les évaluations, et qui comprend auss
des « checklists » et un choix de solutions concrétes.
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Troisdifficultés principales sont & surmonter

Lorsqu' elles évaluent les mesures d'intégrité et de prévention de la corruption, les organisations
publiques doivent surmonter diverses difficultés, notamment :

» Définir ce qui est mesurable.
»  Sassurer que les résultats de I’ évaluation sont crédibles et fiables.
* Intégrer lesrésultats de |’ évaluation dans I’ élaboration des politiques pour s assurer de leur impact
et deleur efficacité.
DEFI #1: QU'EST-CE QUI EST MESURABLE ?
Voir au dela de “ la partie émergée del’iceberg"

L’évaluation des politiques d'intégrité et de prévention de la corruption pose des problémes
particuliers aux responsables des politiques et aux gestionnaires, hotamment pour déterminer ce qui est
mesurable. La corruption peut étre vue comme le symptéme d’ une défaillance systémique. Etant donné que
la corruption est un phénomeéne caché, elle est difficile & mesurer avec une précision scientifique. Les
données disponibles peuvent ne révéler que « la partie émergée de I'iceberg » qui est la défaillance visible
du systéme.

Evaluer les piliersinstitutionnels qui soutiennent I’ intégrité

La démarche suivie dans le rapport consiste plutét a évaluer “I’ opposé’ de la corruption — ¢’ est-a-dire
I'intégrité. Méme si une évauation ne peut appréhender totalement le niveau d'intégrité d'une
organisation, elle peut aider aidentifier les forces et les faiblesses d'instruments spécifiques employés par
les pouvoirs publics et composant une « infrastructure de I’ é&thique » cohérente — ingtitutions, systémes et
mécanismes visant a promouvoir I’ éhique et alutter contre la corruption dans le service public.

Définir lethéme central del’évaluation

Le Cadre d' évaluation propose une série de criteres destinés a aider les décideurs et les managers a
concevoir une évaluation qui recueille des informations pertinentes pour la prise de décisions. Les
éval uations peuvent étre axées sur :

» L’existence formelle de mesures - desinstrumentsrdatifs ala politique d' intégrité sont-il en place
(par ex. dispositions juridiques, code de conduite, institutions, procédures) ?

»  Faisabilité — cesinstruments sont-ils capables de fonctionner ?

» Efficacité—I"instrument de la politique d’ intégrité a-t-il réalisé ses objectifsinitiaux ?

»  Pertinence — dans quelle mesure ces instruments ont-ils contribué a répondre aux attentes globales
des parties prenantes (par ex. impact globa sur le comportement au quotidien) ?

e Cohérence — est-ce que les divers léments de |a procédure interagissent de maniére cohérente et
se renforcent ; soutiennent-ils les objectifs généraux de la palitique d intégrité ?
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DEFI #2: COMMENT SASSURER QUE LESRESULTATSD’'EVALUATION SONT FIABLES
ET CREDIBLES?

Définir des procédures pour mettre au point une méthodol ogie fiable

La fiabilité et la crédibilité de I’ évaluation dépendront a la fois des procédures permettant de mener
I” évaluation et de la méthodol ogie mise au point.

I dentifier le bon évaluateur

Le fait de mettre en balance les avantages respectifs d’ une évaluation interne et d' une évaluation
externe aidera a déterminer qui menera effectivement I’évaluation. Afin d’assurer la crédibilité et la
fiabilité des résultats, il faut prendre en compte plusieurs facteurs, tels que I'impartialité de I évaluateur, sa
compétence, la nécessité d' utiliser directement les résultats dans le processus de prise de décisions, ainsi
que le temps, les ressources et les capacités internes disponibles pour mener |’ évaluation.

Soupeser les avantages et lesinconvénients d' une participation des parties prenantes

La décision reflétera I'équilibre entre I'importance d’'une participation des parties prenantes
extérieures et les contraintes qui entourent le projet, les plus courantes éant la nécessaire confidentialité,
les délais a respecter et le budget. L'évaluation « participative » présente un grand avantage: €elle
augmente la probabilité que le résultat de I’ évaluation soit accepté comme étant pertinent et qu'elle serve
effectivement de base pour des actions futures.

I dentifier une série de mesures observables pertinentes

Une fois qu'un accord a été trouvé sur les procédures a mettre en oeuvre pour conduire I’ évaluation,
laprincipae difficulté est d'identifier les mesures qui seront alafois observables et crédibles. Ces mesures
observables doivent refléter non seulement les résultats — ¢’ est-a-dire |es effets immédiats d’ une politique —
mais auss ses conséquences — c'est-a-dire les avantages sous forme de savoir, d'attitudes et de
comportements des participants suite a I’ application de la politique. La question est de savoir comment
parvenir éventuellement & un compromis entre la nécessité d'informations utiles d’ une part, le colt et la
complexité de la collecte d'informations d’ autre part. 1l est beaucoup plus facile de mesurer le nombre de
sessions de formation prévues pour un code de conduite que d' évaluer s les agents publics sont bien
conscients des normes et valeurs définies dans le code; de méme qu'il est plus facile d’identifier des
dilemmes sur le plan de I’ éhique que d’ avoir pour téche de les résoudre selon les normes édi ctées.

Combiner données objectives et subjectives

Compte tenu du manque de mesures pertinentes observables, la plupart des évaluations ont tendance a
utiliser la perception comme premiere source d évaluation. Mais les perceptions ne sont pas des mesures
précises de la rédité. Dans un environnement extrémement politisé, elles risquent d'étre I’ objet
d’importantes distorsions, et donc d’ étre inexactes. |l faut combiner données objectives et subjectives pour
maximiser la fiabilité des résultats d’'évaluation. Par exemple, lorsgu’elles évaluent I’ efficacité d une
divulgation d'intérét public (procédure d alerte), les organisations publiques devraient examiner a la fois
les données objectives (par ex. garanties institutionnelles, nombre de plaintes et d' affaires ayant fait I’ objet
de mesures d’instruction, etc.) et les données subjectives. Une enquéte permettrait de savoir si les salariés
sont au courant de la procédure, sils I'utilisent en confiance (est-ce que celui qui donne |'aerte est
suffisamment protégé) et s'ils se sont engagés a |’ utiliser dans |’ avenir (est-ce que les affaires précédentes
ont été traitées de maniére appropriée).
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DEFI #3: COMMENT S ASSURER DE L'IMPACT ?
Intégrer lesrésultats dansle cycle del’ élaboration des politiques

Un rapport d’évaluation relégué sur une étagere ou il prend la poussiére n’entrainera aucune
améioration dans la conception ou dans la gestion des politiques. Si le fait de parvenir a des conclusions
crédibles et utiles peut apparaitre comme une fin en soi, il est tout aussi important de s assurer que les
résultats de I’ évaluation seront communiqués aux responsables de la formulation et de la mise en oeuvre
d'une politique et effectivement utilisés dans le cycle d’ élaboration des politiques. Des efforts délibérés
sont nécessaires pour garantir que les résultats de I'évaluation aideront a prendre des décisions en
connaissance de cause.

Veiller & ce qu’un suivi soit assuré

Assurer un suivi actif implique de rappeler aux parties prenantes I’ utilisation prévue des résultats de
I"évaluation. Les mécanismes de suivi pourraient méme étre ingtitutionnalisés en obligeant les agents
publics a répondre dans un laps de temps limité ou dans le cadre d’ examens de suivi destinés a vérifier et
S assurer de la mise en oeuvre (par exemple, sous forme d’un audit de vérification). L’ingtitutionnalisation
des mécanismes de suivi va dans le sens de I intégration des résultats de I’ évaluation dans I’ éaboration des
politiques et constitue un moyen d’ obliger les fonctionnaires a rendre compte de leurs actions.

Utiliser lesrésultats d’ évaluation dans un cadre de performance pluslarge

En outre, certains pays de I’OCDE ont intégré les résultats d' évaluation dans un cadre d’ évaluation
plus vaste en vue de promouvoir latransparence. C'est ainsi que des organisations publiques ont défini des
normes d’intégrité pour les fonctionnaires vis a vis des parties prenantes, et les tiennent pour responsables
par rapport a ces normes dans leurs examens de performances. L’ introduction d’une rémunération liée aux
performances offre une incitation alier les progrés vers la réalisation de ces normes et de ces critéres a une
récompense financiére.

Communiquer lesrésultats a une plus large audience

Les résultats d’'une évaluation visent principalement les responsables des politiques et les
gestionnaires, mais auront aussi besoin d’'ére communiqués a un plus large public, tel que les parties
prenantes et la société au sens large. Ces résultats devraient donc faire partie du domaine public afin de
sensibiliser, de contribuer au débat public et de promouvoir la transparence. L’ évaluation représente I'un
des rares contréles sur le pouvoir exercé par les autorités publiques et constitue un moyen d’obliger les
agents publics arendre compte de leurs actions.

ET ENSUITE ?

Fixer des points de repére en vue d' évaluations comparatives

Le rapport, en particulier le Cadre d’ évaluation, fournit une « feuille de route » qui pourrait aider a mettre
au point des méthodologies dans les pays de I’ OCDE et aussi faciliter |es comparaisons dans le temps et
entre différents secteurs et pays.

Examiner la mise en oeuvre de la Recommandation de I’ OCDE de 2003

Le Cadre d évaluation serviraal’ examen de la mise en oeuvre de la Recommandation de 2003 de I’ OCDE

concernant les Lignes directrices pour la gestion des conflits d'intéréts dans le service public et a la
préparation du rapport d’ étape demandé par le Conseil pour 2006.
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Enrichir le dialogue sur les politiques avec les pays non membres

Le partage d’ expérience avec les pays non membres est une composante également essentielle lorsqu’ on
cherche a prévenir la corruption et & promouvoir I'intégrité, car la corruption est un phénomeéne mondial.
La mise au point du Cadre d évauation intégre un nouvel aspect dans le dialogue sur les politiques,
notamment en Amérique latine et en Europe centrale et orientale. |l répond ala nécessité émergente d' aider
les responsables de |” élaboration des politiques et les praticiens a examiner la mise en oeuvre des mesures
d intégrité et de prévention de la corruption dans e service public.
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MESURES DE PROMOTION DE L'INTEGRITE ET DE PREVENTION DE LA CORRUPTION
DANSLE SERVICE PUBLIC

VERS UN CADRE D’EVALUATION

I ntroduction

Une bonne gouvernance suppose une bonne évaluation', et les mesures prises pour promouvoir
I"intégrité et lutter contre la corruption ne font pas exception a la régle. Tandis que les pays de I'OCDE
mettent de plus en plus I’accent sur I'amélioration de leurs cadres juridique, ingtitutionnel et procédural,
seuls quelques pays ont effectivement évalué la mise en ceuvre des mesures déa en place et leur impact.
Les pouvairs publics doivent vérifier si les mesures en faveur de I'intégrité atteignent leurs objectifs afin
de promouvoir un environnement économique, politique et socia favorable inspirant confiance au public.

Etant donné la complexité inhérente et la nature essentiellement politique des mesures visant a
promouvoir |'intégrité, des valeurs et des normes de déontologie, il est particulierement difficile d’ évaluer
les politiques d'intégrité et de lutte contre la corruption. L’ un des principaux défis consiste a identifier les
objectifs spécifiques initiaux qui se cachent derriére larhétorique d’ une politique. Une autre difficulté tient
au fait que la corruption, phénomeéne caché, peut étre difficile & mesurer ou a évaluer avec une précision
scientifiqgue. Or, ce qui pourrait étre évalué est plutdt le « contraire» de la corruption — c'est-a-dire
I'intégrité. Méme s une évaluation ne peut appréhender totadement le niveau dintégrité dune
organisation, elle peut fournir une bonne compréhension des résultats et répertorier les points forts et les
points faibles des instruments spécifiques qui constituent une « infrastructure de I’ éthique » cohérente’ - les
institutions, systémes et mécanismes permettant de promouvoir |’ éthique et de lutter contre la corruption
dans le service public.

Bien que les pays de I'OCDE se trouvent a des étapes différentes de leur démarche d’ évaluation, la
mise au point de méhodes adaptées et d'outils pratiques d évaluation de I'impact des mesures de
promotion de I’intégrité est une préoccupation commune a tous. La démarche suivie vise a fournir aux
responsables des politiques et aux gestionnaires une carte ou une feuille de route pour concevoir et
organiser une évaluation qui va capter et analyser les informations pertinentes pour la prise de
décisions. Le cadre générique d évaluation aborde de facon systématique les problémes rencontrés a
différentes éapes du processus et fournit des listes de controle («checklist») ainsi que diverses
possihilités de solutions, illustrées pour des exemples pris au hiveau national.

1 ’évaluation peut ére définie comme un effort de collecte et d’analyse d’informations concernant des aspects
essentiels des mesures prises, dans le but de déterminer s cette politique a atteint ses objectifs (voir aussi le
glossaireal’ Annexe V).

2 Une bréve description des composantes et des fonctions de « I’ infrastructure de I éthique » figure &I’ Annexel .
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Qu’est-ce qu’un cadre d’ évaluation ?

Les initiatives prises pour évaluer les mesures d'intégrité et de prévention de la corruption mettent
souvent en évidence des éléments ponctuels d une poalitique, plutét que d adopter une démarche globale
prenant en compte tous les ééments des mesures de promotion de I'intégrité et la maniére dont ils
sassemblent. Un cadre d'évaluation peut aider les ingtitutions publiques a capter les informations
pertinentes pour la prise de décisions et a vé&rifier de maniére systématique les hypothéses concernant la
relation de cause a effet entre les actions et |es résultats.

L’ évaluation informelle peut convenir a |’ évaluation quotidienne courante des procédures habituelles
de gestion. En revanche, il est important dans les cas suivants de définir des procédures d’évaluation qui
soient explicites, officielles et puissent ére justifiées au moyen d’'un cadre d évaluation pour les
responsables des politiques :

« Avant de prendre une décision importante faisant par exemple intervenir un changement
d’ orientation de |’ action publique ;

e Dans le traitement de questions sensibles (comme la mise en place de procédures divulgation
d’information d'intérét public) ;

* S I’évaluation est destinée a influer fortement sur la culture de I’ organisation (redéfinition des
valeurs, réforme d’ un code de conduite).

On peut aussi mentionner I’ évaluation des performances, souvent réalisée par la gestion stratégique,
I établissement de budgets orientés vers les résultats, la communication et la vérification des performances.
L’évaluation des performances des agents est souvent intégrée au fonctionnement quotidien des
organismes publics ou des ministeres. Si I'évaluation des politiques et I'évauation des performances
sintéressent a des aspects différents, il sagit de démarches complémentaires dont |’ objectif est de
renforcer latransparence dans le service public.

Le projet de Cadre d’ évaluation comprend alafois des éapes de procédur e et des critéres pour une
évaluation efficace des mesures visant a promouvoir I'intégrité et a prévenir la corruption. Si les étapes de
la procédure se repérent facilement, il est souvent difficile de définir des critéres explicites d’ évaluation
des mesures de promotion de I’ intégrité et de prévention de la corruption. Le projet de Cadre d’ évauation
indique les défis gque les responsables des politiques et les gestionnaires doivent relever a chague étape de
I"évaluation et leur fournit un ensemble de critéres pour les aider a évaluer les mesures de promotion de
I’intégrité et de prévention de la corruption.

Définir les principal es étapes de la procédure

L e stade préparatoire d’ une évaluation comporte cing étapes principales :

Etape 1 : Définir le but
Pourquoi évaluer
Etape 2 : Choisir I’objet
Evaluer quoi
Etape 3 : Planifier I’évaluation
Qui vaévaluer
Etape 4 Se mettre d’'accord sur une méthodologie
Comment évaluer
Etape5: S assurer des effetsde |’ évaluation

Comment intégrer les résultats de |’ évaluation dans le cycle de I action publique.

10
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Cette succession indicative d étapes fournit un cadre logique au processus d’ évaluation, méme si toutes les
étapes ne sont pas nécessairement suivies et/ou peuvent en pratique étre regroupées.

Définir descritéres d’ évaluation

Un ensemble précis de critéres permettra aux décideurs de mettre au point une approche cohérente et
globale de I'évaluation. L' utilisation de critéres explicites distingue I’ évaluation d’ autres approches de
gestion stratégique dans lesquelles les priorités sont fixées sans référence a des facteurs décisifs exacts.
Une évaluation rigoureuse doit porter sur plusieurs aspects des mesures examinées :

Tableau 1. Listes de contrble

QUESTIONS

CRITERES

Les instruments de la politique de promotion de [lintégrité
(dispositions légales, code de conduite, institutions, procédures)
sont-ils en place ?

Existence formelle des composantes des
instruments utilisés.

Ces instruments peuvent-ils fonctionner pleinement (attentes
réalistes, ressources et conditions) ?

Faisabilité des instruments spécifiques.

Est-ce que ces instruments ont atteint

spécifiques initiaux ?

leurs objectifs

Efficacité des instruments spécifiques.

Dans quelle mesure les instruments utilisés ont-il contribué a
répondre aux attentes globales des intéressés (effet observé sur
le comportement quotidien par exemple) ?

Pertinence de la contribution des instruments et
des mesures d'action publique face aux attentes
globales des parties prenantes.

Les différents éléments de la politique de promotion de l'intégrité
ont-ils des interactions et des effets de contr6le mutuel
cohérents, et permettent-ils de soutenir collectivement les
objectifs généraux de la politique d'intégrité ?

Cohérence des mesures, relations

d’autres éléments de la politique.

avec

Source : OCDE
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Concevoir un cadred’ évaluation
Le graphique suivant montre comment s'inscrivent les étapes de la procédure et les critéres dans le
cadre générique d évaluation.

Graphique 1. Etapes de la procédure et critéres d’évaluation des mesures d’intégrité
et de prévention de la corruption :

Mesure
Comment s’assurer Pourquoi évaluer
des effets de .
I’évaluation Criteres
Existence
Faisabilité
Efficacité
Pertinence
Cohérence Evaluer
Comment quoi
évaluer
\ Par qui

Source: OCDE

Pour que I’évaluation soit vraiment une aide et qu'elle sintégre dans le processus de prise de
décision, il faut que les responsables des politiques et les gestionnaires veillent & ce que le cadre générique
d évaluation soit correctement appliqué pour tenir compte du contexte particulier de I’ évaluation. Le cadre
d évaluation appliqué doit répondre a des besoins spécifiques au moyen de criteres d’ évaluation adaptés.
Ces critéres peuvent étre définis par rapport au contexte et au processus d' évaluation, de fagon a étre :

» Suffisamment spécifiques — pour bien correspondre au but et au contexte spécifiques de
|"évaluation ;

* Transparents—il sagit d’'impliquer les parties prenantes dans le processus d’ évaluation, de les
consulter sur les étapes de la procédure et la mise au point des critéres spécifiques, de veiller ace
gue le processus d’ évaluation corresponde bien a leurs points de vue et tienne bien compte de
leurs remarques, afin de fournir un instrument pluridimensionnel qui permette de formuler des
jugements équilibrés sur lamise en cauvre des mesures et |leur incidence.

La définition des critéres joue un réle centrad dans I'ensemble du processus d évauation, en
particulier au moment de:

e Choisir I’objet del’évaluation — en déterminant le type de données observables a collecter pour
I’analyse. Par exemple, s agit-il d'essayer d' évaluer |’existence formelle ou la mise en oauvre
d'instruments (tels que lois et code de conduite) ou leur cohérence avec d autres éléments de la
politique d’intégrité ?

12
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Mesurer I'écart entre les objectifsinitiaux d’une politique et sesrésultats — en déterminant la
base de comparaison a partir de laquelle seront étudiés les évolutions, au moyen de
mesures/indicateurs concrets et observables, pour évaluer les effets des politiques d' intégrité et

de prévention de la corruption.

Le graphique de I’ Annexe |l résume ces deux réles principaux que jouent les critéres dans le cadre
d évaluation générique.
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PREMIERE ETAPE : DEFINIR LE BUT

POURQUOI EVALUER LESPOLITIQUESDE PROMOTION DE L’INTEGRITE ET DE
PREVENTION DE LA CORRUPTION ?

Toute initiative efficace d évaluation doit avoir un but clairement défini qui indigue a la fois ses
objectifs généraux et spécifiques’.

Tenir compte du contexte

Tandis que les pays de I'OCDE mettent de plus en plus I'accent sur I’amélioration de leurs cadres
juridique, institutionnel, procédural et de gestion, ils accordent moins d’ attention a |’ évaluation de la mise
en oauvre des mesures déja en place et a leurs effets. En conséquence, le projet de cadre d' évaluation est
axé sur des évaluations a posteriori® qui sont effectuées aprés que la politique a éé menée & bien, pour
étudier son efficacité et juger de savaleur globale.

Le contexte de I’ évaluation, notamment la situation politique, est essentiel pour déterminer le but de
I"évaluation. Il est préférable que les évaluations soient énergiques et prospectives, mais en pratique dles
s'inscrivent souvent en réaction a une situation politique précise (en cherchant par exemple a déterminer
les raisons d'une affaire récente). Les évaluations peuvent aussi servir a justifier des décisions déja prises
par un organisme au sujet des ressources ou de questions financieres ou politiques. Il est essentiel de tenir
compte de la situation politique au moment de I’ évaluation, afin de construire un cadre d évaluation qui
exploite toutes les informations nécessaires a la prise de décisions et garantisse que les résultats sont
utilisés comme convenu.

L’intégrité et la prévention de la corruption sont des questions extrémement sensibles qui attirent
I’ attention des médias, ce qui influe fortement sur la perception qu’en ale public. Par exemple, une affaire
trés médiatisée risque de faire monter les indices de perception au moment méme ou d'importants efforts
sont déployés pour agjuster les mesures en place, ce qui peut rendre trés difficile I’ évaluation des résultats
généraux effectifs des mesures en faveur de I'intégrité. Au moment de la planification de I’ évaluation, il
faut donc tenir compte de tous les facteurs contextuels en jeu.

Définir les buts globaux de |’ évaluation

L’ évaluation des mesures visant a prévenir la corruption et a promouvoir I'intégrité est un exercice
technique, mais sa raison d’étre est profondément politique. L’ évaluation permet aux agents du service
public et aux pouvoirs publics de démontrer qu’ils ont atteint les objectifs définis d’un commun accord et
contribué & produire des résultats importants pour leurs supérieurs et pour les citoyens.

3 Descriptions de ce que les instruments spécifiques de la politique devraient avoir accompli (par rapport aux objectifs
initiaux).

* On peut faire une distinction importante entre I’ évaluation a priori et a posteriori. Les évaluations a posteriori sont
réalisées lorsque la politique est arrivée a son terme, pour étudier son efficacité et juger de sa valeur globale, et s'en
servir comme aide ala décision — politique, gestion — ou pour renforcer la transparence. Les évaluations a priori sont
entreprises au stade de la planification, pour éudier les solutions possibles et évaluer leurs colts et leurs avantages
avant |I’adoption d'une mesure. L’évaluation a priori peut étre suivie d'une évaluation réalisée pendant la mise en
cauvre — éval uation intermédiaire — qui contribue au processus d’ apprentissage, |es informations recueillies permettant
de procéder ades agjustements.
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Les buts globaux de I’ évaluation de ces mesures d'intégrité et de prévention de la corruption sont les
suivants :

1. Apprentissage organisationnel

L’ évaluation est un mécanisme essentiel de retour d’information sur les résultats et les conséquences
des actions des pouvoirs publics, qui facilite I’ apprentissage et |e partage des expériences par la gestion des
connaissances a l'intérieur d’une organisation et dans toute I’administration. Elle vise a connaitre les
résultats et les conséquences des actions des pouvoirs publics et a en tirer des enseignements pour faciliter
I gjustement systémique.

L’ évaluation permet de mieux comprendre:

a) Pourquoi les objectifs et les résultats attendus sont, ou ne sont pas, atteints;;

b) Quels sont les résultats inattendus des actions des pouvoirs publics;

¢) Les hypothéses sous-jacentes aux politiques de promotion de I'intégrité : elle vérifie si certaines
variables ont un effet sur le niveau de corruption.

L’ évaluation facilite I’ ajustement systémique (en définissant les points forts et les points faibles des
politiques, les lacunes, les zones vulnérables par exemple) par le retour d'informations sur les mesures
spécifiques et méme les initiatives individuelles, afin d’améliorer les performances, la gestion et le
fonctionnement.

L’évaluation peut auss fournir un instrument essentiel de prospective pour |’ apprentissage
organisationnel, en fournissant des informations sur des expériences, en exploitant au mieux des
expériences isolées, en partageant les connaissances accumulées et en facilitant la prise de décisions a
venir par une compréhension exhaustive des hypothéses et des é éments de référence.

2. Controle et responsabilité

En outre, |’ évaluation a pour but de vérifier si les objectifs ont été atteints et de renforcer la légitimité
des décisionstelles qu’ elles sont pergues dans I’ administration et dans la société au senslarge.

Controéleinterne

a) Mesurer la mise en oauvre des instruments de I action en faveur de I'intégrité et en vérifier les
résultats ;

b) Justifier les décisions prises ;
Responsabilité externe

a) Démontrer les effets des actions des pouvoirs publics ;
b) Renforcer lalégitimité des décisions afin d’ établir la confiance.
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Encadré 1. Buts globaux de I’évaluation : expériences nationales

Des initiatives récentes montrent de quelle maniére I'évaluation cherche a atteindre différents buts globaux :

- Etablir et maintenir la confiance dans les institutions publiques. L'indice de Perception de lintégrité mis
au point en Corée par la Commission indépendante contre la corruption (KICAC) sert de baromeétre s’appuyant sur
I'expérience effective des utilisateurs de services.

De la méme maniére, I'objectif principal du « projet sur les valeurs des agences » était de contribuer a entretenir
la confiance de la population a I'’égard du professionnalisme des services publics australiens. Ce projet visait plus
spécialement a évaluer dans quelle mesure les valeurs et le code de conduite des services publics australiens étaient
intégrés aux travaux des agences, et de partager les bonnes pratiques en publiant un guide destiné a toute
I'administration australienne. C'est le premier projet d’évaluation ciblé et fondé sur les problemes rencontrés qu’ait
conduit la Commission des services publics australiens dans le cadre de ses efforts accrus en faveur de I'évaluation et
de I'assurance de la qualité.

- Démontrer que I'Etat se comporte en employeur modéle. Une enquéte menée récemment en Finlande a
montré comment les valeurs et principes déclarés de la politique de I'Etat en matiere de personnel ont été intégrés
dans la pratique quotidienne.

- Comprendre le phénomene de la corruption. Pour comprendre les mécanismes qui facilitent la corruption, la
Chambre supréme de contrle de Pologne évalue depuis 2000 les aspects potentiellement vulnérables des
mécanismes de promotion de I'intégrité et de prévention de la corruption. En 2003, la République tchéque a elle aussi
procédé a une évaluation des risques de corruption de son systeme de demande d’enregistrement au cadastre afin de
définir les facteurs de risque et d’ajuster ses instruments de prévention en conséquence.

Source : fiches remplies par les pays ayant participé au Symposium de 'OCDE sur I'évaluation des mesures de promotion de
I'intégrité et de prévention de la corruption dans le service public, 9-10 septembre 2004.

Définir les objectifs spécifiques des mesures prises

Aprés avoir clarifié le but global et le contexte de I’ évaluation, les responsables des politiques et les
gestionnaires doivent indiquer clairement les objectifs spécifiques des mesures et les résultats a atteindre.
Pour que I'évaluation soit utile a I’ élaboration des politiques, il faudra mesurer les résultats obtenus au
regard des buts ou objectifsinitialement fixés.

Considérant que, dans le domaine de la gouvernance, les politiques ont souvent des objectifs
multiples, il pourrait y avoir une certaine ambiguité quant a ce qui constitue « les objectifs spécifiques »
d’une mesure donnée. Ils pourraient aussi entrer en concurrence ou méme en conflit les uns avec les autres,
ce qui rendrait difficile |a détermination des objectifs dominants.

En outre, la difficulté, dans le domaine de I intégrité et de la prévention de la corruption, pourrait ére
d'identifier les véritables objectifs de la politique a évaluer, au dela de la rhétorique politique. Il pourrait
y avoir des intentions cachées derriére les objectifs qui sont rendus publics. La rhétorique politique est
assez courante dans ce domaine, compte tenu du réle dominant des médias lorsqu’il s agit de mettre en
lumieére des affaires de corruption et d’ évaluer leur incidence sur la confiance du public.
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DEUXIEME ETAPE : CHOIX DE L’OBJET

QU’EST-CE QUE LESDECIDEURSVEULENT EVALUER ?

L’ évaluation peut étre définie comme un effort visant a collecter et analyser des informations sur des
aspects importants d’ une politique, dans le but de mesurer s celle-ci a atteint ses objectifs. Il s agit
d’ évaluer des programmes, des instruments d'action des pouvoirs publics ainsi que des interventions
spécifiques’.

Choix del’objet del’évaluation : difficultés et approches

L’ évaluation des mesures visant a promouvoir I’intégrité et a prévenir la corruption dans le secteur
public pose des problémes particuliers aux responsables des politiques et aux gestionnaires. La corruption
est souvent un phénomene caché; elle est donc difficile & mesurer ou a évaluer avec une précision
scientifique. Les données d'évaluation objectives peuvent seulement révéler «la partie émergée de
I"iceberg » qui correspond ala défaillance visible des systémes.

Il est possible d évaluer le «contraire» de la corruption », c'est-a-dire I'intégrité. Méme s une
évaluation ne peut appréhender totalement le niveau d'intégrité d' une organisation, elle peut aider a
identifier les pointsforts et les points faibles desinstruments spécifiques qui constituent les mécanismes
ingtitutionnel s et procéduraux de promotion de I’ intégrité et de prévention de la corruption.

En fonction de I’ approche globale adoptée dans le cadre de I’ initiative d’ évaluation et du stade auquel
se trouve |’ organisation en la matiere, I’ évaluation peut étre axée sur les mesures spécifiques distinctes, sur
leursinteractions et sur leur contribution al’ objectif général de la politique :

* Risques—analyse des risques et examen des domaines susceptibles d’ étre touchés par la
corruption.

* Instruments d’ action spécifiques — évaluation des différentes mesures de promotion de I’ intégrité.
*  Programmes complexes — examen des interactions des mesures.

«  Eléments delaculture de I’ organisation — examen des valeurs, des comportements et des actions
spécifiques des agents du service public.

® Dans ce document, le terme « politique » recouvre, d’ une maniére générale, divers ééments de I’ action publique :
- Interventions spécifiques. événement ponctuel ou décision visant a promouvoir I’ intégrité et a prévenir la corruption
- Instrument d’action : outil visant a promouvaoir I’intégrité et a prévenir la corruption ;

- Programme : ensemble d’ outils intégrés visant a promouvoir I'intégrité et a prévenir la corruption.
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Les initiatives traditionnelles d’ évaluation ont le plus souvent consisté a vérifier I'existence de

certains outils tels que lois, codes de conduite ou procédures administratives, et a évaluer les secteurs a
risque, mais certains pays ont adopté une approche plus globae pour évaluer la mise en cauvre des
programmes et leurs incidences effectives :

«  Evaluer I'existence des mesures d’ action publique;

Cette premiere étape de I’ évaluation consiste a déterminer si des instruments essentiels, tels que lois,
institutions et procédures, sont en place pour former une « infrastructure de I’ éthique ».

Cetype d évaluation a été utilisé initialement dans les pays d’ Europe centrale et orientale au cours du
processus d’ adhésion a1’ Union européenne®. Il a aussi été employé pour suivre la mise en oeuvre de
la Convention de I’ OCDE de lutte contre la corruption d’ agents publics étrangers dans | es transactions
commerciales internationales de 1997, pendant |a premiére phase ' évaluation’.

«  Evaluer lafaisabilité;

Une autre approche de I’évaluation consiste a déterminer si un instrument d’action est capable de
fonctionner.

L' une des fagons d’ évaluer la capacité d'un outil est d' évaluer les facteurs de risque ou les secteurs a
risgque qui pourraient empécher le bon fonctionnement de la loi, de I’institution ou de la procédure.
Par exemple, le Service centra de prévention de la corruption, service interministériel placé auprés du
ministre de la Justice en France, attire |’ attention des acteurs de la lutte contre la corruption sur des
secteurs a haut risque.

« Evaluer I'efficacité;
Laquestion centrale serait : les mesures prises ont-elles atteint leurs objectifs spécifiques ?

Par exemple, le Japon a pris récemment I'initiative d’ examiner comment le Code d éthique éait
appliqué dans les ministéres centraux, et comment ces derniers ont modifié leurs pratiques
guotidiennes. De méme, I’ évaluation réalisée par la Commission des services publics australiens en
2002-2003 a permis de déterminer dans quelle mesure six agences publiques avaient intégré les
valeurs et le code de conduite des services publics australiens aleur culture, aleurs systémes et aleurs
procédures, et s elles avaient bien vérifié que leurs agents comprenaient et appliquaient les valeurs et
le code de conduite.

«  Evaluer lapertinence;

Il s agit de déterminer s lamesure a contribué a répondre aux attentes global es des parties prenantes.

En Nouvelle-Zélande, les attentes reconnues et les normes sont systématiquement examinées dans le
cadre de I"évaluation plus large des performances des ministeres effectuée par la Commission des
services de |’ Etat.

® Des informations sur cette initiative (Support for Improvement in Governance and Management in Central and
Eastern European Countries), figurent sur le site Web suivant :
http://europa.eu.int/comm/enl argement/pas/phare/programmes/multi-bene/sigma.htm

" Pour plus d’informations sur cette initiative, veuillez consulter le site Web suivant :
http://www.oecd.org/document/21/0,2340,fr_2649 34855 2022624 1 1 1 1,00.html
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« Evaluer lacohérence;

Ce type d'évaluation vise a étudier la relation d’une mesure avec d autres ééments de I'action
publigue pour déterminer s'ils présentent des interactions et des effets de contréle mutuel cohérents, et
S'ils permettent de soutenir collectivement les objectifs généraux de la mesure en question.
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TROISIEME ETAPE : PLANIFIER L’EVALUATION

QUI PROCEDERA A L’EVALUATION ?

C’est en soupesant les avantages de |’ évaluation interne et externe que I’ on peut décider a qui confier
I"évaluation. 1l revient ensuite al’ évaluateur de décider des modalités et de I'importance de la participation
des parties prenantes au processus d’ évaluation, et de définir le budget correspondant.

Evaluation interne ou externe ?

Il est essentiel de déterminer avec précision a qui incombe la responsabilité institutionnelle de
I’ évaluation des mesures de promotion de I'intégrité et de prévention de la corruption. La planification de
I’ évaluation peut relever d’ une ingtitution centrale responsable de la politique globale, ou étre partagée et
approuvée par des organisations responsables de la conception et de la mise en cauvre de mesures de
promotion de |’ intégrité et de prévention de la corruption. Cette solution est d' autant plus ambitieuse que la
moitié seulement des pays membres de |I’OCDE indiquaient, en 2000, disposer d’une ingtitution de
coordination des politiques de promotion de I'intégrité et de prévention de la corruption au niveau national.

Il existe de bonnes raisons d’ entreprendre une évaluation en se servant des ressources internes. S le
principal objectif de |’exercice est de maximiser I’ apprentissage, il peut étre préférable de recourir a une
évaluation interne, de maniére a bétir une culture interne de I’évaluation qui intégre pleinement cette
derniéere au cycle de I’ action publique et permette un retour d’information sur les mesures prises.

A I'opposé, s I'objectif premier est de contréler et/ou de rendre des comptes a la société, une
évaluation indépendante —externe— peut avoir davantage de poids et renforcer la légitimité des
conclusions. On a observeé ces dernieres années un accroissement du nombre d’initiatives d’ évaluation
confiées a des institutions indépendantes, comme le V érificateur général du Canada.

Encadré 2. Evaluation réalisée par des institutions de contréle de haut niveau : Canada

Le Vérificateur Ténéral du Canada contrdle régulierement les valeurs et I'éthique du secteur public fédéral. Son
rapport comprend un chapitre intitulé « La reddition des comptes et I'éthique au gouvernement » (chapitre 2 du rapport
de novembre 2003 qui peut étre consulté a I'adresse : http://www.0ag-
bvg.gc.ca/domino/rapports.nsf/html/20031102cf.html) ; les précédents rapports étudiaient également I'éthique des
institutions publiques fédérales (voir par exemple le chapitre 12 du rapport de 2000 sur les valeurs et I'éthique dans le
secteur public fédéral).

En outre, des vérificateurs généraux d’Etat analysent I'éthique au niveau infranational. Ainsi, le rapport 2001 du
vérificateur général du Québec évalue I'éthique dans I'administration gouvernementale québécoise (a consulter sur
Internet : http://www.vgg.gouv.qc.ca/publications/rapp_2001_1/Faits/Index.html).

Source : Bureau du Vérificateur Général du Canada, http://www.oag-bvg.gc.ca; et Vérificateur Général du Québec,
http://www.vgqg.gouv.qc.ca

L’ évaluation externe peut étre moins colteuse en temps et en argent si I’ organisation ne dispose pas
des capacités internes nécessaires. Le recours a des experts indépendants et a des représentants de la
société civile chargés d évaluer les programmes publics est une tendance nouvelle dans les pays de
I’ OCDE, comme le montrent les exemples de I’ Australie et de la Corée dans I’ encadré suivant.
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Encadré 3. Participation d’'établissements universitaires a I'évaluation en Australie et en Corée

Les centres de recherche universitaires et les groupes de réflexion peuvent jouer un role décisif dans
I'élaboration de méthodes nouvelles et créatives d’évaluation. A Séoul, I'Institut de la transparence a mis au point des
indicateurs complexes s’appliquant a la fois aux organisations du gouvernement central et a la municipalité de Séoul.
En Australie, les pouvoirs publics ont mis au point, en coopération avec le Centre d'éthique, de droit, de justice et de
gouvernance de I'Université Griffith de Brisbane, 'Evaluation nationale du systéme de promotion de l'intégrité, pour
apprécier les capacités et la cohérence du systéme de promotion de I'intégrité et ses effets ou ses conséquences.

Source : OCDE ; les méthodes d’enquéte utilisées sont décrites plus précisément dans les parties des chapitres suivants consacrées
a I'expérience de I'Australie et de la Corée.

L’ évaluation des mesures de promotion de I'intégrité étant en pleine évolution, les investissements
consentis pour développer une capacité d’ évaluation s accompagnent, si I’on veut rester au courant des
avancées méthodol ogiques et conceptuelles, d'importants codts de mise en valeur des ressources humaines.
L e tableau ci-aprés synthétise les avantages et |es inconvénients des deux approches.

Tableau 2. Evaluation interne ou externe

Evaluation interne

Evaluation externe

Avantages

Favorise la formation

Permet une application immédiate des
conclusions

Les effets positifs restent confinés au
projet

Peut étre ajustée en fonction de besoins
et de constats nouveaux

Bénéficie le plus souvent de bonnes compétences

Bénéficie d’une plus grande Iégitimité

Est souvent plus rapide

Peut étre mise en concurrence (et donc moins
onéreuse)

Ouvre des horizons nouveaux

Inconvénients

Peut masquer des conclusions pénibles
Est souvent faible méthodologiquement
Prend plus de temps

Suppose un réel engagement

Peut étre hors sujet

Apprend des choses surtout a I'évaluateur

Se traduit par une moindre appropriation des parties
prenantes

Reste éloignée des décideurs

Le processus est difficile a modifier

Source : Kim Forss, Evaluation framework for information, consultation and participation in policy-making, janvier 2003 (rapport de

I'OCDE a paraitre)

Conjuguer les deux approches

Dans de nombreuses organisations, les évaluations sont habituellement confiées a des experts
extérieurs. On observe une certaine résistance a laisser les participants a un projet —sans parler de ses
bénéficiaires— procéder aussi a son évaluation. 1l serait néanmoins possible de conjuguer I’ évaluation
interne et I’ évaluation externe en répartissant par exemple les téches entre un membre de I’ organisation
chargé de piloter I'évaluation et un consultant extérieur apportant une aide au niveau des aspects
techniques du travail et de la collecte des informations utiles. Un tel panachage permet a I’ évaluation
d’offrir un point de vue externe et un contréle de la qualité sans perdre I'acquis que représente la
connaissance intime du projet de I’ évaluateur interne.
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Encadré 4. Conjuguer évaluation interne et évaluation externe : les exemples de I’Australie et de la Finlande

Experts indépendants et représentants de la société civile sont associés a I'examen des politiques dans un
nombre croissant d'exercices d’'évaluation. Par exemple, des cabinets de conseil et des bureaux d’études du secteur
privé ont participé a des enquétes menées dans le cadre d’'une étude réalisée auprés des agents de I'administration
australienne, qui a permis de recueillir des éléments sur I'application de valeurs pour le rapport 2002-2003 du
Commissaire des services publics australiens.

De maniére similaire, I'évaluation de la Décision de Principe prise en 2001 par le gouvernement finlandais sur la
Politique du Personnel de I'Etat a été congue en 2004 par un consultant extérieur aidé par un groupe de
fonctionnaires.

Sources : D’autres informations sur les expériences de I'Australie et de la Finlande figurent dans les chapitres suivants.
Choisir une approche adaptée

Le choix d une évaluation interne ou externe est largement influencé par les contextes politiques et
administratifs, mais auss parfois par des contraintes juridiques. Les responsables des politiques et les
gestionnaires peuvent se poser les questions suivantes pour savoir s'il faut ou non recourir & un évaluateur
externe:

Encadré 5. Liste de contrdle pour une évaluation interne

. Quel est I'objectif global de I'évaluation?

. Les compétences internes sont-elles suffisantes pour garantir la fiabilité des conclusions ?
. Les conclusions seront-elles crédibles si I'évaluation est menée en interne ?

. Faut-il utiliser directement les conclusions dans le processus décisionnel ?

° A-t-on le temps de mener I'évaluation en interne ?

o Dispose-t-on de capacités et de ressources internes (par exemple ressources humaines et formation) pour
mener I'évaluation ?

Source : OCDE

Le schéma suivant vise a aider les responsables a comparer les solutions pour faire leur choix entre
évaluation interne et évaluation externe en fonction de certains facteurs clés.
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Graphique 2. Outil décisionnel : facteurs clés a prendre en compte lors du choix
entre évaluation interne et évaluation externe

FACTEURS
[ L'objectif principal de
I’évaluation est de_favorlser But global de I'évaluation
le plus possible

I'apprentissage
organisationnel

La probabilité d’'une base

méthodologique médiocre  Fiabilité des conclusions
est faible

La probabilité d’'une
occultation des conclusions Crédibilité des
z . pour des motifs internes ou .
Evaluation politiques est faible conclusions

interne

Les conclusions doivent o o
étre utilisées directement ~ Possibilités d’utilisation

dans le processus des conclusions
décisionnel

Le temps disponible pour

mener 'évaluation en Temps disponible
interne est suffisant

On dispose de capacités

internes pour mener Capacités internes
I'évaluation

Source : OCDE

Faireintervenir les parties prenantes extérieures dansle processus

L’objectif principal de
I'évaluation est de controler
et/ou de rendre des comptes

La probabilité d’'une base
méthodologique médiocre est
élevée

La probabilité d’une occultation
des conclusions pour des motifs
internes ou politiques est élevée

Les conclusions ne doivent pas
étre utilisées directement dans
le processus décisionnel

Le temps disponible pour mener
I’évaluation en interne est
insuffisant

On ne dispose pas de capacités
internes pour mener I'évaluation

\

Evaluatior
externe

L es consultations, la constitution de réseaux et la coopération étant fortes consommatrices de temps et
de ressources, il importe de déterminer quels avantages peuvent étre tirés de I'implication de parties

prenantes extérieures et dans quelle mesure elles peuvent intervenir.

Peser |es avantages et lesinconvénients

La décision traduira I’équilibre obtenu entre I'importance de I'intervention des parties prenantes
extérieures et les contraintes du projet, c'est-a-dire le plus souvent la confidentialité, les délais et e budget.

L’ évaluation participative présente un grand avantage car il est plus probable que la pertinence de ses
résultats soit reconnue et que I’ évaluation serve par la suite a d’ autres actions.
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Graphique 3. Outil décisionnel : impliquer ou on des parties prenantes extérieures

L’objectif de I'évaluation est de vérifier I'atteinte
/ << Oui des objectifs et/ou de renforcer la Iégitimité des Non >> \
décisions
: Vous disposez de temps pour traiter le
<< Oui probléme posé Non >>
<< Oui Les acteurs potentlgllement toughes par la Non >>
politique menée sont multiples
Approche , Approche
pp . . << Oui Le débat sur le probléme posé est ouvert Non >> \ PP
part|C| patlve non
: Les positions des parties prenantes sont mal / - .
eou comprises Non >> participative
<< Oui Les parties prenantes ont des \oplmons’plutot Non >>
divergentes sur le probléme posé
. Vous étes prét & assumer le colt de
<= Oui I'implication de parties prenantes Non >>
\ << Oui L’absence de consultation comporte des Non >> j

risques élevés

Source : élaboré a partir d'un outil similaire de Connecting Government, réponses de I'ensemble du
gouvernement aux Australia’s Priority Challenges, 2004.

Consulter la sphére politique

La sphére politique éant potentiellement trés intéressée par I'implication de parties prenantes
extérieures dans |’ évaluation, il convient de gérer les conditions de cette implication avec son assentiment
et sa confiance. On éviteraaing tout soupcon de manipulation des résultats et tout risque politique inutile,
étant entendu que les pouvoirs publics recourent de plus en plus fréqguemment a des conseils obtenus
directement en dehors de I’ administration.

Choisir les questions a aborder avec les parties prenantes

L’implication de parties prenantes extérieures est complexe et suppose d' équilibrer des intéréts
disparates. Il est essentiel de bien comprendre qu’il n'est pas possible de résoudre tous les problémes
rapidement, et que larésolution doit étre fonction de leur importance pour les pouvoirs publics. L’ équilibre
entre complexité et nécessité d’agir peut servir de guide pour évaluer la probabilité de progression de tel
ou tel probléme, comme le montre le tableau del’ Annexe I V.

Choisir une forme adéquate de participation

L’implication de parties prenantes extérieures peut prendre différentes formes seon le sujet et les
intéréts, les approches adoptées et I’ organisation représentée. En pratique, il peut s agir d une combinaison
des aspects suivants :

*  Fourniture d' informations.

+  Etudes de marché.

e Enqguétes de satisfaction delaclientele.

»  Consultations formelles.

e Utilisation de groupes consultatifs.

»  Participation a des groupes de réflexion composés d' intervenants essentiels.
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Etablir le calendrier

L' utilité de |’ évaluation dépend aussi du moment ou elle est réalisée. Une évaluation conduite trop tot
risque de ddlivrer un message qui ne rencontrera pas d’ auditoire. A I'inverse, I’ évaluation peut aboutir trop
tard, aprés la prise de décisions importantes, a un moment ou il et difficile de modifier la politique menée.
Il est donc essentiel que la demande effective d’' évaluation fasse I’ objet d’ une coordination étroite avec les
décideurs et qu'il soit prévu au moment de préparatifs de bien intégrer les évaluations au cycle de I’ action
publique.

Budgétiser une évaluation

Pour mener une évaluation, I’ organisation doit investir des ressources —notamment temporelles et
financiéres — précieuses. Les effets positifs d’ une évaluation bien planifiée et conduite sont supérieurs a
son co(t. Généralement, celui-ci représente environ 5 pour cent du budget de I’ activité évaluée. Méme s
certains de ses éléments peuvent étre révisé en cours de processus, il est préférable que le budget de
I” évaluation soit défini durant la phase initiale de planification.

Encadré 6. Liste de contrdle : élaborer un budget d’évaluation

Worthen et Sanders® donnent un canevas fort utile pour élaborer le budget d’'une évaluation. Les catégories qu'ils
proposent sont les suivantes :

1. Salaires et charges du personnel — Le temps passé par le personnel a évaluer et le niveau de compétences
nécessaire a I'exécution de taches particulieres d’évaluation ont un impact sur les codts.

2. Consultants — Tout au long du processus d’évaluation, des consultants peuvent faire bénéficier le personnel
chargé de mener I'évaluation de compétences particulieres et/ou de points de vues différents.

3. Déplacements — Les projets situés loin des évaluateurs ou les projets conduits a plusieurs endroits du pays
peuvent imposer un budget de déplacements élevé.

4. Communications — Comprend les frais de connexion informatique, de poste, de téléphone, etc.

5. Impression et reprographie — Comprend les frais de préparation des outils de recueil des données, des rapports
et de tout autre document.

6. Documentation — Comprend les frais d’acquisition d’outils de collecte de données et de documents.

7. Fournitures et équipements — Comprend les frais d’acquisition ou de location de fournitures et d’équipements
particuliers (par exemple ordinateurs et progiciels) nécessaires a I'évaluation.

Source : Evaluation Handbook, W K. Kellogg Foundation, 1998, http://www.WKKF.org/

8 Worthen, B. & Sanders, J. (1987). Educational Evaluation. Londres, Longman.
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QUATRIEME ETAPE : CONVENIR DE LA METHODOL OGIE

COMMENT PROCEDER A L'EVALUATION

Elaboration d’une méthodefiable: difficultés et solutions

Les organisations publiques rencontrent des difficultés pour définir des mesures observables et
pertinentes qui puissent contribuer a une évaluation crédible et fiable. Ains, la plupart des méthodes
d évaluation actuelles utilisent la perception comme source principale d’ évaluation. Or les perceptions ne
sont pas des mesures exactes de la rédlité et, dans un environnement trés politisé, risquent d' étre
particulierement faussées.

La partie la plus délicate de toute évaluation des mesures de promotion de I’ intégrité et de prévention
de la corruption consiste sans doute a se mettre d’ accord sur une méthode fiable. Pour y parvenir, il est
possible de procéder comme suit :

»  Concevoir un modéle logique comportant une ensemble d’ étapes intermédiaires faisant le lien
entre les produits de la politique et son résultat final.

e Entirer s possible un ensemble de mesures ou d'indicateurs pour analyser les produits et les
résultats intermédiaires de la politique menée.

* |dentifier lesinformations nécessaires et définir une méthode de collecte des données en fonction
des besoins et du contexte.

Concevoir un modélelogique

La rédaction d'un plan d'évaluation nécessite une coordination étroite a I'intérieur de I’ équipe
d’ évaluation et une coopération avec les parties prenantes. A ce stade, |a préoccupation centrale consiste &
déterminer a quelles questions il faut répondre. Une maniére efficace de resserrer le champ possible des
guestions de |’ évaluation consiste a élaborer un modéle logique. Ce dernier décrit le fonctionnement de la
politique menée et aide les évaluateurs a cibler leur travail sur des aspects essentiels de la politique. La
conception d’un modéle logique est souvent confiée a un évaluateur professionnel, mais un modele éaboré
avec la participation de plusieurs parties prenantes (personnel, participants et évaluateurs) peut apporter
davantage sur le plan de I’ apprenti ssage organisationnel.

Un modéle logique décrit les objectifs poursuivis par la politique et les éapes qu’elle est censée
franchir pour les atteindre. Une bonne évaluation nécessite une compréhension en profondeur des
éléments essentiels de la politique de promotion de I'intégrité et de prévention de la corruption. La
difficulté consiste a la décomposer de facon théorique en sous ééments, de facon a valider les progres
effectués en direction de son objectif ultime.

Le modée logique relie sous forme de chaine logique lesintrants, les activités, les produits et les
résultats d’ une politique donnée :

e Les intrants sont le plus souvent des ressources (humaines et financiéres) nécessaires a
I"éaboration et alamise en ceuvre de la politique.
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* Lesactivités sont les processus, outils, événements, technologies et actions qui sont sciemment
constitutives de |’ éaboration et de la mise en cauvre de cette politique.

e Les produits sont des résultantes ou des conséguences tangibles, immédiates et recherchées
d’une activité mise par la politigue menée a la disposition d' un groupe cible (personnel formé,
institution créée ou procédure adoptée, etc.).

* Les résultats intermédiaires sont habituellement des effets positifs ou des changements qui
affectent les connaissances, les attitudes, les valeurs, les compétences, le comportement, la
condition ou le statut des participants en raison de |’ application de la palitique.

» Lerésultat final constitue une évolution organisationnelle ou systémique qui correspond al’ effet
global delapoalitique.

Un modele logique clair permet de visualiser I’ objectif et I’objet de la politique évaluée et facilite la
formulation de questions d' évaluation judicieuses sous les différents anglesdu contexte, de la mise en
ocavre et desrésultats (qui regroupent les produits, les résultats intermédiaire et final).

RESULTAT FINAL \
(impact del’ évaluation)

RESULTATS

> Décrit les
avantages

RESULTATS
INTERMEDIAIRES

PRODUITS z
] MISE EN (EUVRE
ACTIVITES
/ \ s Décrit le
INTRANTSRESSOURCES A AAAS .
/
CONTEXTE
Source : OCDE

Définir lesrésultats et les causalités : un défi fondamental

En définissant le résultat fina de la politique, on peut se poser la question suivante: quelle était la
véritable intention de cette politique, c'est-a-dire visait-elle a modifier le comportement des fonctionnaires
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ou a renforcer le confiance du public ? L’un des défis a relever dans le cadre de |’ évaluation consiste a
déterminer les résultats effectifs de la politique et a établir une corrélation précise entre les intrants, les
produits et les résultats. L’évaluation s appuie sur les données recueillies pour indiquer comment elles
contribuent a expliquer le succés ou I’ échec des mesures prises.

Il importe également de tenir compte de tous les facteurs qui peuvent influer sur le résultat final. Dans
le cas d’ une réforme de la déontologie, par exemple, I’ un des résultats finaux recherchés est de renforcer la
confiance du public dans le service public. Mais comment évaluer le role de la déontologie s le
renforcement de la confiance est constatée un an apres la réforme : est-il juste d' attribuer cette évolution
positive a la réforme uniquement ? A I'inverse, le déclin de la confiance doit-il amener & conclure que la
réforme a échoué ? Bien d’ autres facteurs décisifs ont pu également jouer sur le niveau de confiance de la
population pendant la période observée : par exemple, un scandale largement commenté peut avoir influé
fortement sur la confiance (le résultat final) alors méme que la réforme déontologique avait d§a montré
des résultats intermédiaires positifs.

La détermination du résultat final suppose de trouver un juste milieu entre deux besoins :

* Un déai suffisant — Le résultat a long terme doit étre suffisamment éoigné dans la chaine pour
apporter une évolution notable aux participants et traduire toute la panoplie d' effets positifs
gu'ils en retireront. Ceci pose la question du calendrier de I’évaluation : si I'une évaluation est
menée trop tét, on risque de constater que la politique N’ a pas encore donné de résultats visibles.

* Unecorréation prouvée— D’un autre coté, le résultat final ne doit pas étre trop éloigné dans la
chaine pour éviter que I'influence de la politique menée ne se dilue dans d’ autres facteurs. Une
position raisonnable consiste a penser que la politique peut influer sur le résultat final de
maniéreindéniable méme si ele ne peut le maitriser.

L es critéres suivants permettent d’ aborder de fagon cohérente et approfondie |es aspects essentiels des
résultats finaux :

o L'efficacité des mesures. pendant la période évaluée, queds ont éé les
changements/améliorations qui ont mené au résultat final ?

» Lapertinence des mesures: aquel degré ont-elles répondu aux attentes des parties prenantes ?

* Lacohérence de la palitique : les différentes mesures ont-elles des interactions et des effets de
contréle mutuel aboutissant de fagon cohérente au résultat final ?

Décomposer les déments d une politique
Le modéle logigue indique les hypothéses de base sur lesquelles se fondent les politiques. 1l fournit un

moyen systématique de décomposer les différents & éments d' une politique pour faciliter leur évaluation.
Les questions qui suivent doivent guider les évaluateurs dans la conception d’ un cadre logique.
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Encadré 7. Conception d’'un cadre logique : liste de contrdle

. Quels étaient les résultats finaux visés par les mesures (renforcer la confiance du public, améliorer
I'apprentissage organisationnel, réduire le nombre de cas effectifs de conflits d'intérét) ?

. Quels ont été les principaux résultats intermédiaires visés par la politique (changements importants tels
que la sensibilisation des fonctionnaires, le renforcement du suivi, I'amélioration de la communication) ?

. Quels en ont été les principaux produits (résultats immédiats : personnel formé, informations
fournies, etc.) ?

. Quelles ont été les principales activités engagées pour répondre au probléme (actions : nombre de stages
de formation, actions promotionnelles, etc.) ?

. Quels en ont été les intrants (ressources humaines et financieres) ?

. Contexte : quelles ont été les interactions de la politique menée avec I'environnement économique, social
et politique (par exemple : contraintes budgétaires, modification du cadre juridique, scandale récent, etc) ?

Source : OCDE

Définir un ensemble de mesur es obser vables per mettant d’ analyser les produits et lesrésultats
intermédiaires d’une politique

En définissant clairement les objectifs de la politique et les hypothéses de base du « modél e logique »,
on dispose d une base d éaboration d’'un ensemble de mesures, voire d'indicateurs, pour I'évaluation.
Pour chaque résultat, I’évaluateur indique quels mesures ou indicateurs observables apportent la
preuve du succes. Si cette étape est souvent instructive, il peut aussi étre difficile de passer d’un concept
plutét immatériel ades activités concretes.

Avant de définir des mesures observables crédibles et soumises a une analyse de qualité permettant de
bien saisir et d’ expliquer les évolutions, la premiére étape consiste a dresser |'inventaire des informations
disponibles a la fois quantitatives et qualitatives. En éaborant des indicateurs, les évaluateurs doivent
souvent reconnaitre que I’ efficacité de la plupart des politiques publiques ne peut étre mesurée directement.
Cette divergence entre ce qui devrait étre mesuré et ce qui peut étre mesuré impose de strictes limites ala
méthodologie et conduit souvent a des arbitrages.

Révéler lelien de cause a effet

La plupart des initiatives menées par des pays de I’ OCDE sont axées sur les mesures observables des
activités et des produits (volume et fréquence des cours de formation et des missions de consell, actions de
promotion, etc.), et non le lien entre la cause (les produits, par exemple la formation) et |'effet (les
résultats, comme |’amélioration de I’'information, la compréhension et la capacité de reconnaitre les
problemes, la capacité et la volonté de les résoudre). 1l est par exemple plus facile de mesurer le nombre de
personnes qui participent a des stages de formation que I'impact de la formation sur le comportement des
fonctionnaires. Les mesures ou indicateurs observables sont adaptés non seulement s'ils renseignent sur les
intrants et les produits, mais aussi s'ils démontrent de facon crédible la contribution de la politique menée
aux résultats intermédiaires et finaux en mettant en lumiére les changements effectifs apportés avec le
temps, comme le montre I’ exemple de la Nouvelle-Zélande.
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Encadré 8. Définir un ensemble d’'indicateurs : I'expérience de la Nouvelle-Zélande

Différents intervenants ont pris part en Nouvelle-Zélande au projet de promotion de I'intégrité mis en place au
Service des douanes en 2000 pour définir les attentes sur le plan des comportements et des normes. A la suite de
cette consultation, les normes ont été classées en deux groupes d’indicateurs, relatifs aux systémes et aux personnes.

Indicateurs relatifs aux systémes Indicateurs relatifs aux personnes|

Gouvernance Incitations Appui Sensibilisation Prévention  Professionalisme
®*Reégles ®Formation ®Code de conduite ®Lignes directrices ®Recrutement et ®Personnel bien
transparentes *Processus *Processus sur la déontologie contrbles de formé
®Reddition des d’enquéte d’enquéte gty_lesi cﬂonfhts securite ®Enquétes aupres
comptes interne confidentiel interet ®Contrble de des parties

Composante de ®Valeurs I'intégrité prenantes

®Respect de la

promotion de

®Importance de

fondamentales

législation s s I'intégrité ®|dentification ®Respect des
eStratégies en : intégrité dans reconnue dans la reconnuels parle des dlor\ne}ineS de politiques
A s nouveaux gestion des personne travail arisque ]

matiéere de projets, etc. ° . . ®Relations avec
ressources performances, Compréhension ®*Procédures de les médias, etc.
humaines, etc. des s passation des
etc. responsabilités du marchés

personnel etc.

®etc.

L'un des indicateurs mentionnés concerne par exemple la mise en place de contréles de sécurité permanents du
personnel. En 2002, la premiére évaluation a cherché a déterminer :

- si tous les directeurs et chefs d’équipe ont recu la formation nécessaire pour définir des indicateurs de la
corruption et si le personnel sait ce que sont ces indicateurs (systémes — indicateur d’appui).

- si les agents recrutés sont soumis a des procédures dynamiques et pratiques de contréle de la sécurité visant a
déterminer ceux qui pourraient étre indésirables. Il est prévu a ce titre de poser des questions préalables normalisées
sur les valeurs/ l'intégrité dans tous les entretiens d’embauche initiale (personnes — indicateur de prévention).

L’évaluation de 2002 a montré que 25 % seulement du personnel des douanes avait été controlé. Deux ans
apres, la méme évaluation a été réalisée alors que le systeme était en place et jouait efficacement son rdle.

Source : Symposium de 'OCDE sur I'évaluation des mesures de promotion de l'intégrité et de prévention de la corruption dans le
service public, 9-10 septembre 2004.

Critéeres de sélection des mesures observables

Dans le cas des mesures de promotion de I'intégrité et de prévention de la corruption, les mesures
observables pourraient auss porter sur :

» Lesintrants (existence, faisabilité) et les produits (efficacité)
» Lesrésultatsintermédiaires, notamment les effets positifs pour les parties prenantes (pertinence)

» La cohérence des mesures évaluées avec d autres éléments des politiques d'intégrité, pour une
contribution cohérente au résultat final (cohérence).
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Encadré 9. Définir des mesures observables : I'exemple de I'Office of Government Ethics des Etats-Unis

L'OGE (Bureau chargé de la déontologie du service public) méne une enquéte sur la déontologie des
fonctionnaires, qui est I'un des outils d’évaluation de I'efficacité des programmes de promotion de la déontologie du
pouvoir exécutif. Cette enquéte utilise différents criteres clés de mesure pour évaluer ces programmes : notoriété du
programme, opinion des fonctionnaires sur son efficacité, indicateurs de la culture déontologique. Les résultats servent
a donner aux équipes d'évaluation du programme de 'OGE des informations préalables (c'est-a-dire antérieures a
I'audit) utilisables pour ajuster la portée des examens qu’elles menent au cas par cas.

La notoriété du programme est un indicateur important car I'un des objectifs premiers des programmes de
renforcement de la déontologie est de sensibiliser aux questions déontologiques et d'inciter les fonctionnaires a
rechercher une assistance lorsqu’ils y sont confrontés. Cet indicateur évalue :

- la connaissance des regles déontologiques

- et la notoriété des responsables déontologiques de I'agence.

L'indicateur de lefficacité du programme fournit une évaluation globale de la valeur du programme de
renforcement de la déontologie du pouvoir exécutif telle que la percoivent les fonctionnaires dans leur agence. Cet
indicateur évalue :

- I'utilité de regles déontologiques pour encadrer la prise de décisions et le comportement

- I'assistance apportée par les ressources consultées lorsque se pose un probléeme déontologique

- les raisons de l'absence de recours a l'assistance, et dans le cas contraire, de I'absence de recours a
I'assistance des responsables de la déontologie

- 'assistance apportée par les ressources consultées lorsque se pose un probleme de publicité de résultats
financiers

- les raisons de I'absence de recours a I'assistance pour établir un rapport financier (lorsque cette aide était
nécessaire)

- la fréquence des formations de fonctionnaires a la déontologie

- I'utilité de la formation pour sensibiliser les fonctionnaires aux questions déontologiques et encadrer la prise de
décisions et leur comportement professionnel

- la connaissance de regles déontologiques précises

- et I'efficacité des méthodes et supports de formation a la déontologie.

L'indicateur de climat déontologique examine les effets du programme de déontologie de I'agence en évaluant
notamment ce que pensent les fonctionnaires de plusieurs facteurs culturels déontologiques et résultats
comportementaux souhaitables. Les facteurs culturels sont les caractéristiques d’'une organisation qui guident la
pensée et I'action. Chaque résultat est I'issue souhaitée d'un programme de promotion de la déontologie et le signe
tangible d'une forte culture déontologique. Les questions sur le climat déontologique ne sont pas liées a des éléments
précis du programme de déontologie (formation a la déontologie, conseils, etc.). Elles évaluent si les fonctionnaires
estiment qu’au sein de leur agence :

- 'encadrement direct se soucie de déontologie (culture)

- la direction se soucie de déontologie (culture)

- les pratiques de I'agence sont en adéquation avec les regles déontologiques (culture)

- 'encadrement direct parle ouvertement des questions déontologiques (culture)

- les rapports faisant état de préoccupations en matiere de déontologie sont suivis d’effet (culture)

- les comportements non conformes a la déontologie sont punis (culture)

- le personnel est correctement traité (culture)

- le personnel est conscient des questions déontologiques qui surviennent (produit)

- le personnel demande une aide déontologique lorsqu’il en a besoin (produit)

- les infractions a la déontologie sont signalées lorsqu’elles se produisent (produit).

L’indicateur de climat déontologique repose sur un outil d’évaluation déja existant, mis au point par un cabinet de
conseil du secteur privé et une équipe de recherche universitaire dans le domaine de la déontologie des entreprises et
du comportement des organisations dans le but de mesurer la culture déontologique des entreprises du secteur privé.
Cet outil d’évaluation examine I'impact du programme de déontologie de I'organisation en estimant notamment ce que
pense le personnel de plusieurs facteurs culturels déontologiques et résultats comportementaux souhaitables. En
2000, le cabinet de conseil en question a adapté son outil aux besoins de 'OGE pour son enquéte sur la déontologie
des fonctionnaires du pouvoir exécutif. L'OGE a utilisé une version abrégée de cet indicateur pour une enquéte
récente.

Source : : OGE http://www.usoge.gov/home.html
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Conjuguer des données quantitatives et des données qualitatives

L’ examen rigoureux de I'information collectée est une condition préalable a la mise en place de
méthodes adaptées a la recherche d’éléments d’ appréciation des politiques. Les services publics peuvent
auss avoir recours a des enquétes qui fournissent un point de départ a la mise en place du cadre
d’ évaluation. L' administration fédérale autrichienne a ainsi prévu de réaliser fin 2004 une enquéte sur la
perception et la connaissance du probléme de la corruption parmi les fonctionnaires de tous les secteurs de
I’administration. En s appuyant sur les résultats obtenus, le gouvernement mettra en place une approche
plus systématique de la lutte contre la corruption atous les niveaux du service public.

Il est essentiel que le choix méthodologique cherche a garantir un bon équilibre entre les données
objectives et les opinions subjectives (de I’encadrement, du personnel et des citoyens) susceptibles de
surestimer ou de sous-estimer I'impact véritable, afin d’assurer la crédibilité des conclusions. Par leur
approfondissement et leur niveau de détail, les approches qualitatives permettent d’ enrichir et d expliquer
les résultats quantitatifs. Il est difficile de combiner les deux types de données, comme le montre I’ exemple
de la Corée ci-dessous, mais cette solution peut contribuer a une approche compléte qui confirme et
renforce les tendances et optimise lafiabilité des conclusions globales de |’ évaluation.

Encadré 10. L’exemple de I'’évaluation de I'indice de lutte contre la corruption (ILC) en Corée

L'ILC est destiné a stimuler la concurrence et les initiatives des mairies d'arrondissement de Séoul. L’Autorité
d’agglomération de Séoul conduit des études sur I'lLC depuis 1999 et a publié les résultats de chaque zone
administrative pour encourager les efforts visant a éradiquer la corruption des collectivités locales. L'évaluation
cherchait essentiellement a déterminer si :

- Les procédures administratives étaient conduites avec équité.

- La publicité de I'information et la réglementation administrative étaient satisfaisantes.
- Les voies de notification des cas de corruption étaient ouvertes.

- Offrir des pots-de-vin était efficace.

L'Indice de lutte contre la corruption a adopté en 1999 une formule qui pondére le degré d'intégrité que
percoivent les citoyens et I'évaluation des efforts de lutte contre la corruption de la maniére suivante :

ILC (100 %) = Degré d'intégrité percu par les citoyens (58.8 %) + Evaluation des efforts de lutte contre la corruption
(41.2 %)

Cette formule offre une base équilibrée qui synthétise les résultats de sondages d’opinion aupres des citoyens
qui ont eux-mémes fait I'expérience de présenter une demande d’autorisation et d’approbation 'année précédente,
et des statistiques tangibles sur les mesures de lutte contre la corruption prises par chague mairie
d’arrondissement.
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| Sous-indice | | catégorie | | Indicateur |

- Evolution globale de la corruption
- Etendue de la corruption
- Fréquence de la corruption

A4

/ Degré de corruption

Degré d'intégrité percu
par les citoyens

Facteurs de
corruption % - Organisation administrative (complexité, équité,
accessibilité)

- Controle administratif (liberté d’élever des objections
et surveillance exercée par les citoyens)

- Pratiques en matiére d’organisation (effet des pots-
de-vin sur les formalités administratives, corruption
institutionnelle)

Evaluation des efforts de Evaluation des efforts% - En commun : engagement des fonctionnaires de haut|

lutte contre la corruption de lutte contre la rang dans la lutte contre la corruption
corruption

- Facteurs sectoriels : réformes de la réglementation,
mesures de lutte contre la corruption

Partant de I'hypothése que les catégories et les indicateurs n'ont pas tous la méme importance, des valeurs
pondérées ont été appliquées a chaque catégorie et a chaque indicateur. On a fait appel a des spécialistes reconnus
pour concevoir le modéle. Trente-neuf spécialistes de diverses organisations gouvernementales et non
gouvernementales ont répondu a des questionnaires pour déterminer la pondération de chaque catégorie et de
chaque indicateur.

Aprés la premiéere application de cette formule a I'enquéte sur I'lLC de 1999, plusieurs instituts intéressés et
certains experts ont mis en doute la pertinence de « I'Evaluation des efforts de lutte contre la corruption » dans le
modele. Aussi ce facteur a-t-il été exclu de I'ILC dés le deuxieme cycle d’évaluation en 2000. En revanche, I'Autorité
d’agglomération de Séoul décerne depuis lors un « Prix de la lutte contre la corruption » aux mairies d’arrondissement
qui, selon I'organisme extérieur d’évaluation ou siegent des experts indépendants et des universitaires, se sont
distinguées par leurs efforts contre la corruption.

Source : OCDE. De plus amples détails sur I'indice de lutte contre la corruption sont disponibles dans un des chapitres suivants sur la
Corée.

Complexité de la collecte de données : équilibrer les colts et les besoins de données adaptées

L’identification des données pertinentes se heurte entre autres au difficile équilibrage entre le besoin
d informations utiles et le colt de la collecte de données. Les mesures et les indicateurs possedent un
assortiment d’ attributs plus ou moins intéressants. Si 1a collecte d’ informations sur les intrants, les activités
et les produits est habituellement plus facile et moins colteuse, ces mesures observables ont souvent une
relation 1ache avec le résultat final et sont par conséquent moins utiles. A I'inverse, les résultats
intermédiaires ont une forterelation de cause a effet avec le résultat final, mais |’ obtention de ces données
nécessite plus d' efforts et de frais.

La complexité de la collecte de données, son coltt, et/ou un calendrier tres serré peuvent empécher la
collecte directe de données mesurées. L’usage d'indicateurs de substitution pourra alors les remplacer
pour I’ obtention d'informations adaptées. Par exemple, dans le cas d’ une procédure d' alerte, I’ examen par
des experts d’ un échantillon de cas peut étre trop colteux en temps ou en argent pour juger de I’ application
de la procédure. Un indicateur de substitution moins onéreux pourra aors mesurer I’«évolution, en
pourcentage, du nombre de cas d alerte enregistrés » ou le « niveau de confiance a I’ égard du processus et
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lavolonté de I’ utiliser al’avenir ». L’ usage de cet indicateur prendra pour hypothése que les fonctionnaires
sont davantage enclins a introduire des requétes lorsgu’ils pensent que la loi sera appliquée de maniére
prévisible et équitable. Les indicateurs de substitution doivent cependant étre choisis et vérifiés avec soin
pour une évaluation réussie; en effet, sils reposent sur une hypothese infondée, ils risquent tout
simplement de fausser les résultats de |’ éval uation.

Indiquer lesinformations nécessair es et définir les méthodes de collecte des données
Indiquer lesinformations nécessaires

Pour dresser I’inventaire des informations qu’il faut recueillir pour I’ examen des différentes solutions
de conception et d’ gjustement des politiques, on peut se poser les guestions suivantes :

*  Quelles sont les informations qui permettraient d’ étayer les décisions a venir sur la politique ? 11
faudrait préciser quelles sont les informations nécessaires pour analyser la mise en cauvre et ses
effets ou fournir des solutions pour les g ustements futurs.

* Quelles sont les informations immeédiatement disponibles ? Identifiez les données objectives
(statigtiques) et les données subjectives (enquétes auprés des agents ou auprés des parties
prenantes sur le niveau de corruption réel ou percu, par exemple) disponibles.

* Quelles sont les ensembles de données qu'il faut recueillir ? Indiquer les informations
importantes qui manquent pour mener |’ évaluation.

Définir une méthode de collecte des données adaptée au contexte

L’ objectif global du choix de laméthode d’ évaluation est d' apporter les renseignements les plus utiles
aux principaux responsables de la maniére la plus rentable et réaliste. Le choix d’ une méthodologie donnée
dépendra principalement des éléments suivants :

e Besoin d'information des parties prenantes

e Complexité delacallecte d' informations

*  Sensihilité politique de la collecte d’informations

e Co(t delacaollecte d'informations (financier, temporel, etc.)

» Différentes utilisations desinformations.

Pour contribuer au choix des méthodes les plus fiables de collecte de données, le tableau qui suit

fournit un panorama des principales méthodes utilisées en indiquant leurs objectifs généraux, leurs
avantages éventuels et les inconvénients a prévoir.
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Tableau 3. Panorama des méthodes de collecte de données

Méthode

Objectif général

Avantages

Inconvénients

Enquétes (par exemple
aupres du public , des
usagers des services

publics, des agents)

Obtenir rapidement et
facilement un grand nombre
d’'informations d’'une facon
neutre

-possibilité d’anonymat
-administration peu co(iteuse
-comparaison et analyse
faciles

-I'échantillon peut étre
important

-fournit des perspectives
différentes : perception du
public, usagers, agents

-retour d’information parfois

peu rigoureux

-la formulation peut biaiser les
réponses

-méthode impersonnelle

-un expert de
I'échantillonnage peut étre
nécessaire

-résultats incomplets

Entretiens |

Bien comprendre les
impressions ou les
expériences d’'une personne,
ou approfondir les réponses
données a un questionnaire

-obtention d’informations
complétes et approfondies
-établissement de relations
avec le client

-souplesse de la méthode en
fonction du client

-peut prendre beaucoup de

emps
F analyse et comparaison
parfois difficiles

-co(t parfois élevé

-les réponses peuvent étre
|biaisées

Dépouillement de
publications

Montrer comment fonctionne
une politique sans en
interrompre la mise en
ceuvre

-obtention d’'informations
complétes et rétrospectives
-pas d’'interruption de la mise
en ceuvre de la politique
-I'information existe déja
-information peu biaisée

-prend souvent beaucoup de
emps
-informations parfois
incompletes

nécessité de bien définir ce
qu’on recherche

moyen peu souple d’obtenir
des données ; données
limitées a ce qui existe déja

Observation

Rassembler des
informations précises sur le
fonctionnement pratique
d’'une politique, en particulier
sur le plan des processus

-observation de la mise en
ceuvre d'une politique au
moment ou elle se produit
-possibilité d’adaptation en
fonction des événements

-difficultés d'interprétation des
comportements observés
-difficultés de répartition des
observations en catégories
I'observation peut influencer
le comportement des
participants observés
-le co(t peut étre élevé

Groupes ciblés
(dirigeants, clients par
exemple)

Etudier un sujet en
profondeur dans le cadre de
discussions de groupe

-obtention rapide et fiable
d’'impressions communes
-possibilité d’obtenir en peu de
temps des informations tres
larges et approfondies
-possibilité de recevoir des

informations fondamentales sur|

les problémes ou risques
potentiels

-il peut étre difficile d’analyser
les réponses

-difficultés de généralisation
scientifique

—il faut un bon animateur qui
sache assurer la sécurité et
mettre un terme aux débats
-les réponses peuvent étre
biaisées

Analyse des parties
prenantes

Identifier les acteurs
principaux susceptibles
d'influer sur la politique en
guestion et en évaluer
'importance, en analysant
en particulier leurs
aspirations, leurs
impressions et leurs
contraintes

-peut éclairer les résultats
observés d'un processus
-permet de comprendre
comment ceux qui prennent
part & un processus agissent
sur le résultat qui en découle
-utile lorsqu'’il n’est pas
possible de recourir a d’'autres

analyses quantitatives (affaires

confidentielles par exemple)

-prend souvent beaucoup de
emps

- difficultés pour identifier les
principales parties prenantes
et pondérer I'importance de
leurs réponses

-le co(t peut étre élevé
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connaissances des connaissance (_j’un suj(_et par les . . .

personnes sur des sujets agents du_serwce publ_lc . -il est important de bien

particuliers (par exemple -’peut servir en pa(tlculler a clj0|3|r IQ moment de
évaluer les connaissances I'évaluation

aprés une action de

: . acquises a l'issue d’'une
formation, de conseil)

Evaluer le niveau de
Tests
formation en ligne

|moyen facile d’évaluer la

-présente de maniére -la collecte de données,
exhaustive I'expérience du I'organisation et la

client sur le plan des intrants, |[présentation demandent
des processus et des résultats ||souvent beaucoup de temps
de la politique -I'accent est mis sur
-constitue un excellent moyen |['approfondissement plut6t
de décrire une politique a des ||que sur I'amplitude de
lpersonnes extérieures I'information

Bien comprendre les
expériences du client dans le
cadre de la mise en ceuvre

Etudes de cas d’une politique et procéder a
une analyse compléte par
une comparaison croisée
des différents cas

Source : établi a partir du Basic Guide to Program Evaluation, Carter McNamara, 1999
http://www.mapnp.org/library/evaluatn/fnl_eval.htm#anchor1578833

Encadré 11. Liste de contrdle : sélection d’'une méthodologie

Les questions suivantes peuvent étre envisagées lors du choix de la méthodologie :
. Comment recueillir efficacement et de maniere réaliste I'information nécessaire ?

o Quelle part de cette information peut étre recueillie et analysée de maniére peu onéreuse et commode, en
recourant par exemple a des questionnaires, des enquétes et des listes de contrdle ?

. Quel sera le degré de précision de I'information ?
o La méthodologie employée permettra-t-elle de collecter toutes les informations utiles ?

. Quelles méthodes supplémentaires faudrait-il et pourrait-on employer si des renseignements
complémentaires sont nécessaires ?

. L’information collectée sera-t-elle crédible pour les décideurs ?

Source : OCDE

L’évaluation réalisee en 2002-2003 en Austraie dans le cadre du «projet sur les valeurs des
agences » permet de distinguer les différentes étapes de la collecte d’ information et les méthodes utilisées.

Procédures et méthodes d’évaluation : I'expérience de I’Australie

L’équipe a commencé par dépouiller les études consacrées a la gestion fondée sur les valeurs en Australie et a
I'échelle internationale, y compris sur I'évaluation de I'intégration des valeurs. Elle a également étudié un ensemble de
documents fondamentaux, tels que plans directeurs, rapports annuels, accords industriels et certaines politiques,
fournis par les six agences.

Les agences ont ensuite répondu a une série de questions structurées (dans le cadre d’entretiens avec le
personnel de haut niveau) sur les valeurs et le code de conduite des services publics australiens, ce qui a permis de
définir la stratégie adoptée par chaque agence pour s’approprier les valeurs et le code de conduite, et de procéder a
une évaluation de ses éventuels points forts et points faibles. Les membres de I'équipe se sont aussi entretenus avec
les responsables de cing des six agences. En fonction des réponses aux questions structurées, d'autres politiques,
instructions ou documents (enquétes auprées des clients ou du personnel par exemple) ont été examinés.

Aprés analyse des informations émanant des agences, I'équipe a procédé a des recherches qualitatives en
s’appuyant sur des groupes de réflexion composés d'un échantillon d’agents pour contréler I'efficacité des stratégies,
des politiques, des systémes, et des orientations de chaque agence. Un échantillon du personnel d’encadrement de
chaque agence a également été interrogé. Dans le cas des agences qui possédaient une forte présence régionale,
des entretiens et des recherches avec des groupes de réflexion ont aussi été conduits dans plusieurs bureaux
régionaux.

Pour faciliter cette phase d'analyse qualitative, les quinze valeurs des services publics australiens ont été
groupées en quatre grandes catégories en fonction des relations et des comportements principaux touchés.

Source : www.apsc.gov.au/values/executivesummary.htm
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Combiner les ensembles de données subjectives et objectives

Dansles pays de |’ OCDE, le secteur public préte une attention croissante al’ équilibrage des méthodes
objectives et subjectives par |lacombinaison :

* De méthodes traditionnelles de contrle administratif, d examen de la documentation et des
processus ainsi que d’ enquétes d’ opinion ciblées auprés des parties prenantes
» D’enquétes d’ opinion auprés de différentes cibles et de groupes de réflexion

e D’auditionsinformelles et publigues.

Encadré 13. L'équilibre entre méthodes objectives et méthodes subjectives : expériences nationales

L’indice de perception de I'intégrité mis au point en Corée par la Commission indépendante contre la corruption
(KICAC) prévoit aussi un retour d’'information direct des usagers et des partenaires du service public plutdét qu'une
enquéte générale sur les perceptions enregistrées dans les entreprises et le grand public.

Outre I'enquéte menée aupreés des fonctionnaires sur I'application de la loi sur la déontologie et du code de
conduite du Japon, le Conseil de déontologie a recueilli les opinions de différents secteurs de la société : dirigeants du
secteur privé, représentants des collectivités locales, des médias et des universités, etc.

Le Comité britannique des normes applicables a la vie publique, qui publie des « documents consultatifs » et
invite & déposer des propositions, a aussi mené, au cours de la décennie écoulée, une série de rencontres formelles
avec les parties intéressées et des auditions publiques formelles portant sur les grands sujets de préoccupation. Sa
dixieme enquéte, « Trouver un juste équilibre : la mise en ceuvre des normes déontologiques applicables a la vie
publique », a débuté en mai 2004.

Source : d'autres informations sur I'élaboration de I'Indice de perception de I'intégrité en Corée figurent dans le chapitre suivant.
Le site web du Comité des normes applicables a la vie publique peut étre consulté : http://www.public-standards.gov.uk/.
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CINQUIEME ETAPE : SASSURER DESEFFETSDE L’EVALUATION

COMMENT L’EVALUATION EST-ELLE INTEGREE AU CYCLE DE L’ACTION PUBLIQUE ?

Un rapport d’ évaluation relégué sur une étagere n’aura pas d' effet sur I’ élaboration et la gestion de
I’action de I’ action publique. La rédaction de conclusions crédibles et utiles peut apparaitre comme une fin
en soi, maisil est important de s assurer aussi que les résultats des évaluations sont effectivement exploités
dans le cadre du cycle de I'action publique ; cette étape n'a pas un caractére accessoire mais fait partie
intégrante de I’ évaluation.

Les procédures et les résultats de I'évaluation peuvent appuyer les décisions en fournissant des
informations sur les aspects essentiels de I’ action publique, en mettant I’ accent sur les points forts et les
points faibles et en apportant des éclaircissements sur les différentes possibilités d’gustement. C'est
pourquoi il faut s efforcer de s assurer que ces résultats sont correctement diffusés et utilisés dans la prise
de décision, par un suivi proactif des actions.

Communication desrésultats a une audience plus large
Définir le public visé

Les résultats des évaluations sont destinées en premier lieu aux responsables des politiques et aux
gestionnair es chargés de la formulation et de I’ application d’' une politique donnée, mais ils doivent auss
étre transmis a diverses parties prenantes, qui doivent également les confirmer. La communication des
résultats est une tache particuliérement délicate et importante.

La communication des résultats des évaluations revét une importance particuliére dans le cas des
politiques de promotion de I'intégrité et de prévention de la corruption. L’ évaluation constitue en effet
I” une des rares possibilités de contréle du pouvoir exercé par les pouvoirs publics et permet de veiller ace
gue les fonctionnaires et les élus soient tenu responsables de leurs actes et de leurs comportements. En
particulier, les pressions croissantes de la société civile poussent les gouvernements a rendre compte de
I’utilisation qu’ils font des ressources publiques pour créer un climat favorable a I’investissement et ala
croissance. L’ expérience du service des douanes de Nouvelle-Zélande permet de dégager les composantes
essentielles d’ une stratégie de communication efficace.
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Encadré 14. Communication des résultats et des enseignements tirés de I’évaluation :
I’expérience de la Nouvelle-Zélande

Le Service des douanes de la Nouvelle-Zélande évalue son programme de promotion de I'intégrité tous les ans
depuis 2000. C’est le directeur du département qui conduit la stratégie de communication, pour montrer 'engagement
du département a I'égard de la promotion de l'intégrité et mettre en relief les progrés accomplis au fil des ans. Les
parties prenantes directes sont consultées, ce qui permet de valider les conclusions et de s’assurer que les
gestionnaires les acceptent et facilitent leur mise en ceuvre. Les résultats sont aussi communiqués a d'autres
départements de [I'administration par [lintermédiaire d'un réseau de directeurs responsables des normes
déontologiques de leurs services sous la responsabilité du Commissaire aux services de I'Etat. En outre, des
informations essentielles sont transmises aux médias de fagon a couvrir un public plus large.

Source : débats du Symposium de 'OCDE sur I'évaluation des mesures de promotion de I'intégrité et de prévention de la corruption
dans le service public, 9-10 septembre 2004.

Choisir une stratégie de communication efficace

L’ensemble du processus d’évauation doit ére appuyé par une documentation, mais un rapport
d évaluation officiel et complexe n’est pas toujours le meilleur moyen de faire passer des messages clairs.
Comme d' autres éléments du processus d évaluation, la stratégie de communication doit faire I’ objet de
discussions préalables avec les parties prenantes. Cette consultation préalable permet de vérifier que les
différents publics intéressés recevront des informations adaptées. Pour une communication efficace, il faut
auss réfléchir au choix du moment, au style, au ton, a la source du message, au mode de transmission et a
la présentation des informations diffusées. Les instruments de communication sont souvent des rapports
qui fournissent des renseignements complets sur les résultats et le processus d évaluation. D’autres
instruments congus spécialement — sous forme d’ exposés, de sites Web, de bulletins d'information, de
brochures ou d’entretiens reproduits dans les médias, peuvent cependant toucher les parties prenantes
visées et la société en général.

Encadré 15. Faire connaitre les résultats des évaluations : I'exemple de la Corée

Dans le cadre de ses récentes initiatives d'évaluation, la Corée utilise en général une stratégie de « naming and
shaming » (nommer et dénoncer) pour faire connaitre les résultats obtenus et mobiliser I'opinion publique. La KICAC
(Commission indépendante de lutte contre la corruption), de méme que la municipalité de Séoul, font paraitre les
résultats des évaluations dans des organes de presse de grande diffusion, de fagon a contraindre les organismes mal
classés a prendre rapidement des mesures correctrices.

L’Assemblée nationale recoit également des renseignements sur les évaluations, a sa demande, et invite
régulierement les organisations placées sous son autorité a améliorer leurs programmes de lutte contre la corruption
en tenant diment compte des résultats des évaluations.

Cette stratégie contraint généralement les organisations mal classées a l'issue de I'évaluation & réagir et a prendre
des mesures spécifiques pour éviter d’obtenir les mémes résultats a I'avenir.

Des informations plus précises sur I'expérience de la Corée figurent dans le chapitre suivant.
Assurer un suivi actif

Compte tenu des efforts nécessaires, la formulation de conclusions justifiées au terme d'une
évaluation peut apparaitre comme une éape finde. Un suivi actif visant a rappeler aux utilisateurs
prévus I'utilisation qui devait ére donnée aux résultats est cependant plus facile a mettre en cauvre
lorsque les procédures ont été institutionnalisées au préal able.
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Le suivi peut étre nécessaire pour que les acquis ne soient pas perdus et gu’il en soit tenu compte dans
le cadre de la prise de décisions complexes et politiquement délicates. Les agences centrales chargées des
politigues de promotion de I'intégrité et de prévention de la corruption pourraient jouer un role
particulierement important dans la gestion des connaissances, la collecte et |le partage des résultats des
évaluations dans toute le service public, comme le montre I’ exemple de I’ Austrdie.

Encadré 16. Gestion des connaissances : I’exemple de I’Australie

Pour donner suite aux conclusions du projet sur les valeurs des agences, la Commission des services publics
australiens a mis au point un « kit » d’apprentissage et de développement destiné a orienter les débats des agents sur
les valeurs et I'éthique sur le lieu de travail, qui sera diffusé au premier semestre 2005. Elle a aussi élaboré un
programme d’évaluations ciblées sur des questions spécifiques. En 2005 sera ainsi publié un guide des bonnes
pratiques résultant d’'une évaluation de la gestion par les agences des infractions présumées au Code de déontologie.

Source : fiches remplies par les pays ayant participé au Symposium de 'OCDE sur I'évaluation des mesures de promotion de
I'intégrité et de prévention de la corruption dans le service public, 9-10 septembre 2004.

En facilitant I’ utilisation des résultats des évaluations, on doit auss empécher qu’ils ne soient
employés a mauvais escient. En effet, ces résultats sont toujours étroitement liés au contexte dans lequel a
été réalisée I évaluation. Certaines parties prenantes risquent cependant de les extraire de leur contexte et
de sen servir a des fins différentes de celles qui ont été approuvées. L’adoption au préaable de
mécanismes de suivi actif devrait permettre d’éviter ce type de mauvaise utilisation, entre autres, en
permettant de veiller a ce que les observations recueillies ne soient pas interprétées de fagon erronée ni
appliquées a d’ autres aspects que ceux qui faisaient I’ objet de |’ évaluation.

L es mécanismes de suivi pourraient méme étre institutionnalisés de fagon a faciliter I’intégration des
résultats des évaluations dans la prise de décision; on pourrait ainsi obliger les fonctionnaires a réagir
avant une date donnée ou a réaliser des études de suivi pour vérifier et/ou garantir la mise en cauvre des
recommandations formul ées (sous forme d’ une vérification par exemple).

Encadré 17. Examens de suivi : I'exemple de I'Office of Government Ethics au Etats-Unis

L’Office of Government Ethics (OGE), organisme central spécialisé du pouvoir exécutif, est responsable de la
I'orientation générale des regles de déontologie s'appliquant a I'exécutif. Pour contrbler la mise en ceuvre de ce
programme et procéder a son évaluation, 'OGE réalise des examens périodiques depuis 2001. Ceux-ci n'ont pas pour
objectif de classer ou de comparer les organismes publics, mais d'indiquer a I'ensemble du pouvoir exécutif si le
programme est globalement connu et comment est pergue son efficacité.

A lissue de I'examen, 'OGE envoie aux organismes un rapport accompagné de recommandations pour
'amélioration du programme. Les organismes ont alors 60 jours pour réagir aux recommandations de 'OGE en
indiquant les mesures ou les programmes d'action adoptés.

L'OGE ne fait pas automatiquement parvenir ces rapports au Congrés, mais adresse les rapports
correspondants aux comités du Congrés qui demandent les évaluations consacrées aux organismes placés sous leur
autorité. En outre, I'OGE publie périodiquement des rapports destinés aux médias.

L’'OGE procede & un examen de suivi six mois aprés la date de diffusion du rapport afin de déterminer si
I'organisme a pris des mesures adéquates et efficaces pour se conformer a chacune des recommandations. Il vérifie
ainsi que le programme d’action est bien mis en ceuvre.

Source : OGE, http://www.usoge.gov/home.html
Intégrer lesrésultatsdel’évaluation dans un cadre de performances plus large

En outre, certains gouvernements des pays de I’ OCDE ont intégré les résultats des éval uations dans un
cadre d'évaluation plus vaste en vue de promouvoir la transparence. Les organisations publiques ont ains
défini des normes d'intégrité auxquelles devaient satisfaire les fonctionnaires dans leurs relations avec les
parties prenantes et les considérent comme responsables par rapport a ces normes dans leurs évaluations de
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performances. La mise en place d'un saaire lié aux performances fournit aussi une incitation a lier les
progres réalisés vers la réalisation de ces normes a une récompense financiere.

Encadré 18. Intégrer les résultats de I’évaluation a un cycle de performances : 'exemple du Canada

En 2004, 'Agence de gestion des ressources humaines du Canada a mis au point un Cadre de valeurs et de
responsabilisation qui doit permettre d'évaluer non seulement les différentes composantes de I'« infrastructure de
I'éthique », mais aussi 'amélioration des performances individuelles, c’est-a-dire la compréhension des valeurs et des
changements dont témoigne le comportement individuel des agents. Ce systeme doit couvrir la gestion du personnel,
les dirigeants, les controles, I'évaluation des risques, la diffusion des informations, le respect des réglementations, etc.
Le Cadre canadien offre ainsi une approche novatrice qui cherche a combiner les performances et I'évaluation des
politiques.

Source : Symposium de 'OCDE sur I'évaluation des mesures de promotion de l'intégrité et de prévention de la
corruption dans le service public, 9-10 septembre 2004.
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ANNEXE | : INFRASTRUCTURE DE L’ETHIQUE

Une bonne infrastructure de |’ éthique permet de créer dans le secteur public un climat propre a
encourager un niveau élevé d'intégrité. Chague fonction et chaque élément constituent une piece
importante mais les divers ééments doivent étre complémentaires et se renforcer mutuellement. Leurs
interactions créent les synergies nécessaires pour gu'ils forment une infrastructure cohérente et intégrée.
Les éléments peuvent étre classés en catégories selon leurs fonctions principales — orientation, gestion et
contréle — certains pouvant assumer plusieurs fonctions.

* L’orientation est fournie par un engagement sans réserve de la part de la direction, des
déclarations sur les valeurs a respecter, par exemple sous forme de codes de conduite, et des
activités de socialisation professionnelle, par exemple d’ éducation et de formation.

* Lagestion peut étre assurée par la coordination, confiée & organe spécial ou a un service central
de gestion existant, et par des conditions, des mesures et des pratiques de gestion s appliquant au
service public.

e Lecontréle est assuré en premier lieu au moyen d’'un cadre juridique qui permet des enquétes et
des poursuites indépendantes, comporte des mécanismes efficaces de contrdle et de
responsabilisation ainsi que des dispositions de transparence, de participation du public et de
surveillance.

La répartition idéale et le degré d' importance de ces fonctions dans I'infrastructure mise en place
dépendra du contexte culturel, politique et administratif de chague pays. Le schéma qui suit montre les
relations entre les fonctions et les é@éments de I'infrastructure de I'éthique. Des explications
complémentaires sur ces ééments sont fournies a la page suivante.

Graphique 5. Infrastructure de I'éthique
INFRASTRUCTURE DE L'ETHIQUE

Participation
et surveillance
de la part des
citoyens

| : : ‘
| e . !
! Si \ nunann |
i Obligation de rendre i
! I
! I
I I

Cadre juridique compte et controle

: : Socialisation
Codes de conduite : : professionnelle

Organisme de coordination

Source : OCDE (1996), Public Management Occasional Papers no 14,
Ethics in the Public Service: Current Issues and Practices, p. 26.
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Un engagement politique et une hiérarchie soucieuse d’ éhique

En I'absence dengagement politique durable en faveur d'un comportement éthique dans
I’administration, tous les efforts déployés pour encourager un tel comportement resteront vains. Les
tentatives d’amélioration de I’ éhique réalisées dans les pays membres de I’OCDE ont éé soutenues au
plus haut niveau politique, comme le montre par exemple I’ approbation par le gouvernement coréen, d'un
programme et d'une stratégie complets de lutte contre la corruption demandés par le Président, ou
I’ adoption du programme gouvernemental de promotion de la transparence et de lutte contre la corruption
par le gouvernement de la Hongrie en 2003. D’autres actions, comme les mesures de promotion de
I'intégrité préconisées par le ministre de I’ Intérieur des Pays-Bas en 1995, ou les enquétes du Comité des
regles de la vie publique mis en place en 1994 par le Premier ministre du Royaume-Uni, ont apporté la
preuve d’'un soutien politique sans réserve de la part des autorités. En outre, les dirigeants politiques
servent aussi de modéles, de méme que les hauts fonctionnaires, qui doivent montrer I’ exemple aux autres
agents.

Des codes de conduite exploitables

Les codes de conduite jouent un role essentiel en définissant des normes de comportement, en
particulier dansles pays del’ OCDE qui ont limité les régles applicables aux fonctionnaires pour privilégier
des modes plus « gestionnaires » de gestion publique. Certains pays (I’ Australie ou la Nouvelle-Zélande
par exemple) ont choisi d’adopter pour le service public un code de conduite général, a partir duquel
chague organisme établit des régles concues spécialement en fonction de ses objectifs et de sa mission.
Dans d autres pays (comme les Pays-Bas ou la Norvege), les codes adoptés sont tous propres a un
organisme. Les questions éthiques susceptibles de se poser dans un ministére de la Défense peuvent étre
tres différentes de celles que rencontrent les agents des services de protection sociale par exemple. Les
critiques formulées a |’ égard de ces codes leur reprochent d' étre trop spécifiques ou trop généraux, non
exploitables, inutilisés, mal connus, ou constatent simplement que I’ énoncé simpliste de régles n'est pas le
moyen idéal de répondre aux problémes éthiques complexes auxquels les fonctionnaires doivent faire face.

Des mécanismes de socialisation professionnelle

Cependant, le contenu des codes de conduite ou méme des dispositions juridiques reste lettre morte
Sil nefait pas|’objet d’une communication et d’ une formation adéquates. Les mécanismes de socialisation
permettent aux fonctionnaires d' éudier et d’ adopter les normes éthiques, les régles de comportement et les
valeurs du service public. La formation (initiale et continue) est essentielle pour améliorer la sensibilité a
I’ éthique et donner aux agents la capacité de résoudre des dilemmes éthiques. L’ éthique fait ainsi partie
intégrante de la formation initiale des futurs dirigeants en Belgique ; au Royaume-Uni, laformation initiale
obligatoire de tous les nouveaux agents venant du secteur privé et entrant dans |I'administration pour
occuper des postes de haut niveau est axé sur les questions d’ éthique. De méme, des cours de formation sur
les secteurs vulnérables peuvent aider les fonctionnaires a résoudre les problémes d’ éthique en définissant
des pratiques de gestion active des risques rencontrés sur le plan de I’ organisation et de la stratégie.

Un organe de coordination de I’ é&thique

La coordination peut étre assurée par différents types d’organes— commissions parlementaires,
services centraux ou organes spéciaux de coordination — qui peuvent assumer différentes fonctions:
fonctions de surveillance et d’investigation, comme celles de la commission permanente d’investigation
pour la lutte contre la corruption en France, la Commission indépendante de lutte contre la corruption en
Corée (KICAC) ou I'Independent Commission against Corruption (Commission indépendante de lutte
contre la corruption) de |I'Etat de Nouvelle-Galles du Sud en Australie ; promotion générale de I’ éthique
dans le secteur public, role joué par le département de I’ Administration publique en Norvége et par la Sate
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Services Commission (Commission des services de I’ Etat) en Nouvelle-Zélande ; role de consultation et de
conseil, comme celui que jouent I’Office of Government Ethics aux Etats-Unis et le Commissaire a
I’éthique au Canada, qui a auss une mission de surveillance; ou atelier permanent d’éthique, fonction
gu’ assume le Committee on Sandards in Public Life au Royaume-Uni. Il ne faut pas considérer cependant
gue I’ existence d'un organe de coordination dispense les administrations et leurs dirigeants d’ assurer le
respect des regles d' éthique dans les services qui relévent de leurs compétences.

Des conditionsfavorables dans le service public

Le niveau éevé d éthique qui est attendu des agents du service public est une face de la médaille,
tandis que I’ autre est un ensemble de mesures qui doit permettre d’ assurer des conditions de travail et de
vie décentes aux agents du service public. Cet ensemble est constitué d’ éléments fondamentaux tels que :
securité de I'emploi suffisante, perspectives de promotion et de carriere, rémunération juste et
reconnaissance sociae. L’ adoption de politiques de gestion des ressources humaines justes et impartiales
permet de s assurer que les procédures de sélection et de promotion du secteur public se fondent sur des
critéres professionnels géenéraux, et que I’influence d' autres facteurs, comme les interventions politiques
directes par exemple, est minimale. Si les fonctionnaires ont I'impression d’ étre mal payés, surchargés de
travail et contraints de travailler dans de mauvaises conditions de sécurité, ils sont moins susceptibles
d adhérer a des initiatives destinées a améiorer les performances, en particulier en matiére d' éhique.

Un cadrejuridique efficace

Le cadre juridique donne son pouvoir a l'infrastructure globae de I'éthique. Des lois et
réglementations définissent les regles fondamentales de comportement des fonctionnaires et leur mise en
application au moyen de systemes d’investigation et de poursuites. Lorsgu’il fait I’examen de son cadre
juridique, un pays doit vérifier que le code péna et les lois concernant le service public, les
réglementations sur les conflits d'intérét et les autres régles qui s appliquent aux agents du secteur public
sont claires et cohérentes. Un effort considérable a été réalise au Japon avec la mise en cauvre de la loi
nationale sur la déontologie du service public qui est la premiéere loi de ce type dans ce pays (adoptée en
ao(t 1999, elle a pris effet en avril 2000). Pour |’ essentiel, cette loi interdit aux fonctionnaires de recevoir
des cadeaux ou de profiter de divertissements offerts par des entreprises privées relevant de leur domaine
d activité. En outre, les hauts fonctionnaires du gouvernement central sont tenus de signaler tout cadeau ou
divertissement d’'une valeur supérieure a 5000 yen et certains de ceux qui occupent les postes les plus
élevés doivent aussi rendre compte des transactions effectuées sur leurs actifs et leurs revenus. La Pologne
aelle aussi adopté une loi qui obligent les fonctionnaires a déclarer leurs actifs financiers, leur patrimoine
et les parts qu’ils détiennent dans des entreprises.

Des mécanismes efficaces de reddition des comptes

Les mécanismes de reddition des comptes encouragent des comportements éthiques en rendant les
activités non éthiques difficiles a accomplir et faciles a détecter. Ils fournissent des principes directeurs
pour guider les activités publiques, vérifier que les résultats attendus ont été atteints, et contrler le bon
déroulement du processus. |Is comportent des procédures administratives internes (obligation de rendre
compte par écrit des activités ou des demandes), des dispositifs complets, notamment d’ audit et d' analyse
des performances d' un organisme, ou de nouveaux types de procédures comme la dénonciation d’ abus (qui
peut encourager les fonctionnaires a rendre compte des agissements illicites d’ autres agents ou a refuser
d accomplir un acte malhonnéte). Il peut auss s agir de mécanismes extérieurs au secteur public, par
exemple de mécanismes de surveillance tels que commissions |égidatives ou parlementaires.
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Une société civile active

L’ éthigue est |’ affaire de tous, y compris celle d'une presse déterminée, qui, par ses comptes rendus
approfondis, aide les citoyens a surveiller les actions des administrations. Les lois sur la liberté
d'information, comme celles qu’ ont adoptée I’ Irlande en 1997, e Japon en 1999, la République tcheque en
1999, le Royaume-Uni en 2000 et le Mexique en 2002, peuvent institutionnaliser et soutenir la
sensibilisation et la capacité de réaction du public.

45



GOV/PGC(2004)24

ANNEXE Il : DETERMI NER'DESCRITERES POUR EVALUER LESPOLITIQUESDE
PROMOTION DE L’INTEGRITE ET DE PREVENTION DE LA CORRUPTION

Objectifs spécifiques
Quels étaient les objectifs initiaux ?

COHERENCE

Y a-t-il une cohérence logique entre différents
éléments de la politique d'intégrité ?

PERTINENCE

Dans quelle mesure a-t-elle contribué a la

satisfaction des besoins des intéressés ? -
EVALUATION DES

z RESULTATSPAR
EFFICACITE RAPPORT AUX
A —t-elle réalisé ses objectifs spécifiques ? OBJECTIFESINITIAUX

FAISABILITE

Etait-elle faisable (attentes
réalietec reaccniirces ot conditinng)

EXISTENCE
L’outil est-il en place ?

QU'EST-CE QUI
EST EVALUE ?

T

DETERMINATION DES CRlTEF{EsA UTILISER POUR CHOISIR
CE QUI DOIT ETRE EVALUE

POURQUOI EVALUER
But
Contexte (Calendrier, situation politique, médias, coordination)
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ANNEXE 111 :

COMPLEXITE ET NECESSI TE DE L’ACTION : UN EQUILIBRE A ETABLIR

Le rapport entre la complexité et la nécessité de I'action peut servir de guide pour évaluer la
probabilité de parvenir a une solution face a certains problémes. Le tableau qui suit est particulierement
utile dans les cas ou les questions qui se posent aux pouvoirs publics sont complexes et peuvent nécessiter
I’intervention de parties prenantes extérieures.

Les questions du quadrant A ont une forte probabilité de trouver une solution satisfaisante. Elles
peuvent étre trés complexes mais ne sont pas insurmontabl es.

Le quadrant B rassemble toutes les questions concernant I’ ensemble du gouvernement qui sont
associées a des niveaux élevés d’ engagement et sont apparues difficiles atraiter.

Les questions du quadrant C correspondent a une nécessité d action relativement faible, mais ne
sont pas insurmontables, de sorte qu'il existe des chances de trouver une solution satisfai sante.

Les questions du quadrant D, concernant I’ ensemble du gouvernement, sont les plus difficiles a

traiter. Elles sont tellement complexes qu'il est impossible de les résoudre, et la nécessité d’ agir
est relativement faible.
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Graphique 7. Complexité et nécessité de I'action : un équilibre a établir

] QUADRANT A

La nécessité d'agir est grande (crise, priorité nationale, mandat
gouvernemental par exemple) et la question est complexe, mais
pas insurmontable (accord sur les objectifs, dates limites,
solutions) :

* L’accord des parties prenantes est probable
* Des objectifs communs doivent étre identifiables

* Les résultats attendus doivent étre réalistes
dans ce quadrant

* |l faut préter attention a la participation a long
terme des parties prenantes aux questions qui
sont passées par d’'autres quadrants

Etre conscient des possibilités de migration de la
question vers le quadrant B

QUADRANT C

La nécessité d'agir est plus faible (long délai d’exécution, question
nouvelle ou en partie résolue) et la question est complexe, mais
pas insurmontable (accord probable sur les objectifs par
exemple) :

* Un accord général des parties prenantes est
probable mais la faible nécessité d’agir peut y
faire obstacle

* Des essais et des projets ponctuels peuvent
aider les parties prenantes a fournir des
éléments qui accentueraient la nécessité d'agir

* Des solutions peuvent étre trouvées aux
questions de ce quadrant

Déterminer si une migration de la question vers le
quadrant A est souhaitable et étre conscient de la
possibilité que cela se produise en cas de crise

QUADRANT B

La nécessité d’agir est grande (conséquences importantes a
long terme, sujet délicat par exemple) et la question est trés
complexe (accord difficile & trouver)

e L’accord des parties prenantes est peu
probable

* Les points de vue des parties prenantes sont
susceptibles d'étre bien connus

* Les résultats peuvent étre tres difficiles a
atteindre dans ce quadrant

* Laforte nécessité d'agir peut contribuer a
I'adoption de compromis et & la définition
d’'objectifs communs

Evaluer les possibilités de migration de la question
vers les quadrants A ou D

QUADRANT D

La nécessité d'agir est plus faible (question déja ancienne ou en
évolution par exemple) et la question est tres complexe (les
désaccord entre les parties prenantes semblent
insurmontables) :

* Un accord entre les parties prenantes est peu
probable

* Les points de vue des parties prenantes sont
susceptibles d'étre bien connus

* Des essais et des projets ponctuels peuvent
inciter les parties prenantes a trouver des
objectifs communs

* |l est difficile de trouver des solutions durables
aux questions de ce quadrant

Déterminer si une migration de la question vers le
quadrant C est souhaitable, et étre conscient qu'il
peut se produire une migration vers le quadrant B
en cas de crise

GRANDE MAISPAS COMPLEXITE TRES GRANDE,

INSURMONTABLE

PROBLEMES INSURMONTABLES

Source : Connecting Government, Whole of Government'’s responses to Australia’s Priority Challenges, 2004
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ANNEXE IV:

GLOSSAIRE

Evaluation : Effort de collecte et d’analyse d'informations concernant des aspects importants
d’ une politique dans |e but de mesurer si cette politique a atteint ses objectifs.

Cadre d’évaluation : 1l comprend alafois des étapes dans la procédure de mise en oeuvre de
I’évaluation et des normes/critéres pour évaluer efficacement et de maniere cohérente les
politiques.

Analyse évaluative : Evaluation analytique systématique, abordant des aspects importants d' un
objet (qu'il s'agisse de poalitiques, réglementations, organisations, fonctions, programmes, |0is,
projets, etc.) et savaleur, dans le but de savoir si ses résultats sont fiables et utilisables.

Modéle logique : Description systématique de ce que la politique essaie de réaliser et les étapes
au travers desguelles cette politique est supposée atteindre ses objectifs. Le modele logique relie
en une chaine de liens logiques, lesintrants, les activités, les produits et |es résultats pertinents du
point de vue d' une politique particuliere.

But global : Description générale d' un état désiré verslequel tend I’ évaluation.

Objectifs spécifiques : Descriptions plus spécifiques de ce que la politique devrait avoir
accompli — par rapport aux objectifsinitiaux de la politique évaluée.
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STRATEGIESET METHODESD'EVALUATION DESMESURESD'INTEGRITE ET DE
LUTTE CONTRE LA CORRUPTION : UN PANORAMA COMPARATIF

par

Stuart C. Gilman, Président du Ethics Resour ce Center
et
Jeffrey Stout®

Résumé analytique

Les systemes de prévention de la corruption font partie des programmes les moins bien compris et les
moins souvent évalués par les administrations modernes. Ce chapitre comparatif est un apercu préliminaire
de la maniere dont les administrations évaluent I'efficacité de leurs programmes dintégrité et de lutte
contre la corruption. Il ne se veut pas exhaustif mais cherche simplement a soulever des questions.
L'examen a pour objet de dégager les mesures qui saverent efficaces et de détecter par une évaluation les
faiblesses des programmes de prévention actuels. On part ici de I'hypothése qu'une évaluation efficace est
déterminante pour |'avenir des programmes d'intégrité.

I ntroduction

L'intégrité est indispensable dans un service public moderne. D'une part elle est la base d'une
gouvernance efficace, d'autre part elle garantit aux citoyens que I'Etat agit en leur faveur. La corruption
des processus et des institutions politiques a pour effet de saper la capacité des pouvoirs publics a exécuter
leurs missions cruciaes et de fausser les relations économiques, sociaes et politiques que mettent en place
les pays démocratiques. Au bout du compte, une corruption débridée produit des démagogies ou des
régimes autoritaires qui accusent la démocratie de corruption. En réalité, la démocratie permet de rendre la
corruption publique, alors que dans la plupart des régimes autoritaires la corruption reste cachée par la
menace et le secret. Auss les démocraties stables ont-elles besoin de systemes solides pour soutenir
I'intégrité et combattre la corruption.

L es systémes modernes de |utte contre la corruption sont portés a limiter leur action aux enquétes et
aux sanctions. Méme si de telles mesures répressives sont des ééments importants dans le contexte de
I'intégrité, I'effet de la répression en tant que moyen de dissuasion est limité. Méme s les sanctions portent
sur des personnes isolées, les grostitres feront penser a de nombreux citoyens qu'il sagit de cas révélateurs
d'une corruption massive non détectée. Les fonctionnaires doivent ére mis au courant des sanctions quiils
encourent lorsguils sécartent du droit chemin, mais il est plus efficace e moins onéreux dinciter ces
mémes fonctionnaires a se comporter d'emblée comme il se doit. Pour cette raison, un élément décisif d'un
systeme d'intégrité efficace est la prévention de la corruption ainsi que des mesures efficaces pour évaluer

! Ce document a été rédigé par Stuart Gilman assisté de Jeffrey Stout au printemps 2004. Les auteurs

expriment leur gratitude a Allison Pendell Jones et Katie Sutliff pour leur aide dans |'élaboration de ce
document.
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de tels systemes. Les ééments de prévention sont généralement connus en tant que programmes d'éthique
ou de comportement, et peuvent se présenter sous diverses formes comme indiqué ci-apres.

La présente étude suit une organisation relativement simple. Aprés une description de la nature des
systémes d'éthique et d'intégrité, le concept d'évaluation sera briévement examiné. La suite de I'étude étant
articulée autour de chaque élément potentiel du systéme dintégrité, le document traitera des types
d'évaluation, avec des exemples récents sil y en a, les points forts et les faiblesses de la méthode, ains que
les critéres de réussite.

Qu'est-ce qu'un systeme d'intégrité?

Les systémes dintégrité™® sont congus pour combattre la corruption avant qu'elle n'apparaisse. A
I'appui de cette mission stratégique, on dispose d'un grand nombre de lois, dinstitutions et de systémes qui
servent a anticiper les risgues de corruption. Cela ne veut pas dire que I'on empéchera systématiquement
des fonctionnaires corrompus de commettre des délits ou d'abuser de la confiance du public, mais cherche
plutdt & prouver qu'un certain nombre d'actions qui semblent ou qui sont entachées de corruption sont a
I'origine des actions relativement bénignes d'un individu aveuglément axé sur des buts politiques. Cela est
trés important éant donné que dans le pouvoir public, les moyens sont aussi importants que les fins. Un
systéme de prévention bien organisé peut aider les personnes individuelles comme il peut veiller a
I'intégrité du secteur public. Par ailleurs, on pourra décourager certains « ééments nocifs » si I'ensemble du
personnel ala capacité de détecter un comportement contraire al'éthique et ale signaler.

Les systemes d'intégrité utilisent diverses institutions pour atteindre leurs buts. |ls peuvent faire partie
d'un organisme plus grand (ministére de la Justice, service financier), d'un organisme distinct voire, dans
de tres rares cas, étre compléetement indépendants. Leur pouvoir aussi varie considérablement. Certains
systémes de prévention sont responsables des fonctionnaires seulement, d'autres des personnalités
politiques (tant nommées qu'élues), dautres encore sont chargés de la surveillance des personnalités
judiciaires et du pouvoir légidlatif. Aucun modéle ne domine. Il existe auss quelques organismes ayant un
responsable hahilité et des fonctionnaires pour assurer les fonctions. Dans quelgues-uns de ces cas, les
responsables sont appelés a intervenir sur la demande du pouvoir de nomination, alors que d'autres ont des
mandats a long terme pour garantir leur indépendance. D'autres formes de systemes de prévention sont
notamment les commissions. Certaines d'entre elles sont composées uniquement de personnel qui fait
partie du secteur public, d'autres sont congtituées de partenaires extérieurs (citoyens, ONG, intéréts
économiques), d'autres encore ont une composition mixte.

Les systemes d'intégrité varient auss en termes de niveau de I'administration. Certains régimes portent
sur tous les fonctionnaires d'une nation, d'autres visent uniquement le niveau national, I'administration du
pays exigeant de chague niveau subnational constitutionnel (province, état) d'avoir son propre systéme
dintégrité. D'autres pays, tels que les Etats-Unis, ont des systemes dintégrité différents pour chague
branche de I'administration fédérale, mais ne prescrivent pas de programmes au niveau de I'état ou local.
Néanmoins, |a croissance prolifique des systémes d'éthique des Etats et des systémes locaux au cours des
vingt dernieéres années permet de penser que les prescriptions de I'administration nationale ne sont pas
absolument nécessaires.

Objectif de la présente étude: I'évaluation

La présente é&ude a pour objet d'examiner les stratégies d'évaluation actuellement utilisées dans les
programmes dintégrité officiels. Le terme « évauation » comprend tout effort, quantitatif ou qualitatif,

10 Pour les besoins du présent document, |es termes systéme d'intégrité, systéme de prévention et systéme

d'éthique sont utilisés indifféremment.
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entrepris pour évaluer l'efficacité d'un programme. La présente éude n'examine pas la méthodologie
effectivement utilisée ni lavalidité ou lafiabilité des mesures. Au lieu de cela, dle donne un apercu global
des méthodes que les organisations et pouvoirs publics appliquent pour évaluer les programmes d'éthique.
Il est intéressant de noter qu'en dépit de I'accent mis sur les mesures de performances au cours de la
derniére décennie, aucun programme de prévention n'a tenté d'évaluer les performances globales. Au lieu
de cela, la plupart n'ont pris en compte que certains éléments de programme et souvent tenté d'évaluer
ceux-Ci au moyen de mesures indirectes.

Alors que les conclusions de la présente analyse pourraient étre des enseignements pour les activités
d'application, elles se limitent uniqguement a la prévention, ce qui explique I'omission volontaire des outils
d'évaluation pour les poursuites judiciaires, l'investigation, les contrbles, |'attribution, les ingtitutions
pénales et les omissions de lalégidiation.

Dans le passé, on disait qu'en raison dune trop forte concentration sur la prévention d'actions
contraires a l'éthigue ou entachées de corruption, de nombreux programmes étaient incapables de mesurer
un éément qui ne sétait pas produit. Or, un certain nombre de mesures indirectes des programmes et de
leurs effets peuvent apporter une compréhension satisfaisante des résultats des programmes. Et par
ailleurs, une évaluation réguliére permet de disposer non seulement de résultats ponctuels mais aussi de
comparer ceux-ci dansle temps.

L'étude, plutbt que d'étre articulée autour d'un exemple pris au hasard, sappuie sur des contacts avec
un certain nombre de personnes et d'organismes spécialisés dans les programmes de prévention. Ces
contacts ont permis non seulement d'obtenir des exemples d'évaluation, mais auss de recommander
dautres programmes qu'ils connaissaient bien. En outre, les chercheurs ont utilisé Internet et des
documents leur permettant de mieux comprendre les méthodes d’ évaluation. En dépit de ses limitations -
on ne peut pas considérer qu'elle soit exhaustive ou totalement représentative - la présente étude esguisse
une image raisonnablement fidéle du paysage de I'évaluation, tout en soulignant quelques méthodes
potentiellement intéressantes ainsi que certaines faiblesses préoccupantes.

Types d'évaluation
Généralement, on utilise trois types d'éval uation des programmes d'intégrité:

1. Le premier est I'étude de la perception de base. Les éudes de perception sont axées sur la
maniere dont le systéme est percu par les partenaires, qu'ils soient citoyens, chefs d'entreprise
ou étrangers faisant des affaires dans le pays. L'éément le mieux connu dans le domaine de la
lutte contre la corruption est I'lndice de perception de la corruption” de Transparency
International. Cet indice établit un classement des pays du monde entier en termes de
perception de la corruption dans le pays. Alors que ce type de mesure est une maniere indirecte
d'évaluer les programmes dintégrité, on pourrait avancer que les études de perception et
I'efficacité des programmes d'éthique politique sont indépendantes les unes des autres'.

1 Une hypothése peut expliquer comment cela a pu se produire. L'indice Tl de perception de la corruption

est établi annuellement. Le pays X occupait le 55e rang en raison de ses maigres résultats dans sa lutte
contre la corruption. Pendant les deux années qui ont suivi, il réorganise complétement son systeme de
[utte contre la corruption, par des renvois et des procés, et constate en 1999 qui'il est 68e du classement TI.
Pourquoi? Parce qu'une large couverture médiatique a permis de se rendre compte que la corruption est
actuellement plus aggressive et non e contraire, et que d'autres pays peuvent également sétre "améliorés”.
Aussi, en dépit des efforts consentis, les progrés de X sont éclipsés.
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Le deuxiéme est I'état général des affaires. A titre d'exemple, I'Etat du Queensand, en
Audtralie, a favorisé ce type d'évaluation axée sur des mesures particulieres telles que les
poursuites pour raison de corruption, les pertes économiques estimées dues a la corruption et
guelques mesures de perception. Bien que ce type d'évaluation ne cherche pas a corréler ces
éléments ou a déterminer comment ils expliguent la réussite ou I'échec des systémes de
prévention, il ne fournit pas de données comparatives potentielles permettant de se faire une
opinion des changements qui pourraient se produire avec le temps.

Enfin, il y a les évaluations des organismes. |l sagit généralement d'évaluations du
comportement plutét que des résultats. Elles cherchent principaement a déterminer si les
ministéres ou les organismes se conduisent conformément aux prescriptions légales ou
structurelles. Elles ne cherchent par exemple pas a évaluer I'efficacité des programmes de
formation a I'éhique, mais sintéressent plutét au nombre de cours de formation, au
pourcentage d'employés ayant suivi la formation et au principal objet de celle-ci. On peut lui
reprocher |'absence d'évaluation de I'impact, mais le comportement est un é ément déterminant
de la compréhension de I'efficacité des programmes d'éthique.

Cadredel’intégrité

Apercu général

Lorsqu'ils concoivent un systéme d'intégrité, les fonctionnaires doivent tenir compte de hombreuses
préoccupations. La culture et le type de gouvernement ont tous deux de I'effet, non seulement en termes de
ce quil y alieu de considérer comme des domaines |égitimes de respect de la vie privée et des questions
personnelles, mais auss de l'influence des médias et des ONG. Et, bien entendu, la détermination des
responsables, dont |'effet sera déterminant.

Sil est vrai qu'il y ades différences entre les programmes d'intégrité, ceux-ci comportent toutefois des
éléments généraux identifiables. On trouvera ci-aprés un modéle de cadre qui servira a comprendre ce que
I'on entend exactement par un systéme de prévention et qui sera utile dans I'organisation de |'analyse
proposée dans |e présent document:

a) Codes de bonne conduite

b) Systémes de transparence

c)
d)
€)
f)
9)

1
2.
3.

1

Simplification des procédures administratives
Suppression de la confidentialité
Divulgation de renseignements financiers ou d'intéréts /déclaration d'actifs

Systemes de formation

Stratégies de communication

Consultations

Lignes directes pour signaler desirrégularités et conseils en ligne

Contrdle et application

Code pénal
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Code régissant les conflits d'intérét

Code régissant la période postérieure al'emploi

Organes d'audit
ONG

2
3
4.  Ombudsman
5
6
7. Médias

h) Indépendance

Il sagit d'ééments discrets que I'on retrouve individuellement dans un systéme d'intégrité, mais il
serait excessif de prétendre gque les programmes d'éthique qui ne comportent pas tous ces ééments sont
incomplets. De nombreuses administrations utilisent certains € éments de ces programmes dans d'autres
organismes; dans certaines sociétés, des questions comme celles touchant la période postérieure a l'emploi
ne sont pas d'un grand intérét.

La difficulté évidente d'un tel contexte est qu'a mesure qu'il sorganise il peut auss se restreindre.
L'intention n'est pas ici d'exclure d'autres éléments mais d'organiser les thémes des programmes les plus
courants. Le but global du présent document est de soulever des questions; il n'est pas exhaustif afin de
servir de point de départ pour comprendre la dynamique de I'évaluation d'un programme d'éthique. Les
futurs travaux s appuyant sur ce cadre permettront de repenser, de modifier et de dépasser |e cadre proposé
ici.

Le contenu du cadre
Code de bonne conduite

Les systemes dintégrité commencent souvent par un code de bonne conduite, un code de
comportement ou un code de déontologie. Quel que soit le terme utilisé, il Sagit généralement en premier
lieu d'une série de principes ou d'une mise en évidence du comportement que |les fonctionnaires sont censés
éviter ou observer. Ces codes complétent généralement une loi anticorruption et ils ont pour but de préciser
les comportements d'une maniére plus englobante et plus compléte. Ils sont souvent utiles en ce sens qu'ils
congtituent la base d'autres éléments d'éthique. Un systeme de consultation, par exemple, doit avoir des
orientations, généralement une loi ou un code, sur lesguelles fonder ses conseils.

Certaines administrations complétent le code d'une série complexe de réglements et d'interprétations
pour veiller al'application uniforme du code. Le Office of Government Ethics (OGE) américain utilise, par
exemple, plus de 70 pages de texte pour expliquer 14 principes du service public. Ces réglements sont a
leur tour complétés d'avis, "Informal Advisory Opinion", qui servent de documentation tant pour les
conseillers en éthique que pour les employés™. Les programmes reposent sur la simplicité des principes
(tels que I'nonnéteté et I'objectivité) et comptent sur les employés pour quils se comportent d'une maniéere
qui refléte ces principes et sen servent tant pour guider les fonctionnaires que pour les sanctionner le cas
échéant. Certains reprochent a de tels programmes leur mangue de spécificité étant donné qu'ils exposent
les employés aux lubies de leurs supérieurs, d'autres les défendent parce que la smplicité donne aux
fonctionnaires une vision tres claire de ce que I'on attend d'eux.

12 Le "Informal Advisory Opinions' du "Office of Government Ethics' des Etats-Unis, accessible a I'adresse

suivante de ['USOGE: http://www.usoge.gov/pages/advisory opinions/advisory opins.html. Ces
documents, initialement publiés en trois volumes par le "U.S. Government Printing Office" couvrent la
période 1979-1998.
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Systemes de transparence

Les éléments les plus méconnus des programmes dintégrité sont sans doute les systémes de
transparence. On considére souvent ceux-ci en termes de divulgation financiére seulement. Un systéme de
divulgation bien congu peut contribuer a maintenir la confiance des citoyens dans les institutions
gouvernementales. L'examen effectif des divulgations et I'élimination des conflits dintéréts possibles et
autres problémes d'éthique qui peuvent en découler peuvent avoir un effet positif tant au sein de
I'administration qu'au niveau de la perception par le public. Quelques programmes utilisent la divulgation
pour les poursuites et non pour |'orientation, maisil sagit aors de questions d" enrichissement illicite" qui
sont généralement mieux détectées par d'autres moyens. Si la divulgation est la technique de transparence
la plus courante, il faut aussi tenir compte du caractére ouvert des procédures d'achat et de passation des
marchés. Le fait de simplifier et de clarifier les procédures administratives est un excellent moyen pour
augmenter la transparence.

Formation

La formation est aussi un élément que I'on retrouve généralement dans les systémes dintégrité.
Certaines administrations n’envoient en formation que les nouveaux employés, dautres exigent une
formation continue. De plus, certains régimes d'éthique sont axés sur des catégories données, comme celles
des fonctionnaires supérieurs nommeés pour des raisons politiques, ou sur des postes jugés particuliérement
vulnérables, par exemple ceux des percepteurs des impdts et des fonctionnaires chargés de I'attribution des
marchés. Le type de formation varie également. Dans certains programmes, toute la formation est assurée
par des personnes; dans d'autres, elle est informatisée. Certains types de formation sont uniquement axés
sur les"régles’, d'autres utilisent des courtes simulations ou font jouer les employés ades jeux d'éthique.

Stratégie de communication

Les programmes d'éthique les plus efficaces comportent des stratégies de communication, mais dans
beaucoup de cas elles sont absentes, ce qui a fat dire qu'elles sont "le secret de mieux gardé de
['administration”. Une stratégie de communication dynamique peut avoir une couverture tres importante
viales médias ou peut étre diffusée au moyen d'affiches et/ou de discours incitant |es citoyens a contribuer
aux nouvelles réglementations. De |'aveu général, les responsables des programmes d'éthique sont souvent
réticents a sengager dans une communication au sens large de peur qu'elle n'attire inutilement I'attention
des médias sur les insuffisances plutdt que sur les succes.

Orientation

La plupart des programmes d'éthique comportent des programmes dorientation par lesquels ils
donnent aux employés des conseils répondant a leurs questions en matiere d'éthigue. De tels systémes
varient considérablement, allant du type centralisé au type fortement décentralisé. L'orientation peut-étre
spécifique a un organisme ou sappliquer a I'ensemble de I'administration. L'orientation peut-étre donnée
verbalement ou par écrit. Et enfin, I'organisme d'engquéte peut mettre en question I'orientation ou obliger les
employés a respecter les conseils recus. La logique qui régit ce qui précede est gquiil serait injuste de
sanctionner un employé parce quil a suivi des conseils quil a regus d'une tierce personne objective
(désignée a cet effet par I'administration).

Lignes directes et conseils en ligne pour signaler desirrégularités
Les programmes de divulgation, qui se traduisent essentiellement par des lignes d'appel direct, sont

probablement les programmes de prévention les plus connus. Parfois, ces lignes directes sont compl étées
de « conseils en ligne » qui permettent aux employés de poser des questions en matiéere d'éthigue. Toutes

55



GOV/PGC(2004)24

deux nécessitent un personnel adéquat et un suivi approprié. Bien souvent, de telles lignes directes
deviennent les moyens favoris des employés mécontents, et il convient donc que le personnel a I'écoute
puisse séparer convenablement “le bon grain de l'ivraie.” L'évaluation du retour d'information fourni par
les lignes directes et les conseils en ligne est devenue un outil déterminant dans I'anticipation de la
corruption et de son traitement avant qu'elle ne devienne démoralisante.

Controle/application

Il est important d'admettre qu'un programme d'application efficace est le complément idéa de tout
systéme de prévention. Une application efficace permet de détecter ceux qui sont tentés par la corruption et
garantit aux employés honnétes guiils n'auront pas a travailler dans un environnement corrompu. Il
convient toutefois de ne pas confondre « efficace » et « pénible ». On peut fort bien menacer de longues
peines de prison, mais a défaut d'appliquer la menace, la sanction devient rapidement dérisoire. La sanction
assurée est bien plus intimidante que la menace de dureté. Comme disait un fonctionnaire, il vaut mieux
une simple amende de 100 dollars qu'une condamnation de dix ans jamais appliquée®.

Indépendance

Enfin, pour que les programmes d'éthique soient efficaces, ils doivent étre indépendants. Cette
indépendance peut avoir beaucoup de sens différents. Pour la comprendre, il ne faut pas nécessairement
I'envisager sous laforme d'un organisme ou d'un ministére indépendant ayant son propre budget ou n'étant
pas tenu de rendre compte en détail. La base de I'indépendance se situe plutdt dans la possibilité, pour le
systéme de prévention, de pouvoir agir comme une tierce partie objective dans I'appréciation d'une
question donnée, et pour celui qui demande conseil, de pouvoir ignorer ou, plus grave, de pouvoir modifier
le conseil pour |'adapter a ses propres besoins. L'indépendance est probablement un des aspects les plus
déterminants pour garantir |'efficacité des programmes dintégrité. Méme sil est difficile de faire une
évaluation juste de I'indépendance, il est indispensable de tenter de le faire.

A ce stade il convient de passer aux instruments d'évaluation utilisés par les programmes d'éthique
pour saxer sur les techniques les plus efficaces et les méthodes les plus intéressantes. |1l n'y a pas de
méthode unique parfaite pour concevoir un systeme dintégrité. Les nombreuses variantes ont pour but de
rendre les programmes plus efficaces. |l serait naif, cependant, de ne pas croire que certains programmes
d'intégrité sont créés pour des besoins de camouflage de la corruption au lieu de sa prévention. Certaines
administrations ont créé un bureau de I'éthique mais lui ont ensuite refusé les ressources qui lui auraient
permis de réussir’* Fondamenta ement, les systémes d'intégrité sont un des programmes de lutte contre la
corruption les plus novateurs que I'on ait connus ces cent dernieres années.

Mesure del'impact des systemes de prévention

La présente section contient une description des méthodes d'évaluation applicables a chacune des
composantes d'un systeme d'intégrité énumérées ci-dessus, avec leurs points forts, leurs faiblesses et les
criteres de réussite. Elle ne prétend aucunement étre compléte. Les exemples émanent de plusieurs sources
et portent notamment sur les efforts consentis par des organisations international es telles que Transparency

3 Entretien avec un responsable de I'éthique dans I’ un des Etats des Etats-Unis, février 2002.

14 Voir Fredrick Hermann, “Bricks Without Straw: The Plight of Government Agenciesin the United

States,” Public Integrity Annual 1997, The Council of State Governments, Lexington Kentucky, 1997,
pp.13-21.
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International, la Banque Mondiale, I'Organisation des Etats américains et 'OCDE™. D'autres exemples
sont les programmes d'organi smes de coordination en matiéere d'éthique nationaux ou provinciaux, d'autres
encore sont l'ceuvre de services particuliers individuels au sein d'administrations nationales ou
provinciales. Certains exemples se référent a des themes individuels au sein d'une étude d'évaluation de la
gestion congcue non pour mesurer spécifiquement I'éthique, mais pour évaluer les performances des
méthodes de gestion d'un ministére. On a cherché a sélectionner des exemples de méthodes d'évaluation
émanant d'un large éventail d'origines et a se pencher en particulier sur ceux qui favorisent les actions
d'évaluation futures.

Les efforts consentis par les organisations internationales sur ce plan doivent maintenant ére
complétés. Alors que la plupart des activités ont été, jusqu'a présent, axées spécifiquement sur les
évaluations de base et les systémes anticorruption, par opposition aux systémes d'éthique, il convient
maintenant de mettre en avant les actions qui montreront la voie en démontrant |'importance de I'évaluation
des systémes anticorruption.

Evaluations par des organisations internationales

Transparency International®®, par exemple, a entrepris de nombreuses actions importantes visant a
évaluer I'état de la corruption dans les pays. Son Indice de perception de la corruption établit la mesure
dans laguelle on estime que la corruption existe au sein d'une administration. C'est un indice composeé,
obtenu a partir de sept études distinctes, qui mesure la corruption percue plutét que la corruption réelle. 11
cherche a réduire autant que possible les préugés, notamment les différences au niveau des notions de
corruption et des normes d'éhique spécifiques aux cultures des divers pays en réunissant les études
émanant de sources différentes. L'indice Bribe Payer's Index classe les pays en fonction du degré dans
lequel les entreprises internationales versent des pots-de-vin aux fonctionnaires étrangers. L'indice de
Transparency International donne une évaluation extérieure principalement basée sur la perception et un
examen attentif des analyses officielles de la santé des systémes d'intégrité faites par les administrations.

Dans ses études par pays, Nationa Integrity Systems expose les grandes lignes des systemes
dintégrité nationaux et du contexte politique de 18 pays. Ces rapports se concentrent sur I'existence et
I'efficacité des ingtitutions et des lois autour desquelles sont articulés les systemes dintégrité. Elles sont
particuliéres dans leur approche globale et donnent une description de base utile de la maniere dont le
systeme dintégrité officiel est organisé. Elles donnent des indications sur la maniere de repérer les
éventuelles faiblesses du systéme au lieu d'évaluer spécifiquement ses composantes.

Une démarche plus récente et assez complexe concerne I’ Indice o’ intégrité publique'’ publié par le
Center for Public Integrity a Washington, DC. Utilisant a la fois des données de perception et des données
agrégeées, I'indice évalue 21 dimensions différentes de I’ intégrité dans 25 pays. L’ anayse s appuie sur des
experts dans le pays ainsi que sur des panels d' experts pour évaluer la signification des données et assurer
son objectivité. Certes, I'indice et le classement des pays attireront I attention des médias et des milieux
politiques, mais on peut aussi dire que la contribution la plus intéressante de cet indice réside dans les

1 Une explication plus compléte de participation multilatérale est donnée dans: Terry L. Cooper and Diane

E. Y oder, “Public Management Ethics Standards in a Transnational World,” Public Integrity, Fall 2002,
Vol. 1V, no. iv. pp. 333-352.

16 TI est devenu I'ONG depointe au cours de la derniére décennie. Elle amis au point des outils généraux

pour évaluer les opinions relatives ala corruption et &la subornation, par exemple I'indice de perception de
la corruption (CPI).

v http://www.publicintegrity.org/galii.aspx
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évaluations qualitatives de chague pays. Elles fournissent un modéle d’ évaluation qualitative qui peut étre
utilisé dans beaucoup d' autres contextes.

La Bangue Mondiale a mis au point un ensemble "Anti-Corruption Toolkit" comportant une série de
questionnaires congus pour |'évaluation institutionnelle des organes directeurs et du service civil, ainsi que
des études axées sur la corruption dans le service public et I'engagement des pays & la réforme®.
L'Organisation des Etats américains a auss entrepris des actions pour aider ses membres & évaluer
I'existence et I'adéquation du cadre |égal et des mécanismes d'application se rapportant a la corruption. Elle
a établi un questionnaire servant dinstrument de suivi pour déterminer la mesure dans laquelle ses pays
membres sefforcent d'améliorer leurs systémes de lutte anticorruption™*

Le Programme mondial contre la corruption, lancé par les Nations Unies en 1999, est un cadre pour
['évaluation normalisée de la corruption dans les administrations publiques et les activités économiques. Il
est formé de quatre volets portant notamment sur les éudes du secteur privé, des administrations publiques
et des médias, de groupes de réflexion sur la main-d'oeuvre, le parlement, les médias et les plaignants, une
analyse du contexte |égal et institutionnel, et enfin I'analyse du contexte social. Un bon exemple dune telle
étude est 1a" Country corruption Assessment” (évaluation de la corruption nationale) en faite en Afrique du
Sud.

L'Organisation de coopération et de dével oppement économiques (OCDE) a éaboré un processus de
surveillance pour veiller &l'application effective de la Convention sur lalutte contre la corruption d'agents
publics étrangers dans les transactions commerciales internationales. Ce processus, basé sur les principes
d'examen par des homologues fixés par I'OCDE, se passe en deux grandes phases, a savoir:

 la phase 1 pour évaluer s les textes légaux applicables satisfont a la norme fixée par la
Convention;

* les examens de la phase 2, lancés en 2000, qui portent sur les structures mises en place pour
appliquer les lois et réglements de mise en cauvre de la Convention et pour évaluer son
application pratique. Cela englobe I'examen des investigations et de actions pénales nationales
ains gue les entretiens "sur place" avec les représentants des pouvoirs publics et des organismes
de réglementation ainsi qu'avec d'autres personnes concernées par I'application de la Convention.

Dans la derniére décennie, on a publié une série d'études novatrices®, allant des méthodes générales
en matiére d'éthiqgue aux examens détaillés des conflits dintéréts, dans le domaine de la gouvernance
publique. Plutdt que d'évaluer explicitement les programmes d'éthique dans les pays de I'OCDE, elles ont
donné une description détaillée des régimes d'éthique. L'OCDE? a par exemple étudié I'application de la

18 http://www.worl dbank.org/wbi/governance/pubs/govmatters3.html

19 www.0as.org/juridico/english/followup.htm# Résultats par pays avec rapports pour 2002, 2003 et février

2004.

2 Gérér les conflits d'intéréts dans le service public: lignes directrices de I'OCDE et expériences nationales

(2004)Public Sector Transparency and Accountability: Making it Happen (2002)

Renforcer I'éthique dans | e service public: les mesures des pays de I' OCDE (2000)

La corruption dans |e secteur public: Panoramainternational des mesures de prévention (1999)

L 'éthigue dans le service public. Questions et pratiques actuelles. Gestion publique, Etudes hors série
N° 14 (1996)

Par lavoie de son Service de la gestion publique (PUMA) qui aététransféré alaDirection dela
gouvernance publique et du développement territorial en 2002.
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Recommandation de 1998 sur I'améioration de I'éthique dans le service public. Le rapport correspondant
“Trust in Government” propose des normes d'éval uation des programmes d'éthique.

L'idée est de compléter les rapports énumérés ci-dessus en portant les efforts sur les évaluations des
systémes d'éthique et non sur leur application ou sur la corruption. Plus précisément, |'accent doit é&re mis
sur les méthodes utilisées pour évaluer I'efficacité des composantes de systeme d'intégrité a un niveau plus
granulaire que l'analyse ingtitutionnelle. Sil est important pour un pays de dresser un bilan honnéte de ses
institutions, de la maniére dont elles sinfluencent mutuellement et ou se situent les risques d'adopter des
positions inappropriées, il est déterminant de disposer des outils permettant d'évaluer des mesures
d'intégrité spécifiques.

Au lieu de décrire les critéres de réussite d'une composante du systeme, il vaut mieux Sattacher ala
maniere d'évaluer réellement sa réussite; et se pencher sur les méthodes qu'une entité dirigeante peut
utiliser pour déterminer si une politique donne les résultats escomptés plutét qu'établir quelles sont les
considérations spécifiques qui assurent la réussite d'une politique. Il faut auss noter qu'il existe un nombre
fini de méthodes d'évaluation des programmes. Le débat sur les points forts et les faiblesses des éudes
visant a mesurer un code de bonne conduite peuvent fort bien se confondre avec les points forts et les
faiblesses des systémes de formation aux enquétes. Si c'est le cas, cela soulignera les avantages et les
inconveénients particuliers ala méthode d'éval uation en question.

Evaluation des performances

Avant de débattre des mesures qui évaluent des composantes spécifiques des systémes d'intégrité dans
le contexte esquissé précédemment, il est important de noter qu'aucun pays n'avait entiérement mis en
oeuvre |'ensemble de toutes les mesures, et que les systemes d'intégrité de nombreux pays en sont encore
aux premiéres éapes du développement de leur programme. A mesure que les administrations sefforcent
de mettre en oeuvre des systémes d'intégrité, un effort paraléle visant a améliorer les performances et
I'évaluation de la direction permettra en général d'aider a créer des environnements de travail qui stimulent
les comportements éthiques. La documentation sur les sciences de la gestion et les efforts consentis par des
organisations pour améliorer leur lieu de travail sur de nombreux plans comporte de nombreux liens avec
notre débat étant donné que I'éthique existe dans le contexte d'un lieu de travail vivant, avec des étres
humains qui se trouvent étre des dirigeants et des travailleurs.

Un modéle exceptionnel pour étendre le contexte de I'évaluation des performances au-dela des
résultats de gestion afin dinclure la conduite des hommes, la gestion du personnel et I'environnement
organisationnel, est donné par le Secrétariat du Conseil du Trésor du Canada (SCT) - Cadre de
responsabilisation de gestion (CRG). Le fait que la direction peut maintenant viser des objectifs plus
larges, englobant I'éthique, est une tendance encourageante, maisil est aussi important de noter que dans la
pratique, les déréglements causés par le va-et-vient des méthodes de gestion dans le secteur public ont
souvent influencé négativement |es programmes d'éthique existants®.

Codes de bonne conduite

Mesurer le degré de réussite d'un code de bonne conduite est en soi difficile, mais de nombreux outils
d'évaluation permettent d'obtenir des informations sur |'efficacité de cet important outil d'intégrité. L'un des
principaux outils sont les enquétes, qui présentent l'avantage d'étre relativement peu onéreuses et
transposables. Bien entendu, cela dépend de ce que I'on étudie et de la maniere dont on le fait, et savere

z Voir Stuart C. Gilman, “Effective Management of Ethics Systems: Some New Frontiers,” in Vusi Mavuso

and Daryl Balia, Fighting Corruption: Invitation to Ethics Management, Unisa Press, Pretoria, Afrique du
Sud, 1999.

59



GOV/PGC(2004)24

utile pour comparer les résultats des enquétes entre différents niveaux de l'organisation (C'est-a-dire
réponse du niveau de gestion et du niveau des employés).

Premiere méthode d'évaluation du code de bonne conduite: les enquétes
L es enquétes se présentent sous diverses formes, notamment :
1. cellesqui mesurent le « climat éthique » de I'organisation;

2. les questions directes sur la mauvaise conduite, sur les pressions exercées en ce sens, sur les
révélations et les pressions exercées pour les empécher, et

3. I'examen des performances au moyen de certaines questions relevant de I'éthique.

De plus, on dispose d'un choix de variantes et de combinai sons de chacune de ces formes qui peut étre
trés utile.

Etudes au niveau de la direction

Certaines enquétes effectuées au niveau de la direction sont congues spécialement pour évaluer les
programmes d'éthique, mais on trouve bien davantage d'enquétes des performances qui contiennent une ou
plusieurs questions relatives a l'éthique, et notamment aux codes de bonne conduite.

Exemple: Lesrapports"U.S. Office of Government Ethics Report" (1992-1998)

Le "Executive Order 12674" requiert que le "Office of Government Ethics' entreprenne des enquétes
annuedles sur I'éthique au niveau du pouvoir exécutif de I'administration fédérale. Pendant six ans environ,
ces rapports ont été rendus publics. IlIs étaient axés sur I'ensemble des données communiquées par les
responsables de plus de cent bureaux de I'éthique. Les types de données étaient notamment le nombre de
fonctionnaires a plein temps et a temps partiel soccupant de questions d'éthique, du nombre d'avis donnés,
du nombre de formulaires de divulgation financiére récoltés (et de la rapidité de I'information), le nombre
dactions administratives ou pénales intentées contre des employés. Un ensemble de données n'est
généralement pas jugé pertinent au niveau de |'évaluation, mais on peut raisonnablement prétendre que ce
genre dinformation, rassembl é au fil des années, peut donner de puissants indicateurs indirects d'efficacité.

Exemple: Etude sur |es cadres supérieurs en Finlande

Cette enquéte portant sur les cadres supérieurs et le personnel de 170 organes met en évidence les
changements au niveau de la valeur de la gouvernance, des principes de I'éthique du service civil, des
pratiques contraires a |'éthique et des facteurs qui influencent I'éthique dans le service civil. L'enquéte a
pour but de brosser un tableau général de I'éhique dans le service civil, surtout dans I'administration
publique. La transparence au niveau des décideurs politiques et les activités des entreprises
gouvernementales ne sont pas incluses. La Finlande sert d'exemple pour I'enquéte aux niveaux des
employés et de la direction, permettant ainsi de faire une comparaison utile de facteurs touchant I'éthique
dans le service civil. L'enquéte finnoise est également remarquable en ce sens que le moteur qui est a son
origine n'a pas été la perception d'un niveau élevé de comportements contraires a I'éthique au sein du
gouvernement mais plutét la perception du risque de voir augmenter le niveau des comportements
contraires al'éthique.

Exemple: Situation des rapports de service en Australie
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La "Australian Public Service Commission" utilise un questionnaire destiné aux divers services qui
est la seule source dinformation pour son rapport annuel “ State of the Service Report”. L'enquéte a pour
but d'évaluer la maniére dont le code de bonne conduite est communiqué et appliqué, mais auss les
guestions internes (telles que le comportement des employés) et les questions de communication extérieure
avec le Parlement et le public.

Exemple: Sondage du Comité consultatif sur |'apprentissage pour les cadres intermédiaires au Canada

Méme s elle n'est pas spécifiquement congue pour I'évaluation de systemes d'intégrité, cette enquéte
sur les cadres intermédiaires et |les résultats correspondants relatifs a l'éthique pourrait étre assimilée a une
enquéte sur les fonctionnaires entreprise par le Treasury Board du Canada. Si les cadres ont admis qu'il
convenait d'établir des mécanismes responsabilité et d'évaluer les résultats obtenus, ils se sont préoccupés
du fait que leurs ministéres "n'ont peut-étre pas la capacité voulue pour mener et soutenir le dialogue'.
Dans un tel climat, les résultats obtenus par I'enquéte sur les fonctionnaires, qui a révélé des indices de
manque de loyauté au niveau des promotions, ne sont pas surprenants>.

Etudes portant sur les employés

Les enquétes portant sur les employés sont un moyen efficace pour déterminer si la direction a
réellement mis en oeuvre un code de bonne conduite. On trouvera ci-dessous plusieurs exemples.

Exemple: L'étude sur les fonctionnaires au Porto Rico

En 2003, le Ethics Resource Center a collaboré avec le Office of Government Ethics du Porto Rico
(OGE-PR) dans une enquéte portant sur l'ensemble des employés du secteur public® Les deux
organisations ont créé des équipes pour sassurer que les données refléteraient la culture et les institutions
du Porto Rico, tout en garantissant la validité et la fiabilité des questions. L'étude sest principal ement
orientée sur la maniére dont les employés considéraient I'éthique au sein de leur propre organisation, mais a
auss cherché a capter les valeurs d'éthique et les pressions incitant aux manguements. Le OGE-PR a par
ailleurs adopté une stratégie de communication a grande échelle pour faire en sorte que |'étude suscite une
importante participation; 65'000 employés ont ainsi répondu au questionnaire.

Exemple: Etude sur les fonctionnaires du Conseil du Trésor du Canada

Méme si elle n'était pas spécifiguement congue pour évaluer les pratiques en matiere d'éthique, cette
enquéte sur les fonctionnaires a permis de déceler des lacunes dans la stratégie dintégrité. Dans |'enquéte
de 1999, par exemple, un nombre appréciable d'employés ont annoncé “qu'ils n'ont pas de chances
équitables d'avoir de I'avancement, qu'ils ne peuvent pas étre en désaccord avec leur supérieur immédiat
sans crainte de représailles ou que la haute direction ne va pas sefforcer de résoudre les problémes
soulevés dans le sondage”.

Exemple: Le“Integrity Thermometer” de KPMG en Afrique du Sud

En Afrique du Sud, certains organismes ont utilisé une enguéte, initialement éaborée par la KPMG
pour le secteur commercial, destinée a apprécier le climat éthique existant au sein d'une organisation. Le
but était de déceler les écarts entre la politique officielle et 1a culture d'entreprise d'une maniére facilitant la
comparai son entre les services. La premiére tentative d'interroger les employés sest soldée par un échec en
raison du recours a l'lnternet alors gque les employés n'avaient simplement pas suffisamment d'accés aux

= http://www.0ag-bvg.gc.ca/domi no/reports.nsf/html/0012ce.html#0.2.0AKH9E.78C5D 1.D0582G.4F

Report to the Office of Government Ethics, Commonwealth of Puerto Rico: 2003 Employee Ethics Survey.
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ordinateurs. Par ailleurs, la question de savoir si une enquéte de I'éthique privée est transposable au secteur
public est sujette a discussion.

Laforce des enquétes sur les employés

L'importance accordée aux enquétes sur les employés destinées a évaluer |'efficacité d'un code de
bonne conduite ne sera jamais trop grande. On peut déterminer si un code de bonne conduite est un simple
document du manuel de I'employé ou sil sest intégré dans la culture de I'organisme au sens du rapport
"view from the trenches'. Les enquétes sur les employés sont une technique trés importante. L'étude "2003
National Business Ethics Survey (NBES)" du Ethics Resource Center (ERC) est un bon exemple d'étude
concue pour comprendre la maniére dont les employés voient I'éthique dans leur propre organisation.

Exemple: L'étude "2003 National Business Ethics Survey" del' ERC

Bien gu'elle soit qualifiée d'étude "commerciale", les données qu'elle contient sappliquent aussi aux
fonctionnaires et aux employés d'organisations a but non lucratif. Il avait été possible, pour I'ensemble des
données, de tirer profit de la validité et de lafiabilité d'autres éudes de I'ERC portant sur des organisations
spécifiques et sur les deux études de la NBES datant de 1993 et 2000. La NBES donne des moyens de
comprendre I'impact des codes de bonne conduite et leur relation avec la culture d'organisation,
I'encadrement et les systémes d'éthique, dégageant ains de fortes relations au sein de ces variables. Un
programme d'éthique bien construit (défini par des éléments spécifiques), par exemple, est lié tant a une
réduction des erreurs de conduite percues et des manquements qu'a une augmentation de la volonté de
signaler de tels manquements. Dans I'examen de |'évaluation des employésil y a eu trés peu d'études qui
ont cherché des relations explicatives entre ces variables. Beaucoup d'organisations ont freiné de telles
études par crainte que certains la considérent comme des relations de causalité. Méme si elle est souvent
attribuée al'homme de larue, cette distinction est trés importante. Elle a par ailleurs également démontré la
plus grande vulnérahilité des jeunes cadres dans les organisations ains que la forte corrélation entre des
systémes d'éthique solides et la diminution des manquements en matiére d'éthique.

Enquétes auprés des clients

Une autre méthode, qui convient bien aux organismes desservant directement le public et/ou d'autres
organismes de |'administration, est celle de I'enquéte aupres des clients. Si elles sont principa ement
concues pour mesurer les performances, les enquétes auprés des clients des organismes officiels peuvent
auss donner des indications sur les questions dintégrité. Le risgue de politisation du processus est trés
€levé, mais les résultats intra-organismes peuvent donner un apercu des activités dans les profondeurs de la
bureaucratie peu connues du public. On n'a trouvé aucun exemple de résultats inter organismes, méme si
I'évaluation NISA relative au Queensland® comportait un questionnaire inter organismes desting & éablir
le niveau de coordination entre organes liés par la méme éthique. On trouvera plus facilement les rapports
et résultats relatifs aux organismes desservant directement le public.

Exemple: Fiches de rendement de lafonction publique, a Bangalore (Inde)
L'enquéte de 1999 sur les fiches de rendement du service public menée a Bangalore (Inde) est un

exemple d'enquéte aupres des clients visant a évaluer l'intégrité. Un de ses résultats importants a été la
perception de I'augmentation de la corruption percue, comme en témoigne |'augmentation tant du nombre

% http://www.transparency.org.au/documents/QNISA _report.pdf (p. 146)
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de personnes interrogées ayant répondu quelles versaient des pots-de-vin que des montants de ces
derniers®

Exemple: Evaluation en Afrique du Sud
La commission de lafonction publique en Afrique du Sud fait exécuter trois enquétes :
1. pour déterminer la perception par le public de la corruption au niveau de l'administration ;
2. surlesentreprises privées; et
3. sur I'administration publique.

Une sélection de quatre organismes a participé a I'enquéte sur I'administration publique; elle a
rassemblé des informations auprés des utilisateurs des services, des cadres et des fonctionnaires. S la
plupart des enquétes sintéressent a la perception par le public de la corruption de I'administration, elle a
cette fois cherché a approfondir la corruption proprement dite. On a ainsi constaté que les fonctionnaires
percoivent que des clients cherchent & résoudre leur problémes par des moyens plus ou moins détournés®”
ce qui laisse entendre qu'il est important de mesurer aussi les attentes du public et la tolérance a la
corruption en plus de la perception de son existence.

Points forts et faiblesses des enquétes auprés des clients

Le secteur public a beaucoup a apprendre du gros travail effectué par le secteur public au niveau des
enquétes aupres de la clientéle. Les points majeurs de ces enquétes d'évaluation de I'efficacité d'un code de
conduite aupres des clients sont notamment:

1. éviter de confondre les réponses et les résultats comme cela se produit souvent dans les
enquétes internes ;

2. saisir laperception par le public indépendamment des pratiques du moment ; et
3. éablir un repéere par rapport augquel on pourra mesurer les changements.

La principale faiblesse des enquétes aupres des clients se situe dans le fait que leur pertinence est
limitée aux organismes de service. On pourrait atténuer quelque peu cette limitation en éargissant ce
moyen a |'évaluation inter organismes, mais méme dans ce cas ces enquétes ne sappliqueraient qu'aux
organismes qui en desservent d'autres. Il faudrait ensuite faire une distinction nette entre la perception des
infractions au code de bonne conduite et les infractions effectives. Sil est trés important, pour des
considérations de perception du programme, de connaitre la perception qu'a le public des fautes de
conduite, le but final est toujours déliminer les infractions du moment.

Enquétes auprés des médias
Les médias ont un réle déterminant dans |'évaluation de I'efficacité d'un code de bonne conduite. Un

mangque dattention peut étre un éément fortement dissuasif au niveau de la transparence et de la
coopération avec les médias, aors que ceux-ci peuvent étre un exutoire pour les divulgateurs et une

% http://www.worl dbank.org/partici pati on/web/webfil es/cepemcased.htm
2z PSC News December 2003 / January 2004 “Turning the Tide on Corruption”
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impulsion pour les investigations, les réprimandes et le resserrement des principes d'éthique. On peut
considérer que la formule "ne fais pas ce que tu N'aimerais pas voir en premiére page du Post" appliquée
par certains organismes a Washington DC est positive.

Exemple: Evaluation nationale 2002 en Afrique du Sud

Un exemple dutilisation de la couverture médiatique pour décrire la réussite d'un code de bonne
conduite est donné par deux études complémentaires qui faisaient partie de I'évaluation nationale 2002 en
Afrigue du Sud. Ces études mesurent les types de corruption rapportés par les médias et déterminent d'une
part qui a révélé la corruption et dautre part quelles dont les organismes qui doivent répondre aux
incul pations et assurer le suivi.

Points forts et faiblesses des enquétes auprés des médias

La faiblesse qui résulte de I'utilisation des enquétes aupres des médias pour mesurer |'efficacité d'un
code de bonne conduite est que la plupart des infractions ne sont pas rapportées dans les médias.
Néanmoins, de telles éudes congtituent une vérification utile par des tiers de I'efficacité de certains
instruments des programmes d'éthique. La participation des médias peut étre plus utile dans les
consultations d'experts et les groupes de réflexion que dans les enquétes, comme on le verra plus loin dans
la présente étude.

Enquétes dans le cadre institutionnel

La poursuite du débat sur ce que I'on appelle les "enquétes dans le cadre institutionnel”, par exemple
I'évaluation du systéme dintégrité national, est assurée vu que ces études tres complétes forment la base
des programmes d'évaluation de I'éthique. La collaboration entre le Key Center for Ethics, le Droit, la
Justice et la Gouvernance a la Griffith University en Australie et Transparency International Australia est
un exemple important d'une telle étude. Les deux groupes ont entrepris un examen ambitieux des
composantes des systémes d'intégrité dans le Queendand (Australie).

Leur objectif était d'approfondir la compréhension des lois et des institutions que comporte |e systeme
d'intégrité de I'Etat afin de faire ressortir les points forts et les faiblesses de ces composantes ainsi que pour
détecter les lacunes et les chevauchements™

L'entreprise consistait auss a rassembler le contexte politique et I'historique de I'Etat vis-a-vis de
I'éthique, et de donner une description des lois et institutions spécifiques. La partie principale de I'étude
comportait trois grands groupes d'informations:

1. lesentretiens avec les cadres supérieurs des organismes ;

2. lesgroupes de réflexion pour fixer les meilleures solutions ; et

3. une enguéte visant a déterminer I'efficacité de I'interaction des organismes au sein du systéme
dintégrité.

~ Cette éude initidle a ée complétee d'une étude parallele du secteur public, de I'évaluation d'autres
Etats et juridictions, d'enquétes sur I'attitude du public et des communautés commerciales ainsi qu'une
comparaison internationale du systeme d'intégrité.

3 http://www.transparency.org.au/documents/QNISA _report.pdf
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La transposition du paysage au moyen d'une étude cadre telle que I'évaluation NISA sur le
Queendand est un premier pas fondamental dans I'établissement d'un systéme d'intégrité efficace. Les
évaluations du cadre veulent “identifier, analyser et enregistrer les institutions, les lois, les procédures, les
pratiques et les attitudes’®. Elles sont principalement orientées sur des questions telles que “le code de
bonne conduite existe-t-il?" Mais en raison de sa nature englobante, une telle évaluation ne peut guere que
répondre “Le code de bonne conduite a-t-il été efficace?’ Le questionnaire NISA sur le Queendand fait la
distinction entre les deux et demande d'une part aux parties en question de réunir les dispositions
officielles relatives a chaque composante de systeme dintégrité et d'autre part “que sest-il réellement
passé?’®.  Le présent document se concentrera sur cette derniére question par la comparaison des
méthodes d'éval uation international ement utilisées.

Points forts et faiblesses de I'utilisation des enquétes dans |'évaluation de |'efficacité d'un code de
bonne conduite

Les enguétes sont un outil bien connu que les responsables et e personnel utilisent couramment. La
réorganisation des enquétes se rapportant aux ressources humaines/performances afin dy inclure des
considérations d'éthique est un moyen pratique pour récolter des données. La force des enquétes réside
généralement dans la possibilité de |es transposer, de les réunir et de faire des comparaison dans le temps.

La principale difficulté réside dans |'autoévaluation. Une certaine collaboration est généralement
nécessaire en cas de comportement fautif, mais son absence conduit pratiquement toujours a l'insuffisance
des renseignements fournis. Cette lacune, qui a été constatée dans la documentation de la "South Africa's
Nationa Victims of Crime Survey" effectuée par le Department of Safety and Security, Sapplique aux
enquétes. Les employés et les responsables peuvent aussi ne pas signifier les infractions par crainte de
représailles. Une conception efficace de I'enquéte permet d'éviter |'obstacle de I'autoéval uation.

D'autres difficultés des enquétes sont qu'elles dénotent souvent la perception d'un comportement fautif
plutét que de la faute proprement dite, et que les différences culturelles entre les organisations ou
juridictions peuvent rendre les comparaisons difficiles. Le code de bonne conduite a pour but de normaliser
les notions d'acceptabilité et de non acceptabilité du comportement, mais les réponses aux questions de
I'enquéte relatives a l'efficacité d'un code de bonne conduite, tout comme la conformité a celui-ci, peuvent
varier d'un endroit al'autre et selon les organismes.

Enfin, une faiblesse des enquétes en général et I'absence d'effort pour corréler les perceptions
décrites avec des données empiriques telles que "plainte enregistrée” ainsi que I'absence de données
globales de référence. 1l est probable que les progrés effectués dans l'intégration d'un code de bonne
conduite devraient apparaitre dans la fréguence de la production de données.

Critéres deréussite

Il est extrémement difficile de concevoir une enquéte qui mesurera correctement les effets d'un code
de bonne conduite; voici quelques critéres qui renforceront sa crédibilité:

* lasmplicité d'emploi ;

* lecaractereanonyme;

2 http://www.transparency.org.au/documents/QNISA _report.pdf (Section 2)

%0 Queensland NISA p. 139
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* laprésence d'un mécanisme pour analyser les résultats et donner du retour dinformation ;
* lescomparaisons entre ladirection et I'employé ou entre le fournisseur et le client ;

» |'établissement d'un critére et la transposition des enquétes. Un exemple d'enquéte établie compte
tenu de cela est celle du Ministére de la Défense nationale et des forces canadiennes portant sur
les employés civils et militaires, qui constitue un critere d'évaluation utilisé par les employés, les
valeurs qui ont été prises en compte, les personnes interrogées, les attentes de celles-ci par
rapport au programme d'éthique et une évaluation des préoccupations dans ce domaine®;

* une bonne technique, p. ex. garantir lavalidité et la fiabilité de I'enquéte, ainsi que sa distribution
d'une manieére suscitant un grand nombre de réponses ;

o attester les questions, sassurer qu'elles renseignent sur I'efficacité du programme plutdt que sur
ses résultats, p. ex. lamaniére dont les révél ations financieres ont été classées.

Deuxieme méthode d' évaluation du code: groupes de réflexion, groupes d'experts et entretiens

Les groupes de réflexion et les entretiens sont une variante de I'enquéte et présentent |'avantage de
susciter le débat et de produire une prise de conscience plus nuancée. Pour les besoins du présent
document, les trois techniques sont appel ées celles des groupes de réflexion. Si les enquétes sont pour leur
part trés ciblées et limitées a la question examinée ainsi qu'a l'imagination de I'enquéteur, les groupes de
réflexion, quant a eux, multiplient la dynamique de groupe pour élargir le débat afin dinclure toute
considération jugée pertinente par les participants. Toutefois, les conclusions des groupes de réflexion sont
purement qualitatives et, pour cette raison, difficiles & comparer entre elles dans le temps. De plus, la
maniére de sélectionner les participants et |'animateur joue un réle important. La dynamique de groupe est
potentiellement un avantage et une limitation, car le fait d'entendre des participants faire part de leurs
soucis peut encourager d'autres afaire de méme mais peut aussi inciter d'autres encore a se méfier de parler
ouvertement de leurs problémes.

Groupes de réflexion des employés

Le rapport “Embedding APS Vaues’ de I'Australian Public Service Commission expose, dans six
études de cas, les stratégies des efforts faits par des organismes pour intégrer le code de bonne conduite de
la Commission et ensuite le corréler aux opinions des employés rassembl és dans des groupes de réflexion.
Voici, atitre d'exemple de leur importance et de leur utilité, quelques-unes des conclusions auxquelles ont
abouti des groupes de réflexion des employés®

* un encadrement est indispensable pour veiller a ce que les valeurs et le code de bonne conduite
soient considérés avec Sérieux ;

* s lescadres et les dirigeants adoptent une attitude contraire al'éthique, les employés considérent
les valeurs et |e code de bonne conduite comme étant de pure forme et n'y croient guére;

» lesdirigeants donnant |'exemple sont fortement appréciés ;

i http://www.dnd.ca/ethics/pagesshome_e.htm
32

http://www.apsc.gov.au/values/valuest.htm
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» lesvaleurs et le code de bonne conduite tels qu'ils sont présentés dans certains documents des
entreprises ne sont guére mis en valeur danslapratique ;

» la pertinence des valeurs et du code de bonne conduite dans les taches quotidiennes n'est pas
percue a grande échelle;

e certains cadres et dirigeants ne semblent pas reconnaitre lesvaleurs ;

* les 15 valeurs en question constituent un ensemble conséquent. Certaines englobent plusieurs
concepts, d'autres sont difficiles a mémoriser et a placer dans le contexte ;

* le groupage est un outil utile pour aider & comprendre les valeurs et a leur conférer de
I'importance, autrement dit leur donner un sens.

Points forts et faiblesses des groupes de réflexion des employés

Les groupes de réflexion présentent de nombreux avantages, mais il faut toutefois se garder de ne pas
suranalyser les résultats. L'examen par lavoie du groupe de réflexion est le plus utile en tant que travail de
base d'une enquéte scientifique. Il est trés rare qu'un groupe de réflexion constitue un échantillon
scientifigque, et dés lorsiil serait faux de conclure que le résumé des groupes de réflexion est représentatif
d'une population. Par ailleurs, les réactions des groupes de réflexion, indépendamment de I'organisation de
ceux-ci, comportent un éément subjectif. On y trouve des jugements et des interprétations non seulement
des réactions, mais aussi du langage du corps et de la dynamique des échanges. Ceux-ci ne sont pas
nécessairement mauvais, mais il faut tenir compte de la nature subjective des groupes de réflexion dans
I'examen des synthéses.

Groupes de réflexion des cadres et entretiens

Les entretiens avec la direction sont un sous-ensemble de la méthode des groupes de réflexion.
Généralement, I'éguipe de direction d'une organisation est relativement petite, et il Sensuit que le processus
d'entretien n'est gére compliqué. Le moyen de le faire de maniére satisfaisante réside dans un cadre de
recherche relativement détaillé qui précise clairement les différents points, les groupes de questions et les
liens entre-elles. Lorsque ces entretiens se déroulent comme il convient, ils permettent & I'organisation
d'obtenir une image claire de la maniére dont les cadres considérent les points de vue éthiques les uns des
autres ainsi que la culture éthique de I'organisation.

Exemple: Dans le secteur privé, les résultats obtenus par une entreprise

Afin de dégager les questions dintégrité dans un groupe de direction du plus haut niveau, le Ethics
Resource Center a organise une série dentretiens avec plus de 80 membres de la haute direction d'une
entreprise multinationale dans le contexte d'une étude globale sur la haute direction. Les dirigeants de
I'entreprise et leurs subordonnés directs ont été invités a faire part de leur perception de la direction éthique
et du climat éthique global de I'organisation. Cette maniére de procéder fournit les informations nécessaires
pour évaluer le programme dintégrité tel qu'il est vu « depuis le sommet » et pour aider al'élaboration des
rapports individuels de chague membre et du rapport global sur l'organisation. Les informations ains
obtenues constituent également la base des orientations pour les études et les évaluations futures. Cet
exemple tiré du secteur privé peut servir de modéle pour les organismes Etat, surtout au niveau le plus
éleve.

Exemple: Badaracco et Webb
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Un autre exemple du secteur privé, qui fait intervenir des groupes de réflexion plutét que des
entretiens, est le rapport “A View from the Trenches’ de Joseph Badaracco et Allen Webb. Ce travail est
basé sur des entretiens en profondeur avec des dipldmés MBA de Harvard occupant leur premier poste
apres la fin des études. Ces entretiens ont montré que le fait de sintéresser fortement & son travail et a ses
objectifs de carriere crée une certaine pression. Progresser, c'est atteindre ses objectifs, quoi qu'il en colte;
c'est étre membre d'une équipe et exempt de toute accusation. Les personnes interrogées ont aussi gjouté
gu'en matiére de programmes d'éthique, les exemples importent plus que lathéorie.

Points forts et faiblesses des groupes de réflexion de ladirection et des entretiens

La méthodologie des groupes de réflexion de la direction peut aider a évaluer les effets des
programmes d'éthique, mais les conclusions des groupes de réflexion et des entretiens doivent étre
considérées en tenant compte des limites de cette méthodologie. Dans |'examen des programmes d'éthique
du service public, on n'a trouvé aucun systeme tirant profit de cette méthode relativement peu onéreuse
pour comprendre la dynamique éthique des organisations. Voici quel ques raisons probables pour lesquelles
les organismes publics évitent de les utiliser:

1. premiérement, on craint qu'ils ne soient "trop subjectifs’. |l faut cependant admettre que toute
méthode, méme les enquétes scientifiques, comporte un part de subjectivité ;

2. deuxiemement, les organismes publics sont sensibles aux politiques des résultats. Si les enquétes
arrivent a des conclusions plus générales, les groupes de réflexion sont de loin plus personnels;;

3. enfin, la plupart des programmes d'éthique sont trop récents pour saccommoder de nouvelles
méthodes.

Groupes de réflexion orientés sur les clients

Les groupes de réflexion orientés sur les clients sont une maniére courante d'obtenir |'avis du public,
surtout en ce qui concerne la fourniture de services publics, dont I'éthique n'est qu'une des considérations
parmi de nombreuses autres telles que la quaité de service et I'efficacité. L'enquéte sur I'administration
publique faite en Ireland du Nord® utilise des groupes de réflexion pour obtenir des retours dinformation
sur la fourniture du service public. Comme dans le cas des enquétes, les groupes de réflexion publics sont
limités dans leur portée aux questions dintégrité faisant intervenir lafourniture du service au public.

Points forts et faiblesses des groupes de réflexion et des entretiens dans I'évaluation des codes de
bonne conduite

Les groupes de réflexion sont un moyen pratique pour obtenir une comparaison qualitative des points
de vue des partenaires. En Afrique du Sud, par exemple, au titre du programme GPAC des Nations Unies,
des groupes de réflexion ont éé congtitués dans le cadre du rapport d'évaluation sur le pays. Cing groupes
de réflexion, comprenant des parlementaires, des procureurs, des magistrats, des personnalités des médias
et des syndicats* ont été constitués. Un guide des débats a permis d'orienter les entretiens sur certaines
questions et de clarifier les réponses de divers représentants. Cet ensemble particulier de groupes de
réflexion traitait de la corruption, mais il pourra néanmoins servir de modéle pour les futures investigations
portant sur un ensemble plus vaste de questions liées a I'éthique. Les comparaisons directes des priorités
des divers partenaires ont été particuliérement utiles. Les informations spontanées données par tous les

s http://www.rpani.gov.uk/

i http://www.gov.zalreports/2003/corruption.pdf
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partenaires a permis de réduire au minimum les risques d'omission de questions importantes. Les groupes
de réflexion sont un moyen de clarifier les réponses spontanées données par des professionnels
expérimentés, et |'interaction de ceux-ci peut susciter des idées qui n'apparaitraient pas dans une enquéte
"sur papier”.

Cela ne veut toutefois pas dire que les groupes de réflexion sont des exemples parfaitement
représentatifs et pour cette raison il faut ére prudent lorsqu'on tire des conclusions générales de leurs
résultats. Les données rassemblées sont qualitatives et dépendent dans une grande mesure des participants,
de I'animateur du groupe et des buts visés. Les groupes de réflexion dépendent dans largement des opinions
de quelques personnes a peine, et pour cette raison ils conviennent mieux pour faire ressortir des problémes
et des risgues potentiels que pour mesurer scientifiquement I'efficacité de composantes de systémes
dintégrité.

Critéres deréussite

Pour quiils soient concluants, les groupes de réflexion doivent étre aussi représentatifs que possible;
en outre, il faut faire le nécessaire pour disposer d'un animateur indépendant, en optant pour une personne
extérieure, par exemple, comme cela apparait dans I'exemple ci-dessus de I'enquéte du ERC Corporate
Leadership. Comme c'est le cas pour toutes les manieres de procéder examinées jusqu'a présent, il faut
attribuer les ressources nécessaires pour rassembler, interpréter et publier les résultats. |l est auss utile de
créer des groupes de réflexion pour le suivi afin de donner un sens aux raisons du changement.

Troisieme méthode d'évaluation du Code de bonne conduite: les vérifications et les analyses de
rendement

Les vérifications et les analyses de rendement sont un autre moyen d'évaluer le niveau de conformité
au code de bonne conduite. On observe deux types vérification :

1. lavérification spécialement axée sur les besoinsliés al'éthique ; et

2. les vérifications du rendement plus générales qui peuvent soulever des questions de
rendement liées al'éthique.

L es sources d'évaluation sont, dans ce cas, les résultats obtenus. Par exemple, la Divulgation des actes
fautifs et la Politique sur la prévention et le réglement du harcélement (y compris le nombre de plaintes, les
types de cas, etc.) utilisés au Canada constituent une base pour comprendre la situation dans ce domaine.
L es statistiques obtenues ont un probléme inhérent en ce sens qu'elles ne renseignent pas sur les résultats
produits par |es politiques, ce qui peut les rendre plus déroutantes qu'utiles.®

Un autre exemple de vérification en rapport avec I'éthique est celui du "Operations Review
Committee (ORC)" de la "Independent Commission Against Corruption in New South Wales', en
Australie, qui effectue des vérifications de la gestion tant internes qu'externes sur des ééments clés du
régime d'éthique®.

Par ailleurs, le "Office of Government Ethics Management Audits' des Etats-Unis se consacre
essentiellement a la conformité aux réglements dans les organismes fédéraux relevant de sa responsabilité.
Dans les limites du régime de réglementation, chague ministére ou organisme est tenu davoir un

s http://www.tbs-sct.gc.ca/pshrmac-agrhf pc/rep-rap/wgdw-gtdaf2 _e.asp

% http://www.icac.nsw.gov.au/go/the-icac/what-is-the-i cac/i ndependence/-accountability/the-operations-

review-committee- (orc)
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fonctionnaire "Designated Agency Ethics Official (DAEO)" qui est chargé de la gestion du programme
d'éthique de I'organisme en question. A titre d'exemple, ces vérifications visent a déterminer si le DAEO
sest conformé aux prescriptions en matiere de divulgation financiére (nombre, examen et rapidité
d'exécution), aux besoins de formation et méme au niveau de I'exactitude des conseils donnés aux
employés.

La State Services Commission (SSC) en Nouvelle-Zélande utilise actuellement I'un des systémes de
performance intégré les plus avancés de I’ époque. Dans le cadre du Integrity Project, la SSC a créé une
matrice de risque a la fois pour «I’intégrité des personnes » et pour « I'intégrité des organisations ». Au
départ, cette matrice a été utilisée dans le service des douanes néo-zélandais et a produit une série
d'indicateurs déterminants pour I'intégrité. Ces indicateurs ont ensuite servi a évaluer des pratiques
managgriales et organisationnelles et ont conduit a des gjustements des politiques en connaissance de
cause.

Points forts et faiblesses des vérifications et des analyses de rendement dans |'évaluation des
codes de bonne conduite

Se fier aux statistiques de sortie pour mesurer la conformité au code de bonne conduite est insuffisant
étant donné que le fait d'entrer excessivement dans le détail permet de voir I'arbre mais pas nécessairement
la forét. L'importance du contexte rend l'analyse des statistiques de sortie extrémement délicate. Par
ailleurs, les vérifications concues pour tenir compte des composantes et des procédures des systemes
dintégrité peuvent ére utiles pour mesurer laréussite d'un code de bonne conduite. Et, ce qui est peut-étre
plus important, de telles vérifications peuvent inciter a la conformité. Etant donné que les vérifications
réguliéres de la conformité auront pour effet de stimuler la production de documents de vérification et non
la conduite éthique proprement dite, il importe que les vérifications ne soient pas les seules évaluations des
composantes d'intégrité. Une autre lacune de la méthode est |e colt é evé des vérifications détaill ées.

L'analyse de risque employée par la Nouvelle-Zélande semble éviter bon nombre des pieges de
I"audit, mais son «talon d’Achille» potentiel et gu’elle doit s appuyer sur I'intégrité des managers et
directeurs pour réaliser cette évaluation complexe.

Critéres deréussite

En derniére analyse, une bonne vérification de la gestion dans le domaine de I'éthique doit porter ala
fois sur la conformité et sur I'impact. Ce dernier est difficile a mesurer, mais pas autant qu'on pourrait le
penser. Les vérifications efficaces en matiere de gestion peuvent prendre la forme de mesures de
perception ou faire une corrélation entre les transgressions criminelles ou administratives et les é éments
du programme. Les organismes publics sont réticents a entreprendre de telles évaluations parce que celales
expose a la critique. 1l faut une certaine dose de courage éthique pour dire que I'on n'est pas parfait, que
I'on risque de découvrir des faiblesses dans un programme, mais c'est le seul moyen de progresser. A
I'extérieur de I'administration, un tel sentiment peut paraitre rationnel et convaincant, mais étant donné la
violence des courants politiques dans certains organismes et dans certaines administrations, cela pourrait
étre percu comme une stratégie de survie raisonnable.

Quatriéeme méthode d'évaluation du code de bonne conduite: les auditions publiques
Les auditions publiques sont une méthode descendante courante permettant de mesurer le

comportement des chefs d'organisme en matiére de conformité au code de bonne conduite et a d'autres
aspects du programme d'éthique. Au Royaume-Uni, le "Committee on Standards in Public Life" publie un

3 http://www.ssc.govt.nz/display/document.asp?navid=94

70



GOV/PGC(2004)24

rapport annuel sur le comportement des fonctionnaires. La méthode consiste a publier un "documents de
consultation» dans lequel figurent les principaux sujets de préoccupation, a solliciter des propositions sur
les sujets en question, a organiser des entretiens/ réunions informels avec les collaborateurs et enfin les
auditions publiques. Le comité a publié dix de ces rapports traitant de plusieurs sujets allant de la conduite
dans la Chambre des lords a la définition des limites d'acceptabilité du comportement au niveau de la
direction.

D'autres exemples sont notamment les auditions parlementaires, qui sintéressent a la fiabilité des
organismes individuels, voire des bureaux d'éthique eux-mémes. De telles auditions sont intéressantes en
ce sens que la surveillance parlementaire compense souvent efficacement la tendance de certaines
organisations bureaucratiques a situer leurs responsabilités au niveau minimaliste. Au moyen de la
surveillance et de |'autorisation budgétaire, les comités |égislatifs peuvent exercer un pouvoir important en
veillant a ce que les organismes appliquent scrupul eusement leurs responsabilités en matiére d'éthique.

Points forts et faiblesses des auditions publiques dans |'évaluation du Code de bonne conduite

La nature officielle et |égale des auditions confére a cette méthode d'évaluation un degré de | égitimité
élevé. Il convient de noter que selon la composition de I'organe effectuant I'audition, la rivalité politique
peut favoriser un examen extrémement rigoureux. Il est également significatif que le calendrier légidatif
trés chargé veille a ce que de telles auditions soient limitées dans le temps et |a portée et que seuls les chefs
des organismes soient appel és a déposer.

Critéres deréussite

Pour qu'elles soient efficaces, les auditions doivent étre faites aintervalles réguliers, la participation et
la sincérité exigées par laloi doivent étre respectées, les membres du comité doivent étre représentatifs de
I'administration en place et ne pas appartenir exclusivement al'un ou I'autre groupe politique. Les auditions
doivent étre publiques éant donné qu'elles sont au service dun mécanisme de transparence réelle et
gu'elles sont un éément d'une stratégie de communication. Elles conférent de la transparence étant donné
gue le public ala possihilité de se rendre compte du processus administratif et de le comprendre. Elles sont
un élément déterminant d'une stratégie de communication étant donné que les auditions permettent au
citoyen ordinaire de se rendre compte que la question de I'éthique est importante et qu'il y a des systemes
en place qui veillent al'éthique du comportement des fonctionnaires.

Systemes de transparence

Les lois et les procédures qui garantissent I'accés aux informations sur les capacités de décision
officielles font partie intégrante de tout systeme dintégrité efficace. L'évaluation des mesures de
transparence peut se faire au niveau de I'organisme ou du programme, ou peut étre axée sur les dispositions
de transparence individuelles telles que I'intérét et les divulgations financieres. Les évaluations au niveau
des organismes englobent une analyse du cadre qui a pour but de déterminer I'existence d'une série de
normes internationales et de la conformité a celles-ci, I'examen ou la vérification du niveau de
performances de |'organisme et une surveillance indépendante de I'ensemble. Les évaluations au niveau de
la fourniture englobent les vérifications des procédures et les enquétes sur les fonctionnaires qui gérent les
intéréts ainsi que sur la réglementation en matiére de révélations financiéres.

Premiere méthode d'évaluation des systemes de transparence:les normes et la simplification
administrative

Lamise au point de normes de transparence dans les affaires publiques quotidiennes et |es mesures de
la productivité constituent une base par rapport alaguelle les organismes peuvent évaluer leurs activités.
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Exemple: Lesrapports RONC du FMI

Le FMI publie des Rapports sur I'observation des normes et codes (RONC) qui examinent en détail le
niveau de conformité aux normes internationalement reconnues, y compris “la comptabilité, 1a vérification,
la lutte contre le blanchiment de capitaux et le financement du terrorisme (AML/CFT), la supervision
bancaire, 1a gouvernance des entreprises, la dissémination des informations, la transparence fiscale,
I'insolvabilité et les droits du créditeur, la surveillance des assurances, la transparence politique en maniére
monétaire et de finances, les systémes de paiement et la réglementation des valeurs mobiliéres’®. A ce
titre, les rapports RONC offrent une évaluation a grande échelle des systémes de la transparence en place
dans divers pays dans |'optique d'une tierce partie. Mesurer |'absence de comportement fautif, si elle est
difficile, rend les normes extrémement importantes. Un domaine connexe dans lequel les normes jouent un
réle important est la simplification administrative telle qu'elle apparait dans I'exemple ci-dessous.

Exemple: Facilitation du commerce et du transport en Europe du Sud-Est

La simplification administrative est un élément important des systémes de transparence, un élément
qui se préte a l'analyse par la voie des statistiques de productivité. Un exemple en sont le programme de
facilitation du commerce et des transports en Europe du Sud-Est, une ligue formée d'administrations
locales, de la Banque Mondiale, de l'administration des Etats-Unis et du American College a
Thessaonique®. Cette organisation a mis au point un manuel de simplification administrative destiné aux
organismes participants. Les mesures spécifiques sont notamment les heures de dégagement pour les
importations et les passages aux frontiéres, les cas signalés de corruption ainsi qu'une analyse des revenus
et des salaires. L'établissement de normes d'efficacité administrative est une éape importante pour sassurer
que le public peut participer équitablement au processus décisionnel des administrations.

Exemple: La procédure des achats au Chili

Le Chili amis au point une procédure des achats d'avant-garde parfaitement transparente pour tous les
collaborateurs. Toutes les activités d'achat sont annoncées, traitées et attribuées sur un site Internet
sécurise, ou sont également coordonnées les objections et les questions correspondantes. Le systéme
garantit |'intégrité du processus de soumission tout en rassurant le public sur son impartialité. Le "caractere
public"est un aspect trés intéressant de la maniére de procéder étant donné qu'il permet au public de fournir
les éléments d'évaluation sous la forme de retour d'information tout au long du processus. Cela produit un
systeme d'évaluation tout afait inhabituel qui savére en outre relativement peu onéreux.

Points forts et faiblesses de |'utilisation de normes pour évaluer les systemes de transparence

Une réforme administrative peut étre un outil d'intégrité réellement important sil est efficacement mis
en oeuvre. Simplifier les systémes, établir ensemble les regles et les politiques, utiliser un langage clair,
limiter le nombre d'approbations pour tous les processus sont autant d'ééments pouvant avoir un effet
positif sur l'intégrité de l'administration. La solution est intéressante éant donné qu'elle rend
I'administration "amicale" aux yeux du citoyen tout en donnant a celui-ci davantage de confiance dans
I'intégrité desinstitutions officielles.

Malheureusement, peu de pays font des efforts allant au-dela de la modification des lois ou des
politiques. La simplification administrative peut étre considérée comme un but en soi, mais la
simplification ne conduit pas nécessairement a l'intégrité. Elle peut auss produire un renforcement du
pouvoir détenu par quelques-uns, et Sil sagit d'ééments corrompus, le reméde peut étre pire que le mal.

8 http://www.imf.org/external/np/rosc/rosc.asp

® http://www.ttfse.org/
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Critéres deréussite

Les normes et la simplification peuvent étre des outils efficaces sils sont accompagnés d'un ensemble
de contrdles et de bilans correspondants. La tendance actuelle est de considérer que les contréles et bilans
sont potentiellement redondants, et donc superflus. En fait un nombre limité d'éléments, indépendants les
uns des autres mais accompagnés de systémes de récompense pour sassurer gue le systéme fonctionne
correctement et qu'il préserve I'intégrité, peut porter des fruits. A lalimite, la simplification peut faire ses
preuves en ayant pour effet que les citoyens estiment d'une part que I'on répond mieux a leurs demandes et
d'autre part que le fonctionnaire agit dans leur intérét.

Deuxieme méthode d' évaluation des systémes de transparence: la vérification des organismes et
les examens de productivité

L es questions de transparence apparaitront tant dans les vérifications financiéres que dans les examens
de la productivité. Aux Etats-Unis, le service GAO effectue de telles vérifications. A Hong Kong, comme
dans de nombreux autres pays, on trouve une commission indépendante de lutte contre la corruption qui
contrble les procédures d'achat des divers ministéres. Les systémes de transparence peuvent aussi se
combiner utilement avec des codes pour produire une stratégie d' intégrité efficace.

Exemple delaFinlande : « Les valeursintégrées au travail quotidien », baromeétres du management

A partir d’ une enquéte de 1998 aupres des salariés, le Service de I’emploi de |’ Etat a créé des pistes &
explorer pour intégrer |’ activité quotidienne fondée sur des valeurs et le management dans la vie de travalil
de tous les jours des fonctionnaires finnois. L’idée était de créer un systéme dans lequel les valeurs
fondamentales du service public pourraient ére utilisées comme outil de base du management. En
Finlande, les cadres et les dirigeants sont évalués chague année au moyen d'indicateurs d' intégrité, pour
eux-mémes et pour leur organisation. Jusgu’'a un quart des performances d’'un manager est basé sur sa
capacité a mettre en pratique ces valeurs. Elles sont mesurées par des barométres d'intégrité ainsi que par
des outils d' auto-éval uation.

Points forts et faiblesses de |a vérification des organismes et des examens de la productivité dans
I'évaluation des systemes de transparence, et critéres de réussite

De nombreux facteurs déterminent I'efficacité des activités des organismes, et dans certains cas de
telles mesures dénotent un comportement répréhensible institutionnalisé. Bien entendu, I'utilité des
mesures de la productivité est limitée a I'évaluation de ceux des organismes qui ont une productivité
mesurable, et méme dans ce cas elles ne doivent étre jugées pertinentes que s la productivité est une
évaluation fiable des résultats. Une interprétation diligente des résultats des services d'achat, des
organismes en douane et des organismes de maintien de I'ordre peut donner des éclaircissements sur le
degré d'efficacité des prescriptions de transparence.

Les indicateurs de perception, plus abstraits, utilisés par la Finlande peuvent répondre a certaines de
ces préoccupations. Premiérement, on associe la performance en temps réel aux indicateurs d'intégrité.
Deuxiemement, on utilise la perception du salarié et de la partie intéressée pour évaluer « |’ atmosphére »
dans un service ou un organisme. Troisiemement, on associe une bonne partie de la réussite managériale a
la capacité des managers a influencer cet environnement en se concentrant sur les plus hautes valeurs du
service public.

73



GOV/PGC(2004)24

3. Troisiéme méthode d'évaluation des systémes de transparence: les visites communautaires ou
les comités de consultation

Le fait d'intéresser directement le public dans le role d'un comité consultatif favorise la diffusion des
informations, ce qui est particuliérement utile dans le cas d'une réglementation techniguement complexe
qui touche un grand nombre de personnes, celle de la santé publique ou de la communication, par exemple.
Au Canada, le Comité de Consultation publique du Comité exécutif de la Direction générale des produits
de santé et des aliments rend directement compte au Sous-ministre adjoint et au Comité exécutif de la
Direction générade. Le Comité de Consultation publique a éé constitué pour améliorer le flux
d'information aux citoyens sur les questions de protection et pour favoriser I'implication du public dans le
processus de formulation des politiques™. C'est surtout dans le monde en développement que les ONG
agissent souvent indépendamment pour surveiller les grands contrats officiels*™

Points forts et faiblesses des visites communautaires ou comités de consultation dans |'évaluation
des systemes de transparence, et criteres de réussite

Les visiteurs de la communauté et les comités consultatifs peuvent étre tres efficaces en prétant
I'oreille aux soucis du citoyen moyen. Leur succes dépend effectivement de la maniére dont ils sont
choisis, de leur indépendance, de ressources efficaces et d'un autorité claire. Il est toutefois rare que les
pouvairs publics confient ces ingrédients indispensables a des comités ou a des commissions.

Quatrieme méthode d' évaluation des systémes de transparence: les enquétes

Pour évaluer I'efficacité des mesures spécifiques a la transparence, par exemple les prescriptions en
matiére de divulgations d'ordre financier ou d'intérét, les enquétes sont d'une grande utilité. Le Office of
Government Ethics des Etats-Unis, par exemple, a fait une enquéte aupres des fonctionnaires chargés de
I'éthique sur le déroulement des opérations et I'efficacité des processus de divulgation financiére®* Un point
a prendre en considération dans la mise en oeuvre de mesures de transparence est que la réglementation
doit étre compréhensible. Cela est déterminant vu que les enquétes peuvent aussi aider a déterminer dans
guelle mesure les participants comprennent et interprétent les prescriptions relatives a |'établissement de
rapports et évaluent les besoins de formation.

Points forts et faiblesses des enquétes dans |I'éval uation des systémes de transparence, et criteres
deréussite

Les enquétes peuvent aider considérablement a comprendre les processus et problémes administratifs
dans les systemes de déclaration de biens. Leurs faiblesses résident dans le fait qu'elles comportent
généralement des questions sur la productivité, par exemple le nombre de divulgation enregistrées, la
maniére dont les questions ont été posées au sujet de ces divulgations et la maniere dont on y a répondul.
Dans I'échantillon restreint, aucune administration ne sétait aventurée a poser des questions sur les
résultats des divulgations. Des exemples de telles mesures devraient comporter une corréation entre le
nombre d'actions administratives négatives prises pour des raisons d'éthique et le nombre de divulgations
financiéres résolues.

Les critéres de réussite doivent ére de nature a la fois administrative et politique. Les enquétes
permettent de sassurer que les déclarations en matiére d'éthique sont rassembl ées et examinées. Tout auss

40 http://www.hc-sc.gc.ca’hpfb-dgpsa/pac_announcement 200211 e.html

4 http://www.greensal vation.org/English/Partners/transparency.htm

42 http://www.usoge.gov/pages/forms pubs otherdocs/fpo_files/surveys ques/srvy450questions 03.pdf
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importante serait une évaluation du caractére révélateur des déclarations et de la pertinence éthique des
guestions que cela souléve. Disons, a titre d'exemple, que trop souvent de telles enquétes demandent
combien de déclarations ont été enregistrées mais ne se préoccupent pas du délai dans lequel elles ont été
examinées ni du nombre de problemes de qui ont été identifié et résolus.

Cinquieme méthode d' évaluation des systémes de transparence:la vérification des processus

En plus des demandes dinformation adressées aux responsables de I'éhique sur I'efficacité du
processus de divulgation, le Office of Government Ethics des Etats-Unis vérifie ce processus dans tous les
organismes. Pour veiller a I'efficacité du processus, I'organisme dispose d'un cadre 1égal lui permettant de
donner aux organismes I'ordre d'apporter les corrections nécessaires. De tels ordres ne sont pas donnés au
responsable de I'éthique mais au chef de I'organisme qui est en dernier ressort responsable du programme
d'éthique. S l'ordre est ignoré, le Office of Government Ethics peut exiger une audition administrative
pour examiner laraison pour laguelle le fonctionnaire n'a pas donné suite et faire de recommandations au
Président (et, alalimite, au Congrées) sur I'adéquation du chef de |'organisme.

Points forts et faiblesses de I'utilisation des normes et de la productivité dans I'évaluation des
mesures de transparence, et critéres de réussite

Les normes et les statistiques de productivité, en tant qu'outils de mesure, sont moins pertinentes pour
les systémes de transparence que d'autres tels que la divulgation financiére et les statuts de liberté de
I'information. Les taux de soumission de divulgations financiéres et dintéréts, le nombre de demandes et le
temps d'immobilisation pour les demandes au titre des orientations en matiéere de liberté d'information, par
exemple, peuvent étre des évaluations des performances trés utiles, mais tenter de comprendre les effets de
tels statuts sur le comportement des fonctionnaires est bien plus difficile. Les statistiques de productivité
échouent a plus d'un titre. Le contexte de la productivité est extrémement important étant donné gu'en cas
de changement des procédures ou des réglements, on ne peut guére faire de comparaisons. Et ce qui est
encore plus important, ce que I'on saisit ce sont des chiffres et non des résultats. Il y a d'autres méthodes
d'évaluation qui se prétent davantage ala divulgation financiére.

Le moyen d'évaluation sans doute le plus important est I'étude du cadre institutionnel, qui permet de
déterminer I'existence et le caractere exécutoire des lois sur la divulgation. L'existence de tels réglements
et celle dun organe de contrdle et de vérification, la fréquence du classement, les conseils en cas de
probleme, I'existence d'une vraie dissuasion sous forme de peines de prison ou d'amendes lourdes sont
autant d'ééments qui interviennent dans |'élaboration d'une norme internationale de réglementation de la
divulgation.

Le principal obstacle a I'efficacité de |'accés aux informations est I'excés dinformation. Souvent les
organismes rassemblent des quantités importantes dinformations hors de propos qui éoufferont toute
tentative d'analyse gérable. Il est tout simplement impossible pour un organisme public d'analyser
correctement toutes les informations disponibles. Dans ce sens, I'examen public détaillé est une méthode
d'évaluation efficace. Les médias et les groupes dintérét jouent ici un réle important par I'analyse des
relevés des votes, des contributions aux campagnes et des déclarations financieres.

Systemes de for mation
La formation confére aux employés les outils de prise de décision qui leur permettent d'affronter les
situations qui ne relévent pas des études de cas les plus courantes. Une fois de plus, on ne cherche pas a

savoir ce qui constitue réellement un programme de formation, mais de quelle maniére une institution peut
savoir s son programme de formation est efficace. On peut évaluer cette efficacité de plusieurs maniéres:
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1. parI'évaluation de la compréhension des objectifs du programme par les stagiaires;
2. par |I'évaluation des formateurs dans |'optique des stagiaires,

3. par I'évaluation des stagiaires dans |'optique des formateurs;

4. par une enquéte menée par les responsables de I'éthique.

Premiére méthode d' évaluation dela formation: les formateurs et/ou les tests de fin de
formation

Dans la mesure ou la formation a I'éthique est personnelle et continue, les formateurs sont des
éléments importants de I'évaluation des programmes. Ils ont la capacité d'évaluer qualitativement la
participation qu'ils pergoivent pendant les cours qu'ils donnent. Les participants prennent-ils la question au
sérieux? Pensent-ils que les gestionnaires prennent la question au sérieux? Se contentent-ils d'apprendre les
réponses a donner dans un test sur I'éthique, ou acquierent-ils une meilleure compréhension des valeurs qui
sous-tendent les décisions en matiere d'éthique? Le retour dinformation donné par les formateurs est une
source importante de critéres d'éval uation des programmes de formation.

Par sa simplicité demploi et sarentabilité, la formation en ligne est devenue tres prisée. Les tests de
fin de formation et le respect des exigences minimales sont des moyens efficaces pour sassurer gue le
participant n'a pas simplement cliqué sur "suivant” une dizaine de fois pour atteindre la fin du cours. Dans
les recherches faites pour le présent document, on a constaté qu'il est possible de "suivre" une formation
sansen lireun mot. Maisil suffirait d'examiner discretement certains facteurs tels que le temps de réponse
par question pour obtenir une indication sur le sérieux du participant. Une autre solution serait un test de
fin de formation qui indiquerait la réussite ou I'échec. Certains programmes en ligne comportent un
questionnaire d'information de fin de formation®.

Points forts et faiblesses de I'emploi de formateurs et de tests de fin de formation dans I'éval uation
des systemes de formation, et critéres de réussite

On alaissé entendre que la formation a I'éthique devrait avoir lieu t6t dans |'occupation d'un poste par
I'employé et qu'elle devrait étre intégrée dans d'autres activités de socialisation et de formation. Il est par
ailleurs manifeste qu'une formation ponctuelle est probablement insuffisante pour assimiler des valeurs
fondamentales. Mesurer la conformité au moyen de normes de rythme et de fréguence est un bon point de
départ, mais il ne faut pas que ces mesures prennent le pas sur I'évaluation qualitative du programme de
formation.

Aux Etats-Unis, le Office of Government Ethics a fait une enquéte auprés de 175 responsables dans
divers ministéres sur laformation a l'éthique, notamment:

1. lesrésultats des programmes, les problémes et les solutions;

2. la satisfaction en ce qui concerne les orientations et I'assistance fournies par le Office of
Government Ethics;

3. lasatisfaction en matiére d'appui donné par la haute direction des organismes;

. http://www.tdcj .state.tx.us/ace/ethi cs/ethi cs-feedback-form.htm
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4. lasatisfaction des employés vis-a-vis de la formation al'éthique, |es objectifs de la formation
et les mesures de conformité;

5. l'efficacité des méthodes de formation; et
6. leseffets des restrictions budgétaires™.

La plupart des responsables de I'éhique ont annoncé que leurs programmes avaient abouti. Ce qui
n'était pas surprenant, mais il était par ailleurs intéressant de constater qu'ils avaient évalué 'efficacité de
certaines méthodes de formation et conclu que les présentations vidéo et les débats sur les études de cas
étaient les moyens les plus efficaces, alors que la distribution des réglements sétait avérée la moins slire.
Ils avaient aussi constaté le plus grand intérét rencontré par les méthodes de formation interactives,
plai santes, animées et commodes.

Stratégies de communication

Le réle de la stratégie de communication d'un systeme d'intégrité consiste a faire en permanence le
“marketing” de I'éthique auprés de tous les collaborateurs. Les programmes de formation peuvent étre
considérés comme un sous-ensemble des efforts de communication et comme des possibilités de formation
visant des groupes d'employés spécifiques, & des moments précis et avec des objectifs donnés. En
comparai son, les stratégies de communication peuvent nécessiter:

* lapublication de documents liés al'éthique;
» l'affichage des documents de travail concernés dansleslieux de travail;
» lerappel du code de bonne conduite dans les discours et |es activités quotidiennes,

» les conférences de presse et toute activité continue pour augmenter et maintenir la connaissance
des valeurs de I'organisation.

L'évaluation de I'efficacité d'une stratégie de communication se compare a celle de I'efficacité d'une
formation en ce sens que I'on peut mesurer la conformité aux normes de fréquence et de rythme, mais
I'examen visant a déterminer le degré de pénétration de la compréhension et de I'internationalisation des
valeurs fondamentales est bien plusimportant.

A titre d'exemple, I'Afrique du Sud aingtitué, en 1999, "l'initiative nationale contre la corruption " qui
était une conséguence du sommet national de la lutte anticorruption et de la conférence de la lutte
anticorruption dans le secteur public®™ Elle a conduit & une série dinitiatives officielles et administratives
mais n'a pas eu la capacité d'évaluer I'efficacité de la communication des ces questions au public et aux
fonctionnaires. Elle a toutefois permis la création d'un certain nombre de nouveaux services tels que le
"service de laprotection publique” et le "service d'enregistrement des biens”.

En 2002, au Porto Rico, le bureau de I'éthique dans e secteur public a mené une enquéte sur tous les
fonctionnaires du pays. Dans le cadre de sa stratégie destinée a augmenter le taux de réponse a l'enquéte,
le bureau a lancé une vaste campagne médiatique. Usant de la radio, de la télévision et des journaux, il a
organisé beaucoup dentretiens et a fait des annonces pour souligner |'importance d'obtenir des données

a4 http://www.usoge.gov/pages/dacograms/dar_files/1997/etsurvey.pdf

Selby A M Bagwa, SC, “Anticorruption Effortsin South Africa,” The Journal of Public Inquiry,
Fall/Winter, 2001, pp. 21.-24.
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précises. Ce faisant, il aaussi suscité une grande prise de conscience parmi les employés du secteur privé
au sujet de leur attitude vis-a-vis de I'intégrité des fonctionnaires et une augmentation significative d'appels
sur les lignes directes. Les questions ont porté sur la révélation d'actes suspects et sur |'éthique en généra
au sein du service public. Il sagissait 1a d'une maniére imprévue, mais potentiellement efficace, de mesurer
I'impact d'une stratégie de communication.

Premiére méthode d' évaluation de la stratégie de communication: les enquétes

Les stratégies de communication sont généralement centrées sur des valeurs et des normes
fondamentales et sur I'application des réglements qui Sappliquent®® Tout d'abord, une organisation doit
déterminer sil existe d§a une quelconque stratégie de communication cohérente. Dés que celle-ci est en
place, les enquétes sont une méthode d'évaluation courante, comme on le constate en Finlande, en Afrique
du Sud et au Canada. Elles comportent des questions pour déterminer s les employés connaissent les
valeurs en vigueur dans les ministéres ainsi que les procédures d'établissement de rapports au moyen de
questionnaires de gestion générale. Voici quelques-unes des questions pertinentes de I'enquéte:

1. Evaluez latransparence des principes d'éthique (Finlande, 1998);

2. A qui signaleriez-vous un probléme? (Afrique du Sud)

3. Jesuis capable d'expliquer clairement les valeurs auxquelles sattache mon ministére (Canada);
4. Comment avez-vous été informé sur le centre de formation al'éthique?’ (US OGE)

D'autres questions relatives a la modélisation du comportement d'éthique par la direction, la fréquence
des frictions avec les principes énoncés dans le code de bonne conduite et la mesure dans laquelle les
activités quotidiennes tiennent compte des valeurs souhaitées sont également des indications de la mesure
dans laquelle la stratégie de communication afonctionné.

L’ une des stratégies d' évaluation et de communication les plus nouvelles et les plus ambitieuses a été
employée par la Commission indépendante de la Corée contre la corruption (KICAC). Bien que cet
organisme soit de création récente, il a créé et utilisé plus de dix systémes d’'évaluation distincts depuis
2002. Il s'agit d’ enquétes clients sur la transparence, la qualité du service, lafamiliarité avec des systémes
d'intégrité au niveau municipal, I’équité des systémes de gouvernement et le role des dirigeants dans
I’intégrité des fonctionnaires. Finalement, ces systémes ont été employés dans un modéle d’ évaluation par
organisme, évaluant |’ intégrité de chague organisme au moyen d’ un baréme de notation.

La KICAC a adopté une stratégie de communication usant tant6t de félicitations, tantét de blémes,
pour transmettre aux médias les résultats sur les performances, s en servant comme d'un catalyseur pour
encourager les efforts volontaires visant a relever ce défi de I'intégrité. Le caractere public de la stratégie
S est auss traduit par des audiences devant le parlement pour les ministéres récalcitrants.”

46 OCDE - Etudes hors série sur la gestion publique n° 14, “L 'éhique dans |e service public: Questions et
pratiques actuelles’, 1996

a7 http://www.usoge.gov/pages/dacograms/dar_files/1997/survey.pdf Ethics Information Center Survey

8 http://www.kikac.go.kr/?ACTION=english_home
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Points forts et faiblesses de I'utilisation des enquétes dans |'évaluation d'une stratégie de
communication

Les enquétes ayant pour but de déterminer I'efficacité d'une stratégie de communication présentent les
mémes points forts et les mémes faiblesses qui celles qui cherchent a déterminer I'efficacité d'un code de
bonne conduite, exposées précédemment. Dans ce cas particulier, il peut étre particulierement difficile de
distinguer les effets de la stratégie de communication de ceux d'un programme de formation des
fonctionnaires. Néanmoins, les enquétes peuvent permettre d'obtenir une opinion indépendante du citoyen
et des principales ONG.

Critéres de réussite

Comme c'est le cas ci-dessus, les critéres de réussite des communications sont souvent confondus
avec ceux de la gtratégie de formation. Toutefais, au cas ol I'on élargirait le groupe étudié pour y réunir les
collaborateurs et les fonctionnaires, les données comparatives permettraient de faire une distinction
intéressante entre la formation et la stratégie de communication.

Orientation

Les services d'orientation en matiére d'éthique soccupent de donner des conseils dans les situations de
conflit dintéréts et des opinions sur l'interprétation de la réglementation. La mesure dans laquelle les
services dorientation en matiere d'éhique sont concluants peut ére évaluée de plusieurs maniéres,
notamment par des examens indépendants de la productivité et de la satisfaction des clients.

Premiére méthode d'évaluation de ' orientation: I'examen indépendant

Lorsqu'un organe d'éthique indépendant donne des opinions sur des conflits dintéré ou des
interprétations d'un texte Iégidatif dans un cas concret, il conviendrait de faire une vérification par
échantillonnage. Le "US Office of Government Ethics' fait de telles vérifications d'orientations données
sur la base de déclarations de biens, mais uniquement au niveau de la conformité légale. Aucune tentative
n'est faite pour savoir si l'orientation a eu un suivi ou si le fonctionnaire a suivi les conseils donnés. On n'a
pas trouvé, pour la présente éude, de procédure officielle pour I'examen des conseils donnés par les
services d'orientation, bien que celui-ci soit trés probablement fait par un conseil privé.

Deuxiéme méhode d' évaluation del'orientation: les enquétes

Le retour d'information des personnes ayant sollicité les conseillers est important pour |'évaluation de
I'efficacité méme sil n'y a pas d'exemple d'enquéte de ce type qu'il serait possible de partager. Par exemple,
a-t-on répondu atemps alarequéte ? Les conseils donnés étaient-ils pertinents, utiles et objectifs?

Points forts et faiblesses, et critéres de réussite, de I'évaluation des programmes d'orientation

L'orientation devrait étre un élément déterminant de tout programme d'intégrité. Ces programmes sont
CONGUS pour prévenir ou pour prévoir la corruption avant qu'elle ne soit effective. En I'absence d'une
orientation efficace du personnel, c'est I'efficacité globale du programme qui est mise en question. Laforce
d'un tel programme réside dans sa capacité de donner aux fonctionnaires des orientations logiques au
moment opportun.

Le critére de réussite est que les employés estiment qu'ils peuvent faire confiance aux conseils qui leur
sont donnés. Par ailleurs, un bon systéme d'orientation doit créer un climat d'éthique dans lequel les
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employés savent quiil est |égitime de poser des questions d'éthique et considérent celles-ci comme une
partie normale du systéme de gestion.

Lignesdirectes pour signaler desirrégularitéset conseils en ligne

Les lignes directes pour signalement et les conseils en ligne sont en quelque sorte des "soupapes’
sOres et indépendantes pour signaler des actes fautifs et pour recevoir des conseils d'éthique. Les consells
en ligne sont vraisemblablement de nature préventive, mais comme dans d'autres cas examinés ci-dessus, il
est extrémement difficile de mesurer I'efficacité totale des consells en ligne sur la divulgation en tant que
moyen de prévention. Néanmoins, il est possible de déterminer:

1. silyaunevolontédutiliser leslignes directes ou si leur présence est purement théorique;
2. silescassignalés sont traités avec équité et compétence.
Premiére méthode d'évaluation des lignes directes et des conseils en ligne: les enquétes

Généralement, les enquétes jouent un réle important en tant que mesure indirecte de I'efficacité des
programmes d'éthique. Les enquétes sur I'éthique peuvent se présenter sous deux formes différentes. La
premiére est I'enquéte de perception sociétale générale, qui met I'accent sur la perception par les citoyens,
les groupes ou les principaux intéressés des valeurs éthiques et de la corruption dans un pays (ou un état).
La seconde, plus courante, vise la culture éthigue de I'organisation dans laguelle les gens travaillent et
explore la culture éthique et I'incitation aux fautes graves. Ces types d'enquéte peuvent étre trés utiles pour
cibler I'efficacité des principal es composantes des programmes d'éthique telles que les lignes directes et les
conseilsenligne.

Exemple: I'évaluation nationale en Afrique du Sud, 2002

Une des enquétes détaill ées de I'évaluation nationale faite en Afrique du Sud en 2002 a demandé aux
employés et aux cadres leur avis sur les procédures de divulgation et sur leur attitude vis-a-vis de cette
derniere. La volonté de divulguer est un indicateur du niveau de protection percu permis par les
divulgateurs. Les stratégies de formation et de communication peuvent directement traiter tout écart entre
la perception et la procédure proprement dite.

Exemple: Etude nationale de I'éthique commerciale de I'ERC en 2003

Comme indiqué précédemment, I'enquéte sur I'opinion générale en matiére d'éthique aux Etats-Unis
faite par le Ethics Resource Center n'inclut pas, en dépit de son titre, les secteurs public et privé ou la
communauté a but non lucratif. Elle sintéresse au rdle des dirigeants, des chefs de service et assimilés, et
au nombre de fois que les employés constatent une comportement fautif, ressentent des pressions les
incitant aux fautes graves ains que la mesure dans laquelle ils sont disposés (ou capables) de signaer de
tels faits, fournissant ains des informations déterminantes sur des éléments du programme tels que l'aide
en ligne et les lignes directes. Des variantes de cette étude ont été utilisées par des centres d'éthique en
Afrique du Sud et en Turquie.

Par ailleurs, cette enquéte peut ére utilisée comme point repére pour des enquétes spécifiques
officielles ou émanant d'organismes. Bien que de telles études soient courantes dans le secteur privé, elles
sont rares dans le secteur public. La seule grande exception a été I'enquéte faite par I'office de I'éthique
publique du Porto Rico en 2003. Cet organisme voulait établir consciencieusement un niveau de référence
pour mieux comprendre la dynamigue de I'éthique dans I'le.
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Deuxiéme méthode d' évaluation des lignes directes et des conseils en ligne: I'analyse des collaborateurs

L'analyse des collaborateurs sert aidentifier et a évaluer I'importance des acteurs clés pouvant affecter
le programme en question. Plus précisément, elle consiste & mettre en évidence et a analyser les attentes,
les perceptions et les difficultés de chague intéressé. Une telle analyse est souvent faite de maniére
informelle atitre de point de départ d'une évaluation. Une analyse officielle et détaillée des collaborateurs
peut étre extrémement utile, surtout lorsque la confidentialité est au centre des préoccupations. Le suivi des
plaintes arrivant sur la ligne directe permet de déterminer leur fréquence et, ultérieurement, vers qui elles
se tournent. Un examen plus proactif du systeme devrait permettre d'identifier les acteurs intervenant dans
le processus et didentifier leurs attentes, leurs perceptions et leurs difficultés.

Une analyse détaillée des appelants, des opérateurs et des acteurs intervenant aux divers niveaux de
I'examen des plaintes peut étre révéatrice des résultats observés. Un faible taux de plaintes, par exemple,
pourrait indiquer que les appelants ont mal compris a quoi servait exactement la ligne directe, que des
restrictions ont été imposées a son utilisation ou tout simplement la faiblesse du nombre de cas a signaler.
L'examen des parties intéressées, et non leur taux de productivité, donnera des éclaircissements sur la
réponse.

Exemple: Organisme de gestion des ressources humaines de la fonction publique du Canada

L'analyse des parties intéressées est particulierement utile lorsque les enquétes ou d'autres analyses
guantitatives sont impossibles. L'Organisme de gestion des ressources humaines de la fonction publique
du Canada afait une analyse des parties intéressées dans des questions relatives a la divulgation d'un acte
fautif** Les entretiens avec des personnes chargées de I'examen des plaintes ont fait apparaitre la nécessité
de faire des investigations indépendantes et confidentielles ains qu'une meilleure protection des
divulgateurs et des mesures pour protéger |es personnes visées.

L'analyse des parties intéressées est un premier pas important dans I'examen approfondi du processus.
Par I'analyse de la perception et des attentes des divers acteurs, et des contraintes auxquelles ils sont
exposés, on peut expliguer la maniére dont ceux qui participent a un processus faconnent son résultat. De
plus, par I'examen des écarts entre la perception et les attentes et par le rassemblement d'informations sur
les contraintes imposees aux acteurs, cet outil congtitue la véritable base d'un plan daction des
responsabl es souhaitant améliorer |e processus en question.

Points forts et faiblesses de I'évaluation des lignes directes et de l'aide en ligne, et critéres de réussite

II'y a plusieurs maniéres d'évaluer I'efficacité des lignes directes en termes de fourniture de consells
aux divulgateurs ou d'examen efficace et sérieux des informations regues. Premiérement, on peut examiner
le retour dinformation des clients, méme sil est rendu difficile par la nature anonyme de certaines
divulgations. Ensuite, de nombreux syndicats invitent leurs membres a leur communiquer les mémes
informations, ce qui permet de maintenir a jour un dossier indépendant qui servira éventuellement a des
fins de comparaison avec les dossiers officiels. On pourrait imaginer des procédures de suivi encore plus
autonomes mais, en fait, pour les castres graves, c'est la presse qui joue souvent ce role.

Coordination des organes d'éthique
L'existence d'un organe de coordination de I'éthique peut étre en soi une évaluation de I'efficacité du

systeme d'intégrité d'un pays. Cependant, méme lorsgqu'un tel organe existe, il est indispensable d'établir
une méthode fiable pour évaluer les experts. Les organes de coordination remplissent souvent plusieurs

4 http://www.tbs-sct.gc.ca/pshrmac-agrhfpc/rep-rap/wgdw-gtdaf5 _e.asp#34
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réles, notamment celui de gardien, de conseiller, dinitiateur et de "marchand" des normes d'éthique™. Les
stratégies de conseil et de communication ayant déja été examinées, I'accent est maintenant mis sur le réle
de I'organisme de coordination en tant que gardien et son évaluation globale.

Premiére méthode d'évaluation des organes de coordination de ' éthique: la surveillance officielle

Les organes d'éthique doivent étre tenus de rendre compte a un organe officiel des résultats de leurs
activités et de leurs finances et cela réguliérement et publiquement. La plupart des organes de coordination
sont obligés de publier des rapports d'activité annuels et ou de témoigner de leurs activités devant une
autorité législative. Aux Etats-Unis, par exemple, le Office of Government Ethics a soumis réguliérement,
de 1989 a 1999, des rapports au Congrés. Depuis, les informations ont toujours été regroupées mais elles
ne sont plus communiquées au public. Au Canada, le Conseiller en éthique rend réguliérement compte au
Parlement, tout comme le Committee on Standards in Public Life au Royaume-Uni.

Deuxiéme méhode d' évaluation des organes de coordination de I'éthique: I'autoévaluation

Aux Etats-Unis, le Office of Government Ethics publie, dans le Annua Performance Report évoqué
ci-dessus, une autoévaluation de ses activités dans la réalisation de ses objectifs annuels. Au Royaume-
Uni, le Committee on Standards in Public Life a son propre code de bonne conduite; il rend compte de ses
activités et publie ses objectifs et ses états financiers dans un rapport annuel.

Troisieme méthode d'évaluation des organes de coordination de ' éthique: les audits indépendants

La New South Wales' Independent Commission Against Corruption désigne tous les trois ans des
auditeurs indépendants pour évaluer le traitement des plaintes et les résultats financiers et pour faire des
enquétes formelles™ Dans beaucoup de pays, des inspecteurs généraux (ou les chargés d'une telle fonction)
font des audits de la gestion des programmes d'éthique. En Turquie et aux Etats-Unis, cela se fait dansle
cadre de la responsabilité des inspecteurs généraux dans leur propre organisme, alors qu'au Chili, la
fonction est assurée par les inspecteurs généraux des pouvoirs publics. Parfois, la tache est confiée a
['auditeur principal d'un pays, qui alaresponsabilité officielle de I'audit des organismes d'éthique.

Le contréleur général de Pologne réalise aussi une évaluation de risque des systémes d’intégrité. On
ne connait cependant pas exactement |'étendue de I'approche actuelle. Les méthodes d'évaluation de
risques peuvent étre I’ un des moyens les plus efficaces pour examiner les mesures de résultats. Cependant,
une bonne évaluation de la gestion de risque nécessite un arriere-plan quantitatif assez sophistiqué qui
exige une analyse vectorielle et souvent une anayse factorielle de variables au niveau de I'intervalle
discret.

Quatrieme méthode d' évaluation des organes de coordination de I'é&hique:l'examen détaillé public

La plupart des organes de coordination ont en commun I'engagement de rendre compte de maniere
détaillée, en ligne, de leurs activités. Ceci permet aux médias et au public dexaminer ces activités. La
plupart des services de I'éhique officiels sont présents sur le Web, mais il n'y a pas eu de tentative de les
évaluer ou de créer un portail pour tirer profit de la connaissance institutionnelle inter-administrations.

0 Ibid.

5 http://www.icac.nsw.gov.au/files/pdf/pub2_15a.pdf (p.77)
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Cinquieme méthode d' évaluation des organes de coordination de |'éhique: les enquétes

Un des objectifs d'un organe de coordination est de faciliter le processus d’harmonisation des
procédures relatives a |'éthique au sein des organismes. La seule méthode rendue publique utilisée pour
évaluer systématiquement les activités de cette nature est le questionnaire inter organismes examiné
précédemment, & savoir le rapport Queensland National Integrity Systems Assessment (NISA). Ayant
pour but d'évaluer |'efficacité des systémes dintégrité aux niveaux du Commonwealth, d'un Etat ou d'un
territoire. De méme que dans le secteur commercial, le systéme NISA a été appliqué pour la premiére fois
dans le Queensland; les conclusions ont été publiées sur I'Internet sous la forme du Queensland NISA
Handbook™?

Points forts et faiblesses de |I'évaluation des organes de coordination de I'éthique, et critéres de réussite

Les tentatives d'évaluation des divers roles de coordination au sein des services dintégrité et des
organismes de lutte contre la corruption sont peu nombreuses en dépit du fait que I'évaluation dans ce
domaine semble de mise. La concurrence au niveau des maigres ressources consenties est une des raisons,
mais il n'en demeure pas moins que tout le monde aurait a gagner d'un tableau plus clair de la situation.
Dans les systémes plus complexes on trouve de la concurrence entre systemes d'intégrité, et la maniére
dont ces systémes sinfluencent les uns |les autres semble susciter peu d'intérét. A titre d'exemple, on trouve
dans une grande administration un bureau de I'éthique, un bureau de la recherche en matiére d'éthique, un
bureau de conformité et de I'intégrité commerciale, ainsi qu'un bureau de I'éthique clinique.

Contréle et application

Bien que le présent document soit axé sur les mesures préventives, I'efficacité de tout éément de
systéme d'intégrité dépend de la probabilité de sanction pour comportement fautif et |'entrée en vigueur de
réglements dés que la violation est connue. L'étude NBES 2003 du Ethics Resource Center constate que
les employés sont davantage susceptibles de signaler des fautes graves sils pensent que le reméde est
possible. Donc, si les employés savent que ceux qui transgressent les régles seront punis, la conformité au
code de bonne conduite de |'organisation augmentera. Le débat relatif aux sanctions est souvent confondu
avec de la sévérité. En fait, ce qui influence le comportement c'est la certitude que la sanction sera
appliquée et la rapidité avec laguelle elle le sera. Aux Philippines le "pillage public" est puni de la peine
capitale, mais comme cette régle n'ajamais été appliquée, son effet dissuasif est faible. Par contre, les Etats
gui punissent immédiatement les fautes graves au moyen de sanctions telles que la réduction du salaire ou
un jour sans salaire connaissent davantage de réussite au niveau de la conformité au code de bonne
conduite.

L'examen des méthodes de mesure de I'efficacité des mécanismes de contrble et d'application mérite
gue I'on sy arréte. Les observations se limitent aux aspects évidents; pour chague type dinfraction, il faut
savoir exactement qui fera les examens, quelles seront les personnes concernées, comment on fera la
distinction entre les infractions administratives et les infractions péndes, et de quelle maniére ces
infractions seront sanctionnées. Le but d'un systéme dintégrité est dinstiller des valeurs partagées qui
préviendront les fautes graves, mais pour y parvenir il faut des mécanismes de contréle et d'application
efficaces. Cela dépasse toutefois largement du cadre du présent examen.

Fiches de rendement

Les examens externes et les fiches de rendement permettent de faire un contrdle de la partiaité
potentielle des évaluations internes. L'examen du rendement des services gouvernementaux fait par la

52 http://www.transparency.org.au/NI SA.html
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Maxwell School est un bon exemple d'analyse qui évalue la capacité de gestion de autorités d'une ville,
d'un comté ou d'un Etat aux Etats-Unis®. Cependant, aucune de ces fiches de rendement n'inclut I'éthique
ou l'intégrité. Dans un récent article publié dans la revue Public Performance and Management, intitulé A
Report on Report Cards, plus de quarante fiches de rendement différentes portant sur des programmes et
politiques des pouvoirs publics ont été évaluées; les résultats ont été uniformément décevants™. Les fiches
de rendement pourraient étre des moyens idéaux pour I'évaluation externe s les pouvoirs publics pouvaient
intéresser les chercheurs aux questions d'intégrité.

Conclusion

Il'y ade nombreux obstacles a l'évaluation des composantes des systémes d'intégrité. La nature de ces
obstacles est telle que |es organisations multilatérales ont un role important ajouer. Mais avant tout, il faut
reconnaitre l'importance de I'évaluation de ces programmes et savoir comment la communiquer aux
autorités. La réussite de ce genre dentreprise nécessite un consensus plutbt qu'une prescription.
L'expérience a montré que les prescriptions produisent des mesures symboliques destinées a plaire aux
évaluateurs externes et non a mesurer |'efficacité réelle d'un programme. Pour que les programmes
d'éthique aient de la valeur, les mesures d'évaluation interne doivent étre intégrées dans un processus
opérationnel continu et considérées comme un éément normal d'un programme de gestion.

La bréve description de quelques-unes des méthodes d'évaluation actuellement utilisées dans le
monde a fait apparaitre plusieurs obstacles aleur efficacité.

1. Tout d'abord, la pratique de I'éthique est récente. Dans la plupart des pays, €lle est apparueil y
a une dizaine dannées a peine. Cela explique quil n'y a pas daccord sur un langage
commun® ou d'unité de vues sur des ensembles de composantes standard. Dans le présent
exposé il faut reconnaitre qu'un systéme d'intégrité a grande échelle, principalement axé sur la
prévention, est un paradigme auqguel on est parvenu récemment. Pour cette raison, le concept
de I'évaluation des composantes n'en est que plus nouveau. Il n'est donc pas surprenant que les
instruments d'évaluation ainsi que leur objet varient considérablement au sein de la
communauté internationale. La ou un pays se penche sur |'évaluation de I'efficacité de la
formation, un autre sintéressera a la maniére dont les fonctionnaires percoivent réellement le
code de bonne conduite. Méme a l'intérieur de chacune de ces activités d'évaluation il y a des
écarts importants entre les maniéres de mesurer une composante. La formation, par exemple,
est mesurée au moyen de questions qui mettent I'accent sur la compréhension technique,
I'application et méme sur le fait de savoir si la personne a pris du plaisir a suivre la formation.
Déslorsil est clair quil n'y a pas un systéme unique, uniforme, d'évaluation, méme au sein
d'une administration, voire d'un ministére. Les variations sont dues en grande partie a
['absence de consensus sur ce que |es organismes gouvernementaux cherchent a mesurer. Pour
cette raison I'accent est mis sur des éléments discrets du programme plutét que sur une
évaluation qui tient compte de la maniéere dont toutes les pieces d'un programme d'intégrité
sassemblent.

2. Deuxiemement, et c'est le cas dans la plupart des pays, les responsabilités en matiere
d'évaluation sont décentralisées. On n'a trouvé, dans |'ensemble des recherches, aucune entité

8 http://www.maxwell.syr.edu/gpp/about/goal s.asp

Public Performance and Management Review, A Report on Report Cards by Charles K. Coe, December
2003, Volume 71, Number 2.

% Le récent rapport de I't OCDE intitulé Gérer les conflits d'intéréts dans e service public: lignes directrices

de I'OCDE et expériences nationales est une tentative d'établissement d'un vocabulaire courant.
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unique responsabl e de I'évaluation de I'ensemble des & éments d'un systéme d'intégrité. Méme
les organismes “gouvernementaux” tels que I''CAC a Hong Kong et en Austradie, le US
Office of Government Ethics ou le Registrar of Assets en Afrique du Sud ne sont
responsables que d'une partie de I'évaluation globale. Et comme souvent, dans la plupart des
systemes trés dlaborés, il y a peu d'évaluation proprement dite.

3. Troisiémement, la structure des dispositions visant a encourager les systémes dintégrité se
présente souvent a l'envers. Autrement dit, & bien des égards il est dans l'intérét d'un
organisme de ne pas savoir Sil est efficace ou non, car tout rapport contenant des critiques
pourrait étre sanctionné par une surveillance officielle ou de niveau supérieur, voire d'une
réduction du financement. Aussi faut-il que tout organisme de surveillance fasse en sorte que
les incitations a une évaluation valable aient davantage d'attrait que les incitations a
|'apparence du succes.

4. Quatriémement, on persiste a croire gu'en raison de la nature des programmes d'équité, leur
évaluation est impossible. L'argument généralement avancé est le suivant : étant donné que
les programmes d'éthigue sont des moyens de prévention, il est impossible de mesurer un
élément qui ne sest pas encore produit. Il sagit d'une variante de la question « si I'arbre tombe
dans la forét et quil n'y a personne pour entendre la chute, I'arbre fait-il du bruit?'. On en
conclut que les mesures efficaces contre la corruption (taux d'arrestation, sommes d'argent
récupérées, etc.) ne sont pas des mesures censées de |'efficacité des programmes d'éthique. Ce
mythe persiste généralement par le manque d'aptitudes a I'évaluation et par I'hypothése
erronée que si une mesure directe est impossible, aucune mesure n'est possible. En fait on sait
gu'il existe un certain nombre de mesures indirectes efficaces qui, ensemble, permettent de
brosser un tableau clair du niveau de réussite des programmes d'éthique, dont les enquétes, les
analyses portant sur les parties intéressées et |es enquétes publiques.

5. Enfin, dans leur évaluation de I'efficacité des programmes, les organisations continuent de
sintéresser aux chiffres plutot qu'a I'efficacité. 1l est en effet nettement plus facile de compter
le nombre de personnes qui ont été formées, le nombre de déclarations de biens qui ont été
récoltées, et le nombre d'appels sur ligne directe qui ont été regus. Ce qui fait penser a une
personne qui, ayant perdu ses clés de voiture dans le noir complet, les recherche sous
I'éclairage du lampadaire. La mesure de |'efficacité réorienterait |'attention sur des sujets plus
appropriés, par exemple de savoir s les fonctionnaires ont la possibilité d'appliquer les
principes appris lorsguils sont confrontés a des circonstances particulieres. Ce quiil faut, c'est
une approche nettement plus nuancée qui Sintéresse a la relation entre les chiffres et
I'efficacité afin de comprendre clairement de quoi dépendent les succes et les fragilités des
programmes d'éthique.

Parmi les défis évoqués ci-dessus, |'absence de norme, le manque d'incitation a la réussite (autrement
dit I'incitation & ne pas dévoiler et/ou publier des questions d'ordre éthique, surtout en |'absence de solution
toute faite) et un confiance excessive dans les résultats observables pointent tous vers le réle important que
pourraient jouer les organisations multilatérales dans ce domaine. Dans le présent document, on n'a
examiné gque quelgues-unes des stratégies d'évaluation les plus importantes actuellement utilisées, mais il
subsiste un fossé important entre ce qui est présenté dans ces pages et un plan d'action fiable pour
I'évaluation. Etant donné les grands écarts au sein méme des programmes dintégrité, il est impossible de
mettre au point un ensemble de mesures normalisées. Toutefois, cet obstacle ne doit pas empécher la
création d'un cadre dans lequel sont identifiés tous les événements institutionnels déterminants d'un
programme d'éthique et des exemples de mesures efficaces.
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Recommandations

Il apparait que les programmes d'éthigue se heurtent a l'obstacle d'une évaluation efficace. Toutefois,
Sils veulent se poursuivre en tant que systemes de dissuasion, ils doivent faire la preuve de leur efficacité.
L es organisations multilatérales peuvent étre salutaires en ce sens que les chefs d'entreprise et les dirigeants
politiques pourront mieux comprendre comment mesurer |'impact et faire la distinction entre la réussite et
I'échec. Lerble potentid des organisations multilatérales a cet égard est multiple:

1. la premiére tache consiste a donner aux administrations une ébauche décrivant les méthodes
[égitimes d'utilisation des mesures secondaires des performances des systémes anticorruption,
ains que leurs avantages et leurs inconvénients. Tant que les avantages de telles mesures ne
seront pas couramment acceptés, on ne pourra pas les mettre en place et, sans elles, on a peu
de chances de pouvoir évaluer les divers é éments d'un systéme d'intégrité;

2. ensuite, les organisations multilatérales peuvent aider a éliminer les dangereux malentendus
selon lesguels on ne peut pas évaluer les programmes dintégrité avec précision. En cela, eles
peuvent aider a identifier les mesures indirectes valables et fiables et stimuler ains I'emploi
des mesures secondaires en tant que techniques |égitimes dévaluation des systemes
d'intégrité

3. cesorganisations peuvent utiliser le présent document comme point de départ pour établir un
catalogue des techniques d'évaluation efficaces. Celui-ci mettrait en évidence qu'aucune
méthode ne sapplique universellement, mais que certaines méthodes ont des ééments a
apprendre d'autres qui ont été utilisées dans les questions d'évaluation;

4. il serait ensuite particulierement utile de créer des instruments d'évaluation pouvant étre
adaptés en vue détre utilisés dans diverses circonstances. De tels instruments devraient
contenir des exemples concrets de cadres d'évaluation pour chacun des ééments d'un
programme d'intégrité et expliquer les relations entre les divers éléments (par exemple
I'importance d'un code de bonne conduite pour informer sur les enquétes réelles des
déclarations de biens) tout en fournissant des exemples utiles et des analyses d'ensemble;

5. paralélement aux ressources ci-dessus, il serait utile de fournir des examens en profondeur
des stratégies d'évaluation efficaces et des éudes de cas pour permettre a d'autres de connaitre
les détails des programmes d'évaluation utilisés ailleurs. Par exemple, une analyse
systématique de la méthodol ogie des enquétes envisagées pour évaluer le climat éthique d'une
organisation permettrait d'apprendre a connaitre |es succes et les échecs du passe. Un tel effort
pourrait faire connaitre les méthodes ayant échoué et les méthodes inefficaces en fournissant
aux systemes bureaucratique une liste des méthodes a éviter.

L'objectif consisterait a préparer une boite a outils contenant des instruments d'éval uation pouvant étre
modifiés en fonction du contexte. Elle engloberait un débat sur la maniére de déterminer les méthodes et de
les rendre appropriées a chaque contexte. A titre d'exemple, I'étude 2003 sur les fonctionnaires au Porto
Rico est un modéle parfait pour I'évaluation de I'éthique dans la fourniture de services publics mais peut ne
pas convenir a un organisme donné. Les techniques d'évaluation seront différentes selon les programmes et
selon les organismes. Une organisation multilatérale pourrait jouer un réle important en aidant les
organismes a naviguer dans leur processus de décision et en fournissant des programmes servant de
modéles pour examen.

L'amélioration de la valeur des systémes d'intégrité nécessite une évaluation de leur efficacité qui, a
son tour, requiert une volonté d'auto-évaluation et la mise en oeuvre de méthodes secondaires d'éval uation.
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L'OCDE et d'autres organisations multilatérales ont un réle déterminant a jouer en favorisant le partage de
I'information sur les réussites et les échecs de I'évaluation de systémes d'intégrité et en fournissant un cadre
de mise en oeuvre.

L'OCDE, comme d'autres organisations multilatérales, occupe une position particuliére et ala capacité
de concrétiser ce qui précede. Comme elle a un ensemble fini de membres, ayant pour la plupart systémes
d'activité solides, elle peut aisément mettre en place les é éments examinés ci-dessus. De plus, en raison de
I'existence de SIGMA (Soutien a I'amélioration des institutions publiques et des systémes de gestion), elle
peut simultanément utiliser ces systémes d'intégrité nouvellement mise au point comme des bancs d'essai.

Pour un certain nombre de raisons les citoyens, les administrations, les ONG et les organisations
multinationales ont un intéré dans la réussite des programmes dintégrité. Ces programmes sont les
compléments naturels de la mise en oeuvre de la lutte contre la corruption, et on peut dire qu'une mise en
oauvre efficace est impossible en I'absence de programme d'éthique efficace. Le tout éant de savoir ce que
I'on entend ici par "efficace’. Or I'évaluation est le seul moyen de donner un début de réponse.

Pour cette raison, I'évaluation doit faire naturellement partie dun programme dintégrité, quel quil
soit, mais actuellement cela est rarement le cas. Les organisations multilatérales peuvent offrir les outils et
les disciplines pour y parvenir, tout en évitant ains que les programmes de prévention de la corruption ne
se dégradent. Victor Hugo n'a-t-il pas écrit que celui qui, chaque matin, programme ses activités de la
journée et respecte ce plan, dispose d'un fil conducteur qui le guidera dans le dédale de la vie la plus
animée. Tandis qu'en I'absence d'un tel plan, qui laisse son occupation du temps au hasard des événements,
le chaos ne tardera pas a régner.
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Rapports multilatéraux et sites Web

OCDE - Ethique et corruption
http://www.oecd.org/gov/ethics

TI Sourcebook
http://www.transparency.org/sourcebook/index.html

Queensland NISA, juillet 2001
http://www.transparency.org.au/documents/ QNI SA report.pdf

Business Integrity Systemsin Australia
http://www.transparency.org.au/documents/Bisareport.pdf

International Institute for Public Ethics
www.iipe-online.org

Banque Mondiale
www.worldbank.org/publicsector

FMI - Reports on the Observance of Standards and Codes
http://www.imf.org/external/np/rosc/rosc.asp

ONU
www.undcp.org/crime_prevention.html

Australie

Lerapport "Annual State of the Service report” contient une évaluation de la conformité au code de bonne conduite et une
déclaration de mise en oeuvre des valeurs.
http://www.apsc.gov.au/stateoftheservice/2002/chapter03.htm

Department of Health and Ageing focus groups on code of conduct
http://www.agei ng.health.gov.au/workforce/code.htm

Test de groupes cibles “Embedding APS Vaues’
http://www.apsc.gov.au/conduct/

La"Public Service Commission" est chargée de surveiller |es résultats des organismes et de veiller ala conformité au code
de bonne conduite. http://www.apsc.gov.au/.

La"Legidation co-ordination division" du bureau du procureur général est chargée de promouvoir la politique de lutte
contre la fraude et la" Commonwealth legid ation enforcement commission” soumet un rapport annuel sur les activités de
prévention de la fraude dans |es organismes.

http://www.ths-sct.gc.calveo-bveltheethicsinfrastructurei nthepublicadministration e.asp

Le rapport annuel NISA met en correspondance les éléments d'un systéme dintégrité “ldentify analyze and record the
ingtitutions, laws, procedures, practices and attitudes which increase transparency and accountability and inhibit
corruption”

http://www.transparency.org.au/documents/ QNI SA_report.pdf
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Canada

Secrétariat du Consell du Trésor du Canada (SCT) — Cadre de responsabilisation de gestion (CRG). Le cadre de
responsabilité de la direction a pour but d'évaluer la qualité des résultats obtenus au niveau de la direction, des qualités de
commandement, de la gestion du personnel et de cadre d'organisation. L'idée est ici, en plus de construire un ensemble de
travail plus sain, qu'une évaluation plus large des résultats de la direction pourrait faire énormément au niveau des abus
avant que ceux-ci ne commencent.

http://www.tbs-sct.gc.ca/maf-crg/maf-crg_e.asp#lntroduction .

Secrétariat du Conseil du Trésor du Canada
http://www.tbs-sct.gc.calpubs_pol/hrpubs/tb 851/siglist e.asp

Bureau des valeurs et d'éthique de la fonction publique, Organisme de gestion des ressources humaines de la fonction
publigue du Canada
http://www.tbs-sct.gc.ca/lveo-bve/index_e.asp

Rapport 2004 du Groupe de travail sur la divulgation des actes fautifs publié par 1'Organisme de gestion des ressources
humaines de la fonction publique du Canada— Rapport sur les conclusions d'un groupe de travail examinant |'efficacité des
procédures de divulgation au Canada par suite de plusieurs incidents trés remarqués. Le groupe a fait une étude des parties
prenantes comportant des membres de |'organisation professionnelle de cadres supérieurs de la fonction publique et des
hauts fonctionnaires étrangers.

http://www.tbs-sct.gc.cal/pshrmac-agrhfpc/rep-rap/wgdw-gtdaf_e.asp

Sondage du Comité consultatif sur |'apprentissage pour les cadres intermédiaires — les résultats concernant I'éthique
figurent dans le rapport du vérificateur général.

Méthodes spécifiques pour évaluer les risques d'entrave a la vie privée — évaluation des facteurs relatifs a la vie privée
http://www.tbs-sct.gc.ca/pubs_pol/ciopubs/pia-pefr/paipg-pefrld2_e.asp#2.Purpose . Lien avec une liste des ressources
utilistes par le groupe de travail sur la divulgation: http://www.tbs-sct.gc.ca/pshrmac-agrhfpc/rep-rap/wgdw-

gtdaf10 e.asp#8.

Programme d'éthique de la défense — Défense nationale — Etude 2000 sur e personnel militaire et civil visant afournir une
évaluation de base des valeurs que |e personnel estime devoir étre utilisées; attentes du personnel en ce qui concerne les
programmes d'éthique; évaluation de question d'éthique.

http://www.dnd.calethics/pageshome _e.htm

Bureau du commissaire a l'éthique http://strategis.gc.calethics.
Rapport annuel - http://strategis.ic.gc.cal/epic/internet/inoec-bee.nsf/vwGeneratedi nterE/oe01417e.html

Apercu général des valeurs et del'éthique dans le secteur public dans le rapport annuel du vérificateur général
http://www.oag-bvg.gc.ca/domino/reports.nsf/html/0012ce.html

Le rapport Tait propose une "situation de I'éthique dans le service public au Canada’ et des recommandations. Un résultat
important du rapport Tait a été une ‘initiative d'un dialogue" invitant au dialogue sur I'éthique et les valeurs au sein des
pouvoirs publics

http://www.ccmd-ccg.gc.ca/Research/publications/html/tait_e.html

Colombie

2002 Integrity Index for Public Institutions —mesure les risques de corruption dans diverses institutions sur une échelle 0 —
100

Finlande

L'OCDE et la Finlande ont fait une étude des fonctionnaires et des directeurs relativement a leur efficacité en matiére de
mesures d'éthique. Etude 1998 sur les cadres supérieurs et le personnel de 170 organismes portant sur les changements au
niveau de la gouvernance, des principes de I'éthique de la fonction publique, des pratiques contraires a I'éthique et des
facteurs intervenant sur I'éthique dans la fonction publique (1998)
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Royaume-Uni

Rapports du Committee on Standards in Public Life produits & partir des débats et de consultations sur place indépendantes
http://www.public-standards.gov.uk/

Focus group assessment of conduct in public life
http://www.natcen.ac.uk/publications/Final %20draft23. pdf

Ethics and standards for the Home Civil Service
http://www.cabinetoffice.gov.uk/central/index/cse.htm

Porto Rico

Etude sur les fonctionnaires
http://www.ethics.org/releases/nr 20031027 prsurvey.html

Afriquedu Sud

Rapport de I'ONU et du Department of Public Service Administration sur |'évaluation de la corruption
http://www.gov.zalreports/2003/corruption.pdf

Manikor Omnibus Study
Perception des mesures de “maintaining transparency and accountability"

Etats-Unis

Site officiel
WWW.USOQge.gov

Overview of US OGE
http://www.tbs-sct.gc.calveo-bve/theethi csinfrastructureinthepublicadministration_e.asp

Ethics Resource Center
http://www.ethics.org
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Gouver nance et

orientations stratégiques

Confiance des
ministres dans I'appui
deleur ministére
Cohérence pergue du
programme d'action
Potentiel de I'équipe
de gestion

Cadre de gestion de
I'entreprise utilisé
pour |'établissement
des priorités, les
nouvelles répartitions
et I'alignement sur les
priorités de I'ensemble
del'administration
Ordre du jour de
I'améioration dela
gestion tenant compte
des ressources
humaines, dela haute
responsabilité, du
Service, etc.
Direction/participatio
n au niveau des
initiatives dans
I'ensemble de la
fonction publique

Valeursdu service public

. Déclaration personnalisée des valeurs du service public et orientations
éthiques régulierement examinées avec le personnel

. M écanismes sains de conseil et de recours mis en place

. Orientation, apprentissage et autres outils pour soutenir le personnel

. Evaluation par le personnel des résultats de |'organisation par rapport aux
valeurs et al'éhique du service public

Politique et programmes

Confiance du Ministre
et desfonctionnaires
dans les options de
politique et les
conseils

Plans de
recrutement/dével opp
ement/succession pour
I'ensemble
d'orientation
Investissements dans
la capacité en matiére

L es personnes

Plan complet de
dével oppement des
ressources humaines
en place, y compris
leleadership, le
recrutement, la
succession, laQVT,
LO, EE

Progrés en matiére
d'objectifs des
ressources humaines
Progrés dans

Service orienté citoyen

. Amélioration du
service et plansde
transformation en
place pour les
grands
services/programme
s de réglementation

. Satisfaction du
client mesurée
annuellement

. Objectifs et résultats
delasatisfaction du

de politique/outils I'évaluation/mesure client
analytiques del'engagement des | o Progrés sur lavoie
employés des OQS
Qualitédela . Collaboration avec
direction d'autres
Qualité des rapports administrations et
detravail partenaires
. Informations pour
les citoyens
Gestion desrisgues Gérance Responsabilité
. Profil du risque de Plans d'audit basés . Clarté des
I'entreprise sur lesrisques responsabilités
. Outils, formation et (régulierement . Déégations de
assistance du révisés) et suivi pouvoir
personnel Progrés dans réguliérement
. Preuve des I'intégration et le examinées
considérations de controle du systeme | « supervision par le
risque dansla dinformation de bureau de la gestion
planification I'entreprise et examen régulier
stratégique Conclusions des des résultats
. Engagement de paries audits et échecsdes | Alignement de
intéressées dans controles I'individu sur les
externes dans Assurance qualité engagements de
I'évaluation/risques de danslagestion dela I'entreprise

communication

sous-traitance, des
finances, dela
connaissance et des
biens, et gérance Tl

Apprentissage, innovation et gestion du changement

Progrés dans I'amélioration de I'apprentissage organisationnel et méthodes de

gestion des connaissances

Investi ssements dans la formation al'organisation
Perception par les intéressés/ |e personnel de |I'adaptabilité, des changements et de
I'innovation en matiére d'organisation
Mesure des performances pour améliorer les résultats de I'organisation

Résultats

Qualité des PPR et des
RMR

Résultats des enquétes
sur le personnel et les
clients

Progrésdansle
renforcement des
résultats financiers et
des programmes, et
mesure des résultats
Controle de
I'entreprise et examen
des résultats

Plans d'évaluation
compte tenu des
risques

Résultats par rapport
aux reperes extérieurs

91




GOV/PGC(2004)24

ETUDE SUR L'EVALUATION DE L"EFFICACITE DESMESURES VISANT
A PROMOUVOIR L'INTEGRITE ET A PREVENIR LA CORRUPTION
DANSLA FONCTION PUBLIQUE COREENNE®

I ntroduction

Assurer la gouvernance, c'est auss savoir évaluer, et les politiques qui favorisent I'intégrité et
S opposent a la corruption ne font pas exception a ce principe. Définir les stratégies adéquates et réunir les
conditions utiles a |’ évaluation des effets des mesures visant a favoriser I'intégrité est un nouvel objectif
prioritaire des pays de I'OCDE qui veulent vérifier |’ efficacité de leur action dans ce domaine capital.
Comme I'indique en conclusion le récent rapport de I’OCDE Gérer les conflits d'intéréts dans le service
public, I'un des points les plus faibles des efforts en faveur de I'intégrité est I'insuffisante évaluation de
leurs effets. Il n"en est que plus impérieux d’ assurer aujourd’ hui le retour d informations sur les mesures
qui ont déa été mises en cauvre.

L’ étude de I’ expérience de la Corée a été conduite comme un projet pilote pour servir de référence
aux autres rapports par pays sur les stratégies et les méthodes d’ évaluation de I’ efficacité des programmes
visant afavoriser I'intégrité et a prévenir la corruption. Les objectifs généraux étaient d’ aider les autorités a
mieux connaitre les différentes stratégies et méthodes applicables a I’ évaluation des mesures en faveur de
I'intégrité

Champ et méthode del’enquéte
L’ enquéte s attachait principalement a:
*  Mettre en évidence le type de mécanismes de lutte contre la corruption qui est appliqué en
Corée;
e Comparer et anayser les méthodes utilisées en Corée et dans certains pays membres de |’ OCDE ;
e Contribuer &I’ éaboration d' un cadre d’' évaluation rationnel qui repose sur des méthodes

exemplaires.

La présente étude de cas compare les composantes et |es étapes essentielles des méthodes
d’ évaluation mises en ceuvre par la Commission indépendante contre la corruption en Corée
(CICCC, Korea Independent Commission Against Corruption) et I’ Autorité d agglomération de
Séoul (I'AAS, Seoul Metropolitan Government) au moyen :

« duneenquéte sur les efforts en cours et leurs outils pratiques ;

« dentretiens avec les responsables qui participent aux efforts d’évaluation au sein du
Gouvernement de la Corée, et par des questionnaires.

%6 L’ enquéte a été réalisée par Seong Y oun Kim, Directeur de la Commission de la fonction publique de la Corée.

Seong Y oun Kim a été détaché de ses fonctions pour éaborer le projet de I’ étude, qui a été examiné par des
responsables coréens en juillet 2004 et commenté selon la procédure écrite au deuxieme semestre 2004.
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MECANISMESDE LUTTE CONTRE LA CORRUPTION EN COREE

L e contexte national

La corruption est un symptdme de défaillance systémique qui ne saurait étre séparée du contexte
économique et social. Le premier chapitre passe en revue les principaux facteurs qui influent sur les efforts
visant afavoriser I'intégrité et a prévenir la corruption en Corée.

Un développement conduit par I’ Etat

A la faveur d’'un développement guidé par I’ Etat, la Corée a réuss un miracle économique a une
vitesse surprenante. Cependant, cette croissance économique entrainée par |’ Etat a été réalisée en liaison
avec de grands groupes d entreprises qui avaient des intéréts propres, ce qui est a I'origine d aliances
triangulaires entre les responsables politiques, le monde des entreprises et les agents publics. De plus, sous
I’effet de la réglementation excessivement contraignante qui a pesé sur le développement économique
conduit par |’ Etat, les responsables politiques ont sollicité auprés de grands groupes des fonds pour leur
campagne leur offrant, en contrepartie, des débouchés a des conditions privilégiées, d’ ou une corruption de
la sphére politique.

L’ héritage socioculturel

L’ organisation administrative coréenne procéde de traditions politiques séculaires qui veulent que les
intéréts de I’administration passent avant I'intérét général en vertu d'une tradition de centralisation,
d administration fermée et d’autoritarisme. Faire face a la corruption des supérieurs était extrémement
difficile compte tenu du fait que I’ autoritarisme et la primauté de I’ administration avaient de longue date
dominé les traditions administratives coréennes, et la corruption s en trouvait facilitée.

Une fonction publique de carriére

L'administration coréenne, classique, professionnelle et politiqguement neutre, se fondait sur les
résultats personnels. Les fonctionnaires coréens sont recrutés par voie de concours tres difficiles, I'emploi
a vie leur étant garanti. Ce régime a été pour beaucoup dans la sauvegarde de I'intégrité, ains que le
prestige et le professionnalisme croissants qui ont caractérisé la fonction publique. La garantie de I’ emploi
a vie vaut aux agents publics la sécurité de I'emploi mais, en contrepartie, leur traitement est peu éevé.
Cependant, on a aussi reproché a lafonction publique de ne pas assez inciter les agents a la productivité et
de les tenter de compenser la faiblesse de leur rémunération par des honoraires pour traitement préférentiel
dans |’ application des mesures.

L’ évolution de la gestion publique et de la gouvernance

Depuis une vingtaine d’'années, des changements fondamentaux se sont produits en Corée et, pour
répondre aux besoins de réforme, le gouvernement coréen a adopté certains éléments du nouveau
paradigme de la gestion publigue comme instrument stratégique de la réforme de I’administration. Ces
initiatives ont encouragé la décentralisation, ainsi qu’ une réduction des administrations publiques, sans
nuire a leur efficacité. En particulier, elles ont mis I’accent sur la transparence, en vue de réduire les
asymétries d’'information entre les ingtitutions publiques et les citoyens. Dans le cadre de ces efforts, le
gouvernement a pris des mesures de réforme pour renforcer I’intégrité en ouvrant |I’administration par la
mise en cauvre de mesures de transparence, par exemple le Systéme OPEN.

93



GOV/PGC(2004)24

Lesprincipaux acteurs
M écanisme de contrdle

Le dispositif de lutte contre la corruption se compose de trois types d’ organisations spéciaisées en la
matiére, qui se classent en trois grandes catégories : externe, semi-externe et interne.

» Systéme de contrble externe: |I'Assemblée nationale, les juridictions, les organisations non
gouvernementales, les médias ;

e Systéme de contrdle semi-externe: le Cabinet du Président, le Cabinet du Premier ministre, la
Commission d'audit et d'inspection, la Commission indépendante contre la corruption en Corée,
I’ Office du procureur de la République, le ministére de |’ Intérieur et de la Fonction publique ;>

»  Systéme de contrdle interne : I'inspection générale dans chaque organe des autorités centrales et
des autoritéslocales ;

Graphique 9. Principaux acteurs

: |
Semi-externes |

| Le Président |

La Commission d’audit La Commission indépendante contre
et d'inspection la corruption en Corée

| Le Premier ministre |

Le Ministére de I'Intérieur et

de la fonction publique L'Office du procureur de la République

Internes - — - —
Les inspecteurs genéraux Les inspecteurs genéraux
(autorités centrales) (autorités locales)
Externes
) - - — Les ORGANISATIONS NON -
L’Assemblée nationale Les juridictions L 1| GOUVERNEMENTALES Les médias

Le Cabinet du Président et le Cabinet du Premier ministre— Ces deux cabinets sont au centre de
I’ élaboration de plans stratégiques de lutte contre la corruption et procédent a I’ anayse stratégique des
mesures mises en oauvre par les administrations. De plus, dans une optique englobant |’ ensemble des
administrations, ils coordonnent et suivent le déroulement des politiques et des programmes mis en cauvre
par |’ administration pour renforcer ladéontologie et s opposer ala corruption.

La Commission d’audit et d’inspection — Organisme public régi par la Constitution, la Commission
d’ audit et d'inspection assume les fonctions de Cour des comptes sous I’ autorité du Président. Elle garde
son indépendance dans I'exercice de ses fonctions quotidiennes. Parmi ses té&ches, il faut citer la
vérification de toutes les dépenses publiques, ainsi que I’inspection des opérations de I’ administration et
I" efficacité des fonctionnaires dans I exercice de leurs fonctions.

57 La Commission de contrdle financier, la Commission du commerce loyal, I’ administration fiscale, I’ administration des
douanes et la Sécurité militaire jouent auss un rdle dans les demandes d’ information et |a détection de la corruption.
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La Commission indépendante contre la corruption en Corée (CICCC) —La CICCC a été créee
en 2002 et placée sous I'égide du Président avec le statut d organisation indépendante et politiguement
neutre. Elle coiffe et coordonne les activités de divers organismes de lutte contre la corruption.
Organisation vouée alalutte contre la corruption, elle a pour mission de perfectionner le cadre juridique de
la lutte contre la corruption, de formuler et de faire appliquer les lois et la politique de lutte contre la
corruption, de mettre en cauvre la procédure de dénonciation, et elle s emploie aussi a sensibiliser le public
alalutte contre la corruption.

L’ Office du procureur de la République— Les procureurs de la République qui exercent au pénal
remplissent les trois fonctions suivantes :

* L’instruction;
e L’accusation ; et

» Lesactivités connexes visant a mettre les délits au jour et afaire appliquer les peines.

Les procureurs de la République sont seuls compétents pour conduire les enquétes criminelles et en
assument toute la responsabilité, la police éant tenue de procéder a ces enquétes sous la direction et sur les
instructions du ministére public.

Leministeredel’Intérieur et dela Fonction publique—Au sein de |’ exécutif et parmi de multiples
fonctions, ce ministére joue plusieurs réles déontologiques, par exemple la vérification et I'inspection des
organismes autonomes locaux, |I'examen des requétes civiles, I'enregistrement du patrimoine des
fonctionnaires et sa publicité, |e fonctionnement de la Commission centrale de discipline.

L’inspection générale dans les administrations centrales et locales—Elle inspecte les
organisations publiques, celles qui leur sont associées et les antennes. Les inspecteurs généraux reglent
aussi les requétes qui émanent de ces organisations.

I ndépendance et coopération

Les mécanismes de contrdle apparaissant trop fragmentés et excessifs, on reproche au systeme d’ étre
source d'inefficacité dans I’ éradication de la corruption. De plus, il faut s attendre a ce que les agents
publics soient attentifs a leurs intéréts dans la mise en ceuvre de la politique. Le gouvernement a préféré un
systéme de coopération a I'ingtitution d'un puissant organisme unique, bien qu'il ait réfléchi sur
I" expérience réussie de Hong Kong et de Singapour, mais la préoccupation est restée qu’un organisme
unique risque d’ étre trop puissant par nature et qu’il puisse en outre abuser de ses pouvoirs. C’ est pourquoi
la CICCC n’aaucun pouvoir d enquéte.

L’inauguration de la CICCC, nouvel organisme centra de lutte contre la corruption, a suscité
beaucoup d’ espoir, bien que la réalité de ses fonctions, du fait par exemple de la limitation de son pouvoir
d enquéte, tienne compte aussi du principe d’ équilibre par la limitation des pouvoirs sur lequel repose le
régime politique national. Si la CICCC avait un pouvoir d enquéte, son évaluation ou sa consultation
vaudrait concrétement prescription s'imposant aux responsables de I'action publigque. Dans le contexte
coréen, il en résulterait un abus de pouvoir qui serait lui-méme contraire au courant décentralisateur.
LaCICCC doit donc enquéter en coopération avec les services des procureurs de la République. Les
fonctions de la CICCC restent en discussion. Le traitement des dossiers individuels en matiére de
corruption est exposé sommairement al’annexe 1.
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Dans ce contexte ou la fragmentation et la méfiance qui régne entre les organisations sont les
principaux problémes, on s attache tout particuliérement a resserrer la coopération, notamment par les
mesures suivantes :

» L’échange de spécialistes;
» L’échange d’ informations sur les affaires de corruption ;
» Lacallaboration sur certains cas de corruption ;

«  L’échange d’informations et o' idées sur les propositions d action.”®

Le Cabinet du Président joue, lui aussi, un role capital dans I’échange d'informations, lorsque les
organisations ne souhaitent pas partager leurs informations. Lorsgue le Cabinet du Président obtient des
informations sur un cas de corruption, il transmet ces informations a I’organisme qui pourra traiter
I’ affaire.

Lespolitiques de lutte contrela corruption

Tous les gouvernements de |’ histoire de la Corée ont promis d' éradiquer I'injustice et la corruption.
Lors de leur investiture notamment, les nouveaux gouvernements ont rendu public leur engagement
solennel a lutter contre I'injustice et la corruption. 1l s agissait plus d'une formalité, d'un mot d ordre,
d’'une démarche visant a se maintenir au pouvoir et a gagner les faveurs de I’ opinion que de mesures
concrétes visant a éradiquer la corruption.

Le gouvernement a admis que la corruption était I’un des principaux facteurs a I’ origine de la crise
économique de 1997 ; il adéclaré la «guerre a la corruption» et a rendu publiques des mesures d’ envergure
pour la prévention de la corruption avec la participation de la société civile.

Ces derniéres années, le gouvernement a adopté une nouvelle démarche pour combattre la corruption,
au moyen d'une stratégie plus compléte, plus rigoureuse et mieux organisée. Les principaux éléments de
cette nouvelle démarche sont :

» Lamise en place d’ une infrastructure de lutte contre la corruption, par exemple la déclaration du
patrimoine et des engagements personnels, la protection des dénonciateurs;

» L’application d’une méthode scientifique, par exemple I’ évaluation de I’ intégrité et le lancement
d’ enquétes de perception ;

e Lasensibilisation du public, al’aide d’ un éventail de programmes a caractére participatif ; et

» Des efforts également portés a la prévention et a la répression, les deux volets se trouvant en
synergie dans une stratégie d’ ensemble.

Lesinitiatives des autorités centrales
Au niveau national, la nouvelle CICCC a adopté une stratégie compl éte et rigoureuse pour remplir ses

guatre fonctions essentielles : la formulation de la politique a suivre et |’ évaluation des mesures prises, la
recommandation d améliorations ingtitutionnelles, le traitement des affaires qui ont fait appd a la

%8 Anti-corruption systems of Korea : The efforts to balance independence and co-operation among anti-corruption

agencies, communication de Wook Bong au Forum mondial 3, mai 2003.
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dénonciation et les activités de formation et de sensibilisation qui englobent I’ ensemble des administrations
publigues.

Améliorations ingtitutionnelles : protection et rémunération

La protection des dénonciateurs-- la CICCC a pris des mesures juridiques et institutionnelles pour
protéger les dénonciateurs des représaill es et favoriser ainsi 1a dénonciation des agents publics corrompus.

Le mode de rémunération : Si un dénonciateur apporte un profit matériel a une institution publique
visée, ou lui évite une perte éventuelle, il peut recevoir une rémunération alant jusgu’a 200 millions de
won.

Un an aprés |’ entrée en vigueur de la législation sur la dénonciation, |e dispositif de protection mis en
cauvre apparait comme une mesure essentielle pour éradiquer la corruption. Le taux de révélation de
corruption dans les affaires résultant d'une dénonciation (transmises par la CICCC aux autorités
compétentes pour engquéte apres examen préiminaire) s élevait a 67 pour cent en 2002, alors qu’il n' était
gue de 56 pour cent dans les rapports généraux. Le total des amendes recueillies dans ces affaires éait
environ 50 pour cent plus élevé que dans les rapports généraux. Forte de ce résultat, la CICCC s emploie a
assurer |" application de mesures concrétes qui doivent renforcer les fonctions essentielles de lutte contre la
corruption du dispositif de protection des dénonciateurs, et en particulier & évaluer la mise en ceuvre de la
politiqgue adoptée, a formuler des recommandations pratiques et a sensibiliser I’opinion au moyen
d activités d’ ouverture.”

Formulation de la politique a suivre et évaluation des mesures prises

Plan de base pour la prévention de la corruption -- En 2002, la CICCC a mis en place un Plan de
base pour la prévention de la corruption dans les organisations publiques. Ce plan d’ action along terme qui
vise les sphéres de la politique, de I’ administration et des entreprises, a été mis en aauwvre. La CICCC velille
a ce que les organisations publiques respectent les orientations qui y sont données et s efforcent
spontanément de lutter contre la corruption.

Indice de perception de I'intégrité (IPl) des administrations publiques-- La CICCC mesure
chague année I' I[Pl des administrations publiques pour adopter une démarche scientifique et systématique
de lutte contre la corruption. En 2002, la CICCC a classé 71 administrations centrales et entreprises
publiques selon leur IPI. Cette initiative vise a encourager les efforts de lutte contre la corruption et a
cerner les domaines exposés pour trouver des remedes.

Code de conduite des agents publics-- Ce code, institué par décret présidentiel, a été congu pour
donner des lignes directrices aux agents publics. Un agent public peut s'y référer lorsqu’il doit exercer un
jugement déontologique. Le code précise auss les sanctions applicables pour aider les administrations
publigues a traiter les infractions. Un contrevenant s expose a des mesures disciplinaires, par exemple la
publication de son nom, son fichage et lamention de I’ affaire dans ses dossiers de candidature ultérieurs.

Programmes reposant sur la participation des citoyens

Corée nette X X1 -- Bon exemple d’aliance du secteur public et de groupements de la société civile :
I"initiative « Corée nette XXI » par laguelle le Comité national pour le renouveau de la Corée,
Transparence internationale Corée, I’ Association des entreprises publiques et la Fédération de I'industrie
coréenne ont recensé et publié les méthodes exemplaires de lutte contre la corruption.

Bulletin de la CICCC, février — avril 2003.
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Réunions avec les intervenants -- La CICCC réunit le Président et des citoyens sur |’ évaluation des
programmes déontologiques a la fin de chague année. Cette réunion recense, elle aussi, les méthodes
exemplaires et concourt ala diffusion des enseignements qui S en dégagent.

Programme coopératif de formation avec les citoyens-- La CICCC réunit des conférenciers,
fonctionnaires et représentants d organisation non gouvernementale, et concourt au programme de
formation d’ autres organisations publiques.

A I'échelon local : I'autorité d’ agglomération de Séoul

L’ autorité d’agglomération de Séoul a déclaré « une guerre totale a la corruption » a I’ occasion de
I'installation du nouveau maire, M. Goh, en 1998. Un effort maximal a été lancé pour relever les normes
déontologiques et d efficacité de I'’administration municipale et la rendre «aussi transparente que du
cristal ». Une démarche systématique a été adoptée qui mise en méme temps sur quatre grandes lignes
d’action : les mesures préventives; les mesures répressives; la transparence de |I'administration ; et la
participation accrue du secteur priveé.

L es mesures préventives, par exemple la déréglementation. Séoul favorise la déréglementation dans
tous les secteurs de I'administration en diminant les textes insuffisamment justifiés et en clarifiant les
conduites a tenir. La Ville de Séoul a organisé une « Commission de réforme de la réglementation » ou
siegent des édiles et des notables. La Commission est un élément essentiel de la coopération des secteurs
public et privé, qui facilite le déroulement de laréforme.

Les mesures répressives, par exemple, les cartes signalant au maire les cas de corruption. Cette
méthode a été lancée par le maire pour veiller a I'application du principe de «tolérance zéro» a la
corruption dans I’ensemble des administrations municipales. Ces cartes postales pré affranchies sont
distribuées aux usagers de I’ administration de la ville dans les domaines exposés au risque de corruption ;
elles sont en outre disposées systématiquement en certains endroits de la ville et dans toutes les centres
administratifs municipaux annexes de quartier afin de recueillir directement les réactions des citoyens
(notamment les avis de corruption et les propositions d’ amélioration). Le maire lit toutes les cartes postales
regues et s assure gue chague contrevenant est ddment puni.

La transparence de I'administration par I'utilisation du Systéme OPEN (Online Procedures
ENhancement for Civic Applications, formalités administratives en ligne pour mieux répondre au citoyen)
—L’autorité d agglomération de Séoul a mis en application le Systeme OPEN, moyen moderne de
prévention de la corruption qui assure la transparence de I’ administration municipale. Ce systeme publie
sur I'Internet les formalités administratives que le citoyen est le plus fréquemment amené a accomplir,
pour répondre a son droit al’information et prévenir la corruption.

Des programmes reposant sur la participation des citoyens, par exemple I’ingtitution du médiateur
et le Cana de didogue direct —L’ingtitution du médiateur s adresse aux usagers qui n’ont pas regu un
traitement équitable de la part de I’ administration. Deux citoyens sont nommés « médiateurs des citoyens »
pour écouter les réclamations et examiner les dossiers. De plus, divers canaux de dialogue direct sont
ouverts entre les citoyens et le maire, notamment des «lignes ouvertes», le courriel et des auditions
réguliéres, par exemple les « Rendez-vous du samedi » que le maire propose a ses concitoyens.
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STRATEGIESET OUTILSPOUR EVALUER L’ INTEGRITE

L’ évaluation des programmes de lutte contre la corruption

Exemplen® 1 : Evaluation nationale de I’initiative de prévention de la corruption et de ses résultats par
laciccc®

Fondement juridique -- En vertu de laloi contre la corruption et son décret d’ application, la CICCC
a compétence pour évaluer la mise en cauvre des mesures de prévention de la corruption dans les
organisations publiques. Aux termes du paragraphe2 de I'article 11 de la loi contre la corruption, la
Commission est chargée de faire le point de la politique et d’ évaluer les progres réalisés pour prévenir la
corruption dans des administrations publiques.

Objectifs-- Les objectifs généraux sont de diagnostiquer avec précision les efforts des
administrations pour lutter contre la corruption et d’ analyser leurs effets. Objectif complémentaire:
analyser les problémes a |’ avance et trouver des solutions aux difficultés rencontrées lors de I’ application
des mesures permanentes de prévention de la corruption.

Calendrier -- La CICCC conduit le projet d’'évaluation réguliére depuis 2002. Le calendrier se
déroulait en trois phases:

e Phase 1-- Mission donnée a un ingtitut spécialisé de mettre en évidence les mesures a
évaluer, élaboration d’un modele d évaluation et analyse des résultats ;

e Phase 2-- Conduite d'une évaluation sur documents et sur site de I'application des
mesures ;

e Phase 3 -- Analyse des résultats finals et rapport d’ évaluation.

M éthode -- Dans un premier temps, la CICCC a constitué le « Conseil d'évaluation des politiques »,
ou siégent des experts extérieurs pour assurer I'équité et I'objectivité des méthodes d'évaluation. Ce
Conseil est chargé de I'organisation générale de I’ évaluation, ainsi que d accompagner et d'épauler la
CICCC danslamise en cauvre effective des évaluations.

La CICCC a ensuite fait appel a un ingtitut de recherche indépendant, I'Institut coréen
d’administration publique, pour établir le plan-cadre de I’ évaluation, choisir les initiatives a évaluer et
mettre au point la métrique dévaluation. L’Institut coréen dadministration publique a nommé
19 examinateurs qui ont alors commencé |’analyse des programmes retenus au moyen d’'une évaluation
s exercant a la fois sur documents et sur site. Enfin, derniére étape, la CICCC a invité les organisations
publiques évaluées a soutenir activement |’ adaptation des mesures de prévention de la corruption.

Champ d’action -- La CICCC évalue les administrations centrales, notamment les ministeres, les
services présidentiels et les administrations locales. Elle prévoit aussi d éendre les évaluations aux
municipalités et aux organisations patronnées par |’ Etat. Avec le concours des chercheurs spécialisés de
I’ Institut coréen d’administration publique, la CICCC a dressé une premiere liste d'initiatives susceptibles
d'étre retenues, liste qu'elle a soumise a I'examen du « Conseil d'évaluation des politiques». Les
initiatives changent chague année, mais elles relevent essentiellement de deux catégories: les initiatives

€0 Rapport Annuel 2002 de la CICCC ; le cadre juridique de lalutte contre la corruption a été publié par laCICCC

en 2003 ; Site Web dela CICCC : (www.kicac.go.kr)
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communes qui doivent étre prises par toutes les organisations, et les initiatives internes librement
organisées par chaque organisation. Parmi les initiatives communes, il faut citer :

e L’ingtitutionnalisation du Code de conduite ;

 Lesmesuresen faveur deladénonciation ;

Les efforts de transparence des activités liées ala gestion des contrats.

Les initiatives internes et les domaines a haut risque de corruption qui figurent au programme
d évaluation de I’ intégrité sont incluses dans les initiatives spontanées.

Domaines d’'évaluation et mesure des résultats en 2002 —La CICCC a éaboré une métrique
d’évaluation qui prend en considération le cycle complet de la préparation, de la mise en ceuvre et des
effets. La méthode utilisée pour évaluer la politique de lutte contre la corruption en 2002 ne faisait pas
appel ala mesure et s appuyait sur les résultats obtenus par chaque institution évaluée. Dans la pratique,
chague commissaire a I’ évaluation analysait le document soumis par I'institut de recherche et vérifiait les
faits en se rendant sur place. La méthode d’ évaluation des résultats se fonde sur des critéres qualitatifs non
mesurables. Pour évaluer chaque téche, on s est servi de I’ indice d’ évaluation suivant.

Tableau 4 Métrique d’évaluation

Préparation

Mise en ceuvre

Effets

- Données d’entrée

- Degré d’engagement du chef de

- Niveau d’application

Domaines I'organisation
d’évaluation - Plan de résultats - Taux de réussite de la
- Plan d’application prévention
Existence d’un plan Le degré d'intérét manifesté par le Evaluation du degré
d’application : responsable de 'organisation : d’application :
- Avec lignes directrices et - Degré d’engagement du responsable | - Comparaison de
régles connexes dans I'approbation et dans la prise de I'efficacité de
- Point de préparation décision relatives a l'initiative I'application avec le plan
- Problemes et effets - Instructions du responsable - Raisons des défauts
anticipés, ressources et - Participation du responsable a la d’application et intensité
interdépendance. formation du suivi.
Objectifs appropriés : Organisation appropriée de Evaluation des effets :
Mesure des - Cibles adaptées I'application : - Contribution de
performances - Plan approprié en fonction | - Organisation permettant d’'atteindre l'initiative a la prévention

des objectifs

- Modifications des objectifs
et raisons de ces
modifications

les objectifs

- Présence d’une organisation de
préparation, commande, équipe et
personnel spécialisés, groupe de
coordination

- Elaboration du plan d'application

- Répartition précise des taches dans le
dispositif d’application

de la corruption

- Intensité des efforts
visant les effets
secondaires

- Résultats dépassant
toutes les espérances

M esures de suivi -- Parmi les principaux types de mesures de suivi prises par la CICCC, il faut citer :
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* La publication des résultats. La CICCC a publié les résultats d évaluation, notamment les
propositions d’amélioration ; elle amis en évidence les points faibles et |es problemes propres a
chague organisation ;

 L’octroi de distinctions. En reconnaissance de résultats attestés par évaluation, la CICCC a
officiellement remis des digtinctions, tant a des personnes et qu'a des organisations. Ces
distinctions vont d'un Prix présidentiel a des titres honorifiques;

e L’action en faveur des méthodes exemplaires. La CICCC a diffusé des informations sur les
méthodes exemplaires précises et encouragé les autres institutions a comparer leur pratique a
celle de I’ ensembl e du secteur public.

S appuyant sur |’expérience des évaluations de 2002 et de 2003, la CICCC a poursuivi la mise au
point de «I'indice d'évaluation» a la fin de2003. Cet indice repose toujours fondamentalement sur
I"évaluation des résultats obtenus par chague institution au moyen d’'un indice qualitatif, non mesurable,
mais un indice quantitatif, mesurable, a pris de I'importance dans la méthode d’ évaluation. De plus, cet
«indice d’ évauation » perfectionné utilise divers indices adaptés a chaque téche au lieu d’ appliquer une
méthode uniforme a tous les domaines.

Exemplen® 2 : Evaluation du Systéme OPEN de |’ Autorité d’ agglomération de Séoul®*

Objectifs-- L’ Autorité d’ agglomération de Séoul (AAS) amis en cauvre deux types d’ enquéte : I’ une,
périodique (I'enquéte de TI Corée) ; I’ autre, conduite une fois pour toutes par I’ Institut de transparence de
Séoul (I’enquéte de I'I TS). A la demande de I' AAS, TI Corée conduit réguliérement des enquétes sur le
suivi du Systeme OPEN depuis I'an 2000, tandis que I'ITS a évalué I'efficacité du Systeme OPEN
en2001.% D’'un coté, I'enquéte de Tl Corée avait pour objet d'guster le fonctionnement du
Systéme OPEN en mesurant la sensibilisation générale et son utilisation. D’un autre coté, I’ objectif de
I’enquéte de I'I TS était d évaluer les effets du Systeme OPEN sur le traitement des questions d’intérét
général par I’administration d’ agglomération, par exemple lalutte contre la corruption.

Organisation -- L’enquéte de Tl Corée sest servi d'un échantillon aléatoire de dix mairies
d’ arrondissement, cent citoyens en moyenne étant tirés au sort dans chacune d' entre elles pour répondre a
I’enquéte. Un millier de citoyens au total ont donc pris part a I’enquéte qui reposait sur des entretiens
individuels en téte-a-téte. L'enquéte de I'ITS visait a la fois les agents de la ville ou des mairies
d’ arrondissement et les citoyens qui procédaient personnelement a des formalités administratives.
L’ enquéte s adressant aux citoyens, effectuée a distance, a porté sur 500 citoyens qui avaient présenté un
dossier de demande al’ AAS ou dans une mairie d’ arrondissement.

el Entre autres sources du présent chapitre, il faut citer les documents suivants : « Clean and Transparent » publié par

I’AAS en 2003, «IT and Corruption Control : OPEN system of I’ AAS » de Lee Geunjoo, « Implementation on
anti-corruption programmes by I’ AAS » de Suntai Ahn, « Monitoring report on OPEN system » d’IT Corée, « Report
on assessment of effectiveness of the OPEN system » de L’ ITS, et le site Web de I’ AAS (www.metro.seoul .kr )

62 En 2002, I’ AAS aaussi fait éudier les colts et les avantages du Systeme OPEN par un autre consultant en vue de

perfectionner le systéme. Selon cette éude, la valeur actuelle des retombées pour la collectivité, par exemple la
prévention de la corruption de 1999 &2008, s'éléve a 11 milliards de won (soit environ 9 millions de dollars). Voir
I’ étude « B/C analysis of the OPEN system with strategies to upgrade the system in 2002 » conduite par I-Finder.
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Tableau 5 Métrique d’évaluation de I'enquéte de Tl Corée

Domaine d’évaluation

Questionnaires

Le niveau de perception de la - Opinion sur les efforts de transparence de 'AAS

transparence dans le traitement
des formalités administratives

- Satisfaction concernant les services
- Qualité des services

Le niveau de sensibilisation au -

Systeme OPEN

Niveau de sensibilisation
- Moyens de communication de masse

L'efficience du Systeme OPEN -

L'utilisation du Systeme OPEN

- Raisons qui expliquent I'utilisation du Systeme OPEN
- Intérét du Systeme OPEN

- Facteur de transparence du Systéme OPEN

L'efficacité et les difficultés du - Satisfaction concernant le Systeme OPEN

Systeme OPEN

- Effets du Systeme OPEN sur la prévention de la corruption

- Effets du Systéeme OPEN sur le délai de traitement des formalités
administratives

- Améliorations possibles du Systéme OPEN

Tableau 6 Métrique d’évaluation de I’enquéte de I'lTS

Domaine d’évaluation

Questionnaires

Effets du

Systeme OPEN sur la
lutte contre la
corruption

Role attribué au Systeme OPEN dans la lutte contre la corruption

Effets du Systéme OPEN sur la prévention de la corruption : aspects les plus et les
moins réussis

Egalité d’accés aux
services administratifs

Perception de I'égalité d’acces aux services administratifs
Variation selon le type de prestation : aspects les plus et les moins réussis

Disparités sociales, par ex. entre riches et pauvres, ou entre ceux qui possedent un
ordinateur et les autres

Efficience

Role attribué au Systéme OPEN dans I'efficience du partage de I'information
Effets sur I'efficience: aspects les plus et les moins réussis

Facilité des réclamations

Perception de la rapidité du traitement des dossiers

Evaluation de la mise
en application

Confusion attribuée a la période de mise en application
Acceptabilité individuelle

Acceptabilité collective pour les organisations
Améliorations possibles

Facteur de réussite

Le réle de I'encadrement
La participation des agents publics
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Indice delalutte contrela corruption

Exemplen® 3 : Evaluation de I intégrité et des résultats des organisations publiques par I’ I ndice de
perception de’intégrité (1P1) dela CICCC®

Objectifs-- La CICCC a conduit une évaluation du degré d’ intégrité des administrations pour assurer
la transparence et |’ équité de I'administration nationale suivant une démarche scientifique. L’ évaluation
avait pour objectifs généraux de renforcer les mesures de Iutte contre la corruption, de mettre en évidence
les facteurs de corruption et de contribuer aux progrés systémiques.

Calendrier -- Si la conception du modéle sur I'intégrité remonte a 1999, ¢’ est en 2002 que la CICCC
a commencé les enquétes d’ évaluation proprement dites. La CICCC a mené trois séries d’ études pilotes
en 2000 et 2001 sur les organisations publiques pour vérifier |’ adaptation du modéle. La premiére série a
permis d' évaluer la précision du modéle, et les deux séries suivantes ont porté sur un plus grand nombre
d’ organisations pour affiner le modéle.

Méthode -- Les principaux ééments du mécanisme d'évaluation étaient la définition d'un cadre
d évaluation, la sélection d’ organisations cibles et de correspondants, I’ analyse des données recueillies et la
publication des résultats. Le tableau qui suit donne un apercu général des méthodes utilisées pour évaluer
le degré d’intégrité des administrations publiques.

Graphique 10. Méthodes utilisées pour élaborer I'Indice de perception de I'intégrité

ELABORATION DU MODELE D’EVALUATION

Elaborer le modéle d’évaluation -> Définir les criteres d'évaluation
Fixer la pondération -> Tenir compte de 'avis des experts et des aspects évalués
Arréter la méthode de notation - Définir la méthode de notation pour des questions connexes, par ex. les primes ou

les gratifications, les offres, 'importance relative des différentes prestations et le
champ d’application du calcul de I'intégrité

g

DEFINITION DES ORGANISATIONS ET DES SERVICES A EVALUER

Organisations - Recenser le type des services rendus, publics et locaux

Types de prestations - Mettre en évidence les caractéristiqgues de chaque type de prestation et le
nombre de demandes traitées

U

RECENSEMENT DES CIBLES ET DES CORRESPONDANTS

Organisations cibles - Recenser les annexes des organisations

Nom des entreprises ou des organisations > Vérifier les numéros de téléphone

U

EVALUATION ET PUBLICATION DES RESULTATS

Evaluation - Enquéte par téléphone conduite par une société sous-traitante
spécialiste des études de marché

Publication des résultats - Analyse et déclaration de la stratégie

63 Rapport Annuel 2002 de la CICCC ; le cadre juridique de lalutte contre la corruption a été publié par laCICCC

en 2003 ; Site Web dela CICCC : (www.kicac.go.kr)
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Champ d’action --La CICCC a évaué le degré dintégrité des administrations centraes, des
administratives locales et des organisations patronnées par |'Etat. La CICCC a mis en évidence les
domaines particulierement exposés au risque de corruption ou des pouvoirs discrétionnaires peuvent
affecter les intéréts des citoyens, ains que les décisions administratives (par exemple la délivrance
d’ autorisations, de permis ou les fonctions de surveillance). Pour assurer |’ équilibre de la représentation,
I"évaluation a été organisée de telle maniére gu’ elle porte sur 10 pour cent au moins des correspondants
dans les différents services de I'organisation enquétée. Pour affecter le nombre approprié de
correspondants a chaque type de service, la CICCC a dénombré les dossiers qui y ont éé effectivement
traités.

Modéle d’évaluation -- Le modéle d évaluation comprend deux facteurs de I'intégrité: I'intégrité
percue et I'intégrité potentielle. La premiére mesure le degré de corruption observé ou percu par les
usagers des services publics ou les citoyens qui ont affaire aux administrations publiques. La deuxiéme
décrit la fréquence de facteurs qui peuvent entrainer la corruption telle qu’ elle est percue par ces citoyens.
Tandis que «I’intégrité percue» refléte I'expérience et la perception personnelles de la corruption,
«|'intégrité potentielle » indique la présence de facteurs susceptibles d’ étre en corrédation avec des cas de
corruption qui s avéreront ultérieurement. Les notes d'intégrité sont pondérées. Elles ont été arrétées par
des experts extérieurs, en collaboration avec I’ Inspecteur général des différentes organi sations examinées.

Intégrité globale, IPI (100 pour cent) = intégrité percue (49 pour cent) + intégrité potentielle
(51 pour cent)

«L’intégrité percue» associe |I'expérience et la perception personnelles des problemes liés a la
corruption. Ces deux éléments se composent eux-mémes de trois objets d'évaluation : la fréquence des
primes ou des gratifications, leur volume et la gravité de la situation telle qu’' elle est percue. « L’ intégrité
potentielle » indique la probabilité de cas de corruption du point de vue des citoyens en général. Les
facteurs de corruption sont classés en quatre sections : les conditions de travail, I’ appareil administratif, les
attitudes personnelles et les mesures de lutte contre la corruption. Comme I’ expose le tableau qui suit, ces
guatre sections se subdivisent en huit sous-sections.

Tableau 7. Métrique d’évaluation de I'Indice de perception de l'intégrité

Facteur d’intégrité Sous-domaine Question

Intégrité pergue Corruption observée - La fréquence des primes ou des gratifications
- Le volume des primes ou des gratifications offertes

Corruption pergue - La gravité de I'offre de primes ou de gratifications telle
gu’'elle est percue

Intégrité potentielle Conditions de travalil - L’offre habituelle de primes ou de gratifications

- La nécessité de développer les relations
interpersonnelles

Appareil administratif - La facilité de mise en ceuvre des regles et des
méthodes

- L'importance de la publicité

Attitude personnelle - Bonne exécution des taches
- Attentes personnelles des primes ou des gratifications

Mesures de lutte contre la - Intensité des efforts de prévention de la corruption
corruption - Liberté d’élever des objections
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Définition de la notation -- Le niveau généra d'intégrité évalué a partir des résultats de I’ étude se
mesure sur une échelle de 1 410, 10 étant le niveau général d' intégrité le plus élevé. La CICCC a défini la
signification de chaque échelle de notation. Les tableaux qui suivent donnent des exemples de définition
pour lanotation de I’ intégrité percue et de I'intégrité potentielle :

Tableau 8. Définition du degré général d’'intégrité

10 points 0 point

Les correspondants n’ ont conscience d’ aucune L es correspondants ont tous connu un cas de

trace de corruption dans le fonctionnement des corruption ou constaté que la corruption est courante
services administratifs locaux, n'ont jamais dans le fonctionnement des services administratifs
observé aucun cas de corruption et ne percoivent | locaux, percoivent une tres forte probabilité

aucune probabilité d' occurrence de la corruption | d’ occurrence de la corruption dans |’ avenir. Ce
dans|’avenir. Ce constat indique une constat indigue une « pleine exposition » ala

« exposition nulle » ala corruption. corruption.

Tableau 9 Définition de I'intégrité pergue

10 points 0 point
Les correspondants n’ont jamais observé aucun Les correspondants ont tous constaté un degré
cas de corruption et pensent qu’aucun cas ne notable de corruption dans le fonctionnement des
s’est produit dans le fonctionnement des services | services administratifs locaux et percoivent que la
administratifs locaux, Ce constat indique corruption est courante. Ce constat indique la
gu’aucune corruption n'est pergue. perception d'une corruption généralisée.

Tableau 10 Définition de I'intégrité potentielle

10 points 0 point
Il n’existe aucun facteur de corruption dans le Un facteur persistant peut entrainer la corruption dans
fonctionnement des services administratifs le fonctionnement des services administratifs locaux. Il
locaux de 'organisation. Il n’y a aucune y a une tres forte probabilité d’'occurrence de la
probabilité d’'occurrence de la corruption. corruption.

Mesures de suivi -- La CICCC a adopté une stratégie qui consiste a « désigner et blamer », puis
publier les résultats des évaluations par les moyens de communication de masse, pour encourager
I’ organisme dans ses efforts de lutte contre la corruption. De plus, la CICCC propose des recommandations
officielles pour I'amélioration systémique. Laloi sur la lutte contre la corruption dispose que I’ organisme
doit, dans un délai déterminé, établir un rapport sur son action a I’appui des recommandations de
laCICCC.

En généra, les initiatives d’' évaluation ont atteint leurs objectifs, notamment celui d’ encourager les
initiatives de prévention de la corruption. Par exemple, I’ organisation qui a réagi le plus activement aux
résultats de I’ évaluation est la Compagnie coréenne d’ électricité. Lorsgque cette compagnie a appris gu’elle
se classait au dernier rang des 71 organisations évaluées, elle a organisé un séminaire d’ éthique pour ses
agents, qui a débouché sur la création d'une Commission d éhique. De plus, cette compagnie met en
cauvre une « ligne ouverte » informatique avec exclusivité d’ acces au directeur général. C'est dire que la
compagnie fait grand cas des résultats d’' une évaluation.

105



GOV/PGC(2004)24

Lorsque les résultats de I’ évaluation ont été publiés, I’ Assemblée nationale a lancé des auditions ou
les responsables des organisations qui s étaient mal classées étaient invités a expliquer aux commissions
permanentes la cause de leurs mauvais résultats et a proposer des moyens de les améliorer.

Exemplen® 4 : Evaluation del’Indice de la lutte contre la corruption (1L C) par I’ Autorité
d’ agglomération de Séoul®

Objectifs—L’ILC est destiné a stimuler la concurrence et les initiatives des mairies d’ arrondissement
a Séoul. L’AAS conduit des études sur I'ILC depuis1999 et a publié les résultats de chaque zone
administrative pour encourager les efforts visant a éradiquer la corruption des collectivités locales.
L’ évaluation cherchait essentiellement a déterminer s :

»  Lesprocédures administratives étaient conduites avec équité ;

* Lapublicité del’information et |a réglementation administrative étaient satisfaisantes ;

» Lesvoiesde notification des cas de corruption étaient ouvertes ;

* Lespots-de-vin n'avaient jamais été efficaces.

Méthode -- A I'initiative du maire de Séoul, I’ Institut de dével oppement de Seéoul a éaboré I’ILC en
six mois. La société civile avait été associée ala conception du modéle par le Comité directeur des citoyens
gui a examiné la validité du modéle de I'lLC lors de plusieurs réunions avant de |’ approuver. L'AAS a

alors passé contrat avec I'Institut Gallup Corée pour procéder a I’examen du degré d’intégrité dans les
administrations.

Champ d’action -- Depuis 1999, des enquétes ont éé menées pour mesurer le degré d'intégrité des
agents publics dans troisorganismes publics, vingt-cing mairies d'arrondissement, les services de
I"urbanisme et dix-neuf services de prévention des incendies. Au début, les enquétes ont porté sur le
traitement de dossiers de demande et la délivrance d autorisation dans cing domaines qui paraissaient les
plus exposés ala corruption :

e L’aimentation et les distractions;

o Lafiscdité;

* Lelogement et le batiment ;

* Lestravaux publics; et

* Laprévention desincendies.

Deux domaines ont ensuite été gjoutés al’enquéte de I’ ILC, a savoir I’ administration des transports et
les parcs et paysages.

Modele d’ évaluation -- L’ Indice de la lutte contre la corruption a adopté en 1999 une formule qui
pondére le degré d'intégrité que percoivent les citoyens et I'évaluation des efforts de Iutte contre la
corruption de la maniére suivante :

ILC (100 pour cent) = Degré d’intégrité percu par les citoyens (58.8 pour cent) + Evaluation des efforts de lutte
contre la corruption (41.2 pour cent)

64 « Clean and Transparent » publié par I' AAS en 2003 ; « I mplementation on anti-corruption programmes by SMG »,

Suntai Ahn ; « Performance evaluation of anti-corruption policy », Heungsik Park ; et le site Web del’AAS
(www.metro.seoul .kr).
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Cette formule offre une base équilibrée qui synthétise les résultats de sondages d’ opinion aupres des
citoyens qui ont eux-mémes fait I’ expérience de présenter une demande d autorisation et d approbation
I’année précédente, et des statistiques tangibles sur les mesures de lutte contre la corruption prises par
chaque mairie d’ arrondissement.

Graphique 11 Métrique d’évaluation de I'Indice de la lutte contre la corruption

| Sous-indice | | Catégorie | | Indicateur |

- Evolution globale de la corruption
/ Degré de corruption |- Etendue de la corruption

- Fréquence de la corruption

Degré d'intégrité percu par
les citoyens

Facteurs de corruption % - Organisation administrative (complexité, équité,
accessibilité)

- Contr6le administratif (liberté d’élever des objections et
surveillance exercée par les citoyens)

- Pratiques en matiere d'organisation (effet des pots-de-vin
sur les formalités administratives, corruption institutionnelle)

Evaluation des efforts >
de lutte contre la
corruption

Evaluation des efforts de
lutte contre la corruption

- Pratiques en matiére d’organisation (effet des pots-de-vin
sur les formalités administratives, corruption institutionnelle)
- En commun : engagement des fonctionnaires de haut rang
dans la lutte contre la corruption

- Facteurs sectoriels : réformes de la réglementation,
mesures de lutte contre la corruption

Partant de I’ hypothése que les catégories et les indicateurs n’ont pas tous la méme importance, des
valeurs pondérées ont éé appliquées a chaque catégorie et a chague indicateur. Depuis les premiers
travaux menés en matiére de corruption et d’intégrité, on ne disposait d’ aucunes données préexistantes
pour pondérer les facteurs qui interviennent dans le modele. Aussi at-on fait appel a des spéciaistes
reconnus pour concevoir ce modéle. Trente-neuf spécialistes de diverses organisations gouvernemental es
et non gouvernementales ont répondu a des questionnaires pour déterminer la pondération de chaque
catégorie et de chaque indicateur. Les valeurs pondérées reprises dans la formule reflétent les réponses a
ces questionnaires.

Aprés la premiére application de cette formule a I'enquéte sur I'ILC de 1999, plusieurs ingtituts
intéressés et certains experts ont mis en doute la pertinence de « I’ Evaluation des efforts de lutte contre la
corruption » dans le modéle. Aussi ce facteur a-t-il été exclu de I’ILC dés le deuxieme cycle d’ évaluation
en 2000. En revanche, I’ Autorité d' agglomération de Séoul décerne depuis lors un « Prix de la lutte contre
la corruption » a certaines mairies d arrondissement qui, selon I’organisme extérieur d’évaluation ou
siegent des experts indépendants et des universitaires, se sont distinguées par leurs efforts contre la
corruption.
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Les résultats de la quatriéme enquéte sur I'ILC,% publiés le 23 aoiit 2003, font apparaitre des progrés
continus. La note moyenne de I’ ensemble des arrondissements de Séoul a constamment augmenté depuis
1999:

* 64.0pointsen 1999 ;

e 68.3 pointsen 2000 ;

* 704 pointsen 2001 ; et
* 715 points 2002.

M esures de suivi -- Depuis 1999, date a laquelle I’ Autorité d’ agglomération de Séoul a rendu public
I’Indice de la lutte contre la corruption, cet indice a fait chaque année I’ objet de nombreux articles de
presse. Au début, certains maires d arrondissement ont vivement protesté contre les mauvaises notes de
leur mairie. Progressivement, ces mairies se sont mises a analyser les résultats, les facteurs de corruption,
et elles ont élaboré une série de mesures de lutte contre la corruption. De plus, I Autorité d’ agglomération
de Séoul a mis en application des mesures d'incitation (par exemple le «Prix de la lutte contre la
corruption ») proposees aux arrondissements qui sont arrivés en bonne place dans le classement selon
I"ILC et avaient pris des mesures explicites, par exemple des vérifications approfondies de I’ administration
d’arrondissement et des organisations rattachées qui s éaient mal classées. Globalement, I’ Indice de la
lutte contre la corruption est jugé trés efficace pour sensibiliser I’ opinion sur le degré de corruption et pour
encourager lesinitiatives de prévention dans les mairies d’ arrondissement.

12 218 citoyens qui avaient présenté une réclamation dans huit domaines exposés ont été interrogés. Le classement
selon I’ILC de 2003 a été publié dans huit catégories.
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PROGRESMETHODOLOGIQUES: PRINCIPALES CONCLUSIONS

Principales caractéristiques de la forme et du fond

Facteurs essentiels dans la méthode -- Les trois facteurs qui suivent se sont avérés particuliérement
importants lors des opérations visant a améliorer les méthodes d’ évaluation et a réunir des données
obj ectives et fondées sur des faits observés :

L’assurance de la qualité—La mise en place d’ organismes indépendants (par exemple le « Consell
d’ évaluation des politiques») qui interviennent dans le déroulement des opérations a permis d assurer
I’ objectivité et I’ équité des évaluations et aussi d’ accompagner la CICCC dans |’ ensembl e de ses activités,
de laconception alamise en cauvre.

Le développement des capacités— L’ évaluation, activité nouvelle sur le terrain de la lutte contre la
corruption, a mobilisé toutes les connaissances et toute I’ expérience acquises en Corée et dans d autres
pays. La CICCC et I'AAS ont réuss a élargir leurs moyens, relativement limités dans I’ ensemble des
administrations, en faisant appel a des instituts de recherche extérieurs, des statisticiens, des organisations
non gouvernementales et des consultants privés qui possedent |es compétences méthodol ogiques requises
en lamatiére.

La participation des organisations évaluéees -- Associer les organisations évaluées aux opérations a
favorisé la mobilisation des compétences dans I’ application de la méthodologie cadre aux mécanismes
réels d évaluation, permettant aussi une meilleure acceptation des résultats.

Renforcer la crédibilité--La participation de [I'extérieur, notamment la participation de
représentants de la société civile et d' experts reconnus dans I’ éaboration de modéles d’évaluation a
notablement contribué a leur acceptation dans I'administration et par le grand public. Les ingtitutions
indépendantes ont aussi contribué a la réalisation de I'enquéte, par exemple I’ Institut Gallup Corée a
effectué I'enquéte sur I'ILC pour le compte de I’ Autorité d’agglomération de Séoul. Selon les agents
publics et les experts, la participation des ingtitutions indépendantes est pour beaucoup dans le
renforcement de la crédibilité et lavalidité de la méthode utilisée.

Publication desrésultats -- La généralisation de la stratégie « désigner et blamer » visait a publier les
résultats des évaluations et a mobiliser I’influence de I’ opinion publique. La CICCC et I’ AAS ont toutes
deux publié les résultats des évaluations par les moyens de communication de masse qui incitent les
organisations mal classées a prendre des mesures d’ urgence. De plus, I’ Assembl ée nationae, informée des
évaluations demandées, a invité les organisations dont elle ala tutelle a améliorer leur programme de lutte
contre la corruption en tenant compte tout particulierement des résultats des évaluations. Du fait de la
stratégie « désigner et blamer », les organisations classées en queue de liste ont généralement déployé des
efforts préventifs et lancé des mesures précises pour éviter que ce mauvais classement ne se reproduise.

Renforcer I'aobjectivité-- L'une des caractéristiques stratégiques de I'Indice de perception de

I'intégrité et de I’ Indice de la lutte contre la corruption est qu’ils reposent sur I’ évaluation des citoyens qui
ont une expérience directe des services publics. Les enquétes internationales, par exemple I'Indice T de

109



GOV/PGC(2004)24

perception de la corruption, risquent de négliger les spécificités nationales pour se concentrer sur la
perception de quelques catégories choisies dans les différents pays (par exemple les investisseurs étrangers
qui ont peu vécu dans le pays, mais peuvent influencer I’enquéte par leur perception subjective). Pour
donner une valeur a I'lPl et a I'lLC, on demande aux citoyens qui sont entrés en rapport direct avec
I"administration, qui ont eu affaire a des agents publics et qui ont été usagers des services publics, s'ils ont
constaté la corruption par eux-mémes. Cette méthode d'évaluation directe vise a exclure autant que
possible la subjectivité ou les préugés.

Intégrer des données subjectives et objectives-- Les modeles d’ évaluation visaient a intégrer des
données objectives, par exemple des statistiques sur la corruption, et des données subjectives, par exemple
les résultats des mesures de sa perception. Or, des problémes sont apparus en cours d'intégration, par
exemple comment interpréter et analyser certaines tendances, telle que la multiplication des sanctions
disciplinaires (indique-t-elle la gravité de la corruption ou un effort de répression ?). Lors de I’ gjustement
des modéles d'évaluation, certains facteurs ont é&é exclus (par exemple, depuis2000, I'Autorité
d’ agglomération de Séoul N’ a pas retenu le facteur « Evaluation des efforts de lutte contre la corruption »
dans I'Indice de la lutte contre la corruption), mais d autres facteurs sont maintenus, par exemple les
statistiques sur la fréquence et I'importance des offres de pots-de-vin, de cadeaux de valeur et de
divertissements.

Mettre en évidence les points forts et les points faibles -- La série des évaluations produit une base
de données remarguable pour analyser les résultats observés dans I’ ensemble des administrations centrales
et locales. Les résultats des évaluations ont confirmé que, parmi les «initiatives communes », les
I’effort de transparence des méthodes de gestion du personnel et |’ organisation de formations contre la
corruption et de campagnes d'incitation. D'un c6té, les initiatives en faveur de | ouverture de
I’ administration, par exemple les efforts de publicité des informations administratives, restent perfectibles.
Les résultats des initiatives propres aux différentes organisations ont fait apparaitre des tendances diverses
selon le niveau d’administration. Si les administrations centrales sont bien notées pour |’ organisation
d’initiatives fonctionnelles, elles ont recu les plus mauvaises notes pour |'application effective de ces
initiatives. D’ un autre coté, les administrations locales ont obtenu les meilleures notes pour ce qui est de la
mise en cauvre des initiatives.

Tableau 11. Efficacité des mesures par I'évaluation nationale de I'initiative de prévention de la corruption

Organisation Mesures les plus efficaces Mesures les moins efficaces

Ministéres

- Effort de transparence des méthodes de
gestion du personnel

- Renforcer la transparence des activités
relatives aux contrats

Quasi-ministéres
(Organisations de
service)

-Effort de transparence des méthodes de
gestion du personnel

- Mettre en ceuvre et gérer le
Systeme OPEN

Collectivités locales

- Effort de transparence des méthodes de
gestion du personnel

- Renforcer la transparence des activités
relatives aux contrats

- Efforts de publicité des informations
administratives

- Mettre en ceuvre et gérer le
Systeme OPEN

Dans |'agglomération de Séoul, les résultats d' une évaluation spéciale du Systéme OPEN ont fait
apparaitre gue les domaines ou la lutte contre la corruption était la plus efficace avaient trait au logement et
aux travaux publics, qui passaient généralement pour des domaines trés exposés a la corruption. En
revanche, les domaines ou la lutte contre la corruption était |a moins efficace avaient trait ala culture et au
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tourisme qui éaient moins réglementés et donnaient lieu a moins de formalités administratives de la part
des citoyens.

Tableau 12. L’efficacité du Systeme OPEN a Séoul

Domaines Le plus efficace Le moins efficace

Logement et construction 1461(29.8) 221(4.8)
Transports 479(9.8) 407(8.8)
Culture et tourisme 119(2.4) 730(15.7)
Urbanisme 486(9.9) 300(6.5)
Administration 246(5.0) 779(16.8)
Travaux publics 833(17.0) 238(5.1)
Environnement 398(8.1) 448(9.7)
Industrie et économie 197(4.0) 511(11.0)
Assainissement et protection 372(7.6) 575(12.4)
sociale

Lutte contre I'incendie 316(6.4) 429(9.2)
Total (N=1,636) 4907(100) 4638(100)

Le probléme méthodologique le plus délicat posé par I'évaluation a été de produire des données
comparables qui permettent de classer les administrations en dépit de la diversité de leurs téches, de leurs
objectifs, de leurs activités et de leurs responsabilités. La participation des administrations évaluées s est
avérée essentielle pour définir les composantes, les méthodes et les fonctions communes adaptées au
modéle d’ évaluation. De plus, |e mécanisme d’ évaluation a assuré la crédibilité et la validité de la méthode
utilisée, de sorte qu'a la fois les modalités et les résultats des évaluations ont été acceptés dans les
organisations éval uées.

L’ évaluation des effets

Pour articuler les modéles d’ évaluation, il faut comprendre comment la mesure de |’ application des
mesures (notamment |’ évaluation de I’ action publique) est liée a la mesure du niveau général d'intégrité,
c'est-a-dire a I’ évaluation des effets de I’ action des autorités publiques. En évaluant le degré d'intégrité
dans les organisations publiques, la CICCC a mis en évidence des domaines trés touchés par la corruption
et afait porter ses efforts sur ces domaines. La CICCC a, en méme temps, encouragé certaines initiatives
précises, par exemple en matiére de prévention, et conduit d autres évaluations, principalement sur les
domaines tres touchés par la corruption. Pour vérifier la corrélation des évaluations, il faut réunir plus
d’informations et en tirer les tendances des effets réels des mesures visant I'intégrité et la lutte contre la
corruption, mais I’idéal serait que la mise en évidence des effets sur le degré de corruption s'inscrive dans
le cycle d’éaboration de I’ action publique, ou les trois facteurs sont en synergie dynamique comme le
montre le graphique suivant :
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Graphique 12. L’articulation dynamique des évaluations

Mesure des initiatives de lutte contre la Mise en évidence de la
corruption corrélation de la mesure et de
Evaluation de I'action publique la corruption

4

Mesure du niveau général d'intégrité
Evaluation des résultats de I'action publique

Effets sur la corruption

La collecte de données rétrospectives suffisantes permet de vérifier la précision des modéles
d évaluation et indique aussi le degré d’ application des mesures prises par les autorités publiques dans les
domaines éudiés ains que leur efficacité, les effets sur le degré de corruption. Bien que les efforts
d’ évaluation aient commencé a une date relativement récente en Corée, plusieurs séries d' évaluations ont
été conduites ces toutes dernieres années qui pourraient produire des données statistiques suffisantes pour
dégager des tendances. Globalement, les tendances générales font apparaitre des progres continus ces
derniéres années, mais une analyse fiable nécessite des données rétrospectives suffisantes, avec des séries
chronologiques suffisamment longues, dont on ne dispose pas encore, pour permettre I'examen des
données réunies a I'aide des nouvelles méthodes et leur comparaison avec les données recueillies
auparavant. Les premiers résultats des évaluations donnent a penser que I’ évaluation des initiatives de lutte
contre la corruption est I'un des facteurs qui peuvent contribuer au renforcement de I'intégrité dans
I’ administration.

Les enquétes nationales de perception de la corruption ont permis de recuelllir régulierement des
informations précises sur le degré de perception des citoyens, des agents publics et des experts. Selon ces
enguétes trimestrielles de la CICCC, le degré de perception de la corruption baisse. Par exemple, si I'on
compare les résultats des enquétes conduites en novembre 200l et en décembre 2002, on constate que le
pourcentage de I’ensemble des citoyens qui pensent gue les fonctionnaires sont corrompus est passé de
71.6 pour cent a65.5 pour cent, puis a59.9 pour cent et a53.1 pour cent en un an.

Graphique 13. Evolution du degré de perception de la corruption
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Les résultats des deux enquétes les plus récentes en 2003 indiquent une Iégére amélioration, le degré
de corruption percue a progressivement diminué en 2003 :

»  « Corrompus » (59.3 pour cent), « Non corrompus » (5.6 pour cent) (Mars 2003)

e« Corrompus » (58.2 pour cent), « Non corrompus » (5.8 pour cent) (Juin 2003).

Le degré de corruption mesuré par les méethodes statistiques classiques a, lui aussi, diminué depuis
1999. A en juger par les statistiques sur les sanctions administratives, le nombre d agents publics
réprimandés a notablement diminué, de plus de 40 pour cent entre 1998 et 2001.%

Graphique 14. Sanctions administratives.
Nombre d’agents publics réprimandés
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Pour ce qui est des cas les plus graves et de la sanction pénale de la corruption par la justice, le
nombre de délits commis par des agents publics, tant déclarés que poursuivis au pénal, sont en diminution
depuis 1999.%"

Graphique 15. Sanctions pénales : nombre de délits déclarés et poursuivis au pénal
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&6 Rapport statistique annuel sur I’ administration publié en 2002 par le Ministére de |’ Intérieur et de la Fonction publique.

o7 Rapport statistique annuel sur les accusations publié en 2002 par I’ Office du procureur de la République.
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Les évaluations fondées sur les méthodes statistiques classiques, par exemple les statistiques de la
justice, pourraient aussi venir étoffer les données rétrospectives (sur un quinquennat) qui sont jugées
nécessaires pour vérifier les effets a moyen terme de la mise en oavre des mesures. Toutefois, les
informations que livrent les méthodes statistiques classiques doivent étre analysées avec soin (il faut, par
exemple, déerminer les causes de la diminution du nombre d’affaires, qui peut tenir a une baisse
d’ efficacité des enquétes plus gu’ a une réduction réelle du nombre de cas de corruption.

Comme au niveau national, les résultats infranationaux des évaluations demandées par I’ Autorité
d'agglomération de Séoul montrent une amélioration continue. L’ Indice de la lutte contre la corruption de
I’ Autorité d’ agglomération de Séoul s établit en moyenne a 64 en 1999, 68.3 en 2000 et 70.4 en 2001
(lanote maximale, correspondant a I’absence de corruption, est de 100 points), ce qui indique une
amélioration réguliére du degré d'intégrité dans |” administration municipale.

Graphique 16. Evolution de I'Indice de la lutte contre la corruption
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Le degré de satisfaction que donne le Systéme OPEN et I’ opinion des citoyens qu'il a contribué a
éradiquer la corruption montrent qu’il est, lui aussi, en constante amélioration depuis son lancement.

Graphique 17. Satisfaction donnée par le Systéme OPEN
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Graphique 18. La contribution du Systéme OPEN a la lutte contre la corruption
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EFFORTSMENESDANSLESPAYSDE L’OCDE POUR EVALUER L’INTEGRITE ET LES
MESURES DE PREVENTION DE LA CORRUPTION

L’ exécutif aux Etats-Unis®

Les programmes de déontologie dans I'exécutif des Etats-Unis passent progressivement d’'une
démarche axée sur larépression pénale a une démarche préventive qui repose sur la formation et le conselil.
L’ Office of Government Ethics (OGE), organe central spécialisé au sein de I'exécutif, a compétence
générale pour I’ orientation de la politique déontologique de I’ exécutif. Dans le cadre de ses missions de
surveillance, I'OGE examine périodiquement les programmes de déontologie des administrations pour
s assurer gu'ils sont conduits en toute cohérence. Plus précisément, I'OGE étudie les moyens de faire
passer la préoccupation des autorités publiques du simple respect de larégle al’adhésion aux principes les
plus exigeants. Pour suivre la mise en cauvre et évaluer les programmes, I’OGE conduit des examens
réguliers depuis 2001. L’ enquéte devait évaluer laréalisation de deux objectifs principaux :

1. L’efficacité du programme déontologique de I’ exécutif du point de vue des agents ;
2. Laculture déontologique de I’ exécutif.”
Méthode

L’ enquéte a été communiquée a un échantillon aléatoire d’ agents répartis dans 22 administrations et
départements de I’ exécutif. Les variables caractéristiques des agents étaient au nombre de trois :

1. Leur situation au regard de |’ obligation de déclarer leur patrimoine personnd ;
2. Leurlieudetravail : larégion de Washington D.C. ou ailleurs ; et
3. Leur qualité de cadre ou de non cadre.

L’enquéte sur la déontologie a été conduite par une société privée internationale de consell qui a
adressé les questionnaires par voie postale. Au cours des opérations, la société de conseil a élaboré et
adapté I’ IntraSight Assessment,70 outil d’évaluation des politiques et des programmes de déontologie.

L’ OGE a établi et diffusé des principes et des conseils pour I’examen du programme de déontologie.
Les Guiddines for Conducting Reviews of Ethics Programs donnent des orientations précises aux
examinateurs de I'OGE sur les régles qu'ils doivent respecter lorsgu’ils procédent a I'examen d'un
programme de déontologie. Les Tips on Preparing for an Ethics Program Review énumerent en détail les
principaux éléments de programme que I’OGE examine lors d'un examen régulier des programmes de
déontologie. Ces outils proposent un plan d action utile lors des travaux préparatoires d’ un examen.

68 « Guiddines for conducting reviews of ethics programs », juin 2000. « Executive Branch Employee Ethics Survey

2000 fina report », OGE Memorandum, mars 2001 et décembre 2002. « La gestion des conflits d’intéréts :
I” expérience des Etats-Unis au niveau fédéral, en particulier dans |’ exécutif », rapport au Groupe d’ experts sur la
gestion des conflits d' intéréts, janvier 2003.

69 Par « culture déontologique », il faut entendre le climat et I’ environnement de |’ exécutif qui favorisent la faculté

d’' adaptation des agents aux regles déontologiques de I’ exécutif.

70 On trouveraal’ annexe 2 des informations détaillées sur les domaines d’ évaluation et les questionnaires.
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Mesures de suivi

Apreés le premier examen de 2001, I' OGE arévisé le questionnaire d’ enquéte et changé les méthodes
d examen des programmes pour une évaluation plus efficace. Une étape préparatoire a été mise en place
pour choisir le type d examen applicable a telle administration. Cet examen préliminaire consiste a
analyser la documentation interne de I’OGE concernant cette administration, les précédents rapports
d’examen visant I'administration et des entretiens avec le correspondant local de I'OGE, les agents de
I’administration chargés de la déontologie et I Inspection générale. A partir des travaux effectués dans le
cadre de I'examen préliminaire, une décision est prise sur le type d examen applicable. Si aucun point
faible n’est décelé dans le programme a ce stade préliminaire, I’ examen ne va généralement pas plus loin.
Si I’examen préliminaire fait apparaitre des secteurs a problémes, trois types d’ examen sont mis en ceuvre :

* L’examen de niveau 1. Il Sagit d'une inspection rapide du progranme ou de parties du
programme.

» L’examen de niveau 2. Il s'agit de I’ examen approfondi d’ un ou plusieurs aspects du programme
de déontologie qui, lors de |’ examen préliminaire, semblaient présenter certains points faibles.

 L’examendeniveau 3. Il s'agit del’ examen complet, comme celui qui avait é&té réalisé en 2001.

Cette méthode d’examen ne tentait ni I’analyse, ni I’évaluation du climat ou des programmes au
niveau de chaque administration. L’ objectif généra de ces examens n’ était pas de classer ni de comparer
les adminigtrations, mais d'informer |’ ensemble de I’ exécutif de la sensibilisation générale et de I’ efficacité
du programme telle qu’ élle était percue.

Apreés I'examen, I'OGE adresse aux administrations un rapport assorti de recommandations en vue
d améliorer le programme. Les administrations doivent aors répondre a ces recommandations dans les
60 jours en indiquant les mesures prises ou les plans d’ action adoptés.

L’OGE n'adresse pas les rapports au Congrés, mais les commissions du Congrés demandent un
rapport aux administrations qui relévent de leur compétence et I'OGE leur adresse les rapports
correspondants. De plus, I’ OGE communique périodiquement les rapports aux médias.

Un examen de suivi est conduit six mois aprés le rapport pour vérifier si I’administration a pris les
mesures efficaces répondant a chacune de ses recommandations. Ce faisant, I’ OGE s assure que le plan est
effectivement mis en oauvre.

Finlande™

L’administration publique de la Finlande a établi de longue date un cadre juridique rationnel pour
S assurer gque les autorités s acquittent de leur tache et que les agents publics répondent a des normes de
conduite rigoureuses dans |’ exercice de la puissance publique. La Finlande a une longue tradition de
transparence et d ouverture qui se traduit par les statistiques de corruption percue les plus basses du
monde, publiées par Transparency International.

Intervenant essentid, le Département du personnel au ministére des Finances, I’ employeur public, est
responsable de la politique générale de personnel de I’ administration publique et de I élaboration des textes
applicables aux fonctionnaires de I’ Etat. Aucun organe n’est spécialement chargé de la déontologie en

«Vaues and Ethicsin the Finnish State Government », rapport établi pour laréunion du Groupe d’ experts sur la
gestion des conflits d' intéréts, janvier 2003.
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Finlande. Le Département du personnel a ingtitué le Groupe de travail sur la déontologie qui a conduit en
1998 I’ enquéte sur les valeurs et la déontologie. Les deux objectifs généraux de I’ enquéte étaient :

» d'examiner les moyens de préserver et de renforcer la déontologie, qui avait toujours été de haute
qualité, dans les administrations centrales ; et

» de présenter une image compléte des valeurs sur lesquelles se fonde la déontol ogie de la fonction
publigue finlandaise.

L’ enguéte par questionnaire sur la déontologie et les valeurs des fonctionnaires a été adressée alafois
a la direction et aux représentants du personnel des ministéres et des organismes publics finlandais. Elle
Sen tenait au point de vue des fonctionnaires et des autorités. Le questionnaire” a été adressé a
170 organes et institutions de I’administration publique centrale. Cette enquéte visait a renforcer certains
éléments de la gestion des ressources humaines en précisant et en intégrant les valeurs fondamentales du
service public dans les taches concrétes des services opérationnels, et en prévenant les conflits d'intéréts.
Une décision gouvernementale prise en 2001 a obligé les administrations publiques a mettre en pratique les
valeurs qui avaient recueilli I’ assentiment général au cours du débat.

Dans le cadre du suivi, le ministére des Finances a lancé en septembre 2002 un projet pilote sur les
valeurs qui doivent s'inscrire dans les taches quotidiennes. Le projet a pour objectif essentiel de proposer
une méthode pratique permettant de définir ces valeurs et de les incorporer dans les activités quotidiennes
des adminigtrations. Autre objectif : uniformiser ces valeurs au sein de |’ administration visée et les intégrer
dans leurs activités quotidiennes. Les résultats du projet seront présentés au printemps 2004.

Australie

Intervenant essentiel, I’ Australian Public Service (APS) Commission est chargée de la politique
déontol ogique au niveau fédéral. Le State of the Service Report pour 2002-03" a principa ement porté sur
les valeurs du service public et a, pour la premiére fois, exploité les résultats d’ une enquéte sur les agents
publics pour s appuyer sur des données statistiques. La Commission de I’ APS a auss conduit un projet
visant a étudier |’ application, par six administrations centrales choisies, des valeurs préconisées par I' APS
et aveiller au respect du Code de conduite.

Au niveau des Etats, des organes spécidisés, par exemple I’Independent Commission Against
Corruption (ICAC) de Nouvelle-Galles-du-Sud, ont mis en train des travaux de recherche pour produire un
apercu des problémes de corruption. Le projet’ del’ICAC, lancé alafin de 2001, avait pour objectifs:

» de sassurer que les organisations du secteur public fassent connaitre les risques de corruption
auxquels elles pensent étre confrontées et exposent en détail les stratégies de prévention qu’elles
ont misesen place;

» defaire apparditre les différences qui séparent les organisations du secteur public pour ce qui est
des risgues auxquels elles sont confrontées et des stratégies de prévention qu’ elles ont mises en
place;

e d'ader 'l CAC aénoncer des orientations sectorielles pour faire face aux risgues de corruption ;

2 Les domaines précis d’ évaluation et les questions figurent &I’ annexe 2.

& Letexteintégral de ce rapport annuel sur I’ état du Service peut étre consulté al’ adresse Internet

http://www.apsc.gov.au/annual report/0203/index.html .

I « Profiling the NSW public sector », publié par |laCICCC en 2003.
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» de favoriser I’examen des risques de corruption auxquels sont confrontées les organisations du
secteur public de Nouvelle-Galles-du-Sud ;

» de donner des informations aux différentes organisations pour les aider a cibler les domaines ou
le développement des stratégies de prévention est justifié.

La CICC a éaboré deux enquétes™ en vue de ces travaux de recherche: une enquéte sur
I’ organisation adressée au personnel de direction et aux présidents et une enquéte aupres du personnel du
secteur public.

Japon’®

Le Consell d' éthique du Service public national (le Conseil d éthique) institué en 2000 est chargé de
conduire la recherche et les études en matiére de déontologie du service public nationa, ains que
d’ élaborer des normes d action disciplinaire, par exemple les sanctions a prendre contre les agents qui
violent les régles déontologiques.

Pour savoir comment laloi et le code de déontologie sont appliqués dans chaque ministere, quelle est
leur influence sur la pratique et ce que les agents publics en attendent, le Conseil d éthigue s est enquis de
I” opinion des représentants de la société civile. Depuis 2000, le Conseil d' éhique a continué de recueillir
les avis d'intellectuel s de différentes régions. Il a organisé dans les villes des réunions avec des dirigeants
du secteur privé, des rédacteurs en chef des journaux, des universitaires, des responsables des collectivités
locales et des sociologues. Lors de ces réunions, il s'est informé des diverses opinions concernant les
regles déontol ogiques, visant par exemple I’ efficacité des mesures prises contre la corruption.

De plus, le Conseil d éthique a réalisé une enquéte sur la déontologie des agents publics en 2001.
Parmi les questions traitées dans le questionnaire, il faut citer :

e L’opinion des répondants sur I’ éhique des agents publics ;

» Leur avisgénéra sur le code de conduite, par exemple sa précision et sarigueur ;

» L’idée que les agents publics sont trop contraints par le code de conduite et que les informations
sont aujourd hui plus difficiles a obtenir du fait de I’ existence d’ un code de conduite.

Tendances compar ées

A en juger par I'exemple de la Corée, des Etats-Unis, de I’ Australie, de la Finlande et du Japon, ces
pays ont commencé de réunir des observations empiriques pour éclairer en retour les efforts consacrés ala
politique déontologique dans les organisations publiques. Ces initiatives visaient a tracer les contours des
problémes systémiques, importants, que pose la déontologie dans les organisations, au lieu de se limiter a
des cas particuliers. Leurs objectifs généraux”’ montrent que les différences tiennent & la diversité des

» On trouvera al’ annexe 2 des précisions sur les domaines d’ évaluation et sur les questionnaires utilisés.

I Rapport annuel sur I’ exercice budgétaire 2001 publié par I’ Organisme national de gestion du personnel, Gouvernement

du Japon.

Parmi les principaux objectifs, il faut citer, en Corée : I’ évaluation de la politique de lutte contre la corruption et

I" évaluation du degré d'intégrité avec un indice ; aux Etats-Unis : I’ évaluation du programme de déontologie et
définition d’une éthique ; en Finlande : définition et intégration des valeurs dans les organisations ; en Australie :

I" application des valeurs et |a définition des risques et des stratégies de prévention de la corruption ; au Japon :

I’ évaluation des mesures prises contre la corruption et la collecte d’ informations générales rel atives ala déontologie.

7
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contextes nationaux historiques, culturels et administratifs. Le schéma ci-aprés essaie de tracer les contours
de ces différents objectifs:

Graphique 19. Perspectives comparatives

A
Axé sur I'évaluation de
I'action publique

Evaluation de I'efficacité de la politique de lutte
contre la corruption

Evaluation du degré
d'intégrité avec un indice

Collecte d'informations
générales relatives a la

déontologie
FINLANDE
Définition des valeurs ou
Axé sur le climat ou les valeurs des risques
>
Non numérique Numérique

Eléments communs : éaboration d’un cadre d’ évaluation

Bien que les méthodes utilisées en Corée n'en soient qu’'au stade expérimental et qu'il puisse ére
prématuré d’ en faire des exemples pour élaborer et vérifier des méthodes novatrices, les enseignements de
I’ expérience coréenne pourraient donner de premieéres indications pour définir les ééments essentiels d’un
cadre d' évaluation rationnel. Certains aspects de ces méthodes ont été qualifiés d’' é éments pertinents dans
le contexte coréen et des directeurs les ont en outre cités en exemple.

Etant entendu qu’ aucune solution ne vaut pour tous les pays, les méthodes examinées dans I’ étude de
la Corée offrent une premiére base de départ pour définir les principes et les éléments d'un cadre
d’ évaluation rationnel qui vienne al’ appui de la conception et de la mise en oauvre de I’ évaluation dans les
pays membres de I’ OCDE. Compte tenu des résultats des études de cas, laliste qui suit propose un premier
inventaire des éléments communs :

1. Lesobjectifs s accordent avec le contexte national -- Adapter les objectifs a des impératifs de
I’ action publique qui tiennent compte du contexte administratif national .

2. Des examens réguliers-- La régularité des examens permet de comparer les résultats. Les
examens seront alors d’'un précieux secours pour évaluer |’ efficacité des programmes mis en
oauvre et déceler les écarts entre la pratique et la théorie.

3. Faire intervenir des experts extérieurs-- Faire appel a des compétences extérieures
spécialisées peut s avérer efficace lorsgue les connaissances et I’ expérience internes ne suffisent
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plus, mais cela permet auss de renforcer la crédibilité de I’ évaluation en assurant la quaité de la
conception et de lamise en ceuvre.

L’évaluation des citoyens-- La participation des citoyens intéressés a I’ évaluation assure un
retour d'information direct des usagers et permet aussi que s exerce I’ examen du public (par des
« chiens de garde »). Cette participation peut aussi contribuer a renforcer la confiance du public
dans I’ administration.

La participation des organisations évaluées-- Associer a la conception les organisations
évaluées peut favoriser |’ application des méthodes et en rendre les résultats plus acceptables dans
Ces organisations.

Un cadre d'évaluation équilibré-- Associer des données d évaluation subjectives et des
données objectives peut aider alamise en place d’ un cadre d’' évaluation bien équilibré.

La publicité des résultats -- Assurer la publicité des résultats des évaluations peut entrainer
I’adhésion du Parlement et des médias. La publication des résultats est une mesure efficace
d’incitation qui suscite desinitiatives dans les organisations mal classées.

Exploiter les résultats des évaluations -- Mettre en évidence les domaines et les mesures les
plus efficaces et les moins efficaces stimule I'action les organisations évaluées. Diffuser les
méthodes exemplaires exerce un effet d’ entrainement sur les autres organisations et permet a
chaque organisation de définir I’ orientation de ses efforts de prévention de la corruption.

Mesures de suivi -- Assurer |e soutien par des mécanismes de suivi adéguats, a commencer par
des recommandations en vue de perfectionner les programmes, |’ obligation faite aux dirigeants
d'y répondre dans un délai donné et des examens de suivi pour veiller aleur application.

Evaluer les méthodes d’évaluation. Enfin, dernier point, mais non le moindre, investir
suffisamment de temps et de ressources pour vérifier I'adéquation et les effets réds des
évaluations. Une bonne méthode d'évauation ne porte pas seulement sur les outils et les
programmes, mais auss sur les effets de |’ évaluation elle-méme.
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ANNEXE 1

PROCEDURES DE TRAITEMENT DES CAS DE CORRUPTION

Graphique 20. Procédure visant les fonctionnaires de haut rang™
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Graphique 21. Procédure visant les agents publics ordinaires
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78

Parmi les fonctionnaires de haut rang, il faut citer les maires de Séoul et des autres grandes agglomérations, les
gouverneurs de province au niveau des vice-ministres ou au-dessus, | es directeurs de la police ou fonctionnaires de
rang supérieur, les magistrats ou les procureurs de la République, les officiers au niveau ministériel et les membres de
I’ Assemblée nationale
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ANNEXE 2

METRIQUE D’'EVALUATION AUX ETATS-UNIS, EN FINLANDE ET EN AUSTRALIE

Tableau 13. La métrique d’évaluation dans I'exécutif des Etats-Unis

Domaine d’évaluation

Questionnaire

Sensibilisation au programme

- Connaissance du programme de déontologie
- Connaissance des regles déontologiques (Rules of Ethical Conduct)
- Connaissance des agents chargés de la déontologie dans I'administration

visée

- Objectifs du programme de déontologie tels qu’ils sont percus

Efficacité du programme

- Utilité des regles déontologiques pour guider les décisions et les conduites
- Utilité des services consultés lorsque survient un probléme de déontologie

- Obstacles a la demande de conseil et, si un conseil a été recherché,
obstacles a la demande de conseil aux agents chargés de la déontologie

- Fréquence de la formation déontologique des agents publics

Utilité de la formation pour sensibiliser les agents aux problemes de

déontologie et guider les décisions et les conduites

Facteurs liés aux usages propres a
I'administration visée

Selon les agents, les traditions de leur administration font que :

a.

Te@ mooo0vC

-

L’encadrement préte attention a la déontologie ;

La direction préte attention a la déontologie ;

La pratique administrative est conforme a la déontologie ;
Encouragé, le libre débat sur la déontologie est effectif ;

Le respect de la déontologie est récompensé ;

Le non-respect de la déontologie est puni ;

L'annonce d’'un probléme déontologique ne reste pas sans suite ;
Des efforts sont faits pour repérer les violateurs ;

On attend des agents une obéissance sans réserve aux autorités ; et
Les agents sont traités équitablement.

Conséquences pour l'optique de la
fonction publique

L'avis des agents sur la réalité des aspects suivants :

a.

~®aoo00o

Des malversations se produisent dans leur administration ;

Les agents reconnaissent un probléme déontologique lorsqu'il survient ;
Les agents demandent conseil lorsque c’est nécessaire ;

Les agents ont le droit d’'annoncer de mauvaises nouvelles ;

Les agents dénoncent les violations lorsqu’elles se produisent ; et

Les débats déontologiques s'inscrivent dans la prise de décision.
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Tableau 14. La métrique d’évaluation en Finlande

Domaine d’évaluation

Questionnaire

Evolution des valeurs de la
gouvernance ces dix dernieres
années.

- Le degré de perception des valeurs sur lesquelles repose la déontologie de
la fonction publique

Valeurs traditionnelles et valeurs nouvelles
- Les valeurs les plus importantes

- Les valeurs dans la pratique (corrélation des valeurs et des activités
pratiques)

Clarté des principes de la
déontologie de la fonction publique

- La clarté des principes
- La nécessaire obligation de déclarer ses intéréts
- L’évaluation de la permissivité des emplois auxiliaires

Les pratiques non conformes a la
déontologie

- Les pratiques administratives les plus nuisibles a la déontologie
- Les pratiques contraires a la déontologie les plus courantes

Facteurs influant sur la déontologie
de la fonction publique

- Les mesures les plus efficaces
- Communiquer les valeurs
- La formation

- Comment la déontologie est-elle prise en considération lors du
recrutement ?

Tableau 15. La métrique d’évaluation utilisée par I'lndependent Commission Against Corruption

de Nouvelle-Galles-du-Sud, Australie

Domaine d’évaluation

Questionnaire

La perception du risque de
corruption

Il a été demandé a tous les répondants d’indiquer quels étaient, a leurs yeux,
les domaines exposés au risque de corruption dans leur administration
d’appartenance. L'enquéte, aprés avoir dégagé un certain nombre
d’opérations et d’'activités de type commercial, posait plusieurs questions sur
les craintes d'un risque dans ces domaines

L’'organisation et sa fonction

Une série de questions étaient posées sur I'organisation, par exemple le
principal domaine d’activité, le nombre de sites de I'organisation, etc.
L’enquéte organisationnelle posait sensiblement plus de questions que
I'enquéte aupres du personnel. Les questions supplémentaires posées aux
directeurs généraux et aux présidents portaient notamment sur le
financement de I'organisation et I'importance de son budget de
fonctionnement. L’'enquéte organisationnelle demandait aussi si I'organisation
remplissait quinze fonctions opérationnelles intéressant I'lCAC (par exemple
I'affectation de subventions publiques, I'accomplissement d’un réle
d’inspection ou de réglementation, la prise en recette de paiements en
numéraire, etc.)

Les stratégies organisationnelles de
prévention de la corruption

Les deux enquétes posaient une série de questions sur les stratégies de
prévention de la corruption en place (par exemple un code de conduite, une
politique relative aux cadeaux et avantages, etc.). L'enquéte organisationnelle
posait des questions supplémentaires aux directeurs généraux et aux
présidents, par exemple sur I'existence d'une stratégie interne de vérification
et sur la soumission de 'organisation a des textes particuliers. L’enquéte
aupres du personnel posait des questions intéressant directement les agents,
par exemple sur I'utilité qu'ils trouvaient au code de conduite.
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ANNEXE 3

QUESTIONNAIRE D'ENQUETE UTILISE POUR L’ETUDE DE L’EXPERIENCE
DE LA COREE

1. Cadre général ™

1.1. Nomdel organisation

1.2. Missions et responsabilités de I'organisation liées au programme de déontologie ou de lutte
contre la corruption

1.3. Organes compétents gue I’ organisation saisit ou avec lesquels ele coopére pour remplir ses
fonctions (c' est-a-dire les autres organes de I’ exécutif ou |’ appareil juridictionnel). Quelles sont
les modalités de coordination des différentes organisations ?

1.4. Programmes de déontologie ou mesures contre la corruption mis en place par votre
organisation

2. Méthodes d' évaluation de |’ efficacité du programme de déontologie ou de lutte contre la corruption

* Votre organisation est-elle régie par des principes, des lignes directrices ou par une Iégidation
qui imposent I’examen du programme ou |’ évaluation du programme de déontologie ou de lutte
contre la corruption ?

» Votre organisation a-t-elle procédé a des examens ou a une évaluation de programme au cours
des cing dernieres années ? Ou bien ces activités sont-elles permanentes ? Veuillez préciser en
donnant un ou deux exemples d’ examen.

" N. B. : vous pouvez joindre toute documentation pertinente ou I’ adresse du site Web de votre organisation.
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Pour faciliter les recherches, des exemples sont donnés apres | e tableau qui suit.

Exemple 1

Exemple 2

2.1. Date et fréquence

2.2. Finalité

2.3. Objectifs

2.4. Mandat

2.5. Critéres

2.6. Modalités de
préparation

2.7. Mise en ceuvre de
I'évaluation

2.8. Documentation
afférente

EXEMPLES (ces exemples ne sont donnés qu'’ a titre de référence)

2.1 Date et fréquence

e Examenrégulier (annuel ou semestriel). Depuis quand ?

*  Examen occasionnel. Date ?

2.2. Quelle &ait lafinalité ?
» Vérifier g les objectifs étaient atteints (controle)
» Ajuster les opérations sous évaluation (gestion)

« Réunir des données d’ expérience (apprendre)
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2.3. Quels étaient les objectifs ?

Etudier I'évolution des valeurs de la gouvernance, des principes déontologiques de la
fonction publigue

Mettre en évidence les pratiques contraires a la déontologie et les facteurs qui influent sur la
déontologie de la fonction publique

Evaluer les mesures prises contre la corruption et leur application effective dans les
ingtitutions publiques

Etudier I’ état d esprit et e comportement des agents publics

Autres objectifs, par exemple I’ information, la consultation, la participation du public

2.4. Qui aprescrit les évaluations ?

L’ administration directement intéressée
Une autre administration (par exemple un service d' audit interne ou d’ évaluation)
Un organe de surveillance (par exemple le Parlement, une institution supérieure de contréle)

D’autres organisations (par exemple une organisation de la société civile, un groupe de
réflexion)

2.5. Quelscritéres éaient utilisés ? Veuillez préciser les facteurs et sous-facteurs d’ évaluation.

Le degré atteint de corruption (corruption observée ou percue)

Le degré potentiel de corruption (environnement de travail, institutions, comportements
individuels ou lutte contre la corruption)

La sensibilisation au programme (connaissance du programme de déontologie, des régles, des
agents chargés de la déontol ogie dans |’ administration considérée, objectifs du programme de
déontologietels qu'ils sont pergus)

L’ efficacité du programme (utilité des regles, des services consultés, la fréquence de la
formation déontol ogique)

Les facteurs liés a la pratique dans I’ organisation (I’ attention de I’ encadrement, la cohérence
des politiques et de la pratique, I’ ouverture des discussions), €etc.

2.6. Quelles étaient les modalités de prépar ation ? Comment la méthode a-t-€lle été élaborée ?

Par consensus avec les agents publics de |’ organisation
Par accord avec les citoyens, les organisations hon gouvernemental es ou le Parlement

Par une autre organisation de recherche
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2.7. Comment votre organisation a-t-elleréalisé I’ évaluation ?
e Méthode : sondages, entretiens, observation, examen sur pieces
«  Echantillon : citoyens, agents publics, etc.
e Catégories d emplois évaluées, etc.

2.8. Vedillez indiguer le titre du document et joindre toute documentation existante
* Lequestionnaire d enquéte
e Leslignesdirectrices de I’ examen de programme
*  Matériel deformation al’ examen de programme

3. Mesures de suivi
3.1. Votre organisation a-t-elle fait part de ses réactions a d’ autres organisations publiques ? Leur

adressant, par exemple, une recommandation officielle, une recommandation écrite ou orale; ou
engageant une action administrative, des poursuites, etc.

3.2. Laréponse obligatoire ou facultative des autres organisations de I’ exécutif a cette réaction
est-elle régie par des principes ?

3.3. Comment votre organisation a-t-elle gjusté ses politiques ou pris certaines décisions en fonction
des résultats de I’ enquéte ? Par exemple, une révision du questionnaire d’ enquéte pour incorporer
de nouvelles statistiques, mise en place de |’ é&ape préparatoire de I’ examen ou d' un systéme
électronique, amélioration du mode gestion des ressources humaines, etc.

3.4. Comment les résultats ont-ils é&té diffusés et exploités ?
*  Une stratégie de communication a-t-elle été appliquée ?
e Quelscanaux de communication ont-ils été utilisés ?
*  Combien ladiffusion des résultats de I’ évaluation a-t-elle co(té ?

e Comment les résultats des évaluations ont-ils été exploités ? Par exemple, élaboration d’'un
rapport sur les résultats adresse a d' autres organisations, par exemple le Parlement.

e Si vous disposez des rapports sur les résultats ou les conclusions de I’ enquéte, veuillez les
joindre.
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3.5. Existe-t-il une politique de I’ évaluation de la participation des citoyens ?
»  Deslignesdirectrices générales ou détaillées s appliguent-elles al’ évaluation ?

e Des lignes directrices pour I’ évaluation de la participation des citoyens sont-elles en cours
d éaboration ?

3.6. Veuillez indiquer les résultats quantitatifs ou qualitatifs de I’ évaluation. Par exemple, les
réactions positives des agents visés ou des citoyens sur les programmes d’ évaluation, la baisse de
la corruption, etc.

3.7. Quelsingtitutions et mécanismes sont-ils apparus comme des exempl es a suivre ou comme des
sources de difficultés ?
Veuillez préciser pourquoi.

3.8. Vedillez indiquer les problémes rencontrés lors de I’ éval uation.

3.9. Veuillez donner votre avis sur les moyens de réduire les erreurs et de résoudre les problémes qui
peuvent survenir lors de |’ évaluation.

Nous vous sommes treés reconnaissants de votre réponse. Merci pour votre aide.
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ETUDE SUR L"EVALUATION DE L"EFFICACITE DESMESURES DE PREVENTION

ET DE LUTTE CONTRE LA CORRUPTION EN FRANCE®

I ntroduction

Champ

La bonne gouvernance implique une évaluation des politiques publiques, et cela s applique y compris
aux mesures de prévention ou de lutte anticorruption. La définition d”approches, de méthodes et de cadres
conceptuel s appropriés pour évaluer les impacts des mesures de prévention et de lutte contre la corruption
est une priorité des pays membres de I"OCDE pour mieux saisir |"efficacité de leur politique dans ce
domaine sensible.

Les objectifs particuliers de I éude de cas de la France sont :

de faire un bilan des pratiques évaluatives en France dans le domaine de la lutte anticorruption :
existent-elles, comment se passe la remontée d’information, est-elle efficace ? Doit-on parler
d évaluation, de suivi ou de controle ?

de mettre en lumiére les pratiques originales et les faiblesses du dispositif de prévention et de
lutte contre la corruption ; cette I'analyse s appuie sur la consultation des principaux acteurs de
ce dispositif.

La complexité du dispositif francais et le nombre des mesures ou des ingtitutions traitant de la
corruption en France rend assez malaisée une définition de I"objet évalué. S I'on prend une définition
large, on s'intéresse alafois:

A un ensembles de mesures (de prévention ou de répression, quelles soient de nature
|égislatives, réglementaires, managériales, informative).

Aux nombreuses institutions qui de prés ou de loin s occupent de mettre en ceuvre, de contréler
ou d"évaluer ces mesures.

Une vision transversale peut aussi tenter d évaluer par secteurs a risque le dispositif anti-corruption :
conflits d"intérét et pantouflage, marchés publics.

80

Ce chapitre a été preparé par Marie Scot, consultante al’ OCDE qui souhaiterait remercier I’ ensemble des
interlocuteurs qui ont accepté de participer al’ enquéte sur les mesures de prévention et de lutte contre la
corruption en France, en particulier : M. Bertucci, M. Bouchez, M. Bueb, M. Dahan, M. Dommel

Mme Gisserot, Mme Hourt-Schneider, Mme Labrousse, M. Lagauche, Mme Lamarque, M. Le Bonhomme,
M. Leplongeon, Mme Leroy, M. Loriot, M. Marin, M. Mathon, M. Maury, M. Mongin, M. Pancrazi,

M. Pichon, M. Pons, Mme Prada-Bordenave, M. Quesnot, M. Rohou, et M. Terray.

Une mention spéciale doit étre adressée a Mme Hé éne Gadriot-Renard, Conseillére ala Cour des Comptes
et aM. Denis Berthonier, Conseiller ala Cour des Comptes, qui ont contribué au lancement de I’ étude et
en ont facilité laréalisation, ainsi qu’a Elodie Beth et Marie Murphy pour I"avoir finalisée.
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L’ étude présente porte uniquement sur la corruption administrative et n’ aborde pas la lutte contre la
corruption dans le secteur privé, notamment dans les grandes entreprises ou les groupes qui sont a
I'interface de la corruption administrative. Ce sujet fera |’ objet de travaux de recherche ultérieurs dans le
cadre du programme de travail de la Direction de la Gouvernance Publique et du Développement
Territorial.

La pratique évaluative en France est une préoccupation assez récente que les organes spéciaisas
distinguent du controle (Iégalité et régularité en fonction de critéres connus et clarifiés a | avance) et du
suivi (qui vérifie la bonne gestion des interventions en fonction d objectifs opérationnels a réaliser).
L évaluation juge donc un programme sur la base des résultats et des impacts qu’il a produit dans la
société.™

Il Sagira donc de décrire les expériences/démarchedtentatives d évaluation ou de mesure de
I”efficacité d"une politique ou des é éments de cette politique (la prévention ou lalutte anticorruption) et de
mettre en relief, a partir de ces évaluations, les bonnes pratiques et mesures de prévention ou de lutte
contre la corruption en France.

Méthodes

Cette étude de cas est basée sur une autoévaluation par la France de son propre systéme a travers des
entretiens avec des interlocuteurs multiples (voir infra la liste Annexe 3) qui repose sur des analyses
objectives mais également sur des perceptions subjectives pour pallier ou compléter |"approche purement
guantitative.

Le rapport présentera:

«  Lesmécanismes de prévention et de lutte contre la corruption en France.®”

* Lesméthodes et les expériences d évaluation des mesures anticorruption en France.

»  Certaines « bonnes pratiques » dans la prévention ou la lutte anticorruption mises en lumiére par
les évaluations.

81. Conseil National de|”Evaluation, Rapport Annuel 1999, L"évaluation au service de |“avenir, Quelques Concepts C|éS pOUf défl nir un projet

d’évaluation par Eric Monnier...

8 Pour plus de détails, on peut se reporter aux deux rapports de I’ OCDE concernant la France :

Renforcer I’ éhique dans les services publics, 2000
Gérer les conflits d'intérét dans les services publics, 2002
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RESUME DES PRINCIPALES CONCLUSIONS

Présentation et description du systéme francais de prévention et de lutte contrela corruption
Le systeme francais est largement caractériseé :

* Parladispersion et la superposition des systemes de prévention et de contrdle.

Le dispositif ingtitutionnel de prévention et de lutte est complexe et éclaté. Les acteurs sont
multiples et assument souvent plusieurs fonctions. Il Ny a pas en France d agence autonome et
spécialisée qui cumule toutes les fonctions de la prévention a la répression de la corruption et
coordonne tous les services. Par contre, des organismes spécialisés plus ou moins autonomes

conseillent, surveillent et contrdlent, voire sanctionnent par secteurs arisgue ;

»  Par la prédominance d"une approche juridique et administrative dans la gestion du phénoméne

corruption.

L encadrement par deslois, des régles, des statuts, des codes caractérise le systeme francais et

contraste avec lafaiblesse du « droit mou » ou « flou » des codes de déontologie.

e Par un systéme original d encadrement préventif -- (systéme de double ou triple controle,
nombreux contrdles internes a priori (contrdle de Iégalité du préfet ou contréle du comptable sur
I”ordonnateur) et sur des délits dits préventifs ou délits-obstacles (prise illégale d'intérét) ou par

une mobilité géographique des personnels exposes.

e Par un systéme de la Fonction Publique frangcaise qui en lui-méme apparait comme un gage
d’indépendance et de probité de ses agents. Recrutés sur concours, formeés par de grandes écoles
ou de grands corps imprégnés par les idéaux du Service Public, payés régulierement et a un
niveau considéré par la société comme acceptable, les agents disposent d'un statut socia

prestigieux.

Pratiques, méthodes et outils d’ évaluation

La connaissance du phénomene corruption se présente comme une estimation, basée sur certains
outils statistiques et sur les sentiments des praticiens de terrain sans toutefois constituer un véritable
dispositif d’évaluation. Actuellement, en France, on peut dire qu aucune étude scientifique a proprement
parler évaluant I"impact ou |"efficacité du dispositif anticorruption ou de I"une de ses composantes n"a été
menée. Une autre forme d’ évaluation non scientifique est privilégiée. Elle refléte les caractéristiques du

seul type d"évaluation pratiqué dans ce domaine :

 Une autoévaluation administrative permanente et spontanée sans création d'instruments

scientifigues.

» Lapratique unique des praticiens, des experts, des hommes de terrain et d expérience qui livrent

des impressions, intuitions, sentiments, sensations sans doute fiables mais peu précis.

Le SCPC, en tant que centre d observation, d’'information et de consell sur le phénomeéne de la
corruption pourrait étre particuliérement bien placé pour mener des évaluations des activités anticorruption.
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Le SCPC est un organisme interministériel qui joue un réle clé. En tant qu'ingtitution de prévention, ses
responsables souhaiteraient en faire une instance d’ évaluation et d"audit des programmes de déontologie et
regrettent d"avoir trés peu d'informations sur la mise en oauvre et le fonctionnement du dispositif. Il en est
de méme pour le contrdle interne : lors des formations que ce service dispense, il pratique déjal”évaluation
des services de contrle interne de certaines administrations ou d’ entreprises. De par une vision détachée
(il n"est pas un service d’enquéte ou de lutte) et globale, il serait particuliérement habilité a constater sur la
corruption qu’il observe les effets du dispositif anticorruption sur lequel il pourrait aors porter un
jugement.

Des efforts réels pour appréhender qualitativement et guantitativement le phénoméne corruption
existent. Toutefois, ils se sont traduits par une perception fractionnée et incompléte du phénomene.

Données quantitatives et chiffrées sur la corruption

La justice a une tradition ancienne de traitement dtatistique, a travers notamment les données du
Casier Judiciaire National, de méme que certaines administrations. Les indicateurs macro-économiques
manquent mais sont en voie d’ élaboration.

Données qualitatives

L'analyse de risgque: Le Service Centra de Prévention de la Corruption (SCPC), service
interministériel placé auprés du Ministre de la Justice, méne une action pionniere et originale en matiére
d analyse de risgques. Le SCPC attire ains alafois | attention des acteurs de |a lutte anticorruption sur des
secteurs sensibles et leur donne les instruments pour cerner les mécanismes de la corruption en décrivant
les pratiques irréguliéres spécifiques a chague secteur.

La cartographie des risques: TRACFIN (Traitement du Renseignement et Action contre les Circuits
Financiers clandestins) a développé une analyse et un traitement géographiques pour identifier des facteurs
géographiques ou géo-économiques de corruption ou adapter les réponses. Cela permet une analyse
comparative, un “ benchmarking” géographique.

Les sondages ou les enquétes ciblées -- qui ont été développés notamment par I'ONG Transparency
International -- sont des indicateurs de perception et de sentiment peu utilisés par |"administration
francaise.

Bases de données

Des expériences diffuses de mise en place de bases de données pour réagir et cibler le phénomene
corruption sont en cours. De nombreux interlocuteurs ont identifié comme un obstacle majeur lalégislation
sur |"utilisation des données informatiques, notamment la loi de 1978 Informatique et Liberté et
|"application rigoureuse qui en est faite par laCNIL.

Bonnes pratiques et défispour améliorer le systémefrancais de prévention et de lutte contrela
corruption

L’ analyse critique du systéme de prévention et de lutte contre la prévention, menée avec les
interlocuteurs, permet de mettre en relief certaines bonnes pratiques de ce systeme :

I nstitutions de contréle

L “indépendance, assurée par le statut, la composition, |"autorité de rattachement des organismes de
contréle est un des critéres d"efficacité de | action de ces institutions dans la lutte contre la corruption.
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En matiére d'ingtitutions, latendance est ala superposition d'ingtitutions a statut varié :

» Lesingtitutions de contréle traditionnelles (inspection interne et externe, comme les juridictions
financiéres).

 Des autorités de régulation indépendantes et contraignantes (par exemple, le Conseil de la
Concurrence ou la Commission Nationale d"Equipement Commercial).

* Des autorités consultatives indépendantes et a consultation obligatoire mais aux avis non
contraignants (Commissions de déontologie).

Celles-ci furent créées a différents moments afin de répondre a des besoins spécifiques et ont vu leur
statut évoluer afin de s adapter ala complexité du phénoméne corruption. Ce foisonnement institutionnel
refléte ains des tentatives multiples pour adapter au mieux les contréles al’ environnement changeant de la
corruption.

Processus de Contréle
En ce qui concerne le contréle, le modéle francais est basé sur trois piliers:
11. Leretour des contrdles selon une périodicité définie ;
12. Un contrdle juridique et comptable assez formel ;
13. Un contrdle a posteriori.

Au-deladu strict contrdle de I’ application des régles, le processus de controle s integre de plus en plus
dans une approche globale d'utilisation des ressources publiques et de performance. De nombreux
interlocuteurs issus des institutions de contrdle ont souligné la nécessité de compléter le contrdle juridique
existant par une véritable approche en matiére de prévention et de gestion des risques.

Sanctions

Le systéme francais juxtapose au moins trois types de sanctions : administrative, pénale et financiere.
Cette approche complexe n"est pas sans difficulté, au niveau de | application, elle pose des probléemes de
coordination -- coordination des procédures ou de | échelle des peines -- mais al”avantage de présenter des
réponses multiples au phénoméne complexe de la corruption.

Concertation et coordination des acteursinstitutionnels

La sophistication institutionnelle n"aide pas a la concertation et a la rationalisation des téaches et il
apparait nécessaire de mettre en place des mécanismes de coordination et de concertation. Une des
réponses originales de la France en matiére de lutte anticorruption a été la mise en place de structures
interministérielles. Pour renforcer la coordination, des comités permanents de liaison ou des réunions de
concertation peuvent réunir des acteurs.

Ce mode de travail est trés souhaitable. Passer de reations bilatérales entre administrations a des
relations multilatérales et ciblées parait étre une réponse adaptée pour gérer la multiplicité des acteurs, des
institutions et des informations et des procédures. L’implication, |"association et la responsabilisation des
administrations permet d’en faire des partenaires a part entiere de la lutte anticorruption et non des
adversaires attentistes.
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Ouverture ala société civile et aux acteurs externes

Il apparait que I'implication des syndicats dans la lutte anticorruption serait une excellente et
nécessaire pratique. lls ont en effet un réle majeur ajouer tant au niveau de | information, la sensibilisation
et la formation des fonctionnaires, que dans la modernisation de la gestion des risques (dans la mise en
place d’ un systéme de signalement notamment), en tant que partenaires sociaux.

Deux pistes originales sont explorées par la France pour faciliter I'implication des entreprises dans le
signalement d’irrégularités : la premiére est celle des procédures de clémence mises en place par le Consell
de la Concurrence, la seconde concerne |” obligation |égale de déclaration de soupcon & TRACFIN.

L'appel & des expertises extérieures, notamment au sein de la communauté scientifique et
universitaire, est auss hautement souhaitable.

Une implication plus forte du Parlement en matiére d”exigence de transparence et de résultats dans le
traitement de la corruption par les administrations semble hautement nécessaire.

Concernant la mobilisation des citoyens, on note de maniére générale une forte méfiance des autorités

et des experts francais de la lutte anticorruption concernant | usage du signalement (" whistle blowing” ) ou
la consultation par le sondage ou | enquéte.
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INTRODUCTION DESCRIPTIVE AU DISPOSITIF DE PREVENTION ET DE LUTTE CONTRE
LA CORRUPTION EN FRANCE

Ce chapitre a pour objet de présenter ou de rappeler les principales caractéristiques du dispositif
francais de prévention et de lutte anticorruption.

L arsenal |égidatif et réglementaire

L encadrement par deslois, des régles, des statuts, des codes caractérise le systeme francais.
La prévention

Le systéme de prévention frangais présente les traits suivants :

* Unensemble de regles juridiques parfois trop abstraites pour étre directement applicables par les
opérationnels.

» Lafablesse du «droit mou » des codes de déontologie : seuls quelques codes ont été rédigés
(voir infra).

*  Une formation théorique ala déontologie délivrée dans les écoles de formation de fonctionnaires
(par exemple, I' Ecole Nationale d” Administration et I’ Ecole des Douanes) qui reste secondaire.

En fait, I"originalité du cas francais tient essentiellement au Statut de la Fonction Publique adopté
sous la Quatrieme République en 1946 et au mode de fonctionnement de |"administration. Les obligations
et les devoirs satutaires, dont les manguements sont lourdement sanctionnés, peuvent étre présentés
comme des dispositifs de prévention pénale ou délits-obstacles. Il s'agit de prévenir et d éviter toute
situation qui pourrait entrainer la survenance d"un délit ou d un conflit d intérét.

L obligation d"exercice exclusif des fonctions interdit le cumul d’emploi public et d"activité privée.
L obligation de désintéressement empéche la prise d’intérét. Les incompatibilités tendent a éviter toute
forme de partiaité dans la prise de décision publique. Les moyens d organisation administrative jouent
auss leur réle dans le dispositif de prévention de la corruption. La transparence et la responsabilité
administrative ou encore le systéme dit «de la double clé» consiste en une séparation des roles
(ordonnateurs/ comptables par exemple) et en un mécanisme de substitution en cas de conflits d"intérét ou
en collégialité des prises de décision.

Des secteurs a risque ont aussi été dotés de réglementation spécifiques,notamment le Code des
Marchés Publics ains que le Contrdle du détachement, de la mise en disponibilité et du pantouflage (loi
94-530 du 28 juin 1994).

Les sanctions

Laliste des sanctions disciplinaires et administratives est dressée dans la section 66 de laloi 84-16 du
11 janvier 1984. Elles sont divisées en quatre groupes: 1) avertissement et réprimande, 2) gel de
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I"avancement, perte du grade, suspension temporaire ou transfert 3) suspension 4) mise anticipée a la
retraite ou renvoi de lafonction publique.

Le Code Péna connait quatre types de délit: concussion (432-10), corruption passive, trafic
d’influence (regroupés dans |"art.432-11), délit d'ingérence ou prise illégale d'intérét (432-12 et 13),
favoritisme (432-14). La pénalisation des pratiques corruptrices est une des caractéristiques du systéme
francais particulierement dissuasive en raison de lalourdeur des sanctions. De plus, |"article 40, paragraphe
2 du Code de Procédure Pénale -- CPP -- oblige les fonctionnaires ayant connaissance d"un crime ou d"un
délit d’en donner avis sans délai au Procureur de la République et de lui transmettre les ééments du
dossier.

Lesinstitutions et services de prévention ou de lutte anticorruption

Le dispositif institutionnel de prévention et de lutte est complexe et éclaté. Les acteurs sont multiples
et assument souvent plusieurs fonctions. On peut dresser une typologie des organismes selon les fonctions.

La prévention
* LeService Centrd delaPrévention de la corruption (SCPC).

Le SCPC, crée en 1993, est un service a composition interministérielle placé aupres du garde des
sceaux, ministre de la Justice. Il est chargé de:

14. Centraliser les informations nécessaires a la détection et a la prévention des faits de corruption
active ou passive et de corruption de directeur ou d’ employé d’ entreprise privée, de priseillégale
d'intérét, de concussion, de favoritisme et de trafic d’ influence.

15. Préter son concours, sur leur demande, aux autorités judiciaires saisies de faits de cette nature.

16. Donner des avis sur les mesures susceptibles de prévenir de tels faits, a diverses autorités
limitativement énumérées, qui en font la demande.

e Parleursavis, laCommission de déontologie de la fonction publique (créée en 1994), la Mission
Interministérielle d"enquéte sur les Marchés publics (créée en 1991), les délégations de services
publics et les Commissions Spécialisées des Marchés (CSM).

Lecontrdle

Le contréle peut étre d' une part interne aux ministéres ou administrations : les services d’inspections
ministériels et en particulier, I'Inspection Générde des Finances (IGF), I'Inspection Géné&ae de
I”Administration (IGA), la Direction Générale de la Concurrence, de la Consommation et de la Répression
des Fraudes (DGCCREF).

L e contrdle peut étre d’ autre part externe aux services mais relever des institutions officielles d'Etat :

* Lecontrole administratif : préfets, juges administratifs.

* Le contrdle financier par des juridictions financieres généralistes : Cour des Comptes (CC) et
Chambres Régionales des Comptes (CRC).

« Lecontroleinterministériel : MIEM, SCPC.
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» Le contrble parlementaire: les commissions d'enquéte parlementaires permanentes ou
spécifiques.

Larépression

* Lajustice pénae: les pbles économiques et financiers des cours dappel des Tribunaux de
Grande Instance (TGlI).

» Desjuridictions dont la mission premiere n'est pas toutefois de punir les faits de corruption,
mais, les constatant, de les porter ala connaissance des juridictions pénales.

e LaCour de Discipline Financiére et Budgétaire (CDBF).
» LeConseil delaConcurrence, qui surveille et sanctionne les pratiques anti-concurrentielles.
Remarques générales

Les structures de contrdle peuvent donc étre a la fois verticale ou «en silo» (par ingtitutions) ou
transversale et horizontale, par programmes ou secteurs (marchés publics).

Bien qu'il n"y ait pas en France d"agence autonome et spécialisée qui cumule toutes les fonctions de
la prévention a la répression de la corruption et coordonne tous les services, le Service Centra de
Prévention de la Corruption (SCPC) est entiérement dévolu a la corruption. Privé de tout pouvoir coercitif,
il est un centre d observation, d'information et de conseil sur la corruption. Par contre, des organismes
spécialisés plus ou moins autonomes conseillent, surveillent et contrélent, voire sanctionnent par secteurs a
risque. Ains la gestion des conflits d'intérét et du pantouflage est spécifiqguement attribuée a la
Commission de Déontologie de la Fonction Publique. De méme, le secteur de I”attribution des marchés
publics ou de délégations de services publics est sous |"odl de la MIEM, des Commissions spécialisées des
marchés, de la DGCCRF, du Conseil de la Concurrence.

La nouveauté dans les mesures de prévention ou de lutte contre la corruption est d"avoir introduit une
approche interministérielle, prenant ainsi en compte la complexité des phénomenes de corruption : ainsi le
Service Central de la Prévention de la Corruption ou laMIEM.

L es procédures de prévention, de contrdle et de lutte contrela corruption

Pour illustrer le caractére complexe du processus de contréle de I"utilisation des deniers publics, le
tableau ci-dessous retrace les activités des quelques unes des nombreuses institutions de contrdle.
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Le systéme francais est donc caractérisé par :

Ladispersion et la superposition des systemes de prévention et de contréle.

La prédominance d'une approche juridique et administrative dans la gestion du phénomene
corruption.

Un systeme original d"encadrement préventif (systéme de double ou triple contréle, nombreux
controles internes a priori (contrble de légalité du préfet ou contrble du comptable sur
I”ordonnateur) et sur des délits dits préventifs ou délits-obstacles (prise illégale d"intérét).

Par un systeme de la Fonction Publique francaise qui en lui-méme appardit comme un gage
d’indépendance et de probité de ses agents.
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PRATIQUES, METHODESET OUTILSD'EVALUATION

L évaluation implique la mise en place d outils et d’instruments fiables de mesure. L"absence de
données et delisibilité du phénoméne corruption est un obstacle majeur a:

e Laprise de conscience et alamobilisation des acteurs.

L’ établissement d’ objectifs et de cibles dans les programmes de I utte.

» Lamiseen place d un traitement et d" une action/intervention efficace.

» Une appréciation de | efficacité et de I"'impact des politiques anticorruption.
L es données sur le phénomeéne corruption

Le SCPC est le seul centre d observation sur la corruption qui collecte et traite des informations
relatives ala corruption. 1l s'agit plus d’ une estimation non scientifique et intuitive que d’ une cartographie
nationale du phénomeéne (ampleur, secteurs).

Il n'y a pas eu de mise en place d’indicateurs ou de méthodologie spécifiquement dédiés a mesurer la
corruption (“benchmarking” des institutions a risques, sondages aupres des usagers, suivi de certains
dispositifs).

On peut sinterroger sur la finaité de tels indicateurs: cherche-t-on a connditre le nombre des
infractions, leur montant, leurs conséquences dérivées, économiques (dysfonctionnement, inutilité, surcolt

de fonctionnement) ou politiques (confiance des citoyens ...) ?

La connaissance du phénomeéne corruption se présente comme une estimation, basée sur certains
outils statistiques et sur les sentiments des praticiens de terrain.

Les données quantitatives chiffrées et leurs problémes d"utilisation
Les dtatistiques de la justice pénale
La justice a une tradition ancienne de traitement statistique, a travers notamment les données du
Casier Judiciaire National . Toutes pratiques corruptives confondues, les chiffres et les éudes évolutives sur
les condamnations pour corruption ou délits affiliés s élévent a environ 300 cas de prononciation pénale

par an.

Des statistiques délit par délit (selon les types identifiés par les articles du CPP) permettent de cerner
le type de corruption et de suivre |’ évolution des délits.
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Le systéme judiciaire a plus finement identifié® un champ d’infraction relevant de la « délinquance
économique et financiere» et rassemble sous cette nomenclature les délits corruptifs sous le titre des
« Atteintes au devoir de probité» (voir en annexe 1 le tableau sur les « condamnations prononcées en
matiére de manquement au devoir de probité »).) Ony trouve aussi des chiffres concernant le blanchiment
de capitaux ou d"atteinte au fonctionnement des marchés ainsi que des informations sur les Abus de Biens
Sociaux -- ABS. Ce traitement plus approfondi permet dobtenir des informations sur les types de
condamnation (condamnation et amendes) ou sur les catégories socio-professionnelles des condamnés
(voir en annexe 2 le tableau sur "les condamnations et peines prononcées sur la base de |’ article 432-11")

Toutefois, certains problemes de lisibilité et d'interprétation se posent. La corruption est un
phénomene caché et invisible. La différence n'est pas entre le taux de crimes commis et le taux de
résolution des affaires (le chiffre noir d affaires non élucidées) mais la différence porte sur le connu et
I'inconnu. De plus, les statistiques et les chiffres des services d’ enquéte ou de justice sont difficiles a
interpréter : s le nombre de cas augmente, cela veut-il dire que la corruption augmente ou bien que
I’ appareil répressif fonctionne mieux ?

Au niveau simplement comptable, les mesures ne portent que sur les condamnations, et non sur les
affaires entrantes signalées ou transmises a la Justice ou les affaires donnant lieu a une transaction, un
classement sans suite, une alternative. Manguent aussi les données des affaires financiéres et économiques
traitées par les services de police et de gendarmerie, au niveau de |"enquéte. De plus pour une raison de
délai de prescription, un certain nombre d’ affaires de corruption sont aussi traitées sous le titre d"Abus de
Biens Sociaux et échappent ains ala comptabilisation sous le titre de corruption.

Encadré 19. Infocentre et Cassiopée, les nouveaux outils statistiques du ministére de la Justice

La mise en place d’un nouveau dispositif de statistiques pénales, Infocentre (logiciel), tente de remédier a ce manque
en comptabilisant et en analysant finement non plus seulement les « sorties », condamnations pénales, mais aussi les
« entrées », non plus seulement en volume mais en types de contentieux. Ainsi I'on peut connaitre I"activité des
parquets par type de contentieux, les liens entre les types de contentieux et le traitement des affaires (structure de la
réponse pénale : classements, poursuites, alternatives).

Cela permet aussi de suivre I"évolution d"une cohorte daffaires au fil de son traitement. Infocentre actuellement ne
contient que les données chiffrées des tribunaux de Paris et de sa région. L extension est prévue sous le nom de
Cassiopée (nouvelle application informatique pour les tribunaux de province).

Source : Bilan des actions d"évaluation menées en 2002 et perspectives 2003, Ministere de la Justice, DACG, Annexe 10 « La lettre
du Pdle études et évaluation », février 2003

Les délits relatifs a la corruption sont multiples (de la corruption a proprement parler au délit dit de
favoritisme), sont éparpillés dans de multiples codes (Code pénal, Code des Impbts, des Douanes, du
Travail, du Commerce) et il est donc difficile de cerner clairement ce qui reléve des pratiques corruptrices
et ce qui n"en reléve pas. Les statistiques ne distinguent pas non plus s |'on a a faire a de la corruption
publigue, politique, administrative...

Lestransmissions alajustice ou les chiffres des condamnations pénal es ne sont donc qu”une catégorie
parmi d autres, un ultime échelon de la chaine qui traite de la corruption. Cet indicateur est de ce fait limité
et imparfait.

Les chiffres des sanctions administratives de chaque service, administration ou ministére

Certaines administrations tiennent des statistiques des cas de corruption mettant en cause leurs agents.

8, Infostat Justice, ministére de la Justice, juin 2002 numéro 62
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Encadré 20. Le traitement statistique des faits de corruption par la DGDDI
(Direction Générale des Douanes et Droits Indirects)

La DGDI dispose d'une « inspection des services » dont la fonction principale est de conduire des audits périodiques
d’organisation et de fonctionnement des services douaniers, mais qui peut également intervenir ponctuellement (a la
demande du DG ou des chefs de service déconcentré) pour mettre a jour des situations de corruption lorsqu’en existe
la suspicion.

La DGDDI tient depuis 1990 un décompte statistique des cas de corruption de ses agents et dresse une typologie, une
sociologie et une cartographie des cas.

Le tableau de bord utilise les criteres suivants : Qualification, nombre de cas, année, catégorie des agents, direction
(localisation), sanction administrative, sanction pénale.

La typologie retient 6 grands types de délits corruptifs :

- Bordereaux de vente en détaxe : visa frauduleux avec contrepartie.
- Bordereaux de vente en détaxe : visa frauduleux sans contrepartie.
- Corruption : extorsion de fond a des usagers.

- Corruption au sens de larticle 59 du Code des Douanes (acceptation de cadeaux, de gratification ou de
récompenses avec ou sans contrepartie).

- Démission de fonctions a prix d argent (gratification de la part d"un déclarant en douane).
- Divers : corruption et complicité de contrebande.

Source : Cas de corruption mettant en cause des agents des douanes depuis 1990, DGDDI

La publicité des sanctions administratives au travers des listes ou des publications internes aux
administrations est aussi pratiquée par certaines directions, comme celle des Imp6ts par exemple.

Ces statigtiques, qui sont internes aux directions et services, comportent toutefois certaines limites.
Leur statut est ambivalent : elles ne sont pas obligatoires, parfois informelles ou non communiquées et
publiées. Aucune institution ne se charge de rassembler les données disponibles concernant les pratiques
corruptrices auprés des différentes administrations, pour avoir un panorama des secteurs a risques et des
types de fraude.

Les données des institutions consultatives ou de controle

Toutes les ingtitutions spécialisées ou de contrdle dans leur rapport annuel font état de leur activité.
Ainsi, le SCPC ou la MIEM informent a la fois du nombre de saisines et du nombre de transmissions
pénales liées a leur activité. De méme, TRACFIN (Traitement du Renseignement et Action contre les
Circuits Financiers clandesting), a travers son rapport annuel, donne des indications sur les déclarations de
soupcon regues et les transmissions effectuées alajustice.

Les institutions de contréle comme les Chambres Régionaes des Comptes ou la Cour des Comptes
mettent & disposition dans leur rapport dactivité des informations identiques. Ainsi, le Rapport Annuel
2002 de la Cour des Comptes fournit dans son chapitre « rapport d”activité des juridictions financiéres » un
bilan sur le nombre et la nature des communications effectuées par les CRC depuis 1985 a la justice
pénale, parmi lesquels les manguements au devoir de probité.
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Encadré 21. Juridictions financiéres, juridictions pénales : les statistiques de la corruption

De 1983 a 2003, les juridictions financieres ont transmis 530 signalements aux parquets, avec une forte augmentation
entre 1993 et 1997.Prés de 2/3 des signalements relevaient des Manquements au devoir de probité (articles 432-10 a
432-16 du CP) :

1. la prise illégale d'intérét (33%) ;
2. le favoritisme (15%) ;

3. la concussion, la corruption passive, le trafic d’influence (12%) ;
4. la corruption (2%).

On peut aussi noter le nombre élevé de cas d”Abus de Biens Sociaux (12%), dont certains sont des cas de corruption
déguisés.

Si les élus représentent 69% des cas, on peut cependant noter le nombre des agents des organismes controlés (18%
dont 6% des ordonnateurs non élus et 12% d"autres agents) et des agents de |'Etat (3%).

Source : Rapport d"activité de la Cour des Comptes 2002

Les ingtitutions consultatives, comme les Commissions Speciaisées de Marché, la Commission
Nationale d"Equipement Commercial (CNEC)*, les Commissions de déontologie® fournissent auss des
statistiques sur les avis défavorables et les motifs de ces avis.

Encadré 22. Les statistiques des Commissions de Déontologie
Les commissions de déontologie, créées en 1993, ont eu a compenser |"absence totale d’information chiffrée sur les
pratiques antérieures avant cette date.

Par opposition, une fois mise en place, la Commission de déontologie de la Fonction Publique a développé un outil
statistique tres complet et extrémement précis qui permet d avoir une bonne photographie des secteurs a risques et
des sociologies a risque en matiére de conflits d'intérét et de pantouflage.

Des données sont disponibles pour :

Les saisines

- les positions (disponibilité, démission, retraite, congé sans rémunération, fin de contrat licenciement) ;

- les origines de saisies : par administration gestionnaire, par secteur d"activité, par catégorie, par corps, par sexe.
Les avis

- le sens des avis par nature (incompétence, irrecevabilité, compatibilité, compatibilité sous réserve, incompatibilité,
incompatibilité en I"état) ;

- 'analyse des avis par administration, catégorie et corps.

Se reporter aux pages consacrées al activité delaCNEC :
http://www.pme.gouv.fr/chantiers/equip/equip02.htm..

Se reporter aux Rapports annuels de la Commission National e de Déontologie.
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Le suivi
- la liste des administrations n"ayant pas fourni les indications relatives au suivi.
- la liste des administrations ayant contrevenu aux avis et I"analyse des cas ou il y a eu divergence.

Ce traitement statistique pointu permet des remarques extrémement fines. Par exemple, il a permis de mettre en
lumiére le manque de suivi et de contr6le des fonctionnaires retraités et d'apporter une réponse adaptée en
sensibilisant les administrations a ce probleme.

La commission de déontologie pratique aussi indirectement le “benchmarking” en comparant la réactivité et les efforts
des administrations en matiere de préparation des dossiers (on en retrouve la trace en nombre d"avis compatibles) ou
de suivi des recommandations.

De méme que |"orientation des activités et la définition de la mission des différentes institutions
consultatives ou de contréle n’ ont pas pour objectif premier lalutte anti-corruption, les statistiques ne sont
pas suffisamment précises ou orientées pour informer sur le caractere - pas seulement irrégulier, mais
corruptif - desirrégularités.

Les données qualitatives ou économiques

Outre les statistiques ou les données chiffrées, d autres indicateurs peuvent renseigner sur les effets et
|”ampleur du phénomene.

Les données macr o-économiques

Trés peu d'indicateurs macro-économiques ont été mis en place pour signaler des irrégularités.
Pourtant |I"analyse comparative des données économiques est une excellente pratique de détection de la
corruption. Les praticiens ont des indices pour :

* Lesententesillicites; le Conseil dela Concurrence porte son attention sur la stabilisation
inexpliquée des prix par exemple ou sur les secteurs stabilisés afaible taux de productivité et
d’innovation techniques.

* Lespratiques corruptrices liées al urbanisme, la pression fonciére et les rapports offre/demande
qui sont a prendre en compte pour évaluer le facteur risque.

Le besoin, notamment dans le domaine de I'achat public, de bases de données nationales, de
référentiels de prix apparait urgent, pour les acheteurs publics ainsi que pour les contréleurs.

L’ analyse de risque

Le SCPC mene une action pionniéere et originale en matiére d"analyse de risques. La majeure partie du
rapport annuel du SCPC se fait sous forme d”analyse des pratiques fraudul euses et corruptrices par secteurs
arisques. Le SCPC attire aing a la fois I attention des acteurs de la lutte anticorruption sur des secteurs
sensibles et leur donne les instruments pour cerner les mécanismes de la corruption, en décrivant les
pratiques irréguliéres spécifiques a chaque secteur.
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Encadré 23. L’inventaire des secteurs a risques du SCPC®
1993-1994 : Lobbying et trafic d"influence, sport et corruption, commerce international et corruption, décentralisation,
faits de corruption et controle de légalité.

1995 : Concussion, prise illégale d'intérét et favoritisme dans les marchés publics, le secteur de la santé et le
commerce international.

1996 : Les régies publicitaires, produits dérivés marchands, fraudes et corruption dans les marchés publics,
transaction commerciale internationale, concurrence et corruption, rationalité économique et fraude internationale.

1997 : Les sectes, marchés d’informatique, commerce intérieur de détail, artisanat et services marchands, situations a
risque, utilisation des fonds de la corruption.

1998-99 : Le conseil et I'intermédiaire comme vecteurs d’'un montage frauduleux, les risques de dérives dans la
grande distribution, les risques de dérives dans le secteur de la formation professionnelle.

2000 : Publicité et contréle interne, pantouflage et zone grise, détresse et corruption : le cas de |"adoption.

2001 : Corruption et exclusion, mondialisation, corruption et nébuleuse caritative, montages utilisés pour faire échec a
la Convention de I'OCDE de 1997, sécurité privée : émergence d’un cercle vertueux, risques de dérive dans le secteur
du nettoyage, fiche pratique sur la prise illégale d’intérét.

2002 : Déontologie, dérives du monde associatif, services pour lutter contre la corruption etc.
Source : Rapport annuel 2002, SCPC

Il faut cependant souligner un certain nombre de limites a son action :

» Lechoix des secteurs étudiés est aléatoire, méme S'il est chois en réactivité a des indices ou des
signalements/ ou en fonction d’ une demande social e ou politique.

* Lenombre de secteurs éudiés est limité, en raison du manque de personnel travaillant au SCPC.

* Le traitement et I"analyse d'un secteur sont ponctuels, inscrits a I"époque de la rédaction des
rapports et donc rapidement dépassés. Pour mettre a jour les informations, le SCPC tente
d’ assurer un suivi en retravaillant sur des themes abordés sous un angle différent et en mettant en
place une publication quadriennale, sous forme de « Lettre » largement diffusée.

De nombreuses administrations font implicitement de |"analyse de risque en créant des typologies
construites (DGDDI) ou en identifiant les secteurs sensibles et les situations sensibles.

&, SCPC, Rapport annuel 2002.
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Encadré 24. L’analyse de risques du MAE, Inspection Générale de I"administration

Les secteurs a risques :

- I?emande de visas ou de droit d"asile ;
- Etat civil et demande de nationalité, administration de la communauté francaise, binationaux ;
- Adoption.

Les postes a risques :

- les postes de contact, les agents de guichet ;

- les agents des catégories B et C de la fonction publique ;

- les employés locaux, sans statut et salaire équivalent aux expatriés ;

- les consulats et vice-consulats, plus que les ambassades ;

- les postes a faible effectif, avec peu de possibilité de rotation de personnel ;

- les postes a faible ratio agents expatriés d’encadrement par rapport aux agents locaux.

Cartographie des risques :

- les pays ou le taux de corruption externe est élevé et fait pression sur le milieu du consulat ou de I"'ambassade ;
- les pays ou I'Etat Civil est défaillant (demande de nationalisation) ;
- les pays en voie de développement.

La cartographie des risques

Une analyse et un traitement géographiques seraient sans doute pertinents mais ils ne sont mis en
cauvre gue timidement. Cela permettrait une analyse comparative, un “benchmarking” géographique. La
cartographie permet de mettre en lumiére des facteurs géographiques (insularité, pratiques locales,
proximité avec des lieux de blanchiment) de la corruption. De méme, la cartographie peut aider a trouver
des solutions ou a améliorer des pratiques. Les disparités des territoires face a la corruption impliquent un
traitement différencié des espaces (une plus grande vigilance ou un effort soutenu en hommes et en
moyens a certains lieux par exemple), tandis que certaines pratiques de prévention de la corruption, comme
lafréquence de la mobilité des agents, peuvent étre assouplies ou renforcées selon les besoins.

Encadré 25. Le traitement cartographique de TRACFIN

TRACFIN est la seule institution qui inclue un traitement cartographique de ses activités. Ainsi dans le rapport d activité
2002, TRACFIN cartographie les zones d"émission des déclarations de soupgon et met en lumiére une relative stabilité
géographique, liée a la concentration des établissements bancaires et financiers. De méme, est cartographiée la
répartition géographique des principaux tribunaux destinataires des dossiers -- la compétence territoriale dépendant
essentiellement du lieu de résidence de I"auteur de I'infraction ou du lieu de commission des faits- .

La cartographie permet de mettre en lumiere des permanences et des changements (pour autant qu’elle soit
comparative et chronologique) ou de souligner des traits caractéristiques de certaines activités délictueuses
(concentration géographique). Certains traitements cartographiques, s'ils semblent parfois étre redondants avec un
simple tableau, ont cependant pour vertu de permettre la visualisation immédiate des phénomeénes.

Source : Rapport d"activité 2002, TRACFIN

On ne peut que regretter 1"absence de traitement cartographigue concernant les marchés publics en
général. Par exemple les statistiques d"activité de la MIEM sont exhaustives sur |es origines géographiques
des saisines mais sont rapidement illisibles faute de carte. On pourrait en dire de méme des Commissions
Spécialisées des Marchés dont le rapport ne contient absolument aucune indication géographigue. Sur un
sujet aussi sensible que les Marchés Publics, ou le facteur géographique est souvent révélateur des
irrégularités, on n"aains aucune donnée claire al” échelle nationale.
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A un moindre niveau, vu le nombre des cas et le traitement statistique a usage purement interne, la
Direction Générale des Douanes et des Droits indirects prend en compte - mais ne cartographie pas - les
données territoriales notamment dans la politique de déplacement et de mobilité des agents.

Le MAE ne cartographie pas les cas de corruption aors méme que le facteur géographique et géo-
économique joue un réle essentiel dans la survenue potentielle de corruption. Dans le cadre de la future
publication du Rapport Annuel de I'Inspection Générale de I"Administration du MAE, on pourrait
souhaiter qu“un traitement cartographi que mette en lumiére cesliens.

Les sondages

L administration et les services de |"Etat n’ont traditionnellement pas fait appel aux citoyens-usagers
pour avoir une vision de la perception ou de la représentation de la corruption. A notre connaissance, aucun
sondage, aupres des entreprises, des usagers des administrations, ou des fonctionnaires eux-mémes n’a été
mené sur le théme de la corruption.

La plupart des administrations mettent a la disposition du public des mains courantes ou noter les
plaintes. Cependant, ces livres se trouvent souvent dans |es services concernés et ne sont donc pas propices
al expression des dol éances.

Une ONG, Transparency International (TI) a éaboré un indice de perception de la corruption et
publie un classement des Etats. La majorité des interlocuteurs rencontrés ont contesté les méthodes et les
résultatsde TI.

Encadré 26. TI, I'indice de perception de la corruption (IPC) et les autorités francaises

De nombreux organismes - internationaux (Banque Mondiale), agences des consultants ou ONG (ex : Transparency
International) - ont tenté de mesurer la corruption « passive » en s’intéressant & la perception qu’en avaient soit la
population, soit des groupes cibles (monde des affaires).

Concernant la France, Transparency International (TI) a notamment développé I'Indice de Perception de la Corruption,
qui porte sur la perception que les milieux d"affaires internationaux ont de la France.

« L'indice de perceptions de la corruption (IPC) de Tl classe en 2003 133 pays en fonction du degré de corruption
ressenti comme existant dans les administrations publiques et la classe politique. C'est un indice composite faisant
appel a 17 enquétes et sondages différents, réalisés par 13 organismes indépendants aupres des milieux d'affaires et
des analystes de risques-pays, entre autres des enquétes aupres de la population locale et expatriée. »*

Cet indice de perception de la corruption qui classe la France au 23°™ rang mondial, est contesté par les autorités
francaises et par les interlocuteurs rencontrés, notamment le SCPC®®. De fagon générale, la méthodologie du sondage
pour mesurer la corruption souléve un certain nombre d’interrogations : peut-on se baser uniquement sur les
perceptions pour parler de la corruption en France ? Faut-il privilégier les perceptions des milieux d affaires ou celle
des citoyens ?

L'IPC est donc un instrument intéressant et utile car il contribue a faire prendre conscience de I'ampleur de la
corruption. Toutefois il ne reflete pas la complexité du phénomene corruption et doit étre confronté a d’autres données.
Conscient des limites de I'IPC, TI évalue son degré de fiabilité dans chaque pays (nombre de sources disponibles,
degré de convergence des informations) et recueille des informations complémentaires (par exemple, en identifiant les
secteurs les plus vulnérables a la corruption).

Sources : Tl et SCPC

8, Site Internet de Transparency International, http://www.transparency.org/cpi/2003/cpi2003 fag.fr.html ,

Décembre 2003.

8. SCPC, Rapport annuel 2002, ERRATUM de lapage 17 du rapport annuel 2001 sur les rapports entre Tl et
le SCPC.

150




GOV/PGC(2004)24

Les sondages ou les enquétes ciblées, s'ils ne sont que des indicateurs de perception et de sentiment,
sont des instruments qui mangquent en France. Demander leur avis aux fonctionnaires sur le degré de
corruption de leur service, aux entreprises sur les secteurs ou moments a risque dans leurs transactions avec
les services de |'Etat et aux citoyens-usagers, permettrait de mieux cerner le rapport des Francais a la
corruption.

L es bases de données

La France mangue d outils et d'instruments, notamment informatiques, partagés par tous les services
pour mieux étre informeés, sensibilisés et équipés pour lutter contre la corruption. Ces outils permettraient :

e D avoir accés ades informations actualisées sur des données multiples (référentiels).

D’identifier des cellules d"expertise internes aux administrations ou externes.
» D avoir une approche plus ciblée et plus réactive d’identification et de gestion des risgues.
» Decoordonner et d articuler les controles.

Les expériences menées

Certaines expériences sont a noter. Ainsi au niveau des services d enquéte, des bases de données
existent, telle ANACRIM pour la gendarmerie. L idée du SCPC serait de les adapter a certains types de
crimindité (la délinquance économique et financiére dans le cas de la corruption) et de fournir des grilles
d enquéte ou d"analyse qui faciliteraient le travail des inspecteurs de terrain. Ainsi une liste anaytique
d"une dizaine de montages frauduleux (indicateurs et indices) existe dé§ja et est utilisée pour les formations,
mais n’est pas encore généralisée.

L Inspection Générale de I"’Administration du MAE, a défaut d"avoir élaboré ses propres bases de
données, utilise les bases de données comme Réseau mondial Visa pour les demandes de visas ou les
demandes de nationdité francaises. Cela lui permet de détecter les anomalies ou irrégularités, en
comparant les activités de certains postes.

La mise en place au niveau judiciaire des Poles Economiques et Financiers (1999) s est accompagnée
de lamise en place deI"lAO, I"instruction assistée par ordinateur, dont une des fonctions était d"avoir une
vision directe de microphénomeénes et de faire des liens entre des affaires ou de mettre en lumiére la
recrudescence d' un certain type d’ affaires.

Les juridictions financiéres, telles les CRC, ont mis en place depuis 1997 une commission des
méthodes, ensuite nommée mission Outils et Méthodes, chargée a la fois d’améliorer les pratiques de
contrble et de produire des outils. Parmi ces outils, les juridictions financiéres ont éaboré pour |’ essentiel
des guides méthodol ogiques d’ enquéte. Celles-ci utilisent les informations recueillies auprés d’ organismes
divers qui collectent des données (INSEE, comptabilité publique, intérieur, greffe etc.) pour enrichir
I"'information des juridictions financiéres et améliorer les contrdles. Quant aux données propres aux
organismes controlés, les modalités d'accés sont définies par des procédures strictes et des principes
déontol ogiques propres atoutes les ingtitutions de contréle méme si le droit de communication reconnu aux
juridictions financiéres est trés large. La nécessité d avoir accés a des bases de données extérieures, par
exemple, les fichiers des hépitaux ou de paiement des fonctionnaires, a été soulignée. La mise en commun
des données -- guides de contrdle, manuels, grilles minimales d’ enquéte, référentiels, procédures d derte
etc. -- permet de recenser les compétences internes et externes aux juridictions financiéres et les mettre en
réseau pour créer des cellules d”expertise.
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Les obstacles

De nombreux interlocuteurs ont identifié comme un obstacle majeur lalégislation sur I”utilisation des
données informatiques, notamment laloi de 1978 Informatique et Liberté et |"application rigoureuse qui en
est faite par la CNIL. L obligation de fichiers non nominatifs empéche la mise en commun, au niveau
d"une méme direction, defichiers et limite le dével oppement des bases de données en général.

Encadré 27. Laloi Informatique et Liberté et la CNIL®

« Face aux potentialités quasi-infinies qui résultent des technologies de l'information, la loi du 6 janvier 1978, dite
Informatique et Liberté a prévu de solides garde-fous pour protéger l'individu des dangers liés a la multiplication des
fichiers. La responsabilisation des acteurs est le moteur essentiel du dispositif de protection : responsabilisation des
personnes qui créent des traitements, en les soumettant a des obligations ; responsabilisation des personnes fichées,
en leur reconnaissant des droits particuliers.

Au centre de ce dispositif, une autorité de contrle indépendante, la CNIL (Commission nationale Informatique et
Liberté) vérifie le respect des obligations des uns et veille sur les droits des autres. La CNIL a pour mission essentielle
de protéger la vie privée et les libertés individuelles ou publiques. Elle est chargée de veiller au respect de la loi
"Informatique et libertés".

La CNIL donne un avis sur toutes les créations de traitements du secteur public et recoit les déclarations de
traitements du secteur privé ( art. 15 et 16 ). Le non-respect de ces formalités par les responsables de traitements est
pénalement sanctionné (art.226-16). Pour les traitements du secteur public, un décret pris sur avis conforme du
Conseil d'Etat est nécessaire pour passer outre a un avis défavorable de la CNIL (art.15 al.1).

La CNIL tient a la disposition du public le "fichier des fichiers", c'est-a-dire la liste des traitements qu'elle a recensés et
leurs principales caractéristiques (art.22). »

Source : A quoi sert la CNIL ?, décembre 2003, http://www.cnil.fr/index.htm

Les avantages
On pourrait pourtant tirer d'importants avantages des bases de données :

»  Lesbases de données permettraient d’améiorer le traitement et le suivi des dossiers entre les
différentes institutions.

Les bases de données sur le phénoméne de la corruption assureraient un «monitoring »
permanent des secteurs a risques, des fraudes et des montages, des indices d’irrégularités, en
centralisant les informations des acteurs de la lutte anti-corruption ;

Les bases de données macroéconomiques spécialiseées pourraient fonctionner a la maniere d"un
observatoire national des prix.

» Ellespourraient ére un outil d’ évaluation des activités des différents services et de la
coordination entre les services (ex : taux de transmission, taux d’instruction, de classement sans
suite, de non lieu, taux de condamnation).

Laméthodologie del’ évaluation

L’ évaluation des politiques publiques en France a mis du temps a se mettre en place théoriquement et
pratiquement. Pourtant |’ évaluation est essentielle a plusieurs égards :

8. Site Internet de la CNIL, http://www.cnil.fr/index.htm, Décembre 2003.
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* Elleimplique une réflexion approfondie sur la définition des objectifs d’ une politique et sur les
moyens mis en cauvre pour remplir les objectifs.

» Elle permet la mise au point d outils méthodol ogiques (critéres, indicateurs, sondages...) qui, en
retour, peuvent enrichir la perception du phénoméne de corruption et donc contribuer & améliorer
le dispositif anticorruption.

 Elleest source d’informations.

* Elle permet d’identifier, sur des critéres relativement objectifs, les meilleures pratiques/
institutions en matiére de prévention et de lutte anticorruption ou de pointer des faiblesses et des
limitesd autres et d'y remédier.

e Elle a donc un impact bénéfigue sur le pilotage de la lutte anticorruption et favorise ainsi la
réduction de la corruption €lle-méme.

Qu’en est-il del”évaluation dans le domaine du dispositif de prévention et de lutte contre la corruption ?

Aucune éude scientifique a proprement parler, évaluant I'impact ou I’efficacité du dispositif
anticorruption ou de lI'une de ses composantes, n'a éé menée. Une autre forme d évaluation non
scientifique est privilégiée. Aing, en 1993, la commission Bouchery chargée de faire un bilan-état des
lieux de la corruption en France et du dispositif de lutte n"avait pas développé d outils spécifiques pour
mieux cerner le phénomene.

Celarefléte les caractéristiques du seul type d"évaluation pratiqué dans ce domaine :

* Une autoévaluation administrative permanente et spontanée sans création d'instruments
scientifiques.

e La pratique unique des praticiens, des experts, des hommes de terrain et d'expérience qui
livrent des impressions, intuitions, sentiments, sensations sans doute fiables mais peu précis.

Pourtant le besoin d’ évaluation est de plus en plus fort en France, notamment depuis la mise en place
de laLoi Organique de Finances qui impose une évaluation. Le défi consiste a institutionnaliser et intégrer
dans un ensembl e théorique et méthodol ogique ce qui n’est aujourd’ hui que diffus.

Qui pourrait faire|”évaluation du dispositif anti-corruption ?

On peut distinguer deux grands types d’ingtitutions et de culture évaluatrices. Tout I"intérét est de voir
que lesingtitutions de contréle sont aussi de plus en plus amenées afaire de " évaluation.

Les institutions spécifiguement évaluatrices

« L Office parlementaire d évaluation de |alégislation et laMission d Evaluation et de Controle :

L Office parlementaire d évaluation de la Iégislation, crée en 1996, est composé de députés et de
sénateurs et est chargé «de rassembler des informations et de procéder a des études pour évaluer
l'adéquation de la légidation aux situations qu'elle régit». Il est auss investi d'une mission de

«simplification de la législation ». L Office parlementaire d évaluation de la légidation peut avoir a
évaluer I"impact du dispositif 1égidlatif anti-corruption.
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La MEC (Mission d Evaluation et de Controle) -- équivalent du Public Account Committee
britannique -- créée en 1999 est plutét un organe de contrdle de I'efficience de la dépense publique. Elle
collabore avec la Cour des comptes dans cette mission.

En outre, les commissions parlementaires permanentes (par themes) et surtout les commissions
spécialisées peuvent auss avoir a évaluer le dispositif anticorruption. On peut donc penser que le
Parlement a un rble de premier plan a jouer soit dans le cadre d'une évauation de la Iégidation
anticorruption en France, soit par la création d’une commission d enquéte spéciaisée sur le modéle de la
commission Seguin, du groupe de travail « Palitique et Argent », ou de la commission Bouchery sur «la
prévention de la corruption ».

» Desinstitutions autonomes et spécialisées en matiere d évaluation :

Le Conseil Scientifique de I"évaluation, crée en 1990 et devenu en 1998 le Conseil Nationd de
I"évaluation (dépendant du Commissariat Général au Plan) a disparu en 2002 pour non renouvellement.
Pourtant, il aurait sans doute été le plus armé méthodologiquement et scientifiquement pour fournir des
outils scientifiques en matiére d' éval uation.

Les institutions de contréle qui se réorientent vers | audit de performance et | évaluation®

Lesingtitutions de contréle externe (Cour des Comptes, Chambres Régional es des Comptes) et interne
(I'Inspection Générale de I"’Administration) réorientent leurs interventions vers |"évaluation. Un certain
nombre d’inspections générales (ex : finances, affaires sociales, éducation etc.) ont inscrit I’ évaluation dans
leurs missions. Cette réorientation des institutions de contrdle vers I’ évaluation en France s'inscrit dans une
tendance plus générale en Europe et en Amérique du Nord.

Les ingtitutions de contrdle externe ayant un statut juridictionnel disposent d'une indépendance et
d’un champ de compétence étendu qui leur permettent d”appréhender des politiques complexes aux acteurs
multiples.

La Cour des Comptes et les CRC interviennent soit sur des secteurs a risque de la corruption, soit sur
desinstitutions qui ont une mission en liaison avec la prévention et la répression de la corruption sans pour
autant évaluer les programmes anti-corruption eux-mémes.

Lesinstitutions qui par leur fonction et leur champ de compétence pourraient traiter de dispositifs,
programmes, mesures liés a la prévention ou a la lutte anticorruption

e LeministéeredelaJustice:

Le ministére de la Justice a d'une part un role de coordination dans la mesure ou il surplombe le
dispositif. 1l a d"autre part une tradition de traitement des données pénales et donc des informations. La
Direction des affaires criminelles et des graces (DACG) du ministére de la Justice™ amis en place a partir
de 2001 un Pdle Etudes et Evaluation. Ses missions sont de « se doter d’instruments de suivi normalisés,
disposer d'une information chiffrée et qualitative sur certains phénomeénes, vérifier |’ effectivité d'une
politique pénale décidée par la Chancellerie, mesurer les effets d"une palitique pénale ». Il est a la fois

%, CNE Rapport Une évaluation a I’ épreuve de son utilité sociale, « Contréle et évaluation : |"évaluation dans

lesingtitutions de contrdle », D.Lamarque, Rapport d’ activité 2000-2002.

ot CNE Rapport Une évaluation a I’ épreuve de son utilité sociale, « L"éval uation en développement:

I"exemple du Ministére de la Justice : la Direction des affaires criminelles et des gréces (DACG) »,
V. Chanut, Rapport d’ activité 2000-2002.
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chargé d évauer la mise en cauvre des politiques pénales (affectation de moyens, fixation d objectifs,
impact et résultats connus et mesurés) et le fonctionnement de la Justice en tant que tel (délai, qualité du
service). Les opérations en cours ont consisté a mettre en place des dispositifs et des instruments nouveaux
de suivi (un tableau de bord annuel du ministére / mensuel pour les Parquets Généraux, un dispositif de
mesure de I'activité et des résultats obtenus par les Pbles économiques et financiers), a réaliser des
guestionnaires qualitatifs et des enquétes chiffrées, ainsi qu’a produire des données et des analyses sur des
thémes choisis (par exemple, |"activité de juridiction, |"application d'un article du code pénal, une
infraction...).

A I"exception de I"évaluation des PAles économiques et financiers - un des dispositifs de lutte et de
répression anticorruption -, le Péle Etudes et Evaluation ne s'est pas penché sur une évaluation du systéme
anticorruption global .

Encadré 28. Un dispositif d"évaluation permettant de mesurer |"activité et les résultats obtenus
par les Pdles économiques et financiers

En 2001, un premier bilan demandé par le Ministre de la Justice avait conclu au manque patent d’outil de mesure
propre a rendre compte de leurs activités et de leur efficience au regard des objectifs poursuivis. Le pdle Etude et
Evaluation a procédé a la mise en place d’'un cadre normalisé sous forme de tableaux de bord comprenant des
indicateurs d activité et de résultats, propres au champ judiciaire et sur I"activité des assistants spécialisés.

Trois pbles sont concernés (Paris, Lyon, Marseille). Il est fait appel a un prestataire extérieur (société ATOS Odysée).
Le dispositif suit 3 étapes :

1. Réalisation d"un diagnostic sur chacun des pdles économiques et financiers (premier semestre 2003).
2. Modélisation d"un tableau de bord et de définition des indicateurs.

3. Accompagnement de la mise en place du tableau de bord au sein d"un site pilote.

Les objectifs poursuivis sont :

- recenser les outils de mesure existants au sein des juridictions spécialisées et analyser leur pertinence comme leur
carence ;

- faire ressortir les spécificités des affaires économiques et financieres d'importance et de leur traitement par les poéles
économiques et financiers par référence au traitement d’autres services non spécialisés et indiquer les cibles que
devra atteindre un objectif de mesure ;

- procéder a la définition d'indicateurs d’activité et de résultats notamment par rapprochement avec d’autres secteurs
confrontés a des enjeux et des contraintes similaires. Une place particuliere devra étre accordée au role et aux
activités des assistants spécialisés ;

- modéliser un systéeme unique d’évaluation de ["activité des pdles économiques et financiers et aider a son
implantation dans les juridictions concernées.

L’étude portera sur les cibles suivantes :

- les pdles économiques et financiers existants et les juridictions spécialisées ;

- les assistants spécialisés

- les dossiers complexes de nature économique et financiere.

L'étude comprendra :

- une phase gualitative, en s’appuyant sur les dossiers complexes représentatifs, sur I'analyse des spécificités du
champ économique et financier et permettra de déterminer les informations essentielles et pertinentes a recueillir ;

2 Ministére de la Justice, DACG, Bilan des actions d”éval uation menées en 2002 et perspectives 2003, Mars

2003.
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- une phase opérationnelle, qui vise a produire un cadre modélisé comportant des éléments de nature quantitative et
qualitative qui soit mis en place dans les pbles économiques et financiers ainsi que dans d”autres juridictions.

Le tableau de bord ainsi crée prend en compte :
- des indicateurs de gestion (personnel, informatique, rapport moyens/objectifs/codt) ;

- des indicateurs d’activité (nombre, délais, encombrement et traitement des dossiers ; procédures mises en ceuvre
dans le traitement des dossiers -- perquisitions, interrogatoires, expertises, confrontations-- jugements prononces).

D’autres indicateurs s’intéressent au type de dossier (simple, complexe, trés complexe) et a la nature du dossier (par
infraction, par nature des décisions, par origine de la saisine). Il n"y a aucun indicateur externe sur les effets et impacts
de I"activité des pdles économiques et financiers et sur la délinquance économique et financiére.

Source : Rapport phase 3, ministére de la Justice, DACG et Atos Odyssée, Management Consulting.

Le ministere de la Justice entretient aussi des liens avec les centres de recherche universitaires. Le
Centre de Recherches Saciologiques sur e Droit et les Institutions Pénales (CESDIP) méne des recherches
qui s'inscrivent dans le cadre d’ une sociologie des normes et des régulations sociales et s'intéressent plus
précisement aux normes et régulations juridiques, dans leur dimension pénale. Il n"a pas mené d’étude sur
la corruption. La mission de recherche Droit et Justice (GIP, ministére de la Justice) a notamment mis en
place des groupes de travail et tenu un colloque sur «Les aspects judiciaires de la lutte contre la
délinquance économique et financiére en Europe» ol les spécidistes et praticiens de différents Etats
européens viennent présenter des expériences et porter un jugement critique sur celles-ci. Pour autant, les
centres de recherche universitaires ne sont pas considérés et utilisés par les acteurs et les décideurs comme
des outils opérationnel s de pil otage (enquétes longues, comparatisme).

* LeSCPC:

Le SCPC, en tant que centre d observation du phénomene corruption pourrait étre particuliérement
bien placé pour mener des évaluations des activités anticorruption. Le SCPC est un organisme
interministériel qui joue un réle clé. En tant quinstitution de prévention, ses responsables souhaiteraient en
faire une instance d' évaluation et d"audit des programmes de déontologie et regrettent d"avoir trés peu
d'informations sur la mise en cauvre et le fonctionnement du dispositif. || en est de méme pour le contrble
interne : lors des formations gque ce service dispense, il pratique déa |l évaluation des services de controle
interne de certaines administrations ou d entreprises. De par son statut - il n"est pas un service d’enquéte
ou de lutte - et en raison de sa vision globale de la corruption, le SCPC serait particulierement habilité a
constater les effets du dispositif anticorruption sur lequel il pourrait alors porter un jugement.

Quel programme, mesure, institution doit-on évaluer ?

L"absence d"évaluation du systeme de prévention et de lutte contre la corruption en France est peut-
étre liée ala difficulté de cerner |"ensemble disparate et complexe de lois, mesures, institutions, dispositifs
gui touchent le phénoméne corruption. Faut-il dés lors évaluer une ingtitution (ex : Commissions de
déontologie, Pdles économiques et financiers, SCPC...), une mesure (ex : les codes de déontologie, les
actions de formation, la pénalisation de |"achat public), une disposition légidative (ex : I'article 40), une
politique, voire I"'ensemble du systeme? Ces quelques pistes doivent évidemment étre discutées et
explorées par les professionnels de la corruption afin d’ adapter I’ évaluation aux besoins réels.

156




GOV/PGC(2004)24

BONNES PRATIQUESET DEFISPOUR AMELIORER LE SYSTEME FRANCAISDE
PREVENTION ET DE LUTTE CONTRE LA CORRUPTION

Les données existantes, les points de vue exprimés par les praticiens permettent, méme en |’ absence
d’ évaluation scientifique, d’identifier des bonnes pratiques.

Lesinstitutions chargéesdela lutte contrela corruption

Le statut, lacomposition et |"autorité de rattachement sont autant de critéres d'efficacité de I"action
des organismes disposant d’' un pouvoir de contréle dans lalutte contre la corruption. Ces différents
éléments doivent étre combinés.

L"indépendance et |"autonomie sont des facteurs essentiels de I efficacité des institutions de contréle
chargées de la lutte anticorruption. Le modéle en est les juridictions financiéres ou les autorités
indépendantes ad hoc disposant d'un pouvoir de décison contraignant (Commission Nationae
d Equipement Commercial ou Conseil de la Concurrence). Les juridictions financiéres bénéficient ainsi
d"une totale autonomie et d"une grande autorité, tant dans la nomination de leurs membres (concours) que
dans leurs statuts (inamovibilité). Cette indépendance se manifeste dans|”établissement de leur programme
de contrble, dans la liberté totale d"action et de ton. L indépendance va de pair avec responsabilité et
contrle : la collégialité des prises de décision, le droit de réponse et le droit de recours des contrélés, la
publicité des activités et des rapports ou encore I"obligation de rendre compte devant des autorités
supérieures en sont autant de gages.

Concernant les autorités de rattachement des ingtitutions de controle, la meilleure solution semble
I"indépendance totale (par exemple, la Cour des Comptes). Le rattachement a un ministére pourrait
soulever la question de la dépendance ou des pressions. Le rattachement direct aux plus hautes spheres
administratives ou politiques donne cependant une autorité et une puissance, reflets de |'intérét des plus
hautes autorités de |"Etat pour le probléme. Il en est de méme pour un corps d inspection interne & une
administration ou un ministére: se pose la question du rattachement au cabinet du Ministre ou a la
direction du personnel. La solution interministérielle offre |’ avantage d’ éviter une dépendance trop forte a
un seul ministere et permet donc un affranchissement relatif.

La composition des corps de contréle est aussi un facteur important, car elle est gage d’indépendance
des membres et de confiance du public. Le modele francais de haute fonction publique recrutée sur
concours -- pas de favoritisme ou de népotisme -- et au statut protecteur -- inamovibilité, échelle de salaire
-- I"affranchit en partie des pressions politiques. Cela explique, avec le sens du service public forgé par les
grandes écol es de formation, le bon fonctionnement de la plupart des corps de contréle formés par les hauts
fonctionnaires. Seule la pression de la hiérarchie administrative, souvent elle-méme soumise au niveau
politique, vient nuancer |"indépendance des fonctionnaires inclus dans une structure hiérarchique.

On trouve deux grands types de service d’inspection: les corps d’inspection, qui sont des corps

stables de professionnels de 1" inspection, mais auss un modele origina d’inspection par les pairs -- des
personnel s affectés temporairement al’inspection.
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Encadré 29. L’exemple d’'un service d’inspection interne : L'inspection Générale de 'administration du MAE

L’inspection générale du MAE n’est pas un corps de contrdle mais un service composé d agents détachés de leur
poste de diplomates pour des durées limitées et exercant de maniére temporaire une fonction d’inspection.

Les forces de ce systeme d’inspection par des pairs sont nombreuses. En particulier, les inspecteurs ont une
expérience et une pratique du terrain et sont donc mieux a méme d’identifier fautes et manquements.

Des améliorations sont recherchées. Ainsi, pour favoriser I'échange et le contact avec toutes les catégories de
personnels et les personnels expatriés sur place, le recrutement, parmi les inspecteurs, d’agents de catégorie B et a
terme de catégorie C est programmé. Ceci est destiné a favoriser |"établissement d’un lien de confiance et une
meilleure circulation des informations lors des missions d’inspection.

On note cependant des insuffisances et des lacunes. L’Inspection Générale de I"Administration du MAE, service
d’inspection interne, n"a dans son champ de compétence que les personnels et les secteurs du MAE, or environ 50%
des agents ou des crédits dépendent d’autres ministéres (Minefi, Intérieur, Défense, Education ou Culture). Une
inspection interministérielle dans sa composition et dans son champ de compétence est donc hautement souhaitable,
qui notamment inclurait des agents de I'inspection Générale de I"Administration.

L’interrogation majeure porte sur la validité du systéme retenu : un inspecteur peut-il étre totalement objectif s’il sait
qu’il inspecte un supérieur potentiel ou un inspecteur potentiel ? Peut-on étre a la fois et a tour de réle juge et partie ?

La composition des organismes externes de contrdle doit étre irréprochable afin qu’ils s'imposent
comme parfaitement objectifs et que soient acceptés leurs verdicts ou leurs décisions.

Encadré 30. Un equilibre difficile a atteindre : I’exemple du statut et de la composition de la Commission
Nationale d’"Equipement Commercial

L histoire de la Commission Nationale d Equipement Commercial, chargée dés 1969 de veiller & la fois au
développement économique équilibré du réseau de grande distribution en France et a la régularité des délivrances des
autorisations ou permis de construction et d’extension, est un exemple de tatonnements et d essais multiples pour
mettre en place une institution qui soit respectée et autonome.

De 1973 a 1993, la présence d'un nombre important (20 membres) de professionnels de la distribution et d"élus au
sein de la Commission ainsi que la dépendance vis-a-vis de |"autorité politique en la personne du Ministre chargé du
Commerce, unique et dernier recours et décideur, ont entrainé des dysfonctionnements et créé le doute sur les
décisions prises.

En 1993, la loi Sapin relative a la prévention de la corruption a totalement remodelé le statut et la composition de cette
institution déconsidérée, qui est devenue indépendante. La CNEC prend des décisions qui sont soumises au controle
du juge administratif (le Conseil d’Etat en premier et en dernier ressort).

Elle est composée de 8 membres. Au niveau national, les élus n'en font plus partie (leur présence au niveau
départemental reste problématique de I'avis méme de la Commission Européenne). La présence de 4 fonctionnaires
issus des grands corps - membres du Conseil d"Etat, de la Cour des Comptes, de I'Inspection Générale des Finances,
de I'lInspection Générale de I'Equipement - renforce le caractére apolitique et objectif des décisions. Parmi les 4 autres
membres, on trouve des personnalités dites qualifi€ées, nommées par le Gouvernement, qui souvent ont des liens forts
avec des groupes économiques ou des représentants des consommateurs. La composition témoigne donc d'un
compromis, qui fonctionne si toutes les personnes présentes jouent le jeu de la neutralité et du retrait lors de situation
de conflits d’intérét. La longueur du mandat (6 ans) et le non renouvellement contribuent également a éviter toute
pression et toute attente (carriere) sur les membres de la commission.

Les modalités de saisine des ingtitutions de contrdle jouent aussi un réle dans I” efficacité de la lutte
anticorruption. L"auto saisine et |e libre établissement des programmes de contrdle congtituent évidemment
de bonnes pratiques, qui sont souvent |"apanage des institutions indépendantes. L aobligation de saisine -
dans le cas des Commission de déontologie - est aussi un moyen d’examen exhaustif. La limitation de la
saisine a certaines autorités reste vécue comme une contrainte, méme si la nécessité d' un filtrage et d’ une
adaptation des sollicitations aux moyens - souvent limités - de certains services est parfaitement percue
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(voir les demandes répétées de la MIEM et du SCPC pour respectivement obtenir le droit & l"auto saisine
ou pour pouvoir répondre aux demandes citoyennes). L interministérialité, si elle élargit les possibilités de
saisines, n"équivaut cependant pas al auto saisine.

En matiére d'ingtitutions, la tendance est a la superposition d’institutions a statut varié: les
ingtitutions de contrdle traditionnelles (inspection interne et externe), des autorités de régulation (type
Conseil de la Concurrence ou Commission Nationale d Equipement Commercial) et des autorités
consultatives (Commissions de déontologie). Ce foisonnement institutionnel refléte des tentatives multiples
pour adapter au mieux les contrdles al’ environnement changeant de la corruption.

Le cadredela prévention

[l apparait qu’ une prévention efficace s appuie d’ une part sur des statuts et des codes précis édictés a
cet effet et une action de sensibilisation professionnelle.

Le droit dit «mou» et les codes/chartes de déontologie/d éthique/de conduite ne sont pas
véritablement entrés dans les moaurs administratives francaises. L Etat et ses administrations invoquent
souvent le Statut de 1946 de la fonction publique ou des différents codes (des Impéts, des Douanes, Code
du commerce, Code du Travail) pour expliquer I"inutilité de rédiger des codes de déontologie.

Pourtant il apparait que ces textes, notamment le Statut de la Fonction Publique, restent extrémement
généraux et se limitent a I"énumération de principes: y sont affirmés les principes de service public (de
liberté, d"égalité, de continuité, d’impartiaité, de neutralité, de respect des convictions de chacun, de
pudeur et de bonnes moaurs et de gratuité), des principes de loyauté et d'obéissance a |"égard des
institutions servies et de la Nation ains qu’un rappel des obligations personnelles d"honneur (intégrité
personnelle, devoir de moralité et moaurs). On peut donc dire que les textes existants sont souvent
insuffisants. Ils ne peuvent donc étre considérés comme un ensemble précis de regles régissant une
profession ou une activité et indiquant clairement ce qu’il est interdit de faire.

Dans la mise en place des Codes de Déontologie, le SCPC aurait a jouer un réle majeur
d encadrement, de validation et de suivi de I"efficacité des Codes de déontologie dans les administrations
francaises.

Parmi les multiples actions de prévention dispensées dans les écoles de formation des fonctionnaires
ou dans |les administrations, deux exemples originaux sont dével oppés ci-dessous.

Encadré 31. Codes de déontologie et expérience francgaise

La mise en place de codes de déontologie est |'occasion d"un véritable travail de sensibilisation et d’implication des
agents et des administrations, et releve donc du travail de prévention.

Quelques codes de déontologie ont été mis en place dans |'administration frangaise - notamment un Code de
déontologie de la police ainsi que dans certaines administrations a risques (Impdts ou Douanes). Aucun décompte
précis ne permet de faire le point sur le nombre exact de codes de déontologie dans I'ensemble de I'administration.

De I"avis de plusieurs des interlocuteurs rencontrés, il existe une véritable nécessité de mettre en place de tels codes.
Le fonctionnaire francais est en effet dans de nombreux cas confronté a des situations a risques, ou il est laissé a son
seul pouvoir d"appréciation : cadeaux, invitations diverses, séminaires, voyages etc.
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Concernant la prévention, laformation des personnels est essentielle. Le SCPC, en tant que service de
prévention, propose des modules de formations.

Encadré 32. Les modules de formation du SCPC

Le SCPC propose, aux administrations et aux entreprises qui en font la demande, des modules de formation.
Deux grands types de modules sont proposes :

1. Pour les services de contrble et afin de les aider a détecter la fraude ou la corruption, le SCPC a dressé une
cartographie des risques et une liste des indicateurs de fraude qui permettent d’identifier, de démontrer et de prouver
des montages. Pour cela les montages les plus connus sont analysés et décrits tandis que des fiches de fraude par
postes comptables sont mises en place (de 3 a 10 possibilités de fraude par poste). Les outils utilisés sont
globalement ceux de la révision comptable.

2. Pour les administrations et les entreprises, I"accent est plutdt mis sur la mise en place des modalités d’'un contréle
interne préventif et efficace. Autour du theme « comment structurer un contréle interne efficace », le SCPC mene avec
les agents concernés des administrations une réflexion sur :

- I'identification d'un référentiel : le corpus, les lois, reglements, codes existants, leur lacunes et leurs limites.

- une typologie des risques : Quels sont les points faibles ? Quel type de corruption ? A quel niveau ? Quels sont les
indicateurs de risques ?

- 'amélioration du contréle interne a la suite de I'état des lieux : propositions et validation ou pas par le SCPC.

Lors de ces modules de formations, le SCPC groupe les agents par profession ou par direction (prise en compte de
secteurs et de postes a risque différents), les associe sans cesse a |'examen critique de leur organisation
(autoévaluation par les personnels) et attend qu'ils forment des propositions de réformes qu’il valide (modifications sur
mesures selon les personnels et les risques). Une fois qu'un plan de mesures a été défini, le SCPC le valide et en
assure le suivi (avec les inspections).

Quelques exemples-phares de formation par le SCPC :
- la mobilisation du SCPC suite au scandale de la construction du TGV Nord.

- le ministére de I'Equipement : 3 ans de suivi, 3000 personnes de |"encadrement supérieur, notamment de la direction
de la commande publique.

Source : La formation, SCPC, http://www.justice.gouv.fr/minister/formscpc.htm

Lecontrdle

Le modéle de contréle francais est basé sur trois piliers:

1. leretour des contréles selon une périodicité définie ;

2. uncontrdlejuridigue et comptable assez formel ;

3. uncontrdle aposteriori.

Ce modeéle est parfaitement illustré alafois par le fonctionnement des ingtitutions de contréle interne
(voir I"Inspection Générale de I"’Administration du MAE qui mene un contrdle tous les 4 ou 5 ans des
postes a |”étranger) ou par celui des corps de contréle externes, tels la Cour des Comptes ou les CRC qui,
selon des périodicités d environ 4 ans, vérifient les comptes des comptables publics, les budgets et assurent
la gestion efficace des deniers publics.Au-dela du strict contrdle de I application des régles, le processus de
contrdle s'integre de plus en plus dans une approche globale d' utilisation des ressources publiques et de
recherche de la performance.

De nombreux interlocuteurs issus des ingtitutions de contrdle ont souligné la nécessité de compléter le
contréle juridique existant par une véritable approche en matiére de prévention et de gestion des risques.
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Ainsi, il apparalt qu'il est nécessaire, pour traiter vite et mieux des phénomeénes, d orienter les contréles
vers le renforcement du systeme d analyse et de détection des risques -- notamment en créant des bases de
données et des mécanismes de “ benchmarking”.

Encadré 33. La prise en compte de la gestion des risques dans les Corps de Contréle :
Cour des Comptes et CRC

Les juridictions financiéres pratiquent les contrdles basés sur la gestion des risques et mettent en place des
institutions et des procédures pour pouvoir la mener a bien. La logique d"analyse de risques est parfaitement illustrée
dans |"élaboration de :

- « grandes enquétes communes » entre les différentes chambres de la Cour des Comptes et entre les CRC sur
« |"application d"une réglementation (...) la mise en ceuvre d’'une politique publique ».

- « priorités sectorielles choisies par les chambres en fonction des enjeux propres des secteurs qui font I"objet d"une
veille systématique ».

Dans les deux cas, a partir des themes retenus, on voit clairement que les secteurs a risques sont privilégiés. Parmi
les procédures ou instruments mis en place pour mener a bien cette analyse des risques :

- outre la remontée permanente et informelle d’informations auprés des membres des Chambres qui permet de
circonscrire des zones grises d’irrégularités, chaque Chambre de Cour des Comptes a un Chef de Secteur, dont la
fonction est de piloter I'organisation des contr6les en les orientant. Il est chargé de suivre des secteurs, de lire la
littérature spécialisée, de s’informer par des contacts avec les membres de ce secteur ou des responsables
ministériels. Il permet la mise en place de pistes pour orienter les contréles.

- la mise en place d"une Mission Outils et Méthodes de la Cour des Comptes en 1999 « a répondu & la nécessité de
préparer et d’accompagner les pratiques de contréle ». La mission est chargée a la fois d'une réflexion
méthodologique et d"élaborer des outils (bases de données).

Source : Rapport public Annuel 2001 de la Cour des Comptes, Chapitre Il : La politique de contrdle

Concernant le contréle, on assiste donc a une évolution positive des pratiques et des mentalités. Le
contréle juridique s'inscrit de plus en plus dans une approche plus globale de gestion des risques et de
recherche de la performance.

L essanctions

Concernant |es sanctions a appliquer pour punir mais surtout pour dissuader la corruption, on assiste a
un débat et a une évolution des pratiques résultant la encore de la prise en compte de la complexité du
phénomeéne. Le systéme francais juxtapose au moins ces trois types de sanctions -- administrative, pénale
et financiere. Comment choisir ou combiner sanctions administratives, sanctions financiéres et sanctions
pénales ? Cette approche complexe n'est pas sans difficulté -- décisions contradictoires et non
coordonnées, jeu sur les | égitimités -- mais a |l avantage de présenter des réponses multiples au phénomene
complexe de la corruption.

Les sanctions administratives
Le recours au juge administratif reste peu dissuasif. Au contraire, le pouvoir administratif, ¢’ est-a-dire
la chaine hiérarchique, pour peu qu’il soit mobilisé et vigilant, a un fort potentiel de dissuasion via des

sanctions administratives lourdes. Trois points sont a souligner :

*  Son potentiel dépend de la tolérance ou de la sévérité des administrations vis-a-vis du phénomene
corruption.

» Lacoordination entre sanctions administratives et sanctions pénales peut étre difficile.
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* L épineuse question de la suspension des droits a laretraite demeure ; la plus stricte des sanctions
reste en effet la suspension des droits a la retraite. Cette sanction est le seul moyen de pression
pesant sur les fonctionnaires retraités qui, par exemple, ne respecteraient pas la régle sur le
pantouflage (fonctionnant dans le secteur privé) et les conflits d"intérét.

Les sanctions pénales

Lapeur du juge et de la prison est sans doute la dissuasion la plus efficace en matiére de prévention
delacorruption.

Encadré 34. La pénalisation de I"achat public : pas de liberté sans responsabilité

Jusqgu’a la création en 1993 du délit de favoritisme -- avantage injustifié dans les marchés publics et les conventions
de délégation de service public-, la faiblesse du dispositif de protection de |"achat public et I"absence de dispositions
pénales suffisamment dissuasives avaient permis linstitutionnalisation de pratiques de corruption et de financement
de la vie politique dans le domaine des marchés publics. La création du délit dit de favoritisme avec pour conséquence
la pénalisation de I'achat public a été d’une efficacité redoutable et a permis d"assainir un secteur a risque. Cette
efficacité s’est traduite par :

- Le taux de saisines de la MIEM - organisme crée simultanément et chargé de traquer le nouveau délit - qui illustre a
la fois I"ampleur du probleme de corruption dans les marchés publics dans les années 90 et I"apurement actuel.

- La volonté de se protéger de la nouvelle loi et de rester dans la Iégalité qui s"est manifestée par une multitude de
créations institutionnelles (Services ou bureaux des marchés), la mise en place d'un personnel spécialisé (DESS,
cours de formation a I"achat public, avocats spécialisés) et I'apparition de publications spécialisées etc.

La création du délit de favoritisme est susceptible de changer le rapport de force entre décideur et acheteur, entre élu
et fonctionnaire. On peut assimiler cette mesure a la responsabilité personnelle et pécuniaire du comptable public.
Alors que le décideur pouvait jusqualors faire pression sur l'acheteur pour tolérer des pratiques illégales, la
responsabilité personnelle et pénale du fonctionnaire acheteur est aujourd’hui au contraire un argument de poids pour
dire non a sa hiérarchie ou a son élu. La loi protege et responsabilise.

Cet exemple démontre comment une loi a vocation a modifier une pratique générale, I'efficacité du credo « pas de
liberté sans responsabilité » : le délit de favoritisme est un délit préventif autant que répressif, la loi joue son réle
dissuasif.

Source : Rapport Annuel MIEM, 2002

Les principales faiblesses du traitement pénal sont le manque de flexibilité dans:

* Laquadlification desfaits.

» Lacharge delapreuve et le probléme de | intentionnalité.

* Lesdéaisdesenquétes, del’instruction et la prescription.

Lajustice a donc souvent des difficultés a prendre en charge les affaires de corruption et ales mener a
terme. Des procédures plus souples peuvent offrir une alternative a une procédure judiciaire lourde : lavoie

administrative, mais auss le recours a des autorités de régulation, tel le Conseil de la Concurrence, ou a
d"autres types de sanctions, telles que les sanctions financiéres.

Les sanctionsfinanciéres
La justice pénale peut infliger des sanctions financiéres et demander la restitution d une partie des

fonds détournés, mais la pratique prouve que les peines financiéres sont souvent ridicules en proportion de
I”argent détourné et donc inefficaces.
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Encadré 35. Sanctions financiéres et Conseil de la Concurrence

Le Conseil de la Concurrence, qui dispose depuis 2002 de procédures analogues aux pratiques anglo-saxonnes de
plea bargaining et de transactions, a historiquement privilégié une approche par sanctions pécuniaires. Le niveau de
preuve est théoriquement moins exigeant qu’en procédure pénale, notamment pour les pratiques unilatérales, mais,
en pratique, le niveau de contradictoire y est tres comparable, ce qui explique que le Conseil de la Concurrence puisse
prononcer des sanctions séveres, souvent trés supérieures aux amendes pénales sanctionnant des délits
économiques et financiers. Le plafond maximum des sanctions pécuniaires est tres élevé (10% du CA global depuis
2002, 5% avant), méme si, en pratique, les sanctions sont nettement moins importantes (1,5% du CA global en
moyenne). Pour la répression des pratiques commerciales ou économiques irrégulieres affectant le marché, on peut
donc penser qu’une sanction financiere reste appropriée.

Cependant, cela souléve certainesinterrogations :

» |l est des cas ou la responsahilité personnelle de cadres dirigeants est engagée et le recours ala
justice s'avére nécessaire.

e La sanction financiere peut auss étre contreproductive économiquement (ce qui serait le
contraire de |"effet recherché), notamment si elle pénalise les actionnaires ou les employés et met
en danger une activité économique, d"ou la modération des sanctions prises par le Conseil de la
Concurrence par rapport aux peines maximales.

C’est par un usage flexible et adapté aux situations concrétes et par une combinaison des différentes
sanctions gque laréponse ala corruption peut ére efficace.

La coordination du dispositif francais anticorruption

Le dispositif francais anticorruption est éclaté et diffus, ce qui se traduit par une faible circulation de
I'information, un foisonnement Iégal et réglementaire et un manque de concertation entre les institutions
chargées de la Iutte contre la corruption. Toutefois un certain nombre d'initiatives cherchent a atténuer a
ces problemes.
La circulation desinformations

La circulation, remontée et collecte des informations -- au sein des administrations, entre les
administrations, entre les administrations et les ministéres, entre ingttutions, entre justice
pénale/financiére/administrations -- ainsi que la diffusion des informations sur la lutte anticorruption dans
la société civile sont un des points faibles du systéme frangais de prévention et de lutte contre la corruption.

Lecircuit del'information, tel gqu’il fonctionne aujourd’ hui, pourrait étre qualifié de :

» administratif et hiérarchique (remontée d'information permanente et souvent efficace),

» informel et de spontané (reposant sur les sentiments, les impressions, les expériences
personnelles et |a pratique des hommes de terrain) ; et par conséquent, parcellaire, voire limité.
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Encadré 36. Latoile de la Direction des Affaires Criminelles et des Graces du ministére de la Justice
Parmi les procédures les plus formalisées

Le rapport de politique pénale annuel des Parquets Généraux des Tribunaux de Grande Instance, Section du Péle
économique et financier, est un instrument majeur de suivi du fonctionnement et des activités pénales en matiére de
délinquance économique et financiere.

On y trouve notamment mention une rubrique consacrée a la « Lutte contre la corruption d"agents publics - atteintes a
I"égalité et a la liberté d"acces des candidats dans les marchés publics, une autre rubrique consacrée aux « Marchés
Publics- Concurrence ».

Les relations entre juridictions financieres et pénales ont été I'objet d’attentions particuliéres : des circulaires du
ministére de la Justice® (Relations entre I'autorité judiciaire et les juridictions financiéres, juin 1996, novembre 1997,
juin 2003) ont été produites depuis 1996 pour organiser une meilleure coordination entre les deux types de juridiction.
Ces circulaires destinées aux Parquet généraux institutionnalisent de fait les échanges en leur donnant une base
légale.

De multiples informateurs

- les autorités administratives indépendantes (Conseil de la Concurrence, COB etc.) ;

- les corps d’inspection administratifs internes (IGF, IGAS...) ;

- les missions : MIEM, MILOS ;

- les juridictions financieres (Cour des Comptes et CRC) ;

- TRACFIN ;

- les dénonciations des commissaires aux comptes ;

- les plaintes des victimes (peu de cas).
Tous ces organismes transmettent au Parquet les affaires qui leur semblent délictueuses soit directement par
constatation du délit ou du crime, soit au titre de I"article 40 du CPP, soit par obligation pénalement sanctionnée (les
comptables). C est seulement lors des transmissions de dossiers que remontent des informations.

La coordination des programmes et des actions

Le dispositif francais anticorruption est éclaté et diffus: de nombreux textes (lois, statut,
reglements...) et de nombreuses institutions; non spécialisées (corps de contréle, inspections internes) ;
spécialisées (régulation économique, régularité de I achat public, gestion des conflits d’intérét...) régissent
ou traitent de prés ou de loin de prévention et de lutte contre la corruption. Cette sophistication n"aide pas a
la concertation et a larationalisation des téaches. |l apparait nécessaire de mettre en place des mécanismes
de coordination et de concertation pour faire du dispositif un véritable systeme anti-corruption.

Une des réponses originales de la France en matiére de lutte anticorruption a été la mise en place de
structures interministérielles. Dans le domaine de la prévention ou de la lutte anticorruption de multiples
organismes interministériels (le SCPC, la MIEM, laMILQOS) ont vu le jour, tandis que d"autres font appel
dans leur composition a des personnels issus d’administrations différentes (exemple de TRACFIN :
Douanes, Trésor Public, Justice, Police, Gendarmerie).

%, DACG, Relations entre |’ autorité judiciaire et les juridictions financiéres, juin 1996, novembre 1997, juin

2003, Ministére de la Justice.

164




GOV/PGC(2004)24

Encadré 37. L'interministérialité
Les forces des systemes interministériels
Les systemes interministériels reposent sur deux atouts clefs :

- des compétences: des expertises et compétences variées sont mises en commun (multidisciplinarité et
enrichissement des approches autour d"un objectif commun) ;

- un réseau: un outili de dialogue et de coopération interservices est constitué (liens privilégiés avec les
administrations, les saisines, la circulation des informations).

Des exemples de services interministériels
- La composition du SCPC en 2002 :

« un magistrat, chef du service ; un magistrat, secrétaire général ; un conseiller de chambre régionale des comptes ;
un chef de service administratif de I'équipement ; un officier de la gendarmerie nationale; un directeur adjoint des
douanes ; un inspecteur des impdts. Huit autres postes (deux magistrats de I'ordre judiciaire, trois administrateurs
civils, un commissaire de police, un chef de service de la DGCCRF, un attaché d’administration centrale) ne sont pas
pourvus. D’autres devront étre créés prochainement pour répondre aux missions nouvelles et croissantes du service. »

Il est ainsi dit que «ces liens privilégiés, tels qu'assurés par les textes fondateurs du service, permettent une
circulation facilitée des informations et un décloisonnement théoriquement efficace des actions. Le SCPC a d’ailleurs
créé en son sein un comité permanent de liaison, composé des représentants des divers départements ministériels
avec lesquels il est amené a collaborer, qui I'assiste dans ses attributions de centralisation des informations, de
recherche et de prospective.»

- La composition de Tracfin en 2002 :

« Tracfin est doté, au 31 décembre 2003, d'un effectif de 48 fonctionnaires d’Etat (dont 33 en charge de I'analyse
opérationnelle qui constituent le noyau dur de la cellule), issus de diverses administrations, notamment financieres
(direction générale des douanes, services déconcentrés du Trésor). Outre un magistrat, cet effectif comprend deux
officiers mis respectivement a disposition par le ministére de la défense et le ministére de I'intérieur en 2002 et 2003».

Sources : Rapport annuel SCPC 2002 et http://www.finances.gouv.fr/pole ecofin/politique_financiere/tracfin/fiche presentation.htm

Conditions d’efficacité
Toutefois, pour que I'interministérialité soit une pratique véritablement efficace, il faut :

1- obtenir des administrations concernées le détachement ou la mise a disposition de personnels (d"ou des postes
vacants) et que ce détachement ou cette mise a disposition soient a temps plein ;

2- impliquer formellement et officiellement des liens de coopération interservices (sous forme de remontée
d’information, de coopération, d"implication dans les opérations pilotes).

D autres mécanismes que | interministérialité -- sans doute moins lourds a mettre en place et plus
souples d"utilisation -- devraient étre sollicités dans le cadre de la lutte anticorruption. Pour renforcer la
coordination, des comités permanents de liaison ou des réunions de concertation peuvent aussi réunir des
acteurs de divers horizons. Cependant, cette pratique ne concerne que certains secteurs et dossiers trés
particuliers ou sensibles et a vu le jour de maniére récente. Ainsi, un « comité de liaison de la lutte contre
le blanchiment des produits des crimes et des délits », placé sous la co-présidence de TRACFIN et du
ministére de la Justice a é&é récemment institué par le |égidateur (loi du 15 mai 2001 relative aux nouvelles
régulations économiques -- article L 562-10 du code monétaire et financier). Cette instance réunit, a ce
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jour, trente membres issus de toutes les professions déclarantes, des autorités de controle et des différents
services de |’ Etat (ministére de I’ Economie, des Finances et de I’ Industrie, ministéres de la Justice et de
I"Intérieur). Elle a pour objet d assurer une meilleure information réciproque de ses membres et d émettre
des propositions sur les améliorations a apporter au dispositif national anti-blanchiment

Encadré 38. Un modeéle de réseau efficace et mobilisé : la cellule FINATER

Mise en place le 27 septembre 2001 par le ministere de I'Economie, des Finances et de I'Industrie, la cellule
FINATER est une instance de concertation ministérielle stratégique en matiere de lutte contre le financement du
terrorisme.

Elle réunit autour d’un objectif commun (détection des réseaux de financement du terrorisme) un petit nombre
d"acteurs clés : présidée par le directeur du Trésor, avec un secrétariat assuré par la Direction des Douanes, elle
compte le directeur général des Douanes, le directeur général des Impdts, le secrétaire général de TRACFIN, le
directeur de la Législation Fiscale, le directeur des Affaires Juridiques et celui des Relations Economiques Extérieures
du MINEFI. Les réunions sont réguliéres, les acteurs sont mobilisés. On peut penser que I"actualité et la mobilisation
politique autour de ce sujet sensible sont pour beaucoup dans le succés de cet outil de coordination.

Source : Rapport 2002 TRACFIN

Aucun groupe de travail ne réunit spécifiquement les multiples partenaires de la lutte anti-corruption.
Ce mode de travail est trés souhaitable. Passer de relations bilatérales entre administrations a des relations
multilatérales et ciblées pardit étre une réponse adaptée pour gérer la multiplicité des acteurs, des
institutions, des informations et des procédures.

L’implication et la responsabilisation des administrations

La politique de décentralisation depuis 1982, qui marque une volonté politique d'opérer une
redistribution des pouvoirs entre I'Etat et les collectivités locales, a renforcé quelque peu I’ autonomie des
administrations locales. Toutefois, la prévention et la lutte contre la corruption en France restent largement
laissées alaresponsabilité des ministeres, des administrations et des services centraux.

Pourtant, il parait souhaitable de réfléchir aux relations - longtemps vécues comme conflictuelles -
entre les institutions d’investigation, d"avis et de controle et les administrations évaluées. L’ implication,
|"association et la responsabilisation des administrations évaluées permettrait d'en faire des partenaires a
part entiere de la lutte anticorruption et non des adversaires attentistes. Le pouvoir discrétionnaire ainsi
accordé aux administrations évaluées les responsabiliserait davantage. Les ministéres seraient alors des
partenaires actifs, chargés de veiller a une partie de |"application du contrat (la surveillance de leurs agents
en détachement) et exposés en cas de scandales. Une implication active des administrations évaluées dans
le processus d'évaluation, sur la base d'un lien volontaire et non contraignant, serait alors un gage
supplémentaire de réussite des procédures de contrdle et de suivi.

Faut-il transformer ses relations non contraignantes de partenariat en relations de contréle et de
contraintes au risque de rompre le partenariat ? Certains membres de la Commission de Déontologie se
sont montrés réticents a voir le statut des Commissions évoluer, par exemple par latransformation del”avis
consultatif en un avis contraignant. Ce type de réforme change la philosophie de leur mission basée sur la
prévention et la sensibilisation et lui donne un aspect plus répressif et autoritaire. Le risque est d’introduire
des relations de force avec les administrations évaluées et d'aourdir le processus de prévention par
I"introduction d"une procédure formelle et contraignante avec pour conségquence finale de judiciariser les
procédures.

L’implication des acteur s externes et le renforcement de la transpar ence

La lutte contre la corruption, phénomeéne multiforme autant économique, politique que socid,
nécessite une mobilisation globale de la société -- des hommes politiques, aux fonctionnaires et
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administrateurs, aux chefs d entreprises jusqu”aux simples citoyens. Sans mobilisation et volonté politique,
la prévention et la lutte anticorruption seront menées de maniere dispersée et désordonnée -- pas pour
autant inefficace -- mais sans toutefois atteindre un niveau maximum d’ efficacité.

L"implication des acteursinstitutionnels externes

Latradition frangaise veut que la lutte contre la corruption soit essentiellement du ressort et dela
responsabilité :

* dumondejudicaire -- les procureurs, |es juges et magistrats.

*  dumonde de |a haute administration --- les Grands Corps (Cour des Comptes, CRC Conselil
d"Etat, Inspection des finances) - et des inspections administratives.

Le discours sur la corruption a été longtemps monopolisé par des spécialistes du droit et de
I”administration, en témoigne la composition des commissions qui se sont penchées sur le sujet dans les
années 1990. Ce milieu clos a une vision restrictive et étroite du phénomeéne, vu par le prisme judicaire et
le miroir déformant de la délinquance. De plus, le traitement administratif hiérarchique et disciplinaire du
probléme de la corruption (statut des fonctionnaires, sanctions) n’incite pas a une forte implication des
personnels dans la réflexion sur la corruption.

by

Jusqu'a présent les syndicats n‘ont pas cherché a susciter la mise en place dinstruments
anticorruption ou d évaluation, percue comme un proces d’intention et un soupgon contre la probité des
fonctionnaires en généra. Les syndicats ont tendance a sous-estimer |"ampleur du phénoméne de
corruption et a le réduire a des cas aussi exceptionnels que regrettables. Cependant dans la réflexion sur
I’utilisation du signalement, des pistes sont évoquées pour que ceux-ci servent d'intermédiaires et de
bouclier aux fonctionnaires en permettant une pratique anonyme du signalement. |l apparait donc que
I"implication des syndicats dans la lutte anticorruption serait une pratique nécessaire. Ils ont en effet un
rble majeur a jouer tant au niveau de |'information, de la sensibilisation et de la formation des
fonctionnaires, que dans la modernisation de la gestion des risgues, en tant gue partenaires sociaux.

Les entreprises semblent aussi étre des acteurs fondamentaux de la lutte contre la corruption en tant
que:

e principa corrupteur ;

e victimes des pratiques corruptrices, qu’elles soient d"ailleurs corruptrices ou victimes de la
corruption (surcodt, éviction de marché, atteintes aux régles de la concurrence, baisse des gains
de productivité et de compétitivité pour les entreprises corruptrices...) ;

» sonneur d"aarme ou dénonciateur d"un pacte de corruption ;

» laboratoires, lieux d expérimentation et de mise en place d"un certain nombre de mesures de
prévention et de lutte anticorruption ;

Trés peu d'entreprises dénoncent le pacte de corruption ou les ententes illicites dont elles ont
connaissance. Par intérét ou par peur des représailles, les entreprises jouent trés peu un role de signalement
ou de sonneurs d’aarme.

Deux pistes originales sont explorées par la France pour faciliter I'implication des entreprises dans le
signalement d’irrégularités: la premiére est celle des procédures de clémence ou de transaction mises en
place par le Conseil de la Concurrence, la seconde concerne | obligation |égale de déclaration de soupcgon a
TRACFIN.

167



GOV/PGC(2004)24

Encadré 39. La NRE et les procédures de transaction et de clémence

La loi sur les Nouvelles Régulations Economiques votée en 2001 prévoit une alternative aux sanctions financiéres
directes a travers la mise en place de la procédure de clémence qui prévoit, sur le modéle du plea barguening
anglosaxon ou de la Commission Européenne, une impunité pour les entreprises qui dénonceraient en premier les
ententes illégales ou les abus de position dominante (clémence). Cette incitation a la dénonciation ou a la rupture du
cartel par les entreprises elles-mémes est une pratique trop récente pour pouvoir étre évaluée en France, bien que
quelques procédures soient en cours.

Le Conseil de la Concurrence lui-méme estime que le signalement d’'un cartel est souvent déterminé par les
circonstances particulieres qui désolidarisent les intéréts des membres. Deux moments semblent particulierement
sensibles dans la survie d'un cartel : un changement capitalistique d'un des membres menace le cartel car les
nouveaux cadres dirigeants peuvent souhaiter rompre avec les pratiques du passé. De méme lorsque le cartel se sait
menacé ou en fin de vie du fait de conflits internes, chaque partenaire peut étre tenté de le quitter au plus vite avant
d’étre dénoncé par les autres. Dans tous les cas, il convient d'étre particulierement vigilant aux risques de
manipulation ou d’instrumentalisation de la procédure (dénonciation de concurrents par I'organisateur du cartel par
exemple).

Encadré 40. Tracfin et les déclarations de soupgon

C’est uniquement dans le cadre de la lutte contre le blanchiment de I"argent sale que des résultats significatifs et une
implication importante des acteurs économiques ont pu étre obtenus.

Les banques, contraintes légalement a émettre des déclarations de soupgon, sont devenues des éléments clés de
signalement des cas irréguliers. Elles se sont dotées de services de veille et de cellules d’expertise pour traiter ces
informations. Une fois la période d’adaptation et de formation des professionnels, les chiffres montrent un
accroissement des signalements (6896 déclarations de soupgon en 2002).

Cette pratigue de déclaration obligatoire de soupcon mise en place dés 1991 concerne le signalement par un
professionnel d"une opération financiére réalisée par une personne physique ou morale et qui semble suspecte a la
banque. Le principe de la déclaration de soupgon procéde de la subjectivité : chaque professionnel se livre a une
analyse personnelle des faits, de I'environnement et des caractéristiques des opérations selon son expérience et sa
vigilance. Ces déclarations de soupgon n’ont ni normes, ni cadre, notamment de rédaction. Elles sont donc
extrémement variées dans leur forme, souvent imprécises et il revient ensuite a TRACFIN, service d'investigation, de les
traiter et dy ajouter des compléments d’information. S”il y a lieu, TRACFIN les transmet a la justice.

L"élargissement a d"autres professions de cette pratique et de cette obligation peut étre un bon moyen de sensibiliser
des secteurs économiques (changeurs, monde de I'immobilier, assurances, mutuelles, casinos, commisseurs-
priseurs, marchands de biens) aux problémes de blanchiment mais plus généralement d’irrégularités ou de corruption.

L'appel & des expertises extérieures, notamment au sein de la communauté scientifique et
universitaire, est auss hautement souhaitable. On peut s éonner du manque d approche pluridiscipinaire
de I"administration frangaise confrontée a un probleme aussi complexe et protéforme que la corruption.
Seuls des experts administratifs ou juristes ont &é mobilisés sur ce sujet.

Il est regrettable que les administrations ne se sentent pas autant responsables devant les élus de la
Nation que devant I"exécutif. Une implication plus forte du Parlement en matiére d'exigence de
transparence et de résultats dans le traitement de la corruption par les administrations semble nécessaire.

L’ ouverture ala société civile

La corruption concerne tous les citoyens. L implication des citoyens dans la lutte anticorruption revét
de multiples facettes.
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* Les citoyens sont les premiéres victimes de la corruption, a la fois en terme de déournement
d"argent et de dysfonctionnement des services.

» Les citoyens sont des acteurs de premiére ligne de la lutte anticorruption, sur le plan du
signalement des irrégularités en tant qu'usagers et sur le plan de l'indignation éthique et
d’intolérance au phénomene en tant que citoyens et électeurs. Or, il est assez remarquable de
noter lafaible mobilisation des citoyens.

Le recours au signalement ou au «sonneur d’alarme » (* whistle blowing”) est peu développé en
France. Mis a part les fonctionnaires (article 40 CPP) et certaines professions (commissaires aux comptes,
banques...) contraints de signaler les irrégularités a TRACFIN ou a la justice, aucune marche a suivre n"est
proposée au citoyen en cas de mise en présence de situations de corruption.

Encadré 41. Signalement, « sonneur d’alarme », article 40 et “whistle blowing” en France

La pratique du signalement ou de la dénonciation de faits irréguliers et délictueux est un sujet sensible en France. La
référence a I'histoire, notamment au régime de Vichy et & la pratique encouragée de la délation, et la tradition
culturelle francaise sont un des facteurs explicatifs de cette timidité.

L article 40

Son contenu

Seul larticle 40 du Code de Procédure Pénale fait obligation a tout fonctionnaire de signaler au Procureur de la
République tout comportement ou fait délictueux et de transmettre tous les indices ou preuves s’y rattachant. Aucune
statistique n’est disponible concernant I utilisation de I"article 40 par les fonctionnaires francais. Des interlocuteurs ont
souligné cependant que I"article 40 était & la fois mieux connu et de plus en plus utilisé, sans pouvoir pour autant le
démontrer.

Son application

Deux difficultés émergent cependant: d’une part, la faible mobilisation des pouvoirs publics (essentiellement le
ministére de la Justice) pour promouvoir ['usage de cet outil en raison de |"hostilité des administrations jalouses de
leur autonomie et dautre part, le filtre obligatoire et les pouvoirs discrétionnaires de la hiérarchie administrative entre
le fonctionnaire et le Parquet. Beaucoup d"administrations se contentent de traiter les cas de corruption en interne et
parfois dans |'opacité, par le biais de sanctions administratives ou de déplacement et hésitent & transmettre les cas a
la Justice et donc a mettre sur la place publigue des comportements préjudiciables a la réputation de toute
I"administration.

Son avenir

Des pistes se dessinent pour une utilisation plus générale de I"article 40. Les interlocuteurs privilégient une meilleure
information et des changements de culture et de tradition administratives plutdét que des menaces de sanctions
pénales ou de contraintes légales.

Le signalement

Concernant une pratique plus générale de signalement par tout citoyen de faits de corruption, aucun protocole - autre
que purement judiciaire - ne permet d’inciter et d"encadrer le citoyen. La marge de manceuvre du citoyen est en effet
particulierement étroite entre un simple signalement administratif et un recours a la justice. La tradition administrative
veut simplement que le citoyen ait & sa disposition des mains courantes ou des registres ou noter les plaintes, souvent
sous |'ceil des responsables que précisément il s’appréte a critiquer. La multiplication et la complexité des
interlocuteurs de recours (services de relation avec les usagers, médiateurs...) et la lourdeur et I'opacité des
procédures n’incitent pas a la mobilisation. La mise en place d’'une méthodologie, type “whistle blowing”, du
signalement s’ avere étre particulierement complexe. Les problemes sont d'importance, les deux principaux étant la
protection juridique des témoins (anonymat) d’une part et le fort risque de manipulation, d’instrumentalisation et de
dénonciation calomnieuse d’autre part.

Les modalités du signalement peuvent étre nombreuses, de I'incitation par la prime a la dénonciation (récompense) a
la simple mise en place d'une ligne verte ou de sites internet. La mise en place d’un interlocuteur spécifique et unique
au sein des administrations (médiateurs ou conseillers en déontologie) pour les fonctionnaires comme pour les
usagers serait une excellente pratique. Reste a savoir la place et le statut de cet interlocuteur centralisant les plaintes
et les signalements : faut-il quil travaille en interne ? Doit-il alors étre soumis a sa hiérarchie ou étre un organe
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indépendant ? Faut-il faire appel a des corps externes ? Faut-il impliquer les syndicats ? Les dénonciations doivent-
elles étre anonymes ou nominatives ? La justice francaise distingue le témoignage public de la délation anonyme.
Dans les deux cas les signalements sont soumis a investigation

Face aux nombreuses questions que souléve le signalement, les interlocuteurs rencontrés ont semblé parfois
sceptiques sur la nécessité de mettre en place une telle pratique qui est en elle-méme aussi problématique que sa
non-existence.

On note de maniere générale une forte méfiance des autorités et des experts francais de la lutte
anticorruption vis-a-vis de |I"'usage du signalement ou de la délation. Tous ont souligné les risques de
manipulation, d’instrumentalisation, de réglements de comptes inhérents a ces procédures e, a l'inverse,
ont insisté sur I'extréme prudence méthodologique requise pour traiter des dénonciations. Les
interlocuteurs ont souvent évoqué des explications culturelles et historiques pour justifier la timidité des
expériences frangai ses en ce domaine.

La corruption est un phénomeéne trop complexe et trop protéiforme pour réserver a une seule catégorie
d’ experts le soin d'y remédier. La corruption est I affaire de tous, les différents acteurs pouvant tous étre
tour & tour corrupteurs et victimes, souvent les deux a la fois. Il apparait comme nécessaire d’ ouvrir
largement I” aréne du débat et de |’ action.

Quelques perspectives

Il est procédé actuellement a de nombreux assouplissements (projets de réforme : Code des Marchés
Publics, réforme des modalités de contréle des conflits d'intérét...). Au nom de |’ efficacité passée des
mesures anticorruption et de |’ assainissement actuel de secteurs a risques, certains pronent la libéralisation
des procédures et |a responsabilisation des acteurs.

Des interrogations sur le futur demeurent : comment porter un jugement sur un dispositif qui manque
d'instruments d’ évaluation ou de mesure a la fois du phénomene qu'il trague et de sa propre efficacité ?
Outre gu’ aucune donnée scientifique ou objective n’ atteste clairement du recul de la corruption en France
dans certains secteurs, il faudrait a encore disposer d'instruments pour évaluer clairement ce que pourrait
étre I'impact de cette libéralisation dans le futur.

La corruption a éé au coaur des débats et des actions publiques en France dans les années 1993-1995.
Le degré de sensbilisation des hommes politiques comme des corps de contrble ou des ingitutions
judiciaires et le degré d'intolérance du citoyen avaient alors permis une mobilisation du dispositif
anticorruption et un effort sans précédent. La poursuite de cette mobilisation demeure essentielle.
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ANNEXE 3

LISTE DESPERSONNES OU SERVICESRENCONTRES

LE SCPC

M. MATHON, Magistrat, Chef du SCPC

M. BOUCHEZ, Conselller de CRC; M. BUEB, Attaché principad d Administration Centrae;
M. PONS, Inspecteur des Impéts; M. LORIOT Directeur adjoint des Douanes; M. LEPLONGEON,
Officier de Gendarmerie

Autorités et institutions

M. DAHAN, Rapporteur général, Conseil de la Concurrence

Mme LEROY, Rapporteur au Conseil d'Etat et Présidente de la Commission Nationale d”Equipement
Commercial

Mme PRADA-BORDENAVE, Conseiller d Etat, membre de la Commission de Déontologie

Les CRC et Cour des Comptes

M. BERTUCCI, Premier Avocat général du Parquet Général

Mme. GISSEROT, Procureur général prés de la Cour des Comptes,

Mme. LAMARQUE, Présidente de la CRC Haute-Normandie

M. PICHON, ancien Rapporteur généra de la Commission Bouchery et Président de la Chambre
Régionale des Comptes de PACA

Ministere de la Justice

Mme. LABROUSSE, Magistrat, Direction des Affaires Criminelles et des Gréces

M. LAGAUCHE, Magistrat, Sous-directeur de la Justice Pénale Spécialisée

M. MARIN, Directeur des Affaires Criminelles et des Gréces
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MINEFI

M. LE BONHOMME, Rapporteur Général, Commissions Spécialisées des Marchés

Mme. HOURT-SCHNEIDER : Sous-Directrice de la Direction des Affaires Juridiques du MINEFI
M. MAURY, Secrétaire général adjoint de TRACFIN

M. MONGIN, Secrétaire général de TRACFIN et Directeur Général des Douanes et Droits Indirects du
MINEFI

M. PANCRAZI : Chef delaMission Interministérielle d"Enquéte sur les Marchés

M. QUESNOT : Chef Adjoint au bureau de la réglementation générale de la Direction des Affaires
Juridiques du MINEFI

MAE

M. ROHOU, Inspecteur Général Adjoint du ministére des Affaires Etrangéres

ONG : Transparency | nternational
M. DOMMEL, ancien Inspecteur des Finances et Président de Transparency International

M. TERRAY, Vice-président
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ANNEXE 4

TABLE DESABREVIATIONS

ABS: Abus de Biens Sociaux

CA : Chiffred Affaire

CC : Cour des Comptes

CDBF : Cour de Discipline Budgétaire et Financiére

CESDI P : Centre de Recherches Saciologiques sur le Droit et les Institutions Pénales
CFDT : Confédération Francaise Démocratique du Travail

CGT : Confédération Genérale du Travail

CN/DEC : Commission Nationale/Départementale d”Equipement Commercial

CNE : Conseil National d"Evaluation

CNIL : Commission Nationale Informatique et Liberté

COB : Commission des Opérations de Bourse

CP : Code Pendl

CPP : Code de Procédure Pénal

CRC : Chambre Régional e des Comptes

CSM : Commissions spécialisées des Marchés

DACG : Direction des Affaires Criminelles et des Graces (ministére de la Justice)
DESS : Dipléme d"Etudes Supérieures Spécialisées

DGCCREF : Direction Générae de la Concurrence, de la Consommation et de la Répression des Fraudes
DGDDI : Direction Générale des Douanes et Droits Indirects

ENA : Ecole Nationale d” Administration
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GIP : Groupement d’Intérét Public

I GA : Inspection Générde de|” Administration

IGA du MAE : Inspection Générale de I”Administration du ministére des Affaires étrangeres
IGAS:: Inspection Générale des Affaires Sociaes

| GF : Inspection Générale des Finances

MAE : Ministére des Affaires érangeres

MEC : Mission d'Evaluation et de Controle

MIEM : Mission Interministérielle d Enquéte sur les Marchés
MILOS: Mission Interministérielle du Logement Social

MINEFI : Ministére de |"Economie, des Finances et de |’ Industrie
NRE : Loi sur les Nouvelles Régulations Economiques

SCPC : Service Centra de la Prévention de la corruption

TGl : Tribunaux de Grande Instance

Tl : Transparency International

TRACFIN : Traitement du Renseignement et Action contre les Circuits Financiers clandestins

177



GOV/PGC(2004)24

ANNEXE 5

DOCUMENTSDE TRAVAIL ET BIBLIOGRAPHIE

LESTRAVAUX DE L'OCDE

- Trust in Government. Ethics measures in OECD countries. 2000 / Renforcer |"Ethique dans les
services public. Les mesures des pays de |I"OCDE, 2000. Sept pages décrivant les statuts et régles
déontologiques dans les administrations francaises/ les ingtitutions et les procédures pour |utter contre des
pratiques de corruption / les procédures disciplinaires et les sanctions.

- Managing Conflicts of interest in the Public Service. 2003 / Gérer les conflits d'intérét dans les
services publics. Les lignes directrices de |"OCDE et expériences nationales, 2003. Sur la France, 15 pages
décrivant la gestion des conflits d'intérét en France (E. Prada-Bordenave) : sur la prévention pénale, la
réglementation, e facteur de risques : pantouflage, le fonctionnement des commissions de déontol ogie.
AUTRES SOURCES

L esinstitutions

Le MINEFI : http://www.finances.gouv.fr/

e |eConseil delaconcurrence :
http://www.finances.gouv.fr/minefi/ministere/directions servicesindex.htm

» laMission interministérielle d'enquéte sur les marchés et les conventions de dél égation de service
public : http://www.finances.gouv.fr/minefi/ministere/directions_services/index.htm

* les Commissions spécialisées des Marchés:
http://www.finances.gouv.fr/minefi/ministere/directions services/index.htm

» laDirection Générale de laConcurrence, de la Consommation et de la Répression des Fraudes :
http://www.finances.gouv.fr/minefi/ministere/directions_servicesindex.htm

* I'Inspection Générale des Finances:
http://www.finances.qgouv.fr/minefi/ministere/directions servicesindex.htm

Le ministére delaJustice : http://www.justice.gouv.fr/

» le Service Central de laPrévention de la corruption : http://www.justice.gouv.fr/minister/minscpc.htm
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Le ministére de la Fonction Publique, de laréforme de | Etat et de |"aménagement du
territoire : http://www.foncti on-publique.gouv.fr

» laDirection Générale de |"administration et de la Fonction Publique : http://www.fonction-
publigue.gouv.fr/defaultl.htm

* lescommissions de déontologie
Les Institutions, Juridictions et Autorités indépendantes :

e Cour des Comptes, Chambres Régionales des Comptes, Cour de discipline budgétaire et financiere :
http://www.ccomptes.fr/

» Médiateur de la République : http://www.mediateur-de-la-republique.fr/

* Conseil National d" évauation : http://www.eval uation.gouv.fr/cgp/default.jsp

Lesrapportsofficiels
Acces électronique

« Rapports de la Commission de déontologie de lafonction publique d"Etat :
http: //mww.|adocumentati onfrancai se.fr/br p/noti ces/034000487.shtmi

* Rapports du SCPC : www.justice.gouv.fr/publicat/scpc.htm

» Rapports de la Cour des Comptes : http://www.ccomptes.fr/FramePrinc/frame01.htm

» Rapports de la CDBF : http://www.ccomptes.fr/frameprinc/frame24.htm

* RapportsdelaMIEM : www.finances.gouv.fr/minefi/ministere/directions_services/index.htm

» Rapports du Conseil dela Concurrence :
www.finances.gouv.fr/minefi/ministere/directions services/index.htm

Publications

. Commission de prévention de la corruption, Rapport au Premier ministre, La Documentation
Francaise, 1993

. Commission Rozés, Propositions pour mieux lutter contre la corruption, Regards sur |"actudité, 1995,
n°207

*  Commission des affaires économiques et du plan, Avisrelatif ala prévention delacorruption et ala
transparence de la vie économique et des procédures publiques, Sénat, 1992

. Commission des lois constitutionnelles, de |égislation, du suffrage universel, du reglement et
d'administration générale

. Rapport relatif ala prévention de la corruption et alatransparence de la vie économique et des
procédures publiques, Sénat, 1992
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. Prévention de la corruption et transparence de lavie économique: [...] : Loi du 29 janvier 1993
relative ala prévention de la corruption et a la transparence de la vie économique et des procédures
publigues, La Documentation francaise, 1993

Autres ouvrages

 AltE. etLul., Lalutte contre lacorruption, Presses universitaires de France, Collection : Que sais-je ?
3258, 1997

« Dommel D., Face ala corruption, Edition Khartala, 2004

e Etchegoyen A., Le corrupteur et le corrompu, 1995

 FayB.etOQllivier L., Lecasier judiciaire de la République, 2002

» Gaetner G., L'argent facile : dictionnaire de la corruption en France, 1992

« Joly E., Est-ce dans ce monde-la que nous voulons vivre ?, Edition des Arénes, 2003
e Mény Y., Lacorruption dela République, 1992

Lesloiset réglements

« Lestextesdelois et reglements : http://www.legifrance.gouv.fr/

« Code des marchés publics, Direction des Journaux officiels, 2002
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ELABORER UNE POLITIQUE D'EVALUATION DESACTIVITESFAVORISANT
L'INTEGRITE ET PREVENANT LA CORRUPTION:

L'EXEMPLE DE L'AUSTRALIE

par

Dr A.J. Brown, Dr John Uhr, Dr Arthur Shacklock et Ms Carmel Connors™
RESUME

Le gouvernement australien post-colonial contemporain dispose d'un certain nombre de cadres
d’intégrité interdépendants dont la plupart ont été éaborés dans le contexte de trois vagues de réformes
survenues depuis les années 1970. En dépit de leur multiplication au fil des ans, ces cadres vont
étroitement de pair avec I’infrastructure de I’ éthique de I'OCDE.

Toutefois, les tendances actuelles de I'intégrité dans le service public australien ne se sont pas
nécessairement bien accommodées les unes des autres, et pas davantage des méthodes classiques
antérieures. Depuis les années 1970, plus de ressources et d'efforts ont été consacrés aux stratégies
d'intégrité et de lutte contre la corruption, mais parfois les initiatives sont entrées en conflit, se sont
heurtées a des aspects de coordination et de fiabilité et ont parfois é&é suspectées de vouloir éviter
d’importants problémes de transparence. Ce qui met en évidence la nécessité, mais aussi la complexité, de
cadres adéquats pour évaluer les effets des mesures d’ intégrité.

i Lerapport a été établi par le Key Centre for Ethics Law Justice and Governance, Griffith University,
Brisbane, Australie. directeur du centre: Professeur Charles Sampford. Les auteurs sont:
-leDr A. J Brown, Senior Research Fellow et Directeur de larecherche sur I'intégrité et la corruption
au Key Centre for Ethics Law Justice and Governance. |l a été responsable d'enquéte principal du
Meédiateur du Commonwealth, juge associé au Tony Fitzgerald QC et conseiller de politique
ministérielle. Email A.J.Brown@qgriffith.edu.au.
- le Dr John Uhr est attaché supérieur de recherches dans le programme de science politique, Research
School of Social Sciences de I'Australian National University. |1 est réputé dans le monde entier pour ses
travaux sur |'éthique et I'intégrité et a été le directeur de la recherche et secrétaire du comité
parlementaire au Sénat du parlement australien. Email John.Uhr@anu.edu.au .
- le Dr Arthur Shacklock est attaché supérieur de recherche et directeur des projets internationaux du
Key Centre, enseigne la gestion de I'éthique, et a é&té cadre supérieur des administrations du
Commonwealth et de I'Australie-Occidentale. Email A.Shacklock@griffith.edu.au .
- Ms Carmel Connorsest agent de recherche et directrice des publications du Key Centre, et a été cadre
supérieur dans |'administration du Commonwealth. Email C.Connors@agriffith.edu.au .
Remerciements: Lesauteurs remercient |es personnes suivantes d'avoir bien voulu examiner le projet
du présent rapport au plan de la clarté et de la précision factuelle: Julie Smith, Group Manager,
Organisational Performance and Values, Australian Public Service Commission; John Taylor, Senior
Assistant Commonwealth Ombudsman et Chris Wheeler, Deputy NSW Ombudsman. Leurs
observations ne doivent pas étre considérées comme une approbation officielle du rapport ou une
guel conque prise de position; toute erreur sur les faits ou sur |'interprétation reléve de la responsabilité
des auteurs. Le présent rapport n'aurait pu étre établi sans|'appui financier de I'Australian Research
Council et de Transparency International Australia, par le canal du projet National Integrity System
Assessment (NISA).
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Objectifs

Ce chapitre est un examen des stratégies et méthodes d'évaluation utilisées en Australie pour
déterminer les effets des politiques d'intégrité et de lutte contre la corruption dans le service public. Il fait
partie d'une série d’ études par pays dans |e rapport de synthése actuel.

Ce chapitre est destiné en premier lieu aux spéciaistes du service public chargés de la conception et
de I’ application des politiques officielles visant a promouvoir I'intégrité et a lutter contre la corruption dans
le service public. En conséquence, il examine les méthodes actuelles, détermine les potentiels et les
difficultés et cherche a situer dans leur contexte les options pratiques dont disposent actuellement les hauts
fonctionnaires et dirigeants.

Moteursdel’évaluation des politiques d’intégrité et de lutte contre la corruption

L e chapitre propose un apercu général de I’ historique de I’ évaluation des résultats obtenus par les systemes
d’intégrité en Australie, notamment des quatre moteurs internationaux et nationaux différents des activités
du National Integrity System Assessment (NISA), a savoir les moteurs économique, démocratique,
administratif et de personnel. Si les conceptions démocratiques, administratives et de personnel revétent
toutes une importance premiere, elles ont des buts et des répercussions méthodologiques différents. Ces
différences soulignent encore davantage la complexité théorique et pratique de la réalisation d’un cadre
d évaluation globae. Les orientations les plus favorables semblent se situer dans une approche globale,
comme cela apparait clairement dans les détails de |'exemple australien.

Pratique actuelle dansles mesur es d'évaluation deslignes de conduite

Quatre catégories non exhaustives de mesures sont actuellement utilisées ou disponibles afin
d évaluer lamise en cauvre et I'impact des politiques d’intégrité en Australie.

M esures de mise en oeuvre Axées sur les grandes initiatives ponctuelles ou occasionnelles
visant a sassurer que les décisions convenues ont été suivies
deffet.

Mesuresd'activité et d'efficacité Axées sur des activités continues, de routine, telles que les

opérations quotidiennes des organismes dintégrité ou des
responsables de I'éhique, pour sassurer gue les systemes mis au
point fonctionnent correctement et sont globalement rentables.

Rigueur institutionnelle Axée sur |'évaluation des résultats globaux de certains organismes
dintégrité ou sur la justification de la création de nouveaux
organismes; présente une tendance plus qualitative et politique.

Mesures des résultats Orientées sur I'évaluation des résultats de fond des activités
dintégrité pour sassurer que ces mesures améliorent réellement
les normes d'éthique, la résistance a la corruption, la confiance
publigue et la qualité de la vie démocratique.

Ce tour d'horizon répartit ces quatre catégories en 26 sous-catégories; il énumere de nombreux
exemples de mesures et de sources d'information correspondantes sur les résultats. || sagit notamment de
mesures prises aux niveaux nationaux et des Etats. Chaque catégorie est briévement résumée en fonction
de sarelation avec d'autres types de mesure et complétée d'une évaluation générae.
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Les trois éudes de cas ont éé choisies comme exemples des développements les plus récents,
recoupant parfois plusieurs de ces catégories et révélant une combinaison des meilleures pratiques,
pratiques potentielles et questions complexes actuelles:

Etudedecas1 Rapport sur I'éat du service et éude des «valeurs stabilisantes » — Australian
Public Service Commission. Met en valeur les progrés récents accomplis au niveau
des mesures de mise en cauvre.

Etudedecas2 Traitement des différends par les bureaux du Médiateur et les organes de lutte
contre la corruption. Souligne les difficultés de I’ analyse comparative et des graves
restrictions dans les activités routinieres et les mesures d’ efficacité, méme pour des
organismes apparentes.

Etudedecas3 Une "Commission australienne de lutte contre la corruption” ? Cette question
souligne la volatilité des processus décisionnels relatifs aux réles, al’ efficacité et a
I” établissement des organes d’intégrité centraux, caractérisés par le récent débat sur
les nouveaux organes de lutte contre la corruption au niveau fédéral et dans|’ état du
Victoria

Conclusions: Sur lavoied’'un cadred’évaluation

Dans I'exemple Australien, les actions d évaluation les plus répandues sont toujours adéquates, et
parfois alimentées par le scandale, alors que la communication d'informations normale est souvent dictée
par le besoin des organismes de justifier des ressources existantes ou demandées, ou par des organismes
centraux a l'appui de décisions déja prises. Les institutions d’intégrité et les pratiques correspondantes ne
sont pas exempts de politique institutionnelle, mais se maintiennent dans une action rédlle et un contexte
politique.

Toutefais, il y a dans le secteur public toute une gamme d’actions plus routinieres qui pourraient
éventuellement étre utilisées pour évaluer plus systématiquement l'effet et I'efficacité des politiques
d’intégrité. 1l n’existe pas de cadre d' évaluation net des résultats pour les décisions politiques relatives aux
systémes d'intégrité, et peut-étre n’existeront-ils jamais, d'ou la nécessité d'intégrer I'évaluation des
résultats par une méthodologie plus large. Certains indicateurs de d'efficacité seront quantitatifs, d’ autres
seront qualitatifs et de nombreux autres encore seront une combinaison des deux, I'interprétation finale
étant toujours nécessairement politique. La question est donc de savoir comment il faut structurer une
méthodologie qui réunit ce qu’il y ade mieux et évite ce qu'il y ade pire dans |’ évaluation administrative,
le tout dans un processus d’ évaluation holistique. S'il est vrai que nous identifions un certain nombre de
“meilleures pratiques’ prometteuses dans la réaisation de I'évaluation de I'intégrité, nous soulignons
I"'importance des diverses pratiques dans la tache encore plus dure qui consiste a établir la théorie de
I’ évaluation de I’ intégrité.

On aidentifié six questions essentielles, pratiques et conceptuelles, particuliérement importantes dans
la conception d’un cadre d’ évaluation :

183



GOV/PGC(2004)24

1. lacoordination del’ éhique;

2. lescritéres;

3. lesintérétsinstitutionnels des évaluateurs ;

4. tenir compte desimpondérables dans I’ administration publique ;

5. lesdimensions personnelles de I’ intégrité ;

6. établir lelien avec les moteurs fondamentaux.

Nous pouvons également faire huit recommandations fondamentales pour I'avenir, qui se
rapportent a:

1. I'indtitutionnalisation, mais aussi |’ élargissement et la meilleure intégration de la coordination,

des enquétes a base sociale scientifique empiriques sur les employés comme contrepartie de tres
grande valeur de la mise en cauvre de la politique a suivre ;

des mesures additionnelles pour contre vérifier ou valider la précision des informations regues par
lavoie des enquétes du secteur public ;

I'établissement de reperes de colt relatifs des régimes d’ évaluation des résultats et de |’ assurance
gualité dans d’ autres domaines d’ intervention ;

des nouvelles recherches et |'élaboration de politiques a suivre pour rationaliser, normaliser et
développer I’ activité de base et les mesures d' efficacité s appliquant aux services d’intégrité avec
des charges de travail trés prévisibles ;

les études comparatives en profondeur des différents types d'informations rassemblés et/ou
utilisés par les comités parlementaires lorsgu’ils évaluent les organismes d' intégrité ;

I'expansion et la systématisation des mesures effectives des “résultats’ de I’ intégrité;

les examens entre sphéres de compétence de la valeur relative et de la précision des activités

d’ enquéte et de recherche indépendantes par des services centraux et internes pour déterminer la
combinaison la plus efficace ; et

I'appui |égidlatif pour un mécanisme de coordination central, avec représentation des organismes
d’intégrité de premier plan, représentation parlementaire et représentation des citoyens pour
élaborer et mettre en cauvre une stratégie d’ évaluation continue.
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INTRODUCTION

L"efficacité", au sens étroit, plutét que les "valeurs sociales', domine souvent la politique dans
ce climat de "correction économique”. Or, le bureaucrate sensé sait que | efficacité’ est dénuée
de sens quand on ne sait pas quelles sont les "valeurs' qu'on est censé réaliser efficacement.

Preston, Sampford et Connors (2002: 5)
Lessystemesaustraliensd'intégrité et de lutte contrela corruption

L'historique des mesures d'intégrité et de prévention de la corruption dans le secteur public australien
est long. Pendant la plus grande partie de I'histoire postcoloniale australienne, depuis I'établissement d'un
Etat démocratique responsable dans les années 1850 jusqu'a la consolidation de I"Etat providence” en
1972, les mesures dintégrité et de lutte contre la corruption ont é&é définies par les institutions
traditionnellement responsables des démocraties libérales modernes, a savoir :

* unservice public professionnel, salarié, tenu de rendre compte a une direction démocrati quement
élue;

* laresponsabilité de la direction vis-a-vis du corps |égidatif élu (dans le cas de I'Australie un
modél e britannique plutdt qu'américain) ; et

» des sanctions pénales et de droit public sappliquant indifféremment aux fonctionnaires, élus ou
nommes, applicable dans un systéme juridique largement indépendant.

Depuis les six colonies australiennes initiales de 1901, ces systémes traditionnels ont existé dans les
six Etats (soit, par ordre de la taille de la population, Nouvelle Galles du Sud, Victoria, Queensland,
Australie-Occidentale, Australie-Méridionale et Tasmanie), deux territoires fédéraux (Territoire du Nord et
Territoire de la capitale de I'Australie) et dans I'Administration nationale ou du Commonwealth.
L'Australie compte aussi quelque 900 administrations locales élues, financées en partie fédéraement
depuis 1973 mais hormis cela assimilées & des unités d'administration d'Etat ou de Territoire.

Depuis les années 1970, un systéme d'intégrité et de lutte contre la corruption complexe sest profilé
par suite de trois changements historiques:

« apartir des années '70, lataille et la complexité plus grandes de I'Etat providence démocratique
libéral a engendré deux types de réforme des responsabilités: d'une part I'introduction de la
tradition inquisitoire scandinave du Médiateur pour examiner les griefs des citoyens vis-a-vis de
fonctionnaires nommés (mais pas de fonctionnaires élus) et d'autre part la simplification des
remedes du classique droit public britannique pour permettre aux "victimes' de pouvoir mieux
apprécier le bien-fondé et 1alégalité des mesures administratives devant les tribunaux;

» depuislafin des années '80, la complexité de la détection et des poursuites judiciaires pour des
actes fautifs intentionnels et des comportements fautifs flagrants des fonctionnaires (nommés ou
€lus) ont conduit a I'introduction de nouvelles commissions indépendantes contre la corruption
dans trois Etats (Nouvelle Galles du Sud en 1988, Australie-Occidentale en 1989, Queensland en
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1990), et le debat continu sur la nécessité dinstaurer des organismes analogues dans le Victoria et
au niveau fédéral (Etude de cas 3);

* padléement on a observé, par l'introduction de méthodes de "nouvelle gestion publique" le
transfert des principal es responsabilités en matiére de normes du secteur public aux directeurs des
unités d'administration individuelles ou a des directeurs au sein de celles-ci. L'éhique et la
responsabilité sont traitées par une direction contractuelle, orientée sur les résultats, et plus
récemment par la redécouverte des méthodes de "gouvernance basée sur les valeurs' et de
"responsabilité basée sur les résultats'®.

Ces différentes phases de la réforme résultent de trés nombreux facteurs. On considére généralement
gue la société australienne atteint des niveaux éevés dintégrité publique,et que par ailleurs la force de sa
culture démocratique, égalitaire, est partiellement liée a sa propre expérience concrete de la corruption aux
niveaux politique, officiel et des entreprises sous de nombreuses formes différentes. Les quelques rares
études générales sur la corruption arrivent ala conclusion qu'en dépit de ses origines de délinquance et sa
piétre réputation liée a la dépossession des indigenes, I'Australie mérite sa réputation de "normes élevées
dans le service public". Elle n'est pas un "pays immora", mais son désir d'étre considéré comme un pays
honnétement géré a généralement été accompagné d'un niveau de tolérance a la corruption trop éevé et
une résistance ala corruption qui a mis trop de temps a se mettre en place (voir Perry 2001: viii, 129; voir
auss Dickie 1988; O'Brien et Webb 1991; Tiffen 1999). Les régimes dintégrité publique comptent
beaucoup dans la politique publique australienne, en grande partie parce que peu de personnes, voire
aucune, croient que les niveaux éevés dintégrité publigue peuvent étre considérés comme acquis.

En dépit de leur nombre, qui croit avec le temps, les structures dintégrité australiennes suivent
largement |'infrastructure de I'éthique établie par 'OCDE dés 1996 (OCDE, 1996: 45; 1999: 12; 2000: 23).
De fait, I'Australie a contribué directement aux travaux de I'OCDE, ayant participé activement aux études
gui ont abouti au rapport 2000 "Avoir confiance dans I'administration” et au présent projet.

Si I'on compare I'exemple de I'Australie au «modéle» de I'OCDE, il est important de noter que les
tendances actuelles de I'intégrité publique en Australie ne se sont pas aisément accommodées les unes des
autres et des méthodes classiques antérieures. Depuis les années 1970, on a consacré davantage de
ressources et consenti plus d'efforts de politique dans les stratégies de lutte contre la corruption, mais les
initiatives sont parfois contradictoires, elles se heurtent a des questions de coordination et de responsabilité
et on les suspecte parfois de servir a détourner I'attention de problémes de responsabilité plus graves dans
la société. Les principales composantes ont éé critiquées par I'Administration fédérale actuelle qui leur
reprochait d'héberger le "secteur des griefs" au lieu d'étre un régime d'éthique (Mulgan et Uhr 2001: 162).
Le débat sur le cadre ingtitutionnel nécessaire pour prendre en charge les politiques adoptées se poursuit
dans plusieurs domaines de compétence.

Cette Situation révéle la nécessité, mais auss la complexité, des structures adéquates nécessaires pour
évaluer I'impact des mesures d'intégrité. Les jugementsrelatifs al™ efficacit€" restent trés subjectifs et, dans
bien des cas, politiques, éant donné que les régimes dintégrité ne font pas simplement partie de
I'administration publique quotidienne mais se heurtent sans arrét aux sphéres |égislatives et partiellement

%. Les Figures 1 a 3 ci-dessous montrent différents schémas de systémes de responsabilité publique

apparaissant dans chacune de ces évolutions post-1970. La Figure 1 présente une matrice de commandes de
responsabilité pour les administrations du Commonwealth et de la plupart des Etats en 1987, aprés le
premier des changements ci-dessus. La Figure 2 représente la toile de relations institutionnelles tissée par
le deuxieme type de changement (montrant tant les administrations du secteur privé national que les
administrations nationales et d'Etat habituelles). La Figure 3 montre le rdle de I'éthique en tant que pierre
angulaire d'une bonne gouvernance d'ensemble dans les unités individuelles de I'administration publique au
cours de la période moderne de "gouvernance basée sur les valeurs'.
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politiques, aux responsabilités au niveau exécutif et aux tensions bureaucratiques. Cette réalité est implicite
dans l'infrastructure de I'éthigue de I'OCDE, dans laguelle trois des huit « piliers» - I'engagement politique,
un cadre légal efficace et une société civile active - sont hors du contrdle du secteur public permanent
(OCDE 2000: 24-5).

Le présent rapport examine les méthodes australiennes actuelles et potentielles pour évaluer
I'efficacité des politiques d'intégrité publique, mais conclut par ce qui est, en fait, un dilemme non résolu.
D'une part, une structure d'évaluation des résultats plus précise, englobant des mesures empiriques et des
analyses co(t-avantages, serait particulierement utile pour aider a orienter le développement des régimes
d'intégrité. D'autre part, éant donné la complexité, la subjectivité et la nature politique inhérentes des
politiques d'intégrité, les méthodes d'évaluation classiques des résultats ne pourront jamais donner qu'une
base partielle pour évaluer | efficacité" absolue.

La principale conclusion est qu'il faut savoir sil conviendrait de chercher, au moyen d'une structure
d'évaluation routiniere, a internaliser les dimensions politiques, ou sil faut admettre que les dimensions
politiques ne peuvent pas étre internalisées dans un tel cadre, dont le but est de fournir des outils de
diagnostic comme apports dans des processus d'examen des politiques plus généraux. |l sagit de la
principale question, sur laguelle nous reviendrons alafin du chapitre.

Projet d'évaluation des systemes d'intégrité nationaux (NI SA)

Le projet d'évaluation des systémes d'intégrité nationaux (NISA) (2002-2004) est un projet réalisé en
collaboration par le Key Centre et Transparency International Australia. Le chef du projet est le
Professeur Charles Sampford. Les chercheurs qui participent proviennent de I'Australian National
University, de la Charles Surt University, de I'Université de Sydney, du Royal Melbourne Ingtitute of
Technology, ainsi gque de la Monash University et de la Griffith University.

Le projet NISA éclaire particuliérement le présent chapitre éant donné qu'il se consacre ala mise en
correspondance et a l'évaluation des systemes d'intégrité de la nation, y compris les systemes du secteur
public, et qu'il a été crée compte tenu des applications internationales. Le concept du National Integrity
System (NIS) a été répandu dans les années 1990 par Jeremy Pope, directeur général et fondateur de
Transparency International, sur la base de deux situations vécues, a savoir le processus post-Fitzgerald de
la Electoral and Administrative Review Commission (EARC), dans le Queensland, en 1989-1994 (Pope
2003: 5) et un Atelier national sur I'intégrité en Tanzanie, en 1995 (Sedigh et Muganda 1999: 171; Pope
2000: 36; 2003: 10). Le principe a été utilisé dans des évaluations qualitatives de 33 pays, avec 22 autres
en cours (Transparency International 2001; Doig et Mclvor 2003a; 2003b; Larmour et Barcham 2004).

Le principe du ‘NIS témoigne de la similitude des résultats obtenus dans différents pays ou la
responsabilité et la lutte contre la corruption se basent sur la diversité des actions entreprises.  Aucune
réforme individuelle n'est considérée comme étant la solution au probléme de I'intégrité, mais plutdt une
combinaison de réformes interdépendantes. Le développement de la méthodologie NISA est directement
adapté au présent projet de I'OCDE pour trois raisons:

* en dépit de son utilisation comme structure pour les pays en développement, le concept NIS est
largement basé sur un modéle démocratique représentatif d'un pays développé, un modéle bien
connu des membres de I'OCDE ;

» l'accent est mis tant sur « les relations internes, les interdépendances et I'efficacité [des mesures

d'intégrité] combinées dans une approche holistique » que sur des réformes institutionnelles
individuelles (Pope 2000: 37). Cela cadre avec le fait de reconnditre que la valeur de
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I'infrastructure de I'éhique de I'OCDE réside dans ses huit éléments “d'une maniére
complémentaire et mutuellement consolidante” (OCDE, 1996; 1999:12; 2000: 23) ;

* il existe une forte corrélation entre, d'une part, les divers piliers ingtitutionnels considérés dans
I'approche du NIS comme étant fondamentaux pour un systeme dintégrité efficace et, d'autre
part, les éléments spécifiques de I'infrastructure de |'éthique de I'OCDE (Figure 4).

Ce chapitre ne tient pas compte des dimensions privée et industrielle de I'intégrité du projet NISA,
mais puise considérablement dans la méthodologie NISA naissante. En conséquence, il Sappuie aussi sur
des publications actuelles et a venir de la sé&rie NISA, notamment : KCELJAG et Transparency
International (2001); Preston, Sampford et Connors (2002); Brown et Uhr (2004); Shacklock, Gorta,
Connors et O' Toole (2004); et Uhr (2004).

La méthodologie NISA considérée dans son ensemble est provisoirement structurée autour d'une série de
modéles servant a décrire et a appliquer le systeme d'intégrité; elle est suivie d'un cadre d'appréciation a trois
volets qui évaluent la capacité des systemes identifiés (définis de différentes maniéres), la conérence et leur
effet sur les conséquences. Ce chapitre sintéresse en particulier a des domaines actuellement examinés au
niveau des informations sur les résultats au niveau des « conséquences ». Toutefois, la derniere partie
examine aussi brievement la « cohérence » résultant de la question de savoir qui coordonne les activités
d'évaluation des résultats ou qui est supposé le faire. Il esquisse quelques raisons d'adopter une approche
large, holistique, de I'évaluation des résultats, mais aussi les difficultés que cela comporte. Nous plagons les
conséguences au premier rang des considérations parce quelles sont le plus étroitement concernées par les
débats sur les normes ou repéres pour I'évaluation de I'intégrité. Le choix des repéres est un choix d'évaluation
qui a une importance considérable. Le fait de mesurer les conséquences par rapport a divers repéres produira
des résultats relativement différents : dés lors, la question des conséquences est liée a celle des questions des
normes ou de repéres, que nous examinerons plus loin en détail.

Concepts et terminologie
Définition pratique de quelques termes:

Intégrité Emploi des pouvoirs accordés en conformité avec les valeurs et 'objet pour
lesquelsils ont été accordés, idéalement avec la satisfaction d'un sens légitime
de I'nonneur public.

Corruption Utilisation a mauvais escient des pouvoirs accordés, quelle que soit la maniére
dont ils ont été définis; conduite particuliére intentionnelle fondamentalement
contraire au devoir public.

Prévention ou

résistance ala corruption Activités visant a mettre en place la résistance personnelle et de I'organisation
ala corruption et a augmenter la probabilité d'intégrité des fonctionnaires. La
résistance alacorruption est le critére préféré étant donné qu'il est possible de
lamesurer empiriquement au moyen de |'évaluation du risgque, contrairement a
la corruption qui a été "empéchée" par des stratégies éducatives ou autres.

Fiabilité, responsabilité Dans la gouvernance basée sur les valeurs, on constate que les notions de
"fiabilité€" de "responsabilit€" et d"intégrité" ne sont pas toujours clairement
délimitées. Or, il convient de faire des distinctions délicates entre les trois,
comme indiqué en détail dans (Brown et Uhr 2004: 19).
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ANTECEDENTS: EVALUATION DESMOTEURSDESPOLITIQUESAUSTRALIENNESET
INTERNATIONALESD'INTEGRITE ET DELUTTE CONTRE LA CORRUPTION

I ntroduction

La présente partie du chapitre est un apercu général de I'historique de I'évaluation des résultats atteints
par les systémes dintégrité en Australie. Le National Integrity System Assessment (NISA) a mis en
évidence, aux plans national et international, quatre grands moteurs qui sont a l'origine des moyens utilisés
par les Etats et les organismes internationaux pour aborder le travail d'évaluation: |'économique, le
démocratique, I'administratif et le personnel. L'examen de ces moteurs permet de mieux comprendre dans
quelle mesure I'évaluation des systemes d'intégrité a pour but:

a) derechercher un développement économique plusimportant, c ad libéralisé et déréglementé ;
b) defavoriser et de développer ladémocratie;

c) détablir si I"infrastructure de I'éthique” existante est rentable, indépendamment des changements
politiques et économiques : et/ou

d) dencourager I"intégrité" en tant que qualité personnelle souhaitable auprés des individus et des

organisations.

En Australie, I'évaluation des systémes d'intégrité comme celle actuellement recherchée par lavoie du
Projet NISA a pour stimulant une combinaison des moteurs (b) et (c), avec une plus grande prise de
conscience du moteur (d) et ayant peu a voir avec le moteur (a) en dépit de la prépondérance de celui-ci
dans le débat international. Toutefois, comme nous |'avons constaté, les relations entre ces moteurs sont
complexes, et les différences entre les styles d'évaluation sont significatives. |l est envisageable de faire en
sorte gu'un cadre d'évaluation contienne et intégre les trois dimensions incorporées dans ces moteurs: ‘1égal
ingtitutionnel’, ‘ efficacité/réalisation’ et ‘responsabilité personnelle’.

Actuelement, les divers styles d'évaluation sont davantage axés sur une dimension particuliére que
sur une autre. Le National Integrity System, par exemple, et d'autres modéles publics/potentiels, tendent
Vers une orientation ingtitutionnelle aors que la plus grande partie de la démarche de I'OCDE penche
naturellement vers I'évaluation administrative des résultats. Aucun des deux n'offre une voie directe vers
I'évaluation de I'efficacité des réformes dintégrité aux niveaux personnel et interpersonnel. Les défis
théoriques et politiques du développement d'un cadre d'évaluation favorisant la coordination sont
confirmés par les défis pratiques, qui apparaissent dans |I'examen plus détaillé du bilan de I'évaluation des
résultats en Australie.
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PRATIQUESACTUELLESDANSLESMESURESD'EVALUATION DES STRATEGIES

Dans la présente partie du chapitre on examine les quatre grandes catégories de mesures, actuellement
prises ou disponibles, pour évaluer les effets des activités d'intégrité et de lutte contre la corruption. Ces
types d'évaluation sorientent vers des formes d'activité différentes mais qui se chevauchent souvent:

M esures de mise en oeuvre Axées sur les grandes initiatives ponctuelles ou occasionnelles
visant a sassurer que les décisions convenues ont été suivies
deffet.

Mesuresd'activité et d'efficacité Axées sur des activités continues, de routine, telles que les

opérations quotidiennes des organismes dintégrité ou des
responsables de I'éthique, pour assurer que les systémes mis au
point fonctionnent correctement et sont globalement rentables.

Rigueur institutionnelle Axée sur |'évaluation des résultats globaux de certains organismes
dintégrité ou sur la justification de la création de nouveaux
organismes; présente une tendance plus qualitative et politique.

Mesures desrésultats Orientées sur I'évaluation des résultats de fond des activités
d'intégrité pour assurer que ces mesures améliorent réellement les
normes d'éhique, la résistance a la corruption, la confiance
publique et la qualité de la vie démocratique.

Ce tour d'horizon n'est pas complet et n'a pas pour but de tenter de décrire toutes les mesures en
vigueur dans I'ensemble de I'Austrdie. Il veut donner des exemples (voir le tableau ci-dessous) des
activités d'évaluation que I'on trouve normalement et qui appuient donc les conclusions sur les points forts
et les faiblesses des informations actuelles, ains gue les perspectives d'un cadre d'évaluation plus global.
L es catégories ci-dessus ne sont par ailleurs pas exclusives - plusieurs mesures répondent a plusieurs de ces
objectifs - par exemple en donnant simultanément des informations sur les activités, |'efficacité et les
résultats obtenus. Le tableau ci-dessous résume les exemples évoqués au moyen de quatre catégories et de
26 sous catégories.

Les trois éudes de cas ont été choisies en tant qu'exemples des développements les plus récents,
recoupant parfois plusieurs de ces catégories et révélant une combinaison des meilleures pratiques,
pratiques potentielles et questions complexes actuelles. La derniere partie du chapitre est I'examen de
guelques grands enseignements.
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Pratiques actuelles dans I'évaluation des politiques d'intégrité en Australie — Catégories

Catégorie Sous-catégorie Exemples (voir texte) Etude de cas
3.1 3.1.1. Examen central A1,A2,N1,Q1,Q2 1
Mise en oeuvre 3.1.2. Recherche centrale A1,N1,N2,Q2 1
3.1.3. Etude de cas de meilleure A3,Q3
pratique
3.1.4. Enquétes extérieures -
3.1.5. Examen par des 11,12,U1
ONGl/universités
3.2. 3.2.1. Notification du nombre de cas | A4,A5,A6 2
Activité et 3.2.2. Accessibilité N3
efficacité 3.2.3. Suivi de la formation, etc. -
3.2.4. Audit des résultats A7-A12
3.2.5. Examen de la productivité Al13
3.3. Rigueur 3.3.1. Enquétes externes Al4,N4,Q4
institutionnelle 3.3.2. Organismes de réforme du Al15,A16,A17 3
droit
3.3.3. Commissions royales A18-20,Q5,T1,W1, N5,Q6 3
3.3.4. Comités parlementaires A21,N6,N7,Q7,W2,A22 3
3.3.5. Recherches dans les u2,U3
universités INGO
3.4. 3.4.1. Recherche centrale sur Al, A23, N8, N9, N10, N11 1
Résultats norme d'éthique/risque de
corruption
3.4.2. Recherche sur les normes W3
d'éthique/risques de
corruption dans les services
3.4.3. Recherche u4
universitaire/examens
3.4.4. Reconnaissance de l'intégrité | V1, NT1, ACT1, N13
3.4.5.Tests d'intégrité -
3.4.6. Résultats des affaires traitées | Al, Q8, Q23, A24 2
3.4.7. Confiance publique: les -

services publics

3.4.8.

Confiance publique: les
organismes d'intégrité

N12, Q9, A25, Q10, U5, 12

3.4.9.

Confiance
publique:considérations
générales

N
S
I
A
K
U

U

A = pouvoirs publi
= pouvoirs publi
= pouvalrs pu ( i o
= pouvoirs publics de I'Australie-Méridional e

V =

POUVOIrS pu

ouvolrs publics

blics du

cs australiens
csdelaNouvelle-Galles du Sud

ueendan

dela Tasmanie

licsdu Victoria . )

W _="pouvoirs publics de I'Australie-Occidentale _
CT = pouvoirs publics du Territoire de la Capitale de I'Australie

T = pouvoirs pub

[icsdu Territoire du Nor
r%anl smes internati onaux/

rganismes/ONG
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M esures de mise en oeuvre

Résumé: Les évaluations de la mise en oeuvre portent sur les initiatives majeures, ponctuelles ou
occasionnelles, y compris les réformes légales et ingtitutionnelles, et ont pour but de garantir que les
actions convenues ont éé appliquées. Elles représentent le type d’'évaluation minimum qu’il convient
d’ escompter dans le contexte des réformes d'intégrité car elles seules permettent de prouver que les
promesses politiques ont été honorées ou que laréforme Iégale n' est pas que symbolique.

Relations avec d'autres évaluations. Comme cela apparait dans I’ éude de cas 1 (Australian Public
Service Commission), certains évaluations de mise en oeuvre peuvent également sétendre aux évaluations
des résultats, méme s cela n'est pas garanti. Par ailleurs, les exemples font apparaitre que divers types
d évaluation tendent a étre ciblés différemment selon leur origine: I' APSC évalue la mise en oeuvre des
codes de bonne conduite, le Médiateur celle des systémes internes de traitement des plaintes, les
organismes de lutte contre la corruption ou de limitation des fraudes évaluent celle des prescriptions
internes en la matiére. Ce probléme possible de fragmentation est difficile a corriger lorsgue les
organismes de controle relévent de domaines de compétence différents (c a d que la couverture porte sur
des groupes d’ organismes différents).

Evaluation générale : Les évaluations de mise en oeuvre sont généralement conséquentes et
fréquemment utilisées par les Etats austraiens étant donné qu'elles font partie intégrante de
I administration publique. Pour cette raison, des exemples tels que I’ Etude de cas 1 soulignent la valeur de
I établissement régulier de rapports sur la mise en oeuvre des politiques d intégrité et sur I'importance qu’il
y a de répéter et de développer les types de méthode présentés. Tous les secteurs publics ont encore
beaucoup de possibilités d'adopter une telle surveillance plus compléte, sans doute plus élaborée, afin
d'éviter les risgues actuds de fragmentation et de répétition survenant dans les projets d’examen ou de
recherche établis par plusieurs organismes sur des guestions différentes maisliées.

Examen central

Le premier type de mesure de mise en oeuvre est I'examen systématique de |I’acceptation des
politiques d’intégrité par les divers services, effectué par les organismes centraux au moyen d'enquétes. Au
niveau fédéral, de tels examens peuvent étre complets et réguliers ou sélectifs et occasionnels. Des
exemples importants sont, par exemple:

Al  Lesexamens réguliers des services de I'Etat effectués par I'AustralianPublic Service Commission en
vue du rapport annuel officiel State of the Service Report axé sur la prise de conscience des valeurs
de service et des codes de bonne conduite ains que |’ engagement vis-a-vis de ceux-ci (APSC
2003a) -- voir I'Etude de cas 1.

A2  Les enquétes occasionnelles sur les services effectuées par un organisme de surveillance central tel
que le Médiateur du Commonwealth, qui a enquété sur 80 administrations du Commonwealth en
1996-1997 pour déterminer celles qui avaient mis en place des mécanismes des traitements internes
des plaintes. On a ains constaté que moins de 20% de ces organismes disposaient d'un systéme
susceptible de satisfaire ala norme australienne (Commonwealth Ombudsman 1997: 11).

Au niveau éatique, la situation est pour ainsi dire inverse, ce qui met en évidence des écarts entre les
modéles d'intégrité jugés les plus importants selon les niveaux du secteur public. Au niveau étatique, on
constate une moindre surveillance réguliére de la mise en cauvre de politiques d'intégrité par les
organismes de gestion du secteur public, contrairement a ce qui se passe d'autres domaines tels que la
gestion des ressources humaines, de I’ équité et d'autres politiques de gestion du personnel essentielles. Au
lieu de cela, la tendance s oriente vers, lorsqu’ils existent, les organismes d'investigation centraux
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disposant de moyens de recherche importants pour effectuer de tels examens. Cela souléve toutefois la
guestion de savoir si les enquétes portent sur les mémes questions de valeur «stabilisantes» ou sur la
conformité a des prescriptions différentes. Au niveau étatique, des exemples sont:

N1

Q1

Q2

Profiling DNSW Public Sector: Ce rapport exhaustif est le résumé d’'une étude portant sur
I'ensemble du secteur public de la Nouvelle-Galles-du-Sud ; il est en quelque sorte un « instantané »
de la gamme de fonctions, de stratégies en matiéere de risgque et de prévention de la corruption qui
ont été mises en place. Plus de 260 organisations ont participé al’ éude, y compris des corporations,
des comités et des commissions d' Etat. L’ICAC a mis au point pour cette recherche deux études,
I’une portant sur les PDG et les Président(e)s (I’ étude organisationnelle), I'autre sur le personnel
(I"étude qui leur est consacrée). On a posé un grand nombre de questions sur les stratégies de
prévention de la corruption mises en place, sur la perception du risque de corruption au sein des
organisations et sur les types d activité entrepris. Ce rapport permet aux organisations du secteur
public de la Nouvelle-Galles-du-Sud de déterminer les domaines dans lesquelles elles peuvent
accroitre leur solidité (ICAC 2003b).

En 1994, le Queendand a promulgué le Public Sector Ethics Act (loi sur I'éthique dans le secteur
public) qui était censé permettre d'atteindre des normes de conduite supérieures de la part des
fonctionnaires du Queensland. En 2000, le projet pilote de I'actuel Projet NISA a commencé
I’évaluation du systéme d'intégrité du Queendand. L’ étude a permis de constater que s le Public
Sector Ethics Act de 1994 et le Public Service Act de 1996 avaient des effets positifs sur le
processus d'ingtitutionnalisation de I’intégrité du secteur public de I’ Etat, |’ adoption du code de
bonne conduite dans I’ensemble du secteur était inégale (KCELJAG et Transparency International
2001: 120). En dépit de quelques bons exempl es de cas dans lesgquel s les ministéres avaient construit
une approche systématique de I’ éthique centrée sur le Code, il y avait aussi des exemples de mise en
cauvres symbolique. Un facteur contribuant identifié par I’ étude éait |'absence, dans le passe, de
coordination et de consell central sur I’ établissement et |’application des codes. La formation a
I'utilisation des codes, prescrite par laloi, était également incohérente (KCELJAG et Transparency
International 2001: 120). Ces conclusions s accordaient avec les recherches faites par |e Professeur
David Corbett, qui avait jugé que les réalisations dans I’ ensemble du service public du Queensland
étaient peu convaincantes (Corbett 1997). Bien qu'il n'y ait pas eu dautres études publiées
ultérieurement, depuis 2000 le Office of the Public Service Merit et Equity (OPSME) a pris & son
compte la responsabilité du premier organisme pour le Public Sector Ethics Act. Cela permet de
mieux se concentrer sur I'éthique et I'intégrité dans I’ensemble du secteur public du Queensland,
avec l'appui du Public Sector Ethics Network (réseau d'éhique du secteur public) (Preston et al
2002).

La Queensland Crime and Misconduct Commission a fait en 2004 une enquéte sur les organismes
utilisant la méme méthodologie que I'l CAC de la Nouvelle-Galles-du-Sud. Les résultats de I’ enquéte
ont été publiqguement annoncés le 8 juillet 2004. On envisage de comparer cette étude a
I établissement du profil de I'lndependent Commission Against Corruption de la Nouvelle-Galles-
du-Sud.

Recherche centrale

Les organismes centraux peuvent évaluer |’ application des politiques non seulement par un examen

des procédures adoptées par les organismes, comme exposé ci-dessus, mais aussi par un examen attentif
des attitudes du personnd. Il s'agit d'une évolution différente et plus récente qui utilise des réponses
anonymes émanant d’ échantillons aléatoires stratifiés d’ employés de différentes organisations, secteurs et
niveaux d’ emploi en vue de faire des comparaisons de la mise en cauvre des politiques d’ éthique dans les
services. Des exemples sont:
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Al Lacomposante de I’ étude sur les fonctionnaires dans le Sate of the Service Report de I'Australian
Public Service Commisssion, effectuée pour la premiére fois en 2003, décrite dans Etude de cas 1.

N1 Latentative andogue d' établissement du profil du secteur public effectuée par la NSW Independent
Commission Against Corruption (voir ci-dessus);

N2  Lesmeilleures éudes d' avant-garde faites par la NSW Independent Commission Against Corruption
sur |'attitude du personnel vis-a-vis de la corruption, études sur lesquelles sont fondées nombre de
méthodes actuelles. Auparavant il S agissait notamment :

o des études faites par I'lCAC en 1993 et 1999 sur les attitudes des fonctionnaires vis-a-vis de la
corruption. Les résultats de I’ é&ude de 1999, portant sur 800 fonctionnaires de la Nouvelle-Galles
du Sud, ont é&é comparés avec ceux d une étude analogue de I'lCAC datant de 1993. Tous les
changements semblaient montrer que le secteur public de la Nouvelle-Galles du Sud devenait
plus résistant ala corruption qu’il nel’ était en 1993 (ICAC 2001: 4) ; et

» des éudes sur des questions spécifiques telles que la prise de conscience par le personnel des
procédures de divulgation. A titre d' exemple, I'ICAC a fait en 1996 une enquéte sur 800
fonctionnaires de 11 organisations pour constater que 66% des personnes n'avaient jamais
entendu parler du Protected Disclosure Act introduit deux ans auparavant (Zipparo 1998; Zipparo
1999).

Q2 L'utilisation, par la Queendand Crime and Miscondut Commission, de la méthodologie
d’ établissement du profil appliquée par la Nouvelle-Galles du Sud (voir ci-dessus).

Comme indiqué ci-dessus et dans I'Etude de cas 1, on observe des variations au niveau de
I"uniformité et des orientations selon la provenance de |’ éude.

Etude de cas de meilleures pratiques

A l'introduction de nouvelles mesures, il arrive que les services centraux évaluent la mise en cauvre et
approfondissent les stratégies pour renforcer ces mesures tout en facilitant |I'analyse de |’ application des
« meilleures pratiques » par des organismes sélectionnés ou volontaires. Ces études de cas peuvent donner
des preuves plus qualitatives de la maniéere dont les politiques ont été introduites mais tendent, par nature, a
donner la priorité aux "récits positifs' et sont moins susceptibles d’'avoir é&é contrlées de maniéere
indépendante. Des exemples sont:

A3 I'éude de cas sur les “valeurs stabilisantes’” de la commission de I'APS, qui s appuie sur des
exemples d'un groupe de services sélectionnés (APSC 2003b) ;

Q4  récemment, le Department of Main Roads du Queensland afait |'objet d'un programme important de
modification globale, ce qui lui avalu de devenir un exemple pour les autres services, ayant subi un
changement déterminant de sa culture (Varghese 2003: 237-254). Alors que les améliorations
notables par rapport a I’ ancienne culture étaient évidentes, des signes émanant de plusieurs groupes
de consultation sur la recherche ont laissé entendre que les nouveaux moteurs de I'efficacité et de la
productivité de la nouvelle gestion publique continuaient de géner I'implantation d'une culture
éthique dans la mesure qui était nécessaire pour le service (KCELJAG 2004).

Enquétes extérieures

Les organismes d’ enquéte indépendants de I’ ensemble des pouvoirs publics australiens, y compris le
bureau du Médiateur et les organismes de lutte contre la corruption, évaluent régulierement les services
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publics individuels au niveau de |’ application des diverses politiques et procédures d’ éthique en fonction
des besoins, lorsqu’ éles enquétent sur des cas individuels ou qu’ elles effectuent des audits courants. Ces
évaluations sont ensuite présentées aux services comme des recommandations ou comme des conclusions
dans les rapports publiés, ou apparaissent dans les statistiques de I’ensemble des cas examinés par les
organismes d’ enquéte, mais ne sont cependant pas rassemblées ou examinées au niveau central. Voir le
3.3.1 ci-dessous.

Examen par les ONG/universités

Comme cela a éé examiné précédemment dans le chapitre, un certain nombre d’ organisations
international es non gouvernementales (ONG) fondent leurs évaluations externes des politiques d’intégrité
officielles sur de simples examens de la mise en cauvre (par une comparaison entre les réalisations
concrétes et les engagements pris). Souvent ce sont des chercheurs universitaires qui assument cette
fonction ou qui effectuent une recherche analogue de facon indépendante. Toutefois, les effets de
I’examen, quels quils soient, sur les pouvoirs publics peuvent varier énormément. Des exemples
d examens effectués par des ONG sont:

11 I"étude sur la forme des systémes d'intégrités nationaux effectuée sous les auspices de
Transparency International (par exemple Roberts, a venir); et

12 lePublic Integrity Index par référence a Washington (Camerer 2004):

On peut aussi utiliser la recherche faite dans les universités sous la responsabilité des pouvairs publics
comme une mesure de mise en oeuvre, souvent sous laforme d'un sous-produit de la recherche de base. Un
exemple en est le suivant:

Q5 Une étude faite par le Key Centre sur les conditions favorables al'établissement de rapports dans les
organisations du Queendand fait remarguer que de nombreux services utilisaient une définition de
"'intérét public" différente de la définition officielle de leur Etat (Brown et Magendanz, a paraitre).
Avant cette étude, la Crime and Misconduct Commission avait signalé, en 200-2001, n'avoir recu
gue 17 detelles divulgations, mais que le nombre était passé a 108 en 2002-2003.

195



GOV/PGC(2004)24

ETUDE DE CAS1

RAPPORT SUR LA SITUATION ACTUELLE ET EXAMEN DES«VALEURSDE
CONSOLIDATION » - AUSTRALIAN PUBLIC SERVICE COMMISSION (APSC)

I ntroduction

L’ exemple récent le plusinnovateur de I’ Administration fédérale australienne est e projet
Values in Agencies (les "valeurs' dans les services) del'Australian Public Service Commission
(APSC — commission du service public australien) qui s est appuyé sur des études et des
groupes de concertation relatifs aux services et aux attitudes des employeurs vis-a-vis de la
politique organisationnelle et de I’ efficacité (APSC 2003a). Ce projet afait oeuvre de pionnier
en testant laréalité de I’ application des “ éthiques et valeurs’ au sein de divers services publics,
partiellement dans I’exécution de I'obligation légale de la Commission de rendre compte
annudlement sur « |’ état du service public », et en partie comme une initiative en matiere
d’ exploration qualitative des meilleures pratiques. En 2003, les études de I’ APSC ont permis
d obtenir des réponses de 89 services et de 3181 fonctionnaires (51% d'un échantillon
aléatoire) provenant de services comptant plus de 100 personnes (voir I’ Appendice 1).

L' administration australienne jouit d’ une considération internationale favorable pour son
engagement au niveau de I'éhique et des valeurs dans le service public. Ce qui justifie
également son engagement continu dans une partie non négligeable du leadership exercé par
I'OCDE. Mais, si clamer la politique gu'il convient de suivre est une chose, I’ appliquer de la
maniere adéquate en est une autre. A son crédit, I'administration australienne compte évaluer
publiquement la mesure dans laquelle les services se sont «stabilisés» dans la pratique
organisationnelle de I’ éthique et des valeurs promulguées dans le droit public. Cette initiative
est une opération majeure de I’ évaluation politique, dont I'importance est considérable.

Les observations faites ici sont fondées sur les résultats annoncés publiquement qu’il
conviendra de comparer avec de futurs rapports sur des conclusions a long terme. Les
politiques et pratiques de divulgation au niveau fédéral, par exemple, qui seront évaluées
ultérieurement (APSC 2003a: 33, cf 108-112).

Lerdledel’intégrité

L’ intégrité appardit clairement dans I’ensemble du projet. Une constatation générale est
gue pour consolider les valeurs du service public dans la culture des services, il faut que ceux-
ci adoptent une "méthode intégrée" (APSC 2003a: 26), autrement dit que I’ engagement formel
vis-avis de I'intégrité soit assorti d'un engagement de fond visant a intégrer I'éhique du
service public dans le fonctionnement des services. Comme la Commission le reconnait on
peut penser, en ce qui concerne les termes adéquats tel's que « éthique » et « valeur », que les
fonctionnaires pourront penser que « les écrits resteront mais ne seront pas touj ours traduits en
actions» (APSC 2003a: 31). On observe cette correspondance des engagements formels et
concrets dans un cadre atrois volets (APSC 2003a: 27):
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* |"engagement" vis-a-vis d une "culture basée sur lesvaleurs' ;

* la“gestion” basée sur “un bon jugement et I'intégrité », ou I'intégrité se référe a la
probité officielle ; et

» |"assurance" que les activités quatidiennes sont conformes aux politiques agréées par
lavoie de « mécanismes de responsabilité et de fiabilité" appropriés.

Ce dernier dlément est fondamental parce qu'il est le moteur du processus d’ évaluation de bout
en bout, de telle fagon que I’ évaluation atteigne les deux éléments que sont | engagement”
(vis-arvis d’'une politique saine) et la « gestion » (la mise en cauvre effective d’une politique
saine). Par ailleurs, |'assurance n'est pas considérée comme éant plus importante que la
gestion ou I’engagement, par crainte que les mesures d'intégrité ne deviennent en quelque
sorte un régime basé sur la conformité plut6t gqu’ un cadre de direction.

Culture générale du service public australien

Le Sate of the Service Report de I'APS souligne des écarts entre la politique et la pratique
ou deslacunes entre I’ intention du législateur et I'efficacité des réali sations correspondantes, ce
gui permet alI'’APSC de penser "qu’al'évidence il y amatiére a progresser”. Par exemple, 67%
seulement des services ont fait des études sur le personnel au cours des trois derniéres années,
en dépit du fait que ces études sont éémentaires pour les mécanismes d’ assurance désormais
attendus des services publics (APSC 2003a: 36). Des enquétes ont fait apparaitre que 20% des
fonctionnaires et 28% des fonctionnaires supérieurs annoncent gue leur chef de service ne leur
a pas informé de "I'importance d'agir conformément aux valeurs de I'Australian Public
Service (APS)" ou de "I"importance d'investir dans d’ autres valeurs du personnel et dans la
compréhension des valeurs de I'APS (APSC 2003a: 28).

Ces lacunes font clairement apparaitre les domaines prioritaires nécessitant un nouvel
effort de la direction du service public. Des domaines qui, tout en étant prioritaires, ne sont
pas nécessairement les plus importants. Dans d'autres cas, les écarts sont encore plus
significatifs, affichant des faiblesses encore plus grandes ou encore plus graves. Par exemple:

« méme s laloi exige que les fonctionnaires se comportent a tout moment d une
maniére qui confirme les valeurs du service public et qui encourage, comme le dit la
Commission, “I'intégrité et la bonne réputation du Service”, 47% des fonctionnaires
interrogés disent qu’ils n’ ont jamais participé a une “formation qui accorde la priorité
aux valeursde I'APS' (APSC 2003a: 28-9) ;

* les employés ont montré une confiance limitée dans le fait que “la plupart des
fonctionnaires de haut rang” se conforment aux valeurs de I'APS: ils éaient
seulement 63% dans I’ensemble du service et «moins de 50% » dans deux grands
départements), ce qui a incité la Commission a ne plus préconiser "I’importance de
I’exemple d’un engagement visible et sérieux vis-a-vis des valeurs de 'APS donné
par les cadres supérieurs' (APSC 2003a: 30);

e plus dun cinquieme des fonctionnaires interrogés (21%) ont fait part de leurs
craintes de devenir des victimes ou de faire I’ objet de discriminations s'ils lancaient
une action contre une attitude contraire a I’ é&thique affichée par des fonctionnaires
supérieurs; alors que plus de 30% des services ont annoncé gu'ils n"avaient pas de
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procédure pour faire connaitre aux fonctionnaires les mécanismes de divulgation
(APSC 2003a: 34, 36).

La commission en atiré lalecon que les services ayant des "rapports importants avec les
clients et les intervenants doivent encourager plus vivement le respect des valeurs' (APSC
2003a: 30), ce qui pourrait bien vouloir dire que parmi les valeurs du service public les plus
exposées on trouve celles qui se rapportent a la réceptivité du public, par exemple en cas de
négociation avec des citoyens participant a des programmes officiels.

Domaines fonctionnels et opérationnels

Dans ces domaines, ou les organismes du service public ont les plus grandes difficultés a
maintenir I’ éthique et les valeurs, les rapports de la commission de I'APS contribuent & notre
connaissance énormément a notre compréhension de la théorie et de la pratique de I’ intégrité
publigue. Pour les besoins actuels, un domaine fonctionnel importe avant tout: les relations
entre les fonctionnaires et les politiciens élus dans I’ Administration et le Parlement. On notera
dans e chapitre applicable du Sate of the Service Report 2003 deux progrés importants:

e l'intéré congtant porté par les comités parlementaires a |’ état des relations entre le
service public et I'exécutif politique, exemplifiés par deux enquétes récentes du
Sénat sur le réle et les résultats obtenus par les fonctionnaires des ministéres en tant
gue mécanismes de liaison importants (APSC 2003a: 37-39); et

e un déclin constant, apparemment sans rapport, dans |’ utilisation par des organismes
du service public de mesures d’ évaluation formelles pour les services aux ministres,
a un moment ou les organismes augmentent leur utilisation des mesures de contrdle
de qualité pour les services ministériels, mais on observe un "déclin permanent” dans
la formation formelle du personnel a la gestion des relations parlementaires (APSC
2003a: 45-6).

Le rapport évite sagement tout lien entre ces deux évolutions, mais ces informations utiles
sont al’ évidence pertinentes pour des débats publics plus larges sur la mesure dans laquelle le
service public devient de plus en plus « politisé », de la part des exécutifs politiques ou par des
enquétes parlementaires. Les organismes du service public fonctionnent sous contrdle
politique, justifié en termes sousjacents de valeurs australiennes d administration
parlementaire responsable, mais cette évidence met en relief les limites de la liberté qu’ ont les
organismes a gérer I’ éhique et les valeurs. Les organismes du service public ne peuvent pas
investir dans la qualité administrative sans se référer al'adéquation politique. L’ autre aspect de
larelation qui apparait implicitement dans les valeurs de I'APS est que les politiciens élus ne
peuvent pas, ou du moins ne devraient pas, investir dans des initiatives de politique sans en
mentionner |'adéquation administrative.

Un test de I'intégrité des relations entre le service public et le politique est la qualité des
relations entre le personnel d' un organisme et son ministre et I’équipe de ce dernier. Le
probléme n’est pas particuliérement que les fonctionnaires font I’ objet de pressions politiques
mais qu’ils ne savent pas quelles sont les directives dont disposent leur organisme pour aider a
gérer cette pression inévitable. Les organismes peuvent ne pas venir en aide a leur personnel
en ne lui donnant pas |’ appui nécessaire pour gérer au mieux le processus politique d’'une
maniére qui soit conforme a l'intégrité publique. Il apparait dans les enquétes sur le personnel
que des proportions considérables de fonctionnaires ne connaissent pas le protocole de
I’ organisme pour traiter avec les ministres et leurs services (p.ex. le grade minimal pour signer
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les conclusions écrites, pour les contacts téléphoniques, les contacts verbaux, les notes, les
communications électroniques). Un souci majeur est la proportion élevée de fonctionnaires qui
ne connaissent pas les protocoles de résolution des incertitudes au sujet de relations
inappropriées avec les services ministériels (APSC 2003a: 39-42). Des problémes ana ogues
peuvent apparditre dans la relation plus large entre le service public et le Parlement, étant
donné la preuve génante qu'a peine un tiers des fonctionnaires cadres annoncent qu’ils n’ ont
jamais participé a une quelconque formation en matiére de « fiabilité, droit et responsabilité
visavis du Parlement fédéral, a quelque moment que ce soit» A son crédit,
I'AustralianPublic Service Commission note que cette attitude non seulement contraste mais
auss est en conflit avec certaines attitudes des comités parlementaires, surtout le Senate
Finance and Public Administration Committee (comité du sénat pour les finances et
I'administration publique) (APSC 2003a: 46-47).

Pointsfaibles éventuels

Le rapport en question a fait apparaitre que pour la premiére fois I’APSC avait
longuement étudié des échantillons stratifiés de fonctionnaires d’ organismes individuels, ains
gue des chefs et la direction générale. Il s agissait donc d'un travail de pionnier suivant une
méthodologie directement tirée des legons retenues pour |'étude de 2004. Des faiblesses
possibles de I’ étude de 2003 sont :

» les problémes de démarrage normaux en ce qui concerne certaines questions (celles
se rapportant aladivulgation, p. ex. Voir APSC 2003c: 15) ;

» l'accent est misfortement sur le rdle de la direction, de la gestion et de la politique de
I’organisme en ce qui concerne I'intégration des valeurs, mais peu d’informations
sont données sur les roles des systemes formels, y compris les organismes de
réglementation et de supervision (p. ex., les systémes d examen administratif
internes et externes, les audits, les plaintes aupres du Médiateur et les questions
analogues). Cependant, cette séparation conceptuelle entre les différents
modéles'themes de I'intégrité n'est pas inhabituelle, comme on peut le voir dans
I”’ensembl e du présent rapport ;

» lesecteur public australien doit encore s engager dans un programme complet along
terme, longitudinal, de I'évaluation globale, trois années d'étude seulement (2003,
2004, 2005) étant actuellement garanties.

Conclusions

Que signifie ce qui précéde en termes d'intégrité du secteur public et d'intégrité
publique? L’ Administration australienne prend au sérieux la contribution selon laquelle les
études officielles des organismes comme des employés peuvent faire apparaitre les écarts entre
les promesses et les réalisations d' une culture de I'intégrité dans I'ensemble d'un service
public, montrant ainsi:

e guil est faux de croire a une seule culture administrative homogéne dans un systéme
guelconque de I'Administration nationale; I'étude fait apparditre |'éendue des
variations des cultures administratives dans |’ ensemble de lafonction publique ;

e quen ce qui concerne les questions de prépondérance organisationnelle, les qualités
les plus appréciées dans les organismes du service public s observent le mieux dans
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les équipes dominantes qui attirent la plus grande attention du public pour leur
contribution & une saine gestion ; et

e qQue tout cela serait a peine connu Sil nN'y avait pas eu un engagement dans
I’ évaluation continue au moyen d’une série d'instruments allant du type spécifique a
I’ organisme au type plus global pour examiner le caractére réel de I'intégrité au sein
du secteur public.

On trouvera d autres informations a |’ adresse http:\\www.apsc.gov.au et dans|' Annexe 1.
Mesuresdel’activité et del’ efficacité

Résumé: Les mesures de I’ activité et de | efficacité sont axées sur les activités d’intégrité
courantes, plus routiniéres, telles que les activités quotidiennes du service d'intégrité ou des
responsables de I’ éhique, pour s assurer que les systeémes qui ont été convenus fonctionnent et
sont fondamentalement rentables. Elles représentent les moyens les plus courants et les plus
stables de se rendre compte des activités d’intégrité, généralement dans les rapports annuels,
d’ une maniére en accord avec les méthodes de I’ ensembl e du secteur public.

Relations par rapport & d’ autres évaluations. Comme on peut le constater dans I'Etude de
cas 2 (traitement de cas dans les bureaux du Médiateur et les services de Iutte contre la
corruption), il existe une relation naturelle entre de nombreuses mesures de |’ activité
courantes telles que le nombre de cas et les questions de justification des ressources qui sont
centrales dans les enquétes sur |’ efficacité ingtitutionnelle, et vis-a-vis des efforts pour mesurer
les résultats. Toutefois, toujours a propos de la recherche de mesures objectives et
quantitatives des performances, peu de ces mesures donnent des informations sur la qualité
réelle des activités concernées, a distinguer de la quantité et de la rapidité de I’information.
Ces mesures offrent a la direction des orientations année aprés année maisil est rare qu' elles
soient systématiquement analysées.

Evaluation générale: Les mesures de |activité et de I’efficacité occupent une place
prédominante dans I’ évaluation des résultats en matiére d'intégrité mais ne présentent en fait
gu’ une utilité restreinte, mis a part les objectifs de travail quotidiens pour aider ceux qui gérent
les dossiers. Cependant, par le développement d'indicateurs d'efficacité plus authentiques,
I’examen des catégories dans lesquelles sont récoltées les données, une technologie de
I"'information mieux adaptée et plus logique ains qu'une anayse plus systématique, une
grande partie de ces informations courantes ont pu étre rendues plus utiles. L’ analyse
comparative exposée pour la premiére fois dans I'Etude de cas 2 met en évidence des
variations significatives dans les dotations et I'efficacité. Lorsgu'elle est complétée
d’indicateurs qualitatifs, une telle analyse comparative simple peut ouvrir la voie a des
évaluations des résultats beaucoup plus significatives axées sur le partage des méthodes de
« meilleure pratique » entre les unités opérationnelles et |es organismes.

Notification du nombre de cas

Au sein des services individuels du secteur public, et sur I'ensemble du secteur, une
grande partie des activités des spécialistes de I'intégrité est organisée sous forme de « cas »,
«d affaires», de «dossiers» ou de «projets». La gestion du nombre et de la rapidité
d’ exécution des cas traités est une mesure de base dans un large éventail de contextes. Au sein
des organisations, les activités applicables sont nombreuses et variées, notamment
I'information, la résolution des différends, la suite donnée aux plaintes, I’ examen des résultats
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obtenus, les vérifications internes ainsi que les enquétes internes sur I’intégrité. La plupart de
ces activitésinternes liées al’ éhique sont difficiles a quantifier.

Cependant, les organisations de premier plan ayant des fonctions a plein temps liées a
I’intégrité quantifient nécessairement leur charge de travail dans les rapports annuels. Il s agit
notamment des organismes d’ éthique donnant des formations et faisant de la recherche et de
I”évaluation, des services de police qui enquétent sur des délits liés al’intégrité, des tribunaux
traitant les plaintes des citoyens contre |I’administration, des tribunaux, des bureaux du
Médiateur et des organismes de lutte contre la corruption. P.ex. :

A4  Le Commonwealth Administrative Appeals Tribunal (AAT), constitué en 1975, est un
élément central de I'infrastructure de I’éthique fédérale, qui traite les demandes de
révison de décisons administratives afin d’appliquer les normes |égales minimales
dans les prises de décision officielles et pour assurer I’ équité, |le caractére raisonnable et
la correction réelle. Plusieurs Etats ont des tribunaux analogues. Les mesures de base
des résultats utilisées par le Tribunal sont :

» lefait qu'il atraité 10 430 requétes au plan national en 2002-2003;

» larésolution dansles délais des affaires traitées (voir figure 8); et

le colit de fonctionnement par requéte (figure 8) (AAT 2003:; 15-22).

L’AAT dispose égadement dautres “indicateurs d efficacit€’, notamment celui
montrant "que ceux qui sont touchés par des décisions relevant de la compétence du
Tribunal doivent étre informeés de leur droits de réexamen (mesuré au moyen du nombre
de décideurs disposant des informations qui sappliquent), et que "les procédures de
réexamen sont efficaces et justes’ (mesuré par la satisfaction des parties participant au
processus de réexamen).Toutefois, aucune preuve quantitative n’est donnée a I’ appui
des résultats aobtenus par ce Tribunal vis-a-vis des indicateurs.

A5 Le Médiateur du Commonwealth dispose de normes analogues au niveau des résultats ;

Ce type d'annonce des résultats est la procédure courante pour un grand nombre
d’ organismes dans divers domaines de compétence. Cependant, comme on le constate
dans I'Etude de cas 2, ce type d’ information ne donne qu’ un apercu limité de la maniére
dont les organismes d'intégrité font leur travail, surtout en raison de la faible cohérence
des données.

A6 L'Australian National Audit Office (ANAQO) annonce ses résultats au moyen d'un
systéme de “cartes de pointage” visant quatre domaines de résultats essentiels et trois
groupes de rendement qui se rapportent aux deux aboutissements de I'ANAO:
I"'amélioration de I'administration et la confiance publique. La carte de pointage
comporte a la fois des mesures quantitatives et qualitatives et permet aux parties
intéressées d' établir le lien entre les produits de I’ ANAO et leurs effets, a I’ appui de
I”évaluation de larentabilité de I’ ANAO (Barrett 2004; Azuma 2004).

D’autres mesures normales des résultats quantitatifs sont, pour les organismes de lutte
contre la corruption et d’ application des lais, I'incidence des délits signalés (ce qui apparait en
partie dans les statistiques des plaintes de Etude de cas 2), le nombre de poursuites
disciplinaires et pénales lancées par les cours de justice et les tribunaux ains que le nombre de
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poursuites ayant abouti. En raison de leur subjectivité inhérente, ces indicateurs font toutefois
I’ objet d'un examen ci-dessous.

Accessihilité

L’ accessibilité est également un aspect que les organismes publics sont en principe tenus
d’annoncer dans la plupart des domaines de compétence. Il s agit généralement pour les
organismes de rendre compte de leur capacité d’accéder aux personnes ayant des handicaps
physiques ou, dans |e cas de personnes appartenant a d’ autres cultures, un probléme de langue.
Toutefois, “I'acces a la justice” est aussi une question plus éendue ayant une grande
signification pour les politiques d'intégrité et pour ceux qui les appliquent, afin gque ceux qui
estiment qu'il est plus difficile de remédier a des problemes pour des raisons d’ éducation, de
culture ou de richesse n‘assument pas une part injuste de comportement fautif, de corruption ou
de mauvaise gestion. Alors que de nombreuses politiques d'intégrité ne sont pas évaluées vis-
arvis de cet impératif, on réunit cependant des informations pertinentes sur les résultats, p.ex :

N3 Lalaw and Justice Foundation de la Nouvelle-Galles du Sud a un projet en cours qui
vise a cartographier les tendances et les trajets des personnes désavantagées dans leur
accés a la résolution légale des différends et a la déposition de plaintes, les problémes
avec I’administration ou I'appareil judiciaire se situant au niveau supérieur dans la
proportion de problémes traités par des services tels que le Legal Aid NSW information
and Advice Service et les Community Legal Centre de la Nouvelle-Galles du Sud (Scott
et autres 2004: viii).

Suivi dela formation

Beaucoup moins d'informations sont nécessaires sur les résultats globaux des niveaux
d’activité et d'efficacité dans les domaines moins formels de la palitique d'intégrité tels que
I’information, la formation du personnel, le recrutement, la gestion, le coaching de la direction
et ains de suite. Les services ont certaines de ces activités, mais le type d'information qui
permettrait de juger si les niveaux d'activité montent ou descendent n'est pas collecté ou
analysé centralement.

Audit desrésultats

L es méthodes standard les plus rigoureuses d’ évaluation de larentabilité, de I’ efficacité et
de la rigueur des programmes publics sont les audits des résultats utilisés par certains
commissaires aux comptes australiens (mais pas tous). Comme on a pu le voir précédemment,
ces méthodes sont destinées a fournir des évaluations objectives, souvent quantitatives, de
I'accomplissement des buts de |’ organisation ou du programme, en veillant a ce que cela se
produise de la maniére la plus rentable et a ce que ces programmes ne s arrétent pas avant la
finde !’ évaluation.

A notre connaissance, il n'y a pas d’ audit des résultats indépendant portant sur I’ ensemble
de I'intégrité d'une institution ou d'un programme. En effet, comme les Etudes de cas 2 et 3
tendent a le montrer, on dispose d un champ d'application suffisant pour effectuer des audits
des résultats soigneusement construits pour contribuer a un examen plus systématique des
meilleures options institutionnelles pour mettre en place et faire entrer en vigueur les
programmes d’ éthique. Cela est renforcé par I'éventail de domaines dans lesquels des audits
fédéraux spécifiques donnent couramment des évaluations importantes sur |'activité et
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I" efficacité des mesures d'intégrité; il s agit, p.ex., des audits des résultats suivants effectués
par le I'Australian National Audit Office (ANAO):

A7  des audits réguliers des dispositions en matiére de limitation des fraudes dans les
services du Commonwealth, qui donnent éventuellement la réelle confiance dans le bon
fonctionnement des systemes de lutte contre la corruption (ANAO 2001; ANAO
2003a);

A8 les systémes de traitement des réclamations et des plaintes pour le personnel de service
des forces armées australiennes, depuis la situation initiale jusqu’ au point ou les conflits
non réglés sont transférés au Commonwealth and Defence Force Ombudsman (ANAO
1999);

A9 leserviceaux clientsdelaFamily Court of Australia et de la Federal Magistrates Court
(ANAO 2004by);

A10 lagestion des demandes publiques de liberté d’ information; un examen qui a été axé sur
les pratiques de six organismes et de |’organisme de coordination centrale, avec des
recommandations rel atives aux améliorations (ANAO 2004a);

A1l les audits de I'intégrité des listes électoraes, indispensables pour aboutir a la volonté
politique et la confiance du public dans le cadre |égidatif de I'intégrité globale. Les
recommandations ont avalisé les compétences actuelles de I'Australian Electoral
Commission, mais ont également identifié des meilleures méthodes pour mettre a jour
les listes électorales et pour mieux identifier et gérer les risques correspondants (ANAO
2004c). Ces audits donnent par ailleurs un exemple de relations entre les audits des
résultats et une évaluation plus étendue par un comité parlementaire (voir 3.3.4 ci-
dessous). Dans ce cas, le premier audit a é&é examiné par le Joint Sanding Committee
on Electoral Matters du Parlement du Commonwealth (JSCEM 2002), qui a complété
les recommandations de I'ANAO et appuyé un audit de suivi pour déterminer si les
recommandations avai ent &é mises en cauvre ;

A12 I’"ANAO effectue également des audits de ses propres résultats et d’ autres procédures.
Les autres vérifications sont effectuées par un vérificateur indépendant constitué aux
termes de I'Auditor-General Act 1997, actuellement un détachement du secteur privé,
qui rend compte de ses conclusions au comité parlementaire Joint Committee on Public
Accounts and Audit (JCPAA). En 2000-2002, les audits des résultats ont été dictés par
la propre planification des résultats de I' ANAO et de ses processus d'attribution des
ressources, les processus de gestion des audits et les dispositions de gestion des contrats
(Barrett 2004).

Examen dela productivité

Une autre méthode, plus étendue, de mesure de I’ activité, de I’ efficacité et de la rigueur
dans les programmes publics existe sous la forme d'une enquéte faite par la Productivity
Commission ou des examens économiques analogues. De telles demandes de renseignements
évaluent le colt et les avantages des divers programmes officids dans I'ensemble de
I’économie audtralienne. A notre connaissance, aucune enquéte de productivité, de
responsabilité, d'intégrité ou d éthique n’a été faite ou envisagée dans le secteur public, mais
le cadre d’ une telle enquéte existe. Par exemple:
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A13 Depuis 1993, la Productivity Commission a fait un examen annuel du codt et de
I'efficacité des services officiels, dans toutes les administrations australiennes, y
compris la justice et les services communautaires, pour aider les administrations et le
grand public & évaluer les résultats de service des organismes. Certains “services
d’intégrité” sont inclus dans cette image global e (Productivity Commission 2004).
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ETUDE DE CAS2

PRISE EN CHARGE DESPLAINTESPAR DESBUREAUX DU MEDIATEUR ET DES
ORGANISMESDE LUTTE CONTRE LA CORRUPTION

I ntroduction

Le nombre de plaintes, de rapports, d'allégations ou "d'affaires’ traités par des services de
surveillance congtitue la mesure él émentaire permettant de savoir si ceux qui analysent de prés
la conformité aux normes de I'éthique le font effectivement — et en fait de savoir sils ont une
activité quelle qu'elle soit (OCDE 2000: 59-65). Les évaluations habituelles sont le nombre de
cas pris en charge et menés a bonne fin, le taux de finalisation comme mesure de la rapidité du
reglement de I'affaire), et le colt correspondant. La Section 3.2.1 contient un exemple du
Tribunal d'appel administratif australien.

La présente étude de cas donne une premiére analyse comparative de l'activité et de
I'efficacité de plusieurs organismes d'enquéte similaires. A notre connaissance, une telle
analyse n'a jamais auparavant été publiée en Australie. En conséquence, la présente recherche
donne certaines indications sur la maniére dont on pourrait évaluer l'activité et I'efficacité
€lémentaires d'une maniere comparative plutot que de suivre I'actuelle pratique officielle.

Capacitérelative des organismes de surveillance

Une controverse récente au sujet des activités et de l'efficacité des organismes de
surveillance a suscité un nouvel intérét pour ce qui est ‘normal’ comme dotation de base pour
ces fonctions (voir I'étude de cas 3). La dotation est un élément fondamental dans |'évaluation
de I'activité et de I'efficacité éant donné que les organismes moins bien dotées seront moins en
mesure mener a bonne fin, dans les délais voulus, un nombre identique de cas, en dépit de la
pression accrue pour faire aboutir efficacement le plus grand nombre de cas pouvant étre
résolus. Il y aune relation naturelle entre les mesures d'activité normales telles que le nombre
de cas et la question de la justification des ressources, qui est prépondérante dans les examens
de rigueur institutionnelle.

En Australie, on observe des différences importantes du niveau des ressources consacrées
par les administrations a leurs organismes de surveillance indépendants. Ces différences sont
révélatrices du fait que des organismes différents ont été crées selon les époques, dans des
contextes politiques différents, et qu'ils sont tributaires de cultures politiques et administratives
divergentes. Néanmoins, comme cela apparait dans la Partie 1, toutes les administrations ont
deux organismes de surveillance essentielle -- un Médiateur et un commissaire aux comptes --
et quelques-unes ont récemment instauré des commissions de lutte contre la corruption
additionnelles. Les administrations disposent par ailleurs de services de police, de tribunaux
pour d'autres types de plainte et parfois de commissions de lutte contre le crime qui participent
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aux examens approfondis relatifs aux fonctionnaires, mais elles peuvent varier
considérablement et jouent d'autres réles en plus de celui de l'intégrité publique. L'analyse des
dotations est donc limitée, dans le cas présent, aux organismes de surveillance essentiels, en
raison de la plus grande comparabilité de leurs fonctions, méme si les résultats ne sont toujours
guindicatifs.

Jusgu'a présent, le débat public sest fondé sur une analyse relativement sommaire du budget
brut et de la dotation en personnel des organismes dans les différents Etats (Bottom et Medew
2004). Le graphique 22, par exemple, donne les effectifs totaux de tous les Médiateurs de tous
les Etats. Mais comme la taille des populations et des secteurs publics est différente selon les
Etats, lea graphique 23 indique |a dotation en personnel des Médiateurs en proportion du secteur
public total de I'Etat.

Graphique 22. Effectifs totaux des bureaux du Médiateur
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Graphique 23. Comparaison des effectifs des bureaux du Médiateur
(en % des effectifs du secteur public)
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Le graphique 22 fait apparaitre qu'avec les grandes augmentations actuelles (étude de cas
3), le Médiateur du Victoria est passé du rang d'organisme le moins bien doté a un rang
comparable a celui du Commonwealth et de la NouvelleGales du Sud. Les autres
Administrations sont comparables entre-elles tout en n'atteignant qu'un niveau inférieur de
moitié a celui des trois grands. Comme on a pu le vair, les réles des bureaux du Médiateur ont
€té partagés de différentes maniéres avec dautres organismes, soit des auditeurs et des
commissions de |utte contre la corruption.

Dans le graphique 23, les effectifs de tous ces organismes sont exprimeés en proportion des
effectifs totaux du secteur public de chague domaine de compétence (note : ces comparai sons
sont données a titre indicatif mais ne tiennent pas compte des variations exactes dans les
compétences et les roles des organismes — voir |’ appendice 2). Méme sils ont récemment triplé,
les moyens de surveillance indépendants du Victoria restent les moins étoffés. Il est
symptomatique que la Nouvelle-Galles du Sud dispose du plus grand nhombre d’ organismes
indépendants mais ne se situe qu’ a mi-chemin pour le total des ressources. La combinaison du
Médiateur et d’un bureau d’ audit trés présent signifie que le Commonwealth se classe fort bien,
méme en |’ absence de commission de lutte contre la corruption. Le Queensland et I’ Australie-
Occidental e disposent des ressources les plus importantes, mais leur commission de lutte contre
la corruption englobe également leurs commissions de |utte contre le crime.

L’ efficacité dansle réglement des différends

Si la dotation en personnel est en soi un aspect révélateur, les besoins des organismes de
surveillance peuvent varier en fonction des méthodes de travail quils appliquent. Les
graphiques 24 et 25 donnent quelques comparaisons du nombre de différends traités par les
bureaux du Médiateur et les commissions de |utte contre la corruption en 2002-2003 par rapport
a I'étendue de lajuridiction (une fois de plus mesurée en termes d’ effectifs totaux du secteur
public) et du nombre de personnes dont disposent les organismes pour traiter ces différends.
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Dans le graphique 24, les colonnes et |'ordonnée font apparaitre les variations du nombre
de plaintes regues par rapport a l'importance de lajuridiction. Ce chiffre est influencé selon que
le Médiateur accepte les plaintes écrites seulement ou les plaintes verbal es faites en personne ou
par téléphone, de méme que par son profil et la mesure dans laquelle il fonctionne comme un
bureau central pour d'autres organismes. Pour ces raisons, on ne peut pas conclure que les
administrations du Commonwealth et de |la Nouvelle-Galles du Sud sont systématiquement
moins efficaces que les autres. Néanmoins, ces variations méritent qu'on sy arréte.

Les lignes en pointillé et I’ordonnée de droite montrent les variations du nombre de
différends traités par des membres du personnel de ces organismes, laissant apparaitre des
grandes variations dans I’ efficacité demandée au niveau du traitement des affaires. Ces bureauix
du Médiateur peuvent traiter de moins de 100 a plus de 200 affaires par fonctionnaire.
Toutefois, ces nombres peuvent aussi dépendre du nombre de cas qui sont effectivement pris en
compte plutdt que simplement traités au plan administratif. La ligne additionnelle représente le
nombre tres variable de cas que le Médiateur du Commonwealth décide d’ examiner par membre
du personnel; elle montre que I’ efficacité ne varie pas hécessairement beaucoup.

Le graphique 25 contient des données analogues pour les quatre grands organismes
indépendants de lutte contre la corruption, dont deux se trouvent en Nouvelle-Galles du Sud
(leur total étant également présenté séparément). La CMC (commission des délits et des
comportements fautifs) du Queendand traite un nombre bien plus grand d affaires liées a la
corruption par rapport & sa zone de couverture que les autres Etats, mais sa dotation en
personnel substantielle signifie qu'elle est mieux en mesure de faire face que, par exemple,
I"lCAC delaNouvelle-Galles du Sud.

Graphique 24. Plaintes regues par le Médiateur en fonction du nombre total de fonctionnaires
et nombre de plaintes traitées par fonctionnaire du Médiateur
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Graphique 25..Allégations de corruption par le total des fonctionnaires et par fonctionnaire du Médiateur

Fig 14. Corruption allegns by public sector
& agency staff(2002-03)
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Evaluation desrésultats : quantité ou qualité?

Quelle et I' utilité réedlle de ces données de base sur |’ activité et |’ efficacité ? Pour | heure,
il sagit des données les plus complétes dont on dispose sur les résultats obtenus par les
organismes d'intégrité, mais néanmoins elles ne donnent qu'une vision restreinte de la réalité.
Les différences au niveau des définitions, des méthodes et de |la collecte de données limite
actuellement son utilité en tant que mesure de bonne ou de mauvaise pratique. Pour cette raison,
les administrations australiennes rassemblent les données mais ne les utilisent pas comme
moyen pour évaluer |I'efficacité si ce n'est que par comparaison avec les résultats obtenus
antérieurement.

Le plus regrettable est cependant que les données de base sur les résultas comportent peu
de mesures réelles de la qualité, de I’adéguation ou de la rigueur des enquétes, de I’ utilité des
résultats, du nombre de plaintes déclarées fondées ou de la satisfaction du public. Pour avoir des
connaissances a ce sujet, il est nécessaire de sinformer ailleurs, mais cette maniére de rendre
compte devient encore plus inégale et irréguliére selon les juridictions. En dépit des ressources
gui leurs sont consacrées, nos contréles actuels offrent peu de nouveaux outils d' évaluation
effectifs. Cette situation souligne les limitations tant des systemes théoriques que pratiques pour
I’ évaluation des résultats routiniers des organismes d'intégrité les plus importants, méme dans
un pays disposant d’ une solide infrastructure d’intégrité.

Rigueur institutionnelle

Résumé: Les mesures de I’ efficacité institutionnelle sont orientées sur |’ évaluation des
résultats globaux de certaines politiques et organismes en particulier, ou sur la justification de
Iintroduction de nouveautés, et tendent a étre plus qualitatives et politiques que celles
considérées jusqu'a présent. En tant que telles, elle constituent une conception globale de
I‘évaluation, mais font toutefois appel a des méthodologies opaques ou variant
considérablement.
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Rapports avec d autres mesures : Comme on peut le constater dans I'Etude de cas 3 ("Une
commission australienne de lutte contre la corruption ?'), les mesures de I'efficacité
institutionnelle peuvent mettre a profit des informations provenant de toute source pertinente ou
ne tenir compte d aucune autre. Ces démarches tendent a dominer les décisions finaes sur les
grandes réformes en matiere d'intégrité, spécialement parce qu'elles sont trop proches, ou
noyées dans le processus politique, avec tous les problémes que cela souléve. Toutefois, il y a
un potentiel significatif de processus d'évaluation davantage structurés dans lesquels les
décisions palitiques sont guidées par des délibérations de comités parlementaires ou d'organes
d’ examen anaogues, informés a leur tour par des examens d'efficacité « objectifs » offrant une
évaluation quantitative sur des questions lorsque cela peut étre utile. L'Etude de cas 3, par
exemple, tranche avec la relation entre les audits et les évaluations régulierement effectuées par
les rapports publics adressés par I' ANAO au comité parlementaire.

Evaluation générale: L’ évaluation de I’ efficacité institutionnelle de I’intégrité publique en
Australie et les domaines de I’ éthique souffrent actuellement d’un déficit notable tant au niveau
des démarches théoriques que méthodologiques. Les administrations d’ Etat ont souvent réalisé
des cadres ingtitutionnels complexes (correctement dotés en personnel ou onéreux, selon le
point de vue), mais ne sont pas disposées a consacrer davantage de ressources et d' attention a
I’évaluation courante, exception faite des crises récentes. Dans I'intervalle, I’administration
fédérale a cherché a simplifier les cadres ingtitutionnels, visant a «laisser la gestion aux
gestionnaires », en plagant une grande confiance dans les évaluations courantes normales qui ne
sont pas nécessairement coordonnés ou qui N’ apportent pas nécessairement des connai ssances
sur «I'infrastructure de I'éthique » globale. Ces divers probléemes aux différents niveaux de
I"administration contribuent aux grandes variations dans les domaines clés de I' évaluation des
résultats, peut-étre par manque d’ exploitation de la grande diversité des données d’ expériences
et des innovations qui apparaissent clairement dans les programmes d'intégrité des
administrations australiennes.

Enquéte et consultations externes

Les organismes de surveillance indépendants du systéme d'intégrité australien ne se
contentent pas d effectuer des enquétes sur les questions personnelles mais examinent
réguliérement si les systémes d'intégrité au sein des organisations du secteur public fonctionnent
correctement. Elles s'intéressent souvent en particulier aux systemes internes de traitement des
doléances et al’examen interne des décisions administratives afin d augmenter les capacités
des organisations a traiter elles-mémes, avec efficacité, les problémes internes. Les organismes
centraux concernés varient selon les sujets, par exemple les organismes de gestion du personnel
central peuvent s occuper uniquement de |’ efficacité des procédures de résolution des griefs
personnels dans I’ organisation alors que des organismes centraux de lutte contre la corruption
peuvent s occuper exclusivement de |’ efficacité des procédures internes de I’ organisation pour
les enquétes sur les cas de mauvaise conduite. Néanmoins, ces examens ont une portée générale
gualitative, généralement fondée sur une combinaison de relevés statistiques, d'informations
tirées de plaintes ou de problemes existants, d’ entretiens avec le personnel et les directeurs de
I’ organisme, d'entretiens avec les experts ains que de négociations avec la haute direction. Des
exemples sont:

Al4 De récentes enquétes entreprises par le Médiateur du Commonwealth, sur sa propre
initiative, au sujet des services des plaintes de Child Support Agency (juillet 2001), du
traitement des plaintes par I'Australian Taxation Office (juillet 2003), ains que le
traitement des plaintes au sein du Job Network national par le ministére de I’ Emploi et de
Relations dans le travail (August 2003);
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N4  Lesrapports du Médiateur de la Nouvelle-Galles du Sud, évaluant I’ efficacité du service
de police de I’ Etat en matiére de gestion des plaintes (ao(t et septembre 2002) ;

Q4  Dans le Queendand, la récente enquéte de la Crime and Misconduct Commission sur le
mauvais traitement infligé & des enfants placés dans des familles d’accueil, sous la
gestion de I'éat, en vue de la création d'un nouveau Department of Child Safety,
comportait une évaluation substantielle des systémes d'intégrité internes du Department
of Families avec des recommandations de réforme (CMC 2004: 156-163).

Les organismes individuels du secteur public mandatent parfois des enquétes par des
consultants indépendants sur les systémes d’ éthique et d’intégrité les plus efficaces, surtout en
ce qui concerne les plaintes et les traitements des dol éances.

Organismes de réforme du droit

La plupart des administrations australiennes, voire toutes, ont des commissions ou des
comités de réforme du droit dont les enquétes comportent des examens généralisés de
I efficacité ingtitutionnelle, axés sur le cadre légal qui est a la base des politiques d’ éthique et
d’intégrité. Au niveau du Commonwealth, il y a deux de ces organes: I'Australian Law Reform
Commission (ALRC) constituée en 1974 et I'Administrative Review Council (ARC) constitué en
1975. L'Australian Law Reform Commission effectue des enquétes fondées sur les références
fournies par les administrations fédérales. Quelques-uns de ses principaux travaux sont :

Al15 Les systemes dintégrité liés a I’ application des lois fédérales, y compris les premiers
rapports établis en 1975 et 1978 ains que le rapport sur I'intégrité de 1996 : But Not By
Trust Alone (ALRC 1996) (voir Etude de cas 3). La commission ALRC examine
réguliérement et en détail leslois et ingtitutions relatives al’ accés et alajustice.

L'Adminigtrative Review Council a été constitué spécifiguement pour coordonner et
contréler I’ efficacité des systemes de responsabilisation fédéraux. Ses membres sont notamment
le Médiateur, le Président de |'Australian Law Reform Commission et le Président du
Administrative Appeals Tribunal, de méme que des fonctionnaires fédéraux supérieurs et des
experts indépendants. Des examens pertinents de I’ efficacité institutionnelle sont notamment :

A16 L'éaboration du guide des meilleures pratiques en matiere de systémes et procédures
internes d’ examen du Commonwealth, sur |a base de recherches effectuées en 1998 par
des entretiens avec 92 cadres de cing organismes, avec |'aide de professionnels de la
recherche externes (Administrative Review Council 2001) ; et

Al17 Un important rapport sur une proposition officielle, en 1994-1995, pour réunir les
commissions de révision existantes (y compris I'Administrative Appeals Tribunal) au titre
d une nouvelle sur I'Administrative Review Tribunal, conduisant a un report de cette loi
et éventuellement a une solution officielle différente aux questions relatives a I’ efficacité
ingtitutionnelle du cadre des tribunaux en 2003 (voir I'Administrative Review Council
1997).

Commissions royales et comités d’ enquéte
Les administrations australiennes ont un dossier substantiel de mandats d enquétes
« indépendantes » ponctuelles pour examiner I’ efficacité des dispositions ingtitutionnelles en

vue assurer I intégrité publique, de méme que pour d’ autres questions d’ administration publique
d’ ordre plus général (voir Weller 1994; Ransley 2001). Malgré les difficultés constitutionnelles,
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la préférence va, en Australie, ala nomination d'un juge en poste, d’ un juge alaretraite ou d’un
“presque juge” (sous laforme d'un avocat confirmé, QC ou SC) pour diriger de telles enquétes,
méme si le sujet de I’ enquéte est trés éloigné du droit, en raison de I’ envergure, de I’ autorité et
de I'impartialité au niveau des procédures que cela est censé conférer (Brown 1992; Blackshield
et Williams 2002: 603-647).

On a toujours fait une distinction entre les enquétes sur les “ lignes de conduite” et les
enquétes sur la « probité», méme si les procédures et les colts peuvent étre proches. Les
enquétes en matiere de ligne de conduite sont entreprises pour examiner les dispositions
ingtitutionnelles de maniére générale, sans scandale en matiere d'éthique ou d'intégrité
specifique pour les faire intervenir. Par exemple:

A18 Le comité Kerr, qui a rendu son rapport en 1971, avait été invité par I’administration
fédérale a examiner et afaire des recommandations sur une réforme du droit visant a une
plus grande transparence publigue, cela en |’ absence de toute crise spécifique.

A19 La Coombs Royal Commission into Australian Government Administration, qui a remis
son rapport en 1976, a fixé un grand nombre de principes de gestion et de transparence
des administrations fédérales modernes, cela également avoir été déclenchés par une
crise spécifique.

Les enquétes sur la probité sont déclenchées par desallégations spécifiques de
comportement fautif, de corruption ou de comportement contraire a I’ éhique; elles ont un
aspect plus litigieux. Les administrations hésitent actuellement a les faire, pour de nombreuses
raisons dont le colt, le temps nécessaire et I'incapacité a contrdler les résultats tels que la
révéation d'affaires qui sont politiquement nuisibles a I'Administration elle-méme (voir Etude
de cas 3). Cependant, lorsgu’'elles sont faites, on attend maintenant d'elles une évaluation
élargie des raisons pour lesquelles les systemes d'intégrité se sont montrés défaillants et la
maniére dont on pourrait mettre au point des systemes meilleurs, en plus des recommandations
spécifiques relatives aux comportements fautifs individuels. Les critéres et processus au moyen
desguels elles évaluent les performances du moment sont considérablement qualitatives,
diverses et variables. Le processus peut inclure considérablement de recherches par des
enquétes et des examens de comportement en plus des méthodes d'enquéte judiciaire. Des
exemples notables de telles enquétes en Australie sont :

A20 La Costigan Royal Commission into Activities of the Federated Painters and Dockers
Union (1980-1984), qui a révélé des problémes majeurs de crime organisé et des
raisons fiscales, ce qui a conduit a la constitution de la National Crime Authority
(désormais Australian Crime Commission);

Q5 La Fitzgerald Inquiry into Police Misconduct and Associated Illegal Activities (1987-
1989), qui a conduit a une révision majeure du systéme politique, administratif, judiciaire
et de responsabilisation dans le Queendand,;

Tl LaCarter Royal Commission au sujet de la corruption politique en Tasmanie (1991);

W1 Le ‘WA Inc’ ou Kennedy Royal Commission au sujet des activités commerciales de
I’administration en Australie-Occidentale (1990-1992); et

N5 LaWood Royal Commission au sujet des services de police de la Nouvelle-Galles du Sud
(1995-1997).
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Toutefois, les commissions royales et enquétes analogues peuvent également étre utilisées
dans les tentatives de démantdlement des régimes d'intégrité si les partis politiques ou des
intéréts établis ayant un faible engagement dans les réformes d’intégrité jugent cela nécessaire.
Par exemple:

Q6 Dans le Queendand, la Connally-Ryan Commission a été constituée en 1996 pour
examiner les activités de I’organisme d'intégrité post-Fitzgerald, la Criminal Justice
Commission (maintenant la Crime and Misconduct Commission). |l a éé mis fin a cette
commission en 1997 lorsgue la cour supréme a constaté qu’elle éait politiquement
faussée (Preston et autres 2002: 177-178). La commission avait été établie par le parti
politique qui avait lancé auparavant la Fitzgerald Inquiry, mais qui ensuite a été victime
de ses conclusions, et qui reste une critique acharnée de plusieurs réformes d'intégrité
post-Fitzgerald (voir Etude de cas 3).

Comités parlementaires

Les comités parlementaires constitués a des fins déterminées sont maintenant I’'un des
mécanismes fondamentaux d’évaluation continue de I’ efficacité des ingtitutions et systémes
d’intégrité. Leur utilisation s’ est énormément développée au cours des quinze derniéres années
en raison de quelques-uns des événements politiques décrits ci-dessus (3.3.3), en particulier la
nécessité de disposer de mécanismes de responsabilisation efficaces régissant les organismes de
surveillance indépendants. Toutefois, comme indiqué plus avant, un précédent de ces
développements existait déja sous la forme de certains des plus anciens comités des comptes
publics a vocation spéciale constitués par la plupart des Parlements. Par exemple :

A21 Le Joint Committee on Public Accounts and Audit (JCPAA) du Parlement du
Commonwealth et un comité statutaire composé de membres des deux Chambres du
Parlement ayant des responsabilités particulieres au niveau de I’ANAO. Le JCPAA
examine les activités et les résultats de I’ANAO, rend compte au Parlement sur les
fonctions et pouvoirs du commissaire général aux comptes et propose au Parlement des
recommandations sur le budget annuel du Bureau. Le comité étudie tous les rapports de
I’ANAO et examine une sélection des séances publiques trimestrielles. Le JCPAA peut
auss mener des enquétes plus étendues sur des questions soulevées par un audit.

Ces derniéres années, des relations analogues ont été établies entre les organismes de
surveillance et des comités nouveaux ayant des degrés de spéciaisation analogues. Le
comités parlementaires examinent les rapports annuels des organismes d'intégrité et
organisent des débats sur leur efficacité par I'examen des résultats annoncés, des
témoignages publics ou a huis clos faits par les organismes d'intégrité, des déclarations et
des plaintes publiques contre ces organismes ains que les recherches faites par le
personnegl spécialisé du Parlement. Dans I'intérét du respect du public pour le systéme
d'intégrité dans son ensemble, les comités cherchent généralement a fonctionner dans un
esprit non partisan. Cela peut étre difficile mais c’'est globalement avéré une vraie
réussite en assurant un mécanisme robuste, démocratiquement intégré, pour |’ évaluation
publigue des organismes qui fonctionnent nécessairement dans des zones politiquement
inconstantes. Actuellement ces comités partagent les enseignements acquis comme le
montre la conférence nationale des comités suivants accueillie par le Parlement de
I’ Australie-Occidental e en septembre 2000 (WA Parliament 2003). |l serait extrémement
utile de faire un examen détaillé des méthodol ogies utilisées par ces comités:
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N6

N7

Q7

W2

A22

Le comité de la Nouvelle-Galles du Sud sur I'Independent Commission Against
Corruption (commission indépendante de lutte contre la corruption). Ce comité a été
I’'un des premiers a avoir été constitué avec l'introduction de I'lCAC en 1988. Il a
récemment recommandé un examen complet indépendant de I'|CAC et de sa |égislation
de 1988.

Le comité de la Nouvelle-Galles du Sud pour le bureau du Médiateur et la Police
Integrity Commission (commission de |‘intégrité de la police). Ce comité a été constitué
avec des objectifs analogues a ceux du comité pour I'lCAC, mais aussi pour prévenir le
besoin d'un autre comité lorsque la Police Integrity Commission a été créée en 1997. Les
rapports les plus récents de chacun de ces comités sont éaborés autour d'une
transcription des auditions publiques sur leurs opérations annuelles; ils donnent un
examen qualitatif tres complet des questions, des problémes et des résultats passes et
présents (NSW Parliament 2003a; NSW Parliament 2003b).

Le Queendand Parliamentary Crime and Misconduct Committee (Comité parlementaire
contre le crime et le comportement fautif) du Queendand (précédemment le
Parliamentary Criminal Justice Committee). Celui-ci supervise la Queensand Crime
and Misconduct Commission (CMC), ayant a sa téte son propre commissaire a plein
temps qui aide a résoudre les plaintes contre le CMC. Cet arrangement a été
politiqguement litigieux mais a éé stabilisé dans |I'examen 2001 de la légidation qui
S applique (Preston et al. 2002: 129-131). Le comité a récemment terminé son examen
trisannuel du CMC, établissant ainsi une évaluation approfondie de son efficacité (QId
Parliament 2004).

Le Joint Sanding Committee (comité mixte permanent) et la Anti-Corruption
commission (désormais la Corruption and Crime Commission — commission de lutte
contre la corruption et le crime) de |’ Australie-Occidentale.

Une absence importante dans cette gamme de mécanismes permanents essentiels est celle
d'un comité parlementaire fédéral permanent chargé de superviser et d'appuyer le
Médiateur du Commonwealth. Au niveau fédéral, en plus du JCPAA, il y a un comité
parlementaire mixte sur I'Australian Crime Commission (commission australienne contre
le crime, précédemment National Crime Authority). Toutefois, il Ny a pas de cadre de ce
genre en place pour la masse des affaires de responsabilité publique traitées par le
Médiateur a moins gue le comité permanent du sénat sur les finances et I’administration
publique ne fasse une enquéte spéciale. La pertinence de cela est analysée dans Etude de
cas 3.

Recherche universitaire / examens par des experts

Les compétences universitaires ou dautres compétences indépendantes jouent

fréquemment de réles multiples dans I’ évaluation de I’ efficacité ingtitutionnelle des diverses
composantes des régimes d’ éthique. Certains experts universitaires participent a des organismes
d’ examen permanents tel que I'ALRC et I'ARC (ci-dessus); ils sont souvent appel és en tant que
témoins devant les comités parlementaires ou pour d’ autres enquétes au sujet de I'efficacité des
systémes d'intégrité. Les observations des experts jouent un role significatif dans le débat des
médias, appuyant la capacité d'une société civile active a évaluer et a surveiller |'efficacité de
ces régimes. Des exemples sont:

U2

U3

Un examen national récent de I'efficacité des vérificateurs généraux des comptes
effectué dans |e contexte du Democratic Audit of Australia (Coghill 2004).

Le projet National Integrity System Assessment proprement dit (KCELJAG et Tl 2001,
Preston et autres 2002).
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ETUDE DE CAS3

STATUER SUR L’EFFICACITE:
UNE COMMISSION AUSTRALIENNE DE LUTTE CONTRE LA CORRUPTION ?

I ntroduction

En Australie, la tendance la plus récente du processus de décision relatif al’ efficacité institutionnelle
des services d'intégrité est une décision annoncée par le procureur général national en juin 2004 selon
laquelle I'administration constituera une commission indépendante de lutte contre la corruption pour
coordonner la police fédéra e australienne, la commission de la délinquance et |e service des douanes.

Dans cette décision étaient noyées deux évaluations portant sur I’ efficacité des services d'intégrité, a
savoir :

* que les bureaux du Médiateur, y compris celui du Médiateur fédéral et celui du Médiateur du
Commonwealth, n’avaient pas le compétence pour enquéter sur la corruption ; et

e guil convenait de ne pas accorder aux bureaux du Médiateur les pouvoirs nécessaires pour
enquéter sur la corruption (par exemple les écoutes téléphoniques) étant donné que leurs
attributions englobaient la surveillance de I’ utilisation de tels pouvoirs par d autres organismes
(en quelque sorte un role de « police des polices »).

Ces évaluations n'avaient pas été éablies par suite d’un examen attentif ou systématique, mais bien
par un processus politique plus approprié. Le contraste fait apparaitre le fossé pouvant séparer deux
tentatives d' évaluer et d’améliorer plus systématiquement |’ efficacité des ingtitutions d’intégrité, et la
réalité complexe du processus de décision sur les services d'intégrité dans la pratique.

Evaluations et examensinstitutionnels du passé

Le bureau du Médiateur du Commonwealth a été le principal organisme indépendant officiel national
chargé d’examiner en détail quatre administrations publiques depuis sa création en 1976. Il dispose de
pouvoirs importants pour enquéter sur les activités des fonctionnaires jusgu’au niveau des directeurs de
département; il peut lancer des enquétes, convoquer des témoins pour les interroger, saisir des documents
et des preuves. Le Médiateur peut faire toute recommandation sur des actions officielles qu'il ou €elle juge
déraisonnable, injuste, contraire alaloi ou ala procédure, voire « préudiciable ».

Jusgu’ au début des années 1990, le bureau du Médiateur n’est intervenu qu’en réponse a des plaintes
individuelles, plus particulierement sur des questions administratives, et a rarement utilisé ses pouvoirs
officiels pour analyser des problémes systémiques ou pour publier des rapports publics. En conséguence, et
en dépit du fait qu’il dispose d’ un bon dossier d’ appréciation, le bureau n’ avait qu’ un modeste profil public
et un statut officiel réservé (Mulgan et Uhr 2001: 159). Or, peu d' évaluations directes de I’ efficacité du
bureau du Médiateur ont été faites. La cause peut en étre que contrairement a beaucoup de bureaux du

215



GOV/PGC(2004)24

Médiateur de divers Etats, ou a I'Australian National Audit Office, aucun comité parlementaire fédéral ne
dispose d'un mandat permanent pour surveiller ou assister le Médiateur du Commonwealth. Les
évaluations ont été faites d’ une maniére trésindirecte :

* en 1978, Audralian Law Reform Commission arecommandé une |égidation permettant d’ exercer
une surveillance indépendante des plaintes contre la police fédérale, conduisant a un role largi
du Médiateur dans ce domaine dés 1981;

e en 1991, un examen du bureau par le comité permanent du sénat pour la finance et
I"administration publique a recommandé de conférer un profil plus dlevé et daccorder des
ressources accrues pour les grandes enquétes, ce qui été fait en 1992-93;

e en 1993, le Médiateur lui-méme a ordonné un examen plus détaillé de I’ efficacité du bureau par
des consultants en gestion extérieurs, ce qui a conduit a I’ augmentation des ressources accordées
par |’ administration en 1994.

Le Médiateur a continué d’ éargir ses pouvoirs lorsgue la cour fédérale aadmis, en 1995, qu'il avait la
capacité de recommander des inculpations disciplinaires ou pénales, et donc que sa compétence lui
permettant d’enquéter sur des actions administratives pouvait également sétendre aux comportements
fautifs ou criminels. Le bureau a par ailleurs élargi sa surveillance des plaintes contre la police fédérale
australienne (AFP) et augmenté le nombre de ses enquétes indépendantes, y compris au niveau des
présomptions de corruption.

Un certain nombre de réexamens ont suivi en 1996-1997:

e |’Adminigtration fédérale a opéré des réductions budgétaires générales qui ont mis fin a une
grande partie des augmentations de ressources accordées deux ans auparavant. En persistant dans
cette voie, I’ Administration a réfuté les arguments selon lesgquels les organismes de transparence
devaient étre exemptés en raison de leur role capital;

» des dlégations relatives a la corruption dans la police fédérale australienne (AFP) ont éé
évoguées dans la Wood NSW Poalice Royal Commission. L’Administration fédérale a mandaté
une enquéte spéciae sur cette affaire par la voie de Mr. lan Harrison QC, qui a globalement
avalisé le systeme mixte Médiateur-AFP;

* |'Australian Law Reform Commission a mené une autre enquéte sur le traitement des réclamations
et de la lutte contre la corruption faisant intervenir I'AFP et la National Crime Authority
(actuellement la Crime Commission) et a recommandé I'instauration d un nouvel organisme
(ALRC 1996).

La National Integrity and Investigations Commission ains proposée aurait remplacé le Médiateur
dans la surveillance des enquétes sur des organismes d’ application des lois et entrepris des enquétes plus
indépendantes sur des affaires graves, y compris des affaires de corruption. Toutefois, le Médiateur et
plusieurs autres organismes se sont opposés a la dilution des ressources, annoncant qu'il serait plus
efficace d attribuer ces ressources au Médiateur pour quil assume ces fonctions. L’ Administration
fédérale a décidé de ne pas appliquer le rapport sur la réforme de la loi et de laisser ces fonctions au
Médiateur, mais ne lui a pas accordé de nouvelles ressources.
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Développementsrécents -- Victoria

Sept ans plus tard, en 2004, la question des ingtitutions en fonction a refait surface. Pas au niveau
fédéral, du moins au début, mais en raison d’ une affaire de corruption policiére dans I’ Etat du Victoria,
dont les institutions étaient analogues. Le Victoria a formé une Police Complaints Authority en 1984-85,
mais en 1988 celle-ci a fusionné avec le Médiateur du Victoria. Dans le Victoria, comme dans tout |’ Etat
fédéral, il n'y avait auparavant pas de commission indépendante de lutte contre la corruption.

Dans le Victoria, les enquéteurs internes de la police et le Médiateur avaient, pendant quel que temps,
enquété sur la corruption au sein de la brigade des stupéfiants. Par ailleurs une guerre éclata entre des
bandes du crime organisé au cours de laguelle plusieurs meurtres (dont celui d’ un informateur de la police)
furent liés a une éventuelle corruption policiére. |l y avait a ce moment, comme actuellement, une forte
demande publigue pour une commission royale d’ enquéte dont de nombreuses personnes avancaient que le
résultat serait, comme dans le Queendand, la Nouvelle-Galles du Sud et I'Australie-Occidentale,
I'apparition d'un nouvel organisme permanent de lutte contre la corruption (Gilchrist et Bachelard 2004;
Skelton et Shiel 2004; Lewis 2004; Gray et autres 2004).

Toutefois, jusqu'a présent I’ administration du Victoria a répondu:

e par I'dargissement des pouvoirs et le triplement du personnel du Médiateur du Victoria (voir
Etude de cas 2), et en nommant Tony Fitzgerald QC, qui a dirigé I’ enquéte de 1987-89 sur la
corruption officielle, enquéteur consultant dans le Queensland (Parlement du Victoria 2004b;
Bracks 2004);

e par le refus d'une commission royale, considérée comme une assemblée de juristes a perrugue
guére susceptible de donner a I'administration des informations sur la corruption en dehors de
cellesdont elle dispose d§a;

*  par lerefus d une nouvelle commission de lutte contre la corruption, jugée onéreuse et inutile,
tout en accusant |’opposition du Queensland d'avoir quaifié la Queendand's Crime and
Misconduct Commission de «joujou de plusieurs millions...incapable de suivre un ééphant a la
trace danslaneige » (Mai 2003, cité dans Victorian Parliament 2004a: 12).

Au début, I’ opposition du Victoria a appuyé la réponse de I’ administration, mais plus tard, alafin de
mai 2004, elle a modifié sa position en demandant a I'administration de constituer une nouvelle
commission de lutte contre la corruption. Le parti du travail et a la téte de I'administration du Victoria
alors que le parti libéral est a la téte de I’opposition dans le Victoria et de I'Administration fédérale
actuelle.

Annonce del'Administration fédérale en date du 16 juin 2004

Le 16 juin 2004, I'Administration fédérale a annoncé qu’elle alait congtituer "un organisme de lutte
contre la corruption national, indépendant, ayant le pouvoir de faire des écoutes téléphoniques qui, en cas
de nécessité, pourrait sattaquer ala corruption parmi les agents de la force publique" (Ruddock et Ellison
2004).

Depuis, peu d'informations ont filtré. Nulle part on a signalé que cette décision avait éé fondée sur un
guelconque examen précédent tel que le rapport de 1996 de la Law Reform Commission. Aucune
évaluation spécifiqgue n’avait été faite de I'efficacité de la politique continue consistant a confier au
Médiateur du Commonwealth la surveillance des enquétes sur les plaintes relatives a la police. Ce sont en
fait trois événements qui semblent étre al’ origine de la décision :
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dans e Victoria, I’ opposition avait décidé de contrer laréponse de I’ administration du Victoriaau
scandale de la corruption dans I’ Etat, comme cela est expliqué ci-dessus ;

I’administration du Victoria avait demandé d accorder au Médiateur de I'Etat le pouvoir,
contrélé par I'Administration fédérale, d'intercepter des conversations téléphoniques afin de lui
permettre de faire des enquétes sur la corruption comme |e faisaient les autres organismes de lutte
contre la corruption. L'Administration fédérale a refusé cette demande émanant du Victoria
lorsgu’il aannonceé le nouvel organisme fédéral e 16 juin 2004, disant « que si le Victoria devait
créer une commission indépendante de sa propre initiative, analogue a celle de I’ Australie-
Occidentale, de la Nouvelle-Galles du Sud et du Queendand, I'’Administration accorderait
immédiatement le pouvoir d’intercepter les entretiens téléphoniques a cet organisme » (Ruddock
et Ellison 2004);

les médias avaient annoncé que le Médiateur du Commonwealth et I’ AFP enquétaient sur une
affaire de corruption concernant deux agents de police (de la Nouvelle-Galles du Sud et du
Victoria) en détachement aupres de I’ Administration fédérale. Cela avait a mis en évidence que
les dispositions fédérales du moment étaient analogues a celles que préférait le gouvernement
travailliste du Victoria et gu'elles n'étaient en conséquent pas conciliables avec I’ offensive
montée par |’ opposition libérale du Victoria

Débat: la politique dela probité

Il semble probable que I'Administration nationale australienne constituera le nouvel organisme
fédéral de lutte contre la corruption. Un tel organisme peut ére un pas considérable en avant dans
I’ évolution des systémes d'intégrité nationaux en Australie. Toutefois, les événements ont fait apparaitre
trois divergences entre la prise de décision politique actuelle et |’ évaluation systématique de I’ efficacité des
organismes d’intégrité :

le communiqué fédéral énoncait un principe clair selon lequel toute Administration doit disposer
a la fois d'un Médiateur pour enquéter sur les plaintes administratives et d'une commission
distincte de lutte contre la corruption. Toutefois, en dépit de |’ assurance du communiqué, cette
nouvelle politique n'avait pas été systématiquement visee, et elle est d'ailleurs toujours contestée.
Bien que ces nouvelles dispositions étaient politiquement sensées, garantissant que la position du
parti libéral était cohérente tant au niveau de |’ Etat qu’ au niveau fédéral, il y a peu d’indications
gu’ elle ait été fondée sur une certitude politique ;

le communiqué soulignait le probléme de savoir “qui surveillait qui ?’, faisant remarquer que s
les bureaux du Médiateur géraient & ce moment la maniére dont la police et les organismes de
[utte contre la corruption utilisaient les écoutes téléphoniques, il y aurait un conflit d'intérét s'il
disposait lui-méme de ce pouvoir. Ce qui a soulevé un probléme plus large sur la maniéere de
réglementer I’ utilisation, par qui que ce soit, d'un tel pouvoir, probléme que I’ administration doit
encore traiter étant donné qu’en fin de compte, le Médiateur doit toujours avoir la capacité de
rechercher si un tel pouvoir a été utilisé ou non d’ une maniére entachée de corruption ;

la décision de créer un nouvel organisme fédéral avait été prise sans gque le fonctionnement des
ingtitutions en place ait été évalué. En effet, les observations du gouvernement laissaient entendre
que la surveillance exercée par le Médiateur fonctionnait correctement. Cela tendait a confirmer
gue la décision fédérale avait été faite indépendamment de toute évaluation de politique, et
gu’ elle avait été prise par souci de cohérence politique avec I’ opposition du Victoria.
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Dans ces circonstances, le nouvel organisme disposera-t-il des ressources réellement nécessaires pour
exercer ses fonctions? Souffrira-t-il d’une réputation d'opportunisme politique des partis plutét que de
logique poalitique ? Les compétences existantes du bureau du Médiateur seront-elles perdues? Un nouvel
organisme assurera-t-il une surveillance plus efficace et plus rigoureuse, ou rendra-t-il les efforts fédéraux
de lutte contre la corruption plus compliqués ? Tous ces risques potentiels font apparaitre que les politiques
d’intégrité ne sont pas a I'abri des retournements de situation et des chemins détournés courants de la
politique, abstraction faite des cadres d’ éval uation.

Mesure desrésultats

Résumé La quatrieme et derniere catégorie, celle de la mesure des résultats, vise a déterminer les
résultats concrets des activités d'intégrité afin de garantir que celles-ci améiorent réellement les normes
d éthique, la résistance a la corruption, la confiance publique et la qualité de la vie démocratique. Les
mesures recherchées ne concernent pas les activités d encouragement a I’ éthique et de lutte contre la
corruption proprement dites, mais plutdt des preuves du niveau actuel d'intégrité, des normes d’ éthique et
du risque de corruption que les programmes d'intégrité du secteur public ont permis d'atteindre ou la
nécessité, |e cas échéant, de mieux lescibler.

Relations avec d’ autres mesures. Les types de mesure disponibles au plan national en Australie sont
fortement liés a d’ autres mesures, par exemple I’emploi des enquétes sur le personnel pour vérifier la
conformité des services aux réformes d'éthique, mais qui peuvent également étre utilisées comme un
barométre des normes d éhique et de la culture éthique du personnel. D’une maniere analogue, les
mesures d’ activité et d’efficacité telles que le nombre de cas, les taux de poursuites et de sanctions sont
également souvent utilisés, bien que de maniére imprécise et souvent inappropriée, comme des indicateurs
de la corruption réelle et des niveaux de comportement fautif. Généralement, | utilisation concréte de ces
informations se présente sous la forme d'une interprétation auxiliaire ou secondaire des données réunies
pour le but premier, nettement plus précis.

Evaluation générale: La recherche de mesures concrétes, qualitatives, des normes d’ éthique et des
risques de corruption est encore relativement jeune s on la compare aux mesures des résultats de
I”administration publique normale en matiére de mise en oauvre, d activité et d efficacité. Cela en partie
parce que les évaluations relatives aux normes d’ éthique des personnes ou des groupes sont dans une
grande mesure subjectives et rendues plus complexes en présence de vues divergentes sur I’importance
relative qu’il convient d’ accorder aux différentes « dimensions de I’ intégrité » examinées dans la partie 2
(c a d les dimensions personnelle-responsabilité, efficacité-mise en cauvre ou légale-ingtitutionnelle).
Comme on le verra dans la conclusion finale, il convient d' accorder une attention théorique méthodique
aux méthodes concretes intégrées de surveillance de la santé et de I'intégrité du secteur public vis-a-vis de
cestrois dimensions.

Recherche centrale sur les normes d’ éhique et les risques de corruption

Des études officielles des attitudes du secteur public vis-a-vis de I'intégrité de I’ organisation, de la
normalisation de I’ éhique et de I’ encadrement peuvent effectivement contréler le niveau de qualité des
normes d éhique (y compris I’adhésion & la « culture des valeurs ») et/ou du risque de corruption. Cela
vient en complément du simple fait de mesurer si les personnes connaissent les codes et autres aspects de
lamise en cauvre. Des exemples sont:

Al FEtude de cas 1 de I'’APSC qui démontre le potentiel de recherche sur les lieux de travail dont
disposent les organismes centraux pour examiner les normes d’ éthique concrétes ainsi que lasimple
valeur de conformité. De telles études peuvent, en réalité, commencer a stabiliser les différentes
dimensions de I'intégrité examinées dans la partie 2, par exemple en déterminant si les dirigeants
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individuels comprennent les obligations éthiques et autres dimensions d’intégrité personnelle, méme
si les réponses officielles nécessaires pour rédlement «stabilisers» les valeurs ainsi que I'intégrité
peuvent étre plus systémiques et moins susceptibles de résister a des critiques directes de I’ intégrité
personnelle. Ladifficulté de cet équilibre est examinée en détail danslapartie 4;

I"ICAC de la Nouvelle-Galles du Sud a utilisé des éudes sur la culture éthique des organismes du
secteur public de I'Etat et des Conseils locaux. Le principal objectif était de créer un outil
susceptible d’'aider les gestionnaires du secteur public aidentifier ou peuvent se situer les défis les
plus importants lors de la création d’ une culture éthique forte dans leur organisation. Un autre objet
de la recherche a été de déterminer dans un contexte australien les conclusions des recherches
effectuées précédemment (essentiellement aux Etats-unis) sur les relations entre les divers aspects
d’une organisation et la maniére dont elles influent sur I’ ambiance éthique (ICAC 2000);

Alors que certains organismes rassemblent des données concrétes sur les attitudes éthiques, d’ autres
réunissent des données indiquant les niveaux de comportement contraire a I’ éthique. Par exemple,
les enquétes régulieres sur les fraudes effectuées par I'Australian National Audit Office (ANAO
2001; ANAO 2003a) sont un barométre de niveau de corruption dans le service public fédéra étant
donné que la majeure partie de la corruption pécuniaire est classée en termes de fraude. Cette
information est différentiable de, et plus utile que, les tentatives de surveiller les résultats des cas
disciplinaires ou pénauix en relation avec la corruption qui, comme on le constate plus loin (3.4.6),
sont alafois difficiles et guére fiables a cet effet. Le type de recherche effectué par I' ANAO établit
une image de I’incidence de la divulgation des fraudes (au lieu de déterminer s'il y a des preuves
permettant de faire des poursuites ou de reconnaitre les individus coupables), ainsi que les impacts
financiers estimés, offrant une mesure qualitative du sérieux gue I’ on ne peut obtenir par la voie des
comptes rendus de lajustice pénale. Voir lafigure 15 :

Une telle recherche soutenue au niveau central peut aussi mesurer le climat éthique en surveillant la
mesure dans laquelle les fonctionnaires se sentent capables, ou sont susceptibles, de remplir des
obligations de divulgation de comportements fautifs, de fautes de gestion et autres questions
d éthique dans leur organisation. En Nouvelle-Galles du Sud, par exemple, |’ étude ICAC 1996 S est
fondée sur le fait concret, d§a constaté précédemment, qu’'en dépit d’ une méconnaissance du
systeme établi, 49% des employés interrogés ont affirmé qu'ils continueraient de divulguer la
corruption, méme sans I'appui de leurs collégues, et 41% le feraient en sachant que cela
influencerait négativement leur carriere (Zipparo 1998; Zipparo 1999). Les variations des réponses
peuvent étre une indication de I'amélioration ou de la détérioration du climat éthique dans les
services individuels et dans |’ ensemble du secteur public.

Recherche sur les normes d’ éthique et les risques de corruption dans les services

Des études systématiques de I’ état global de la culture dans les bureaux peuvent également étre faites

par les services eux-mémes plutbt que par des organismes centraux. Toutefois, cela peut présenter des
difficultés de précision relative, de confidentialité, etc.:

W3

En juin 1999, |le Professional Standards Portfolio du service de police de I'Australie Occidentale a
lancée une éude longitudinale portant dur des recrues en rassemblant des renseignements en rapport
avec le comportement éthique dans le contexte de I’ académie de police et sur les lieux de travail,
ains que des facteurs organisationnels pouvant les influencer. L’ éude anonyme a été effectuée au
moyen d'un guestionnaire auto administré contenant 69 questions et déclarations soumis a quatre
équipes de recrues choisies au hasard. Un rapport préliminaire a été publié en juillet 2002 (WA
Police 2002). Les principales conclusions ont été qu'il faut prendre en considération, pour examen et
suite a donner, un certain nombre dindicateurs d éthique positifs ains que des questions
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d'identification analogues a celles que I’ on trouve dans les enquétes sur la police entreprises par
I"ICACetleCMC.

Recherche universitaire/ examens par des experts

La recherche faite au niveau des universités est déerminante pour obtenir des informations
fondamentales sur les normes d' éthigque dans les domaines de I'administration publique, normes qui, a
défaut, ne serait peut-étre jamais mesurées. Aucun service public, par exemple, n'est dans une position
favorable pour sonder ou rassembler les symptdmes relatifs aux normes d'éthique ou au risques de
corruption parmi les |égislateurs, une question de fond si I’ on considere que la volonté politique et un cadre
Iégidlatif fort sont des déments pris en considération dans I'infrastructure de I’ éthique. Moyennant
suffisamment de tact, de ténacité et de nerfs, les chercheurs universitaires sont cependant en mesure
d’ approfondir de tels domaines. Par exemple:

U4  Une étude importante sur les attitudes des |égidateurs vis-a-vis de I’ éhique de la corruption a été
effectuée en Nouvelle-Galles du Sud au moyen d' une méthodologie internationale par Jackson et
Smith (Smith et Jackson 1995; 1996; Smith 1998; 1999; 2000).

Reconnaissance de l’intégrité

On ne trouve, en Australie, aucune trace de récompense considérée comme une « récompense
d'intégrité ». Un passage en revue des diverses juridictions du secteur public a cependant permis d’ obtenir
des informations sur certaines récompenses pouvant avoir un aspect lié a I’intégrité. Dans la plupart des
domaines de compétence du secteur public en Australie, les taches consistant a encourager I’ intégration des
valeurs ainsi que I’ élargissement et le contréle de I’intégrité sont effectuées par des services centraux tels
gue les ministéres des divers états, les bureaux de direction du secteur public, etc. Ces bureaux ont
généralement un mandat beaucoup plus étendu qui englobe des fonctions telles que les principes et
pratiques de gestion des ressources humaines et/ou la stimulation de I’ équité professionnelle. Cela crée une
situation dans laquelle il est souvent difficile de tracer une ligne entre ce qui est considéré comme une
récompense en matiére d'intégrité et ce qui ne I’ est pas. Néanmoins, les objectifs de certaines récompenses
existantes ont une composante d' intégrité évidente. En voici quel ques exemples:

V1 Dans le Victorig le Sate’'s Commissioner for Public Employment fait chaque année un appel a
nomination pour les récompenses dans la gestion du personnel, notamment une prix de « gestion
conforme a I'éthique » qui est attribué par un groupe d experts indépendants. Ces récompenses
comportent une mention élogieuse et des récompenses atteignant $5 000 pour de futurs initiatives
(CPA Victoria 2004).

NT1 L’administration du Territoire du Nord offre des récompenses annuelles d' équité et de diversité qui
sont attribuées a des organismes qui excellent dans le domaine des pratiques de I'emploi équitables.
Elles sont présentées dans une publication intitulée “Vauing an Inclusive Workforce” (valorisation
d'une force de travail ouverte aladiversité) (Administration du NT 2004).

ACT1 Dans le secteur public du Territoire de la capitale de I'Australie, le groupe des relations industrielles
et de la gestion du secteur public, en association avec les commissaires pour |I’administration
publique, a la responsabilité globale des question d'intégrité. Ce territoire dispose d' une série de
dispositions en matiére de récompense qui varient d' un organisme al’autre. La politique d'intégrité
du territoire énonce gqu'il conviendrait que les PDG "fassent de l'intégrité I'un des critéres de
récompense du personnel” (Administration de |’ ACT 2004)

N13 Le secteur public de la Nouvelle-Galles du Sud avait, & une épogue, une récompense distincte pour
I” éhique, mais en 1997 elle I’a modul ée dans le contexte plus large des récompenses accordées par
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le Premier ministre au secteur public. Ces récompenses avaient été introduites pour offrir une
opportunité de présenter I'engagement du secteur public dans la quaité, la conscience
professionnelle en matiere d’'excellence ains que la fourniture d'un meilleur service a la
communauté. Cette récompense est attribuée a des projets au sein des organismes et non a des
personnes individuelles, mais peut encore avoir une composante éhique selon la nature du projet
(Premier ministre du NSW, 2004).

Des récompenses attribuées pour des niveaux élevés d'intégrité et de comportement éthique, par la
voie de systemes structurels tel's que la sélection, I’ approbation et la rémunération, sont rarement reconnus
comme telles. Si les mesures punitives sont faciles a identifier pour ceux qui ne respectent pas les normes,
I'inverse n’est pas le cas. L’ exemple dans lequel le comportement éthique et I intégrité peuvent étre le plus
aisément identifiés comme étant des critéres mesurables et dignes de récompense sont les politiques et les
directives du service public australien (fédéral) qui établit un lien évident entre I'importance de faire appel
aux dirigeants pour veiller ala consolidation des valeurs de I'APS et le fait que la gestion des résultats est
elle méme solidement en place comme une politique et une pratique (APSC 2004).

Testsd'intégrité

De nombreux organismes du secteur public dans lesquels les risques de corruption ont été tres
clairement éablis effectuent une série d’ évaluations internes de I’ intégrité au moyen de “tests d' intégrité”,
sous la forme de “pieges’ aléatoires ou ciblés destinés a repérer et a écarter les fonctionnaires corrompus
ou susceptibles de I'étre. Tous les services de police australiens, par exemple, ont adopté de telles
méthodes depuis le début de 1990 (voir par exemple Homel 2002). Les résultats de ces tests d'intégrité ne
sont pas rendus publics. Toutefois, des test aléatoires réguliers peuvent faire apparditre des résultats
positifs/négatifs qui congtituent un barométre possible et concret du climat éhique et des risques de
corruption que I'on pourrait utiliser pour éablir des comparaison entre organismes ou services
comparables.

Résultats des affaires traitées

Le rapport " Faire confiance a I’administration : les dispositions concernant |’ éthique dans les pays
Membres de 'OCDE" a mis en évidence que 12 pays déclaraient utiliser la surveillance et I'analyse des
"carences et tendances systémiques dans les cas pénaux et disciplinaires’ comme moyen de S assurer que
les mesures d'intégrité éaient systématiques et complémentaires, soit la maniére la plus courante de
procéder (OCDE 2000 :66). En Australie, le contréle des résultats des affaires traitées par suite d’ enquétes
disciplinaires, criminelles ou de comportement fautif, d enquétes administratives ou financiéres, est
normalement supposé représenter un moyen fondamental d évaluer les résultats, raison pour laquelle
plusieurs pays ont sans doute annoncé son utilisation. Toutefois, dans le cas de |’ Australie, il y a des écarts
entre la théorie et la pratique, ce qui refléte auss davantage de la réalité dans d’autres pays. On peut
analyser ceci en examinant séparément les affaires criminelles et disciplinaires, les affaires administratives
et les affaires financiéres.

Les résultats des enquétes criminelles et disciplinaires nont qu’'une utilité occasionnelle dans
I’ évaluation des effets des politiques d' intégrité de I’ Australie étant donné :

* que les conclusions judiciaires pénaes et disciplinaires pour raisons de corruption ou de faute
grave sont relativement rares, sinon dans le sillage de grandes enquétes ou de «purges», pour de
nombreuses raisons qui ne signifient pas nécessairement qu'il n'y a pas de corruption. Il s agit
notamment des difficultés associées aux preuves dans les poursuites officielles ainsg que la
solution plus simple et plus fréguente qu'est la démission, volontaire ou forcée, des fonctionnaires
concernés;
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e Queles statistiques sur les annonces de délits de poursuite et de condamnation ne font pas
nécessairement la différence entre lafraude, la corruption et d' autres crimes de tromperie
commis par des fonctionnaires vis-avis de I’ employeur et les délits équival ents commis
dans d’ autres circonstances. Cela signifie que les tentatives normales de contrler les
tendances stati stiques officielles dans ces domaines sont presque a coup sdr incompl etes
(voir par exemple ABS 2003; ABS 2004) ; et

* quedanslapratique, peu ou pas d’ administrations australiennes surveillent réguliérement ces
données et en rendent compte d’ une maniére cohérente.

On peut donner deux exemples de |’ utilisation restreinte des données pénales et disciplinaires, et/ou
de leur coordination et de leur valeur potentielle limitée :

Al Le Sate of the Service Report de I’ APSC (Etude de cas 1) a analysé pour la premiére fois les
actions entreprises par des organismes en réponse aux Vviolations du Code de bonne conduite de
I’APS, y compris 70 cessations d’ emploi, 28 rétrogradations et de 359 réductions de sdaire et
autres sanctions contre des fonctionnaires (APSC 2003: 103ff). Si cette analyse fait un constat sur
certains systémes, elle ne tient pas compte des affaires pénaes telles que la fraude et la corruption,
qui sont traitées séparément au moyen de procédures de police et qui ne sont pas nécessairement
annoncées al’ APSC.

Q8 Les inculpations pénales sont généralement annoncées par des organismes de lutte contre la
corruption (lorsgu’ils existent), pour lesquels de telles accusations sont des indicateurs déterminants.
En 2002-2003, par exemple, la Queensland Crime and Misconduct Commission a annoncé qu' elle
avait recommandé 180 actions pénales ou disciplinaires pour faute grave officielle, dont 45 pénales,
contre 31 personnes. Cependant, les débats actuels dans les médias australiens (voir I'Etude de cas
3) font ressortir les conflits d'opinion sur le fait de savoir s les accusations résultants de telles
enguétes sont mineures ou majeures et, au cas ou elles sont majeures, s elles permettent de faire une
évaluation de I'efficacité de ces organismes (dans I'dimination de la corruption) ou de leur
inefficacité (dans la prévention et lalimitation de cette corruption).

Le deuxiéme volet des résultats des affaires traitées est administratif ; il s agit d’ actions entreprises
contre des fonctionnaires au titre du droit administratif ou des plaintes vis-a-vis de |’ administration qui ont
fait I’objet d’une enquéte par les bureaux du Médiateur. Dans ce cas les informations nécessaires pour
évaluer les tendances générales des normes officielles de comportement administratif ou de prise de
décision sont encore moins faciles a obtenir.

Selon I'Administrative Review Council, il n'y a pas d'informations statistiques nationales sur les
tendances des tribunaux d appel administratif ou dans les divisions administratives de la Cour supréme et
du Tribunal fédéral, méme s'il existe une certaine recherche universitaire visant a sinformer sur ces
tendances. Si les tribunaux et cours individuels soumettent annuellement des données de base sur leur
charge de travail, celles-ci ne sont pas systématiquement analysées sinon par les juristes lorsqu’ils donnent
au client (I’administration ou le public) des conseils sur les perspectives d aboutissement des cas
individuels. Pour cette raison, les administrations ne font pas appel aux tribunaux et aux affaires juridiques
comme des indicateurs d’ orientation positive ou négative des normes administratives.

Le suivi des tendances des plaintes administratives par le bureau du Médiateur peut offrir un
barométre global plus utile en raison du nombre de plaintes traitées et des lors une plus grande précision
potentielle dans le repérage de problémes systémiques dans des domaines particuliers a I’ administration.
Par exemple:
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A24 Le Médiateur du Commonweath a examiné 6 133 questions se rapportant a I’ Administration
fédérale en 2002-2003 et identifié des erreurs ou des lacunes des organismes dans 29% des cas, soit
le méme taux que I’années précédente (Commonwealth Ombudsman 2003 :12). La figure 16 ci-
dessous présente |’ éventail des remedes proposés en réponse a ces erreurs. Les rapports annuels du
Médiateur peuvent également servir de guide pour les problémes systémiques avec des organismes
donnés sur la base des tendances des plaintes ou des enquétes majeures.

Toutefais, il y a des grandes variations dans les rapports éablis par les différentes administrations.
Ces derniéres années, le Médiateur du Queensland a annoncé que 40% des affaires avaient été résolues en
faveur des plaignants, le Médiateur de la Tasmanie 14,5% et le Médiateur de I’ Australie-Occidentale
17,7%. Ces divers taux sont probablement le reflet de différences au niveau de la collecte de données, de
I’évaluation des plaintes et des méthodes de suivi, plus que des différences de fond dans la qualité de
I"administration. D’ autres états ne rendent pas nécessairement compte du nombre de plaintes qui ont été
résolues total ement ou en partie en faveur du plaignant.

Le troiséme volet des enquétes, basé sur des audits, est de nature financiere. Lorsque les
commissaires aux comptes sont chargés de faire des audits des résultats obtenus, ils sont éventuellement en
mesure d'estimer |’importance des économies publiques pouvant résulter de leur audit et qui, a défaut de
celui-ci, nN'existeraient pas. Cela donne quel ques estimations des risques d'une mauvaise gestion continue.
Par exemple:

A25 L'Australian National Audit Office a fait une estimation des économies annuelles potentielles
répétitives provenant de tous ces audits des performances en 2002-2003, sur la base de
recommandations convenues avec des organismes, les situant entre 79 et 117 millions de dollars
selon le niveau d' efficacité accrue ayant été atteint (Barrett 2004).

Globalement, dans le hilan australien, il faudrait instaurer une méthode bien plus systématique et
parfaitement éaborée de la compilation, du suivi et de I'analyse des résultats des nombreux types
différents de cas liés a l'intégrité avant que cette méthode ne puisse devenir un moyen standard de
surveillance de I'intégrité du secteur public et de la qualité de la gestion. Alors que toutes les méthodes
actuelles de suivi des résultats ont leurs propres utilisations, leurs limitations individuelles diverses, leurs
incohérences actuelles et I'absence de tendances a I'intégration tendent a les limiter a des utilisations
distinctes, méme si une démarche mieux coordonnée pourrait s avérer utile.

Confiance publique: les services publics

Les trois dernieres catégories d’indicateurs concrets possibles de réussite des systemes d’intégrité se
rapportent au degré de la confiance publique, autrement dit de la confiance dans les activités officielles.
Méme s eles ont leurs propres limitations et problemes de méthodologie, les évaluations directes et
indirectes de la confiance publique peuvent aider a identifier a quel niveau la communauté au sens large
percoit les défaillances du secteur public.

S'il faut aler plus loin pour différencier la confiance publique de la simple satisfaction du client, le
degré de confiance du public quiinspirent des organismes publics spécifiques peut étre un indicateur
important de leurs normes de conduite. Pour celail faudrait inclure des preuves objectives quantitatives ou
gualitatives du niveau de confiance gque le public ou les clients placent dans I'intégrité des organismes
individuels, y compris des éléments tels qu'un systeme de traitement des plaintes, la sensibilité aux plaintes
et certaines évaluations des préoccupations publiques au sujet de la corruption. Un autre domaine qui
pourrait aussi contribuer ala clarté d'une telle analyse serait un examen détaillé des prestations de service
de I'administration. Cela pourrait englober des enquétes faites par des organismes et des associations
professionnelles sur I’ attitude des consommateurs en ce qui concerne I’ intégrité des prestations de service.
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Confiance publique : les organismes d'intégrité

Le deuxiéme domaine de la confiance publique se rapporte a la conviction des opinions de la

communauté au sens large vis-a-vis des systémes d’intégrité de la société, notamment les institutions de
premier plan axées exclusivement et dans une large mesure sur |'assurance de fiabilité. Comme dans le cas
du paragraphe 3.4.8, celles-ci peuvent étre des sources d'informations directes ou indirectes. Pour I heure,
il Ny apas de méthode rigoureuse ou coordonnée de collecte de telles preuves, maisil y ades exemples:

N12

Q9

A26

N9

N10

Les mécanismes qui engagent |es citoyens dans les conseils ou la supervision directs des travaux des
organismes d’intégrité, tels que I'Operations Review Committee de I'lCAC de la Nouvelle-Galles du
Sud. Ce comité est formé de trois fonctionnaires de I' | CAC, du responsabl e des polices, du directeur
général du ministére public et de quatre personnes représentant des opinions de la collectivité
(actuellement un représentant d’une organisation religieuse, deux chargés de cours dans une
université et le chef d’ un établissement public).

Dans le Queendand, des membres a temps partiel de la Crime and Misconduct Commission sont
nommes pour aider a établir une surveillance, notamment un commissaire des « libertés civiles », au
titre du Crime and Misconduct Act 2001. L’emploi de tels mécanismes est analogue ala création de
comités consultatifs par I'CAC de Hong Kong (voir de Speville 1999: 56) en ce sens que la
participation des représentants des citoyens a pour but de donner une mesure de la confiance
continue de la collectivité.

Les éudes de la satisfaction des clients par ou au sujet des organismes d'intégrité utilisées pour
améiorer l'efficacité et la gestion de celles-ci. Par exemple, le Médiateur du Commonwealth a
réguliérement examiné les plaintes recues depuis 1994. L’ appendice 3 contient un extrait du rapport
annud 1997 du Médiateur qui décrit les enseignements importants de cette évaluation des résultats.
L’ étude la plus récemment publiée, effectuée en 1999-2000, portait sur 2000 personnes qui S étaient
adressées a I’ office pour obtenir de I'aide pendant les deux années précédentes, elle a permis
d'établir que 78% des personnes dont le bureau avait refusé d examiner la plainte affirmaient
gu’ elles continueraient de faire appel au services de ce bureau. Cela a été considéré comme un
indicateur significatif de la confiance du public dans la compétence et I'impartialité du bureau
(Commonwealth Ombudsman 2000: 4).

En 2000-2001, I'lCAC a fait une recherche approfondie pour aider a mettre au point un profil des
risques de corruption dans I’administration locale de la Nouvelle-Galles du Sud. L’éude a
commencé par des recherches d'informations auprés des directeurs généraux sur la culture de
I’ organisation et la présence ou |’ absence de facteurs de risque de corruption dans leur consell. Cette
recherche a été suivie d’' une enquéte dans laquelle on a demandé au personnel s'il était informé au
sujet des mesures de prévention de la corruption dans le Consell. Le but était de déterminer si les
Conseils “préchaient par I'’exemple” (ICAC 2001:10). L’ étude a permis de constater qu’il y avait un
fort consensus parmi les directeurs, les conseillers et le personnel sur les risques de corruption
majeurs dans I’ administration locale, mais que les pratiques et les procédures du Conseil ne faisaient
pas toujours apparaitre qu'une une grande priorité était accordée ala prévention de la corruption.

Depuis le début, I'ICAC a effectué des enquétes périodiques sur les attitudes communautaires —
attitudes de la collectivité vis-a-vis de la corruption et de I’ |CAC (1993, 1994, 1995, 1996, 2003a) et
attitudes de la collectivité et des journalistes vis-a-vis de la corruption et de I'l CAC (1999) — pour
étudier la perception par les citoyens de la corruption au sein d une administration ainsi que la
position de la collectivité vis-a-vis de la corruption. Cette é&ude donne des informations dans le
contexte d’ une éude longitudinale sur |’ efficacité des politiques et programmes de I’ |CAC dans le
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combat contre la corruption et donne des indications sur le profil de I’organisation au sein de la
collectivité.

Q10 LeCMC (précédemment le CJC) effectue des études périodiques sur I’ attitude du public. Au début,
['accent était mis sur I'attitude du public vis-a-vis des services de police du Queendand et sur la
connaissance, la confiance et les expériences du public relatives au processus des plaintes. Au cours
de années, I'étude a subi quelques modifications, y compris I’ adjonction récente de questions
relatives au service public et aux fonctionnaires locaux ains que diverses questions portant sur le
CMC. Ces études s effectuent sur un échantillon aléatoire d’ environ 1 500 adultes choisis au hasard
dans le Queendand. Elle permet d obtenir des informations dans le contexte dune éude
longitudinae sur I’ efficacité des polices et des programmes dans le combat contre la corruption et
sur le profil du CMC au sein de la callectivité (CIC 2000, 2000b; CMC 2002).

U5 Des recherches universitaires indépendantes visant a trouver de meilleurs moyens de contréler et
d'interpréter la confiance du public dans une série de services de transparence publique.
L'Australian Survey of Social Attitudes (2003) par exemple, constitue une base pour surveiller la
confiance du public dans des institutions telles que I’ appareil judiciaire et la police, notamment par
un choix de questions sur la corruption percue dans le cas de cette derniére (voir |’ appendice 4).
Ces questions existantes donnent des indicateurs approximatifs de la confiance du public dans les
mécanismes d'intégrité de base et peuvent étre étendues a une vérification indépendante plus
spécifique de la confiance dans d' autres organismes.

12 Les ONG internationales sont en mesure de fournir des preuves correspondantes, par exemple le
Global Corruption Barometer dans lequel Transparency International utilise I’ étude Voice of the
People de Gallup pour contrdler les attitudes du public vis-&-vis des niveaux de corruption dans les
différentes institutions essentielles.

Confiance publique: considérations générales

Enfin, il subsiste une grande marge de manoauvre pour accroitre les preuves du niveau relatif de la
confiance du public dans I’administration en général comme indicateur ultime du succés ou autre des
politiques et systémes d’intégrité. Les niveaux de confiance du public dans I’ administration dépendent de
divers facteurs politiques et sociaux, y compris des informations dans les médias ou les attitudes de ceux-ci
(voir par exemple Coulthard 2004). Cependant, il est maintenant largement accepté dans de hombreuses
démocraties, y compris en Australie, que les résultats d’ élections générales tous les trois ou quatre ans ne
sont pas nécessairement des expressions de la confiance de la magjorité dans I’ intégrité des institutions de
I”administration sous un gouvernement particulier. Une série d’ évaluations auxiliaires de la confiance du
public dans la qualité de I'administration sont en cours de développement, notamment la recherche
continue en matiere de science sociale du type examiné ci-dessus et dans |’ appendice 4.

En Austraie, les partis politiques sont a I'avant-garde de cette recherche car ils sont maintenant |’ un
des principaux clients des organisations de recherche qui interrogent la collectivité sur les questions
centrales d’ ordre public pour ainsi dire quotidiennement. Toutefois, il Sagit d'un marché « privé » dans
lequel les évaluations de la confiance du public sont protégées en raison de leur avantage électora
potentiel éventuel. A mesure que d’ autres méthodes de recherche apparai ssent, on pense qu’ elles pourront
élargir la gamme d'indicateurs d'efficacité qui seront disponibles pour les activités publiques en matiere
d éthique et d'intégrité.
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CONCLUSIONS: SUR LA VOIE D’UN CADRE D’'EVALUATION

Enseignements généraux

Les sections précédentes ont mis en évidence certaines des raisons pour lesquelles, dans I’ évolution
australienne, les tentatives de concevoir et d’ appliquer des méthodologies d’ évaluation plus systématiques
et objectives ont éé rares. Les initiatives les plus évidentes faites en matiére d' évaluation sont toujours
adéquates, parfois poussées par le scandale, aors que la présentation de rapports normale est souvent
animée par le besoin des organismes de justifier les ressources existantes ou demandées et par les
organismes centraux comme justification des décisions financieres ou politiques dga prises. Les
ingtitutions d’intégrité et leurs pratiques ne sont pas hors datteinte des politiques ingtitutionnelles, eles
subsistent plutdt dans le contexte d'une politique réelle et d'un environnement politique.

Cependant, on observe aussi dans le secteur public une série d'initiatives moins connues, plus
routiniéres qui pourraient étre utilisées pour évaluer systématiquement lesfaits et I’ efficacité des politiques
d’intégrité. Le probléme est que peu d’ entre-elles sont correctement adaptées aux besoins de I’ évaluation
de I'efficacité en généra ; certaines sont fragmentaires et se produisent occasionnellement, beaucoup
manguent de cohérence.

Ces enseignements nous apprennent que les méthodes classiques d évaluation des résultats des
systémes d'intégrité, s elles sont importantes, ne peuvent cependant pas dresser un tableau complet de la
situation. Si un cadre donné de valeurs d’intégrité et d’institutions est en place, ou sil y a une capacité de
décision politiques de le créer ou de le modifier, I’ audit des résultats et les processus d’ évaluation peuvent
jouer un role de trés grande valeur en déterminant si ce cadre est réellement efficace. Cependant, il n’existe
pas de cadre d évaluation des résultats clair pour les prises de décision politiques relatives aux systemes
d’intégrité, et il n'y en aura peut-étre jamais, d' ou la nécessité de I’ évaluation des résultats qu’il conviendra
d’intégrer dans une méthodologie plus générale. Certains indicateurs d'efficacité seront quantitatifs,
d’ autres qualitatifs, et comme toujours de nombreux autres seront une combinaison des deux,
I'interprétation finale étant nécessairement palitique, indépendamment des indicateurs utilisés. La question
est maintenant de savoir comment il convient de structurer une méthodologie qui associe les ééments les
meilleurs et qui évite les éléments les moins bons de I’ évaluation de I'efficacité administrative en tant que
simple partie d’ un processus d’ évaluation holistique.

La recherche des meilleures pratiques de I’ évaluation de I’intégrité en est donc encore a ses premiers
bal butiements en tant qu’ exercice analytique et théorique. Bien que nous ayons identifié un certain nombre
de «meilleures pratiques» (ou peut-étre de « pratiques plus favorables ») prometteuses dans la tache
difficile de I'exécution d'une évaluation d'intégrité, il convient de mettre I'accent sur I'importance
déterminante des meilleurs pratiques dans le travail encore plus difficile d évaluation de I'intégrité
« élaboratrice de théories ». Il s'agit d'un domaine ou la théorie se situe loin au-dela de la pratique. Une
exception a noter est celle de Glor et Greene dans leur évaluation récente de ce qu'ils appellent
“I"évolution de I’administration éthique” au Canada (Glor et Greene 2003; Greene et Shurgrman 1997).
Glor et Greene construisent un cadre autour de valeurs démocratiques d’ égalité, mettant a |’ épreuve les
performances des institutions publiques par rapport a une grille de critéres comprenant notamment les
effets de I’ égalité formelle (p.ex. |’ égalité des regles), des égalités sociales (p.ex. |’ égalité des conditions)
et enfin I'intégrité proprement dite, par laquelle ils entendent en premier lieu I"'impartialité dans la prise de
décision publique. Il sagit d'un cadre d'évaluation trés prometteur qui présente |I'avantage d'étre
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provisoirement testé par la voie d’une application pratique a une administration nationale, y compris une
comparaison entre la «vision intérieure » (autrement dit des évaluations de I'intégrité des « gendarmes »
internes) et la «vision extérieure» (c a d des attitudes publiques) (Glor et Greene 2003: 56-59). La
méthode de Glor et Greene doit encore étre mise al’ épreuve dans le contexte du développement australien.
En fait, trés peu d’ évaluations nationales ont fait intervenir |’ application des cadres d' évaluation obtenus a
partir d' évaluations dans d'autres pays. L'alternative préférée semble étre I'application de cadres a
I’échelle du pays, faite sur mesure, comme celle élaborée par Tl et CPl, qui tous deux font intervenir des
méthodes hi érarchisées présentant | e risque que les dével oppements nationaux distincts puissent échapper a
|"attention et al’ analyse.

Laméthode d’ évaluation des systémes d’ intégrité nationaux se situe entre deux extrémes, la démarche
purement nationale et la démarche transnationale au sens large. Elle tient compte de la nécessité d’ évaluer
le cadre avec une spécificité suffisante pour capter le vécu de I’ Australie dans ce domaine tout en offrant
un aspect général suffisant pour offrir la souplesse nécessaire lui permettant d'étre adoptée dans d’ autres
contextes nationaux. Tout comme dans le cas de Glor et Greene, notre point de départ est constitutionnel
en ce sens que nous tentons de situer I’ é&higue et les valeurs dans un ensemble constitutionnel. 1l est admis
gue les cadres constitutionnels sont souples, qu’ils répondent au dével oppement politique en évolution et
aux normes communautaires changeantes. Mais cette concentration sur ce que Rohr (1998) appelle la
"pratique constitutionnelle” est une facon importante de capter I'objectif public des dispositions
administratives, y compris les arrangements pour évaluer la contribution de nombreuses organisations
publiques différentes ala cause de I’ intégrité publique.

La section qui suit met en évidence sept questions clés spécifiques, pratiques et conceptuelles, qu'il y
a lieu de prendre en considération dans la conception d'un cadre d’évaluation compte tenu du présent
débat. La derniere section extrait les recommandations déterminantes pour les prochaines éapes du
développement d’ un possible cadre australien.

Six questions de conception du cadre
Coordination del'éthique

Le premier aspect fondamental de I’ @aboration d' un cadre d évaluation plus cohérent est de savoir
clairement qui est en mesure, ou est susceptible de I'étre, de prendre la responsabilité institutionnelle d’ une
telle évaluation des résultats. Ce probléme est central pour les compétences ingtitutionnelles et les
ressources nécessaires pour renforcer les politiques d évaluation de I'intégrité et de prévention de la
corruption. Un tel type de cadre doit bénéficier de|I’impulsion d' une ingtitution centrale compétente ou étre
partagé et adopté par une masse critique d’institutions essentielles pour qu'il soit accepté et convaincant.
Bien que I'OCDE souligne I'importance de la cohérence dans les systémes d’ intégrité des pays membres en
considérant qu'un “organisme de coordination de I’ é&hique” est I’ un des huit @ éments de I’ infrastructure de
I’ éthique (OCDE 2000: 24-5), larédlité est & l'évidence trés différente de la rhétorique : 16 seulement des
29 pays de I'OCDE ont annoncé qu'ils disposaient d’ une institution de coordination au niveau national, et
trois d’ entre eux seulement ont annoncé qu’ils disposaient d' un bureau central pour superviser toutes les
mesures liées al’ éhique (OCDE 2000: 66-68).

La cohérence et le réle moteur ingtitutionnel des systemes d'intégrité sont des questions a |’ ordre du
jour en Australie. Le fait qu'il existe des organismes d’intégrité différents, souvent puissants, ne signifie
pas nécessairement une stabilité ou la coordination de leurs activités. Et les chefs de file de la coordination
ne se présentent pas la ol on pourrait les attendre. Par exemple, alors que I’ |CAC de la Nouvelle-Galles du
Sud et le CMC du Queensland effectuent des recherches de pointe de grande importance pour |’ évaluation
des résultats, ils n'ont souvent qu’un pouvoir d autorité officiel marginal pour influencer de maniere
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proactive la culture de la gestion dans I’ ensemble du secteur public, leurs compétences premieéres se situant
au niveau de lamenace qu’ €lles pourraient organiser une enquéte en bonne et due forme.

A I'inverse, les organismes des gestion du secteur public centraux tels que I'Australian Public Service
Commission ont un réle de chef de file incontesté en ce qui concerne les normes du secteur public, mais
leur autorité légidative pour le contréle et les réles de conformité peut rester relativement étroite et leur
portée limitée par I'importance de I’administration publique qui passe par des organismes qui ne sont pas
officiellement classés comme des organismes du service public. Leur responsabilité théorique en matiére
de normes d’ éthique masgue généralement, ou du moins souvent, le fait que leurs activités sont en fait
dominées par les fonctions de gestion du service public essentielles (telles que les relations industrielles,
I établissement du budget, le systéme de promotion et de formation ainsi que la résolution des plaintes du
personnel). Lalibération professionnelle de telles fonctions est une condition préalable nécessaire pour une
intégrité publique de haut niveau, mais n’est pas nécessairement |'équivalent d'une coordination active des
différents éléments de I infrastructure de I’ éthique.

Il'y a diverses raisons pour lesquelles une trop grande cohérence et une trop grande coordination
peuvent étre néfastes pour un systéme d'intégrité efficace. On pense qu’une partie de I’ efficacité d'un
systeme d'intégrité démocratique se situe dans le partage des différentes fonctions de responsabilité entre
les diverses ingtitutions, une théorie d"équilibre subtil », de «responsabilité horizontale» ou de
"responsabilité réciproque” tirée de la séparation tripartite des pouvoirs législatif, exécutif et judiciaire
mise au point en Europe et en Amérique au 18°™ siecle (voir Schedler, Diamond et Plattiner 1999: 29-67;
Uhr 2003: 16; Mulgan 2003: 232). Toutefois, des domaines dans lesquels une cohérence et une
coordination claires sont nécessaires sont notamment ceux dans lesquels I'appui institutionnel est
nécessaire pour les fonctions englobant I’ensemble de I'infrastructure de I’ éthique. La réalisation d'un
cadre d' évaluation des résultats cohérant est un tel défi, le défi suivant étant celui de poursuivre peu de
temps apres avec |’ exécution de telles évaluations. En Australie, on a peut-étre deux exemples de types de
mécanismes de coordination qui pourraient étre nécessaires pour assurer et animer une telle cohérence des
méthodes, aucune des deux n’ éant cependant particuliérement adéquate:

« au niveau de I'Etat il existe, dans le Queensiand, un “comité de I'intégrité” formé du directeur
général de |'Office of Public Service Merit and Equity (OPSME), du président de la Crime and
Misconduct Commission, du Médiateur et du procureur général. Toutefois, il s'agit [a d’'un
comité officieux qui ne se réunit que pour des raisons de commodité et qui n'a pas de fonction
statutaire, d’ autorité ou des ressources propres;;

e au niveau fédéra, I'Administrative Review Council est formé d'un certain nombre d’ organismes
d'intégrité, mais il est orienté sur le droit et ne compte pas parmi ses membres le procureur
général et un agent de la commission de la fonction publique. Néanmoins, on peut dire que ' est
I"équivalent fédéra le plus proche du comité du Queendand et quil bénéficie d'une identité
officielle et d’'un secrétariat petit, mais permanent.

En dépit de I'impression que les réles des organismes d’intégrité sont limpides et des avantages de la
multiplicité des responsabilités qu'elle partage, la cohérence institutionnelle nécessaire est actuelement
insuffisante pour prendre en charge le développement et laréalisation d' un cadre d’ évaluation cohérent. La
coordination ingtitutionnelle nécessaire pour réellement concevoir et réaliser une évaluation politique plus
holistique sont des défis tres concréts, politiques et pratiques en Australie.

Repéres
Le deuxieme aspect fondamental de I’ évaluation des conségquences est le choix des repéres. Ce choix

soulignera les différentes conséquences pour le “gouvernement constitutionnel”. Une évaluation des
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conséguences ne peut avoir une grande portée si elle n'aborde pas les normes d’ évaluation appropriées. A
I"heure actuelle, les seules mesures quantitatives clairement acceptées semblent étre celles qui se
rapportent a |’ activité et a I’ efficacité (nombre de cas traités et terminés, et a quel rythme). Donc, un des
problemes les plus élémentaires mais incertains de I’ évaluation de I’ intégrité est le choix d'un éventail plus
large de normes plus qualitatives, dans un plus grand choix de contextes, vis-a-vis desguels il convient
d'évaluer les résultats. La nécessité de disposer de repéres augmente par ailleurs la nécessité, pour les
autorités, de se consacrer a une recherche longitudinale along terme étant donné que I’ une des normes les
plus fiables est smplement le fait de savoir que certains indicateurs peuvent changer avec le temps, et de
connditre laraison de ces changements.

I ntérétsinstitutionnels des évaluateurs

Des régimes d'évaluation différents évalueront des conséguences différentes. Aucune étude des
régimes d'évaluation en concurrence ne peut ignorer un examen des mérites des divers types de
conséquences. En effet, un moyen de sorienter dans la masse de conséquences consiste a mettre les
consequences réelles en relation avec les conséquences visées, sur la base des intentions des évaluateurs.
Toutefois, pour leur part, les intentions doivent étre, elles aussi, mises en relation avec les intéréts
ingtitutionnels des évaluateurs, le terme «intéréts » étant utilisé ici dans un sens neutre concu pour faire
ressortir la connaissance de soi ingtitutionnelle des divers évaluateurs «institués». Cet aspect de la
connaissance de soi est un élément en grande partie omis dans la documentation sur I’ évaluation des
systemes d'intégrité, qui évaluent généralement en fonction de quelques textes externes qui peuvent, ou
plut6t ne peuvent pas, capter la dynamique interne a |’ ceuvre dans les opérations concretes des institutions
d intégrité.

C'est pourquoi, les « conséquences » constatées par certaines institutions dépendront des « intéréts »
de ces ingtitutions, intéréts qui peuvent par ailleurs changer aussi en fonction du temps, répercutant ainsi
les priorités changeantes des équipes dirigeantes successives. Par ailleurs, des organismes différents
abordent le travail d’ évaluation de I'intégrité avec des ensembles de perspectives différents. Le fait que les
ingtitutions partagent une méme téche (globalement, I'évaluation des résultats) ne signifie pas qu'elles
entendent exécuter cette tache d’une maniére identique ni méme analogue. Les évaluateurs internes et
externes abordent la téche de I’ évaluation avec des attentes différentes ; et, en écho, ces deux catégories,
«interne» et « externe », couvrent un large éventail de types différents d'ingtitutions, chacune avec sa
méthode et son ensemble d’ attentes propres.

La catégorie “interne”, par exemple, sétend de I'autoévaluation des fonctionnaires individuels
(pertinente lorsgu’ elle rend compte de certains aspects de leur propre conduite pour les besoins des
rapports sur les résultats), passe par les diverses modalités permettant aux services d'évaluer leurs propres
résultats (depuis les rapports annuels généraux jusqu’ aux rapports spécifiques sur des aspects particuliers
du service public) jusgu’ aux nombreux types d’ autoévaluation dans I'ensemble des services orchestrés par
des organismes de coordination centraux, une fois de plus avec des degrés divers d'indépendance critique
exercée par les organismes centraux. La catégorie“externe” varie tout auss considérablement,
chevauchant la catégorie “interne” en certains points. Ce qui pourrait paraitre comme une évaluation
interne a certains observateurs peut tout auss valablement paraitre une évaluation externe pour d autres.
L’ audit interne joue un réle majeur dans la prise en charge de I'intégrité au sein d’ un gouvernement, mais
les avis divergent selon que I audit interne”’ est considéré essentiellement comme une partie de la gestion
interne ou comme un examen externe, voire simultanément les deux. Ainsi, les audits externes ou les
“audits en indépendant” peuvent étre considérés comme une responsabilité externe autonome ou comme un
partenariat interne avec des décideurs, voire les deux.

Ces approches incompatibles expriment I’importance de I’ orientation en matiére d’ encadrement des
fonctionnaires chargés, par exemple, des organismes d'audit: les mémes institutions d’ évaluation par audit
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peuvent fonctionner comme des évaluateurs internes ou externes, voire une combinaison des deux, selon le
sens des responsahilités professionnelles de ceux qui guident I'évaluation. Tout ceux qui cherchent a
traduire en mesures concrétes un quelconque cadre d’' évaluation doivent toujours étre conscients de la
politique ingtitutionnelle qui soutient leur propre réle.

Cequel’administration publigue ne peut mesurer

L e quatrieme aspect critique de la conception du cadre est la complexité additionnelle que présente la
mesure de |’ intégrité lorsque I’ occupation principale des gestionnaires publics n' est pas clairement établie,
mais qu'elle dépend de leur bon vouloir. Leur principal souci est de respecter ce que dit I'administration, ce
qui est indispensable pour comprendre les aspects décisifs des systémes d’intégrité. A ce sujet I'Etude de
cas 1 est une fois de plus riche en enseignements. Dans la description du modéle du service public
émergeant avec une régulation basée sur les valeurs, avec un équilibre d'une part entre la légidation
centrale identifiant les principes sousjacents de I'éhique et dautre part les valeurs et pratiques
administratives acquises présentant des modéles de responsabilité qui varient en fonction de la nature des
affaires d'intérét public, I’APSC note que tout cela part de I’ hypothése que « ce sont les dirigeants qui
doivent faire preuve du niveau le plus devé d intégrité ». Sans conduite éthique, les valeurs de la fonction
publigue resteront lettre morte. Toutefois, le réle moteur dans le domaine de I’ é&hique et des valeurs est
plus facile a visualiser qu'a prévoir ou a programmer dans les activités ; le réle moteur dans |’ éhique n’est
pas un test de conformité comme s les dirigeants de la fonction publique n’avaient qu’a simplement
assurer la conformité administrative avec un ensemble de valeurs centrales prescrites dans la législation. Si
seulement la recherche de I’ intégrité publique pouvait étre simple a ce point. Au lieu de cela, le réle moteur
dans la fonction publique doit satisfaire a des épreuves bien plus exigeantes qui consistent a progresser
dans un « environnement dans lequel il y a moins de regles et davantage de possibilités de choix dans les
prises de décision » en incitant les employés & « a prendre les décisions les plus appropriées quelles que
soient les circonstances » (APSC 2003: 28-30).

Dans ce contexte, I'intérét croissant dans I’ éhique, les valeurs et I'intégrité n’ est pas concerné par des
normes rigides et immédiates, mais bien par la nécessité de disposer de cadres de gestion du risgue
convenant aux décideurs officiels. Avec moins de régles pour les guider ou les contraindre, les décideurs
n’ont pas d’ autres choix que d’ utiliser leur propre jugement sur ce qui est approprié selon les circonstances.
Entre autres choses, ils doivent gérer le risque encouru par I'intérét général par les nombreuses demandes
qui leurs sont adressées. S'ils ont moins de prescriptions qui réglementent la maniéere et laforme de la prise
de décision officielle, les fonctionnaires sont amenés a faire appel a leur propre responsabilité et a
concevoir les processus appropriés qui honorent |’ esprit des valeurs de la fonction publique sous-jacente.
Appropriés en quel sens? La réponse s oriente vers ce que nous entendons étre approprié vis-a-vis de
I’intégrité du décideur. Comme dans la démarche canadienne adoptée par Glor et Greene (2003), tout cadre
d évaluation globale doit renoncer au faux espoir qu'un seul conviendra a tous. L’évaluation des
conséquences ne doit pas étre guidée par de faux espoirs de cohérence uniforme dans I’ensemble des
systémes de I’administration. La diversité institutionnelle associée des mécanismes autorégulateurs est
I” une des valeurs démocratiques fondamental es reconnues par Glor et Greene, sans oublier qu'une intégrité
pratique convenant a un réle dans une institution ne sera pas identique a une intégrité pratique dans
d’autres roles et contextes. Les cadres d évaluation doivent étre suffisamment subtils pour prendre en
compte cette diversité des roles et des fonctions publiques, exprimant la gamme de fonctions |égitimes
assumeées par les nombreuses ingtitutions publiques se chevauchant qui constituent une « administration
publigue ».

Aspects personnels
Un cinquiéme aspect décisif est I'importance de |'aspect personnel dans I’ intégrité publique. En fin de

compte, ce sont lesindividus et le peuple qui comptent davantage que les organisations et les systémes. Les
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services publics dépendent de I’ engagement des employeurs individuels dont I’ appui a I’ intégrité publique
sera d’autant plus endurant qu’il recourt a I'intégrité personnelle et la renforce. Beaucoup de systémes
d évaluation officiels reconnaissent |"importance de disposer de normes précises de conduite personnelle,
ce qui renforce notre argument au sujet du lien entre les conséquences et les normes. Un exemple en est le
guide des meilleures pratiques de I'Australian National Audit Office (ANAO) (juillet 2003) sur la
gouvernance du secteur public (ANAO 2003b). Le premier volume traite principalement de questions de
cadre ingtitutionnel, mais le deuxiéme s adresse plus directement aux dimensions personnelles, notamment
par un document sur les orientations individuelles dans I'activité de bureau suivi d'un document
d’information sur les « conflits potentiels » entre les intéréts officiels et personnels. Dans ce document, on
démontre I"importance qu’il y a de mesurer les consequences vis-a-vis des normes appropriées, y compris
les conségquences des résultats institutionnels vis-a-vis des normes personnelles qui sont fondamentales
pour le « gouvernement constitutionnel ».

L’ examen ci-dessus (3.4.4) a également relevé le role actuel et potentiel des récompenses attribuées
pour un service exemplaire ou une carriere exceptionnelle. De telles primes résultent d'évaluations de
I"intégrité au niveau le plus personnel. On pourrait penser quiil sagit de la plus contestable de toutes les
activités d' évaluation de I'intégrité, alors qu'elle est peut-étre la moins suspecte. Une raison peut en étre
que les primes qui récompensent I'intégrité forcent ceux qui évaluent les demandes des bénéficiaires
potentiels de faire la synthése du public et du privé, du travail et de la personne, ou encore de lafonction et
du titulaire de lafonction, dune maniére qui permet réellement « d'en venir au fait » et de se rendre compte
de la partie jouée par I'intégrité personnelle dans le maintien de I'intégrité publique. La question est de
savoir comment la valeur d'intégrité de ces mesures des résultats personnels existantes peut étre renforcée
en importance et liée a un cadre permettant d’ évaluer I’ intégrité globale des systemes.

Mise en rapport avec les moteurs fondamentaux

Enfin, lorsgque nous mettons en évidence les conséquences des systemes d’intégrité, nous devons
inclure les conséquences non seulement de ces systémes mais aussi de notre cadre d’ évaluation lui-méme.
Autrement dit, nous devons tenir compte des effets ou des résultats de nos méthodes d' évaluation pour les
processus de base du gouvernement constitutionnel. Cela peut sembler une conséquence trop importante
par rapport a laquelle mesurer I'éhique du service public, mais le cadre analytique sous-jacent doit
reconnaitre le contexte constitutionnel plus large dans lequel opérent les activités du service public, et étre
explicite en ce qui concerne les lignes de conduites ou les moteurs politiques de I’ opération (comme cela
est examiné dans la partie 2). Comme nous avons pu le voir, d’ autres cadres analytiques se concentrent sur
des effets organi sationnels importants mais plus éroits, soit pour des entités publiques distinctes, soit pour
le «service public » au sens plus général. Aussi valables que puissent étre ces méthodes, elles peuvent
échouer a |'examen des « conséguences » globales étant donné qu’elles ne suivent pas la piste des effets
suffisamment loin ou parce qu'elles considérent I'état actuel des organisations publiques comme une
situation qu'il faut accepter. Par contraste, le principe directeur d’ un cadre d’ évaluation plus large doit étre
d évaluer les systémes d’intégrité — institutions, lignes de conduite et processus — comme un moyen de
viser un but plus important qui, dans le cas de I’ Australie, pourrait étre désigné par |'expression simple
mais a |'évidence trompeuse, « gouvernement constitutionnel ».

Principales recommandations
Le but du présent projet de I'OCDE est d’ élaborer un cadre analytique basé sur un choix de bonnes
pratiques et denseignements récents qui identifient les ingrédients déterminants d'une politique

d’évaluation saine. Un tel cadre d'évaluation a pour but d’aider les responsables politiques a déterminer
I écart entre les lignes de conduite et |a pratique.
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Alors que la recherche des meilleures pratiques pour I’ évaluation de I’ intégrité peuvent en étre encore
au stade relativement initial en tant gu’initiative analytique et académique, la situation australienne montre
gu'il y a néanmoins de nombreux types différents d’'informations rassemblés de nombreuses maniéres
différentes, toutes pertinentes pour les résultats des systémes d’intégrité : I’ évaluation de la mise en cauvre,
des activités et de I'efficacité, I'évaluation de I'efficacité ingtitutionnelle a grande échelle ains que
I"évaluation des résultats. Des tentatives telles que le rapport Sate of the Service de I'Australian Public
Service Commission et le Public Sector Profiling de I’'l CAC de la Nouvelle-Galles du Sud sont, s tout va
bien, représentatives du discernement croissant des évaluations de la mise en oauvre et des résultats.

Toutefais, I'absence actuelle d'un cadre globa agréé signifie que I'on n'atteint probablement pas la
pleine valeur des efforts consentis dans les domaines individuels. La valeur globale du travail fait pour
mesurer les “conséquences’ des systemes d'intégrité australiens n'atteint actuellement pas un niveau
supérieur, mais plutét inférieur, a celui de la somme de ses composantes. La prochaine difficulté consiste a
identifier de quelle maniére un cadre d’'évauation pratique pourrait utilement adapter et intégrer une
diversité de mesures des résultats dans une démarche simple mais compléte. Les six aspects dont il a été
guestion ci-dessus sont destinés a venir en aide dans ce processus. Méme s'il est possible d'identifier un
certain nombre de « meilleures pratiques » prometteuses (ou peut-étre de « pratiques plus favorables » )
dans le dur travail consistant a faire une évaluation de I'intégrité, la meilleurs pratique dans I'activité
encore plus difficile qu'est Ia" théorisation" d’ une telle évaluation est toute aussi importante.

Etant donné ces enseignements et les besoins plus grands d'intégration et de rapprochement des
quatre catégories d'informations sur les performances décrites précédemment, I’ éément clé est de savoir
comment mettre au point un cadre d’évaluation qui rende une image holistique du fait que les objectifs
d’intégrité ont ou n’ont pas été atteints. A I’'évidence, un tel cadre devrait étre relativement simple, sans
étre simpliste, tout en éant réaliste en termes de co(ts des activités d’ évaluation elles-mémes.

Les recommandations suivantes récapitulent quelques enseignements déterminants résultant du bilan
austraien :

1. Les enquétes socio-scientifiques empiriques sur les employés sont la contrepartie inestimable du
rapport formel de mise en cauvre des lignes de conduite sur les questions d’intégrité; il convient
de les ingtitutionnaliser comme des évaluations de mise en oeuvre centrales, réguliérement
effectuées dans tous les secteurs publics. Il faut toutefois une intégration substantielle des
différentes conceptions (positives et négatives) de I'intégrité qui motive les différentes enquétes
sur les employés afin d obtenir une image cohérente des performances relatives des diverses
politiques d’intégrité (r6le moteur/personnel, organisationnel/de gestion et |égal/application)./

2. Comme c'est souvent le cas dans la recherche de la qualité, il faut des évaluations additionnelles
pour contrevérifier ou valider la précision des informations regues par la voie des enquétes sur le
secteur public (en utilisant par exemple des groupes de concertation facilités par des chercheurs
indépendants pour confirmer que les sujets interrogés ne disent pas ce que la direction souhaite
entendre, et pour faire des enquétes sur ceux qui ne répondent pas).

3. Pour justifier la dépense d’ une telle évaluation en profondeur permanente, il faut entreprendre un
repérage dans les codts relatifs des régimes d' évaluation des résultats et d’ assurance qualité dans
d’ autres domaines d’ action.

4. L'Australie doit considérablement développer sa recherche et son orientation afin de rationaliser,
de normaliser et d'élargir les mesures élémentaires d'activité et defficacité qui s appliquent aux
organismes d'intégrité ayant des charges de travail prévisibles (par exemple les organismes de
traitement des plaintes). Il est indispensable de normaliser avant de pouvoir faire des analyses
comparatives efficaces (un des outils d évaluation les plus smples) pour juger de I'efficacité
relative d'organismes comparables comme pour stimuler |'identification et le transfert des
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meilleures pratiques. La ou c'est possible, il faut une ouverture pour identifier des indicateurs
d'efficacité concrets.

5. 1l faut effectuer une éude comparative en profondeur des différents types d'informations
rassemblées et/ou utilisées par les comités parlementaires lorsqu’ils évaluent des organismes
d'intégrité, et en faire la base pour la construction d'un cadre (ou de sous-cadre) plus
systématique, politiqguement acceptable, de I’ évaluation de I'efficacité. Par la reconnaissance d'un
cadre fondé sur les résultats obtenus, les services d'intégrité et les parlementaires peuvent
acquérir une connaissance plus solide et potentiellement moins volatile de la maniére dont les
résultats en matiére d'intégrité sont évalués d’'une année a I’autre. Il conviendrait que tous les
organismes d'intégrité disposent d’ un comité de surveillance parlementaire reconnu.

6. |l faut que les secteurs publics australiens développent et rendent systématique leur recherche
d’ évaluation des résultats de I'intégrité formelle sur la base de (@) I'évaluation empirique des
risques de corruption et de mauvaise gestion, (b) I'accessibilité et la confiance accordées aux
systémes d'intégrité par les citoyens et (C) les recoupements de ces deux types d'information. |1
faut que ces actions aient une importance considérablement élevée, tout comme les enquétes sur
les employés et sur les profils du secteur public qui ont éé éaborée au cours de la décennie
précédente. Conformément a la recommandation 1, les instruments nécessaires et les stratégies
d’ échantillonnage doivent étre congus d’ une maniére holistique afin de couvrir plus efficacement
les diverses dimensions de I'intégrité et les rbles changeants des différentes institutions
d intégrité.

7. 1l convient d entreprendre un examen entre sphéres de compétence sur la valeur relative et la
précision des études et activités de recherche indépendantes, faites par des organismes centraux
d'une part et en interne dautre part, afin de déterminer la combinaison la plus rentable des
activités d’ évaluation externes et internes. En général, il conviendra d’encourager les évaluations
de I'intégrité effectuées par les services en interne (a moins gu'une évaluation soit expressément
demandée) mais elles ne peuvent pas remplacer totalement les évaluations centrales ou externes.

8. Il faut mettre a jour le cadre légidatif régissant les mesures d'intégrité et de lutte contre la
corruption dans chague domaine de compétence afin d'établir un mécanisme de coordination
central, fondé sur la représentation de tous les organismes d'intégrité importants ayant une
représentation parlementaire et communautaire, avec une obligation expresse (et les ressources
nécessaires) de développer et de mettre en cauvre une stratégie d'évaluation continue. |l
conviendrait que ces dispositions légidatives disposent que chague organisme de coordination
puisse conférer, dans la mesure du possible, avec ses homologues pour identifier des reperes et
méthodol ogies dans la cohérence avant de mettre en ceuvre ou de mettre ajour sa propre stratégie
d’ évaluation.

234



GOV/PGC(2004)24

BIBLIOGRAPHIE

AAT (2003), Annual Report 2002-2003, Canberra, Administrative Appeals Tribunal,
Commonwealth of Australia.

ABS (2003), Crime and Safety Statistics 2002, Catalogue 4509.0. Canberra, Australian Bureau of
Statistics, Commonwealth of Australia.

ABS (2004), Criminal Courts Statistics 2002-2003, Catalogue 4513.0, Canberra, Australian
Bureau of Statistics, Commonwealth of Australia.

ACT Government (2004), Australian Capital Territory Government: Integrity Policy,
http://www.psm.act.gov.au/publicationg/integrity_policy.doc (29 June 2004).

Administrative Review Council (1995), Better Decisions: Review of Commonwealth Merits Review
Tribunals, Canberra, Administrative Review Council, Commonwealth Attorney-General's
Department.

Administrative Review Council (2001), Internal Review of Agency Decision-Making, Canberra,
Administrative Review Council Report No. 44, Commonwealth Attorney-General's Department.

AIM (2004), Australian Institute of Management: Management Excellence Awards,
http://www.managementawards.com.au/ (26 June 2004).

ALRC (1996), Integrity: But Not By Trust Alone - Australian Federal Police and National Crime
Authority complaints and disciplinary systems, Sydney, Australian Law Reform Commission
Report No. 82, Commonwealth of Australia.

ANAO: Various Reports and Surveys carried out the by the Australian National Audit Officein Canberra,
dated from 1999 to 2004, are fully cited in the bibliography to he full version of this paper.

ANU (2004). Australian National University: Democratic Audit of Australia,
http://democratic.audit.anu.edu.au/ (30 June 2004).

APSC (20034). Sate of the Service Report 2002-2003, Canberra, Australian Public Service Commission.
(All APSC Reports Accessible: http://www.apsc.gov.au/)

APSC (2003b). Embedding Values: Case Sudies and other supporting material, Australian Public Service
Commission.

APSC (2003c), Sate of the Service Employee Results 2002-03, Australian Public Service Commission.

APSC (2004), Performance Management in the APS A Strategic Framework, Australian Public Service
Commission.

Australian Government (2004), Anti-Corruption Paliciesin Asia and the Pacific: Self-Assessment Report
Australia,Canberra, Australian Government / Asian Development Bank and OECD Anti-Corruption

235



GOV/PGC(2004)24

Initiative for Asiaand the Pacific; http://www1.o0ecd.org/daf/ASIAcom/pdf/str_australia.pdf
(11 June 2004).

Azuma, N. (2004), "Performance Measurement of Supreme Audit Institutionsin Four Anglo-Saxon
Countries; Leading by Example", Government Auditing Review (Japan) 11: 65-99.

Barrett, P. (2004). Performance Auditing in a Changing Australian Public Service Environment, Canberra,
Addressto University of Canberra, Graduate Certificate in Performance Auditing.
http:\\www.anao.gov.au (June 2004).

Blackshield, A. R. and G. Williams (2002). Australian Constitutional Law and Theory: Commentary and
Materials. Sydney, 3rd Edition, Federation Press.

Bottom, B. and J. Medew (2004), "The Unfair Fight: Why Corruption's Unchecked” , The Age
(Melbourne), 23 May 2004: 8.

Bracks, S. (2004), "Ombudsman to Receive Additional Funds and Resources', Media Release: Office of
the Premier of Victoria

Brogan, M. and H. Phillips (ed.) (1995), Past as Prologue: The Royal Commission into Commercial
Activities of Government and Other Matters. Perth, Edith Cowan University.

Brown, A. J. (1992), "The Wig or the Sword? Separation of powers and the plight of the Australian
judge", Federal Law Review 21: 48.

Brown, A. J. (2003a), The Australian National Integrity System Assessment (NISA): Towards a Framework
Methodol ogy, Brisbane, Paper to 'Integrating Integrity' Workshop, Griffith University, November
2003.

Brown, A. J. and D. Magendanz (forthcoming), Building positive reporting climates in the Queensland
public sector: a manager's guide, Brisbane, Queensland Crime and Misconduct Commission.

Brown, A. J. and J. Uhr (2004), Integrity Systems. Conceiving, Describing, Assessing. Australasian
Political Studies Association (paper accepted for program and submitted for refereeing), Adelaide.

Camerer, M. (ed.) (2004), Global Integrity Report., Washington DC, Centre for Public Integrity,
www.publicintegrity.org.

CJC & CMC: Various Reports and Surveys carried out the by the Queendand Crime and Misconduct
Commission and its predecessor the Queensland Criminal Justice Commission, dated from 1999 to
2004, are fully cited in the bibliography to he full version of this paper.

Coghill, K. (2004), Auditing the Independence of the Auditor-General, Canberra, Occasiona Paper to
Political Science Program, Research School of Social Sciences, The Australian Nationa University,
11 February 2004 / Democratic Audit of Australia.

Commonwealth Ombudsman (1997), Annual Report 1996-1997. Canberra, Office of the Commonwealth
Ombudsman, Commonwealth of Australia.

Commonwealth Ombudsman (2000), Annual Report 1999-2000, Canberra, Office of the Commonwealth
Ombudsman, Commonwealth of Australia

236



GOV/PGC(2004)24

Commonwealth Ombudsman (2003), Annual Report 2002-2003, Canberra, Office of the Commonwealth
Ombudsman, Commonwealth of Australia

Corbett, D. (1997), "Serving the public: six issuesto consider”, in Accountability and Corruption: Public
Sector Ethics. G. L. Clark, E. P. Jonson and W. Caldow (ed.). Sydney, Allen and Unwin: 15.

Corbett, D. (1997b), Ingtitutionalising Ethics. The Queensland Case, Unpublished Report.

Coulthart, R. (2004), "Corruption Notebook: Australia" in Global Integrity Report. M. Camerer (ed.).
Washington DC, Centre for Public Integrity.

CPA (Vic) (2004), Commissioner for Public Administration (Victoria): People Management Awards,
http://www.ope.vic.gov.au/ (29 June 2004)

de Speville, B. E. D. (1999), "The Experience of Hong Kong, China, in Combating Corruption” in Curbing
Corruption: Toward a Model for Building National Integrity, R. Stapenhurst and S. J. Kpundeh
(ed.). Washington DC, Economic Development Institute, World Bank: 51-58.

Dickie, P. (1988), TheRoad to Fitzgerald: Revelations of Corruption Spanning Four Decades, Brisbane,
University of Queensland Press.

Doig, A. and S. Mclvor (20034),“ The National Integrity System: Assessing Corruption and Reform’” ,
Public Administration and Development 23: 317-332.

Doig, A.and S. Mclvor (2003b). Qualitative Versus Quantitative Corruption Measurement: The National
Integrity Study Approach, Working Paper/Draft Book Chapter prepared for Griffith University NISA
project.

Gilchrist, M. and M. Bachelard (2004), “ Stopping The Rot.” The Australian (Sydney), 26 May 2004.

Gleeson, M., T. Allan and M. Wilkins. (1992), An Act of Corruption? Nick Greiner's Yearsin Power and
his Unorthodox Demise. Sydney, ABC Books.

Glor, E. and I. Greene (2003), “ The Government of Canada's Approach to Ethics’, Public Integrity 5(1):
39-65.

Gray, D., M. Ketchell, et a. (2004), “ Victorians want crime pand: poll” The Age (Melbourne).

Greene, |. and D. P. Shurgrman (1997), Honest Politics: Seeking Integrity in Canadian Public Life,
Toronto.

Homel, R. (2002)., "Integrity Testing" in Police Reform: Building Integrity,. T. Prenzler and J. Ransley
(ed.). Sydney, Federation Press.

ICAC: Various Reports and Surveys carried out the by the NSW Independent Commission Against
Corruption) dated from 1993 to 2003, are fully cited in the bibliography to he full version of this
paper. (All ICAC Reports accessible: http://www.icac.nsw.gov.au)

JSCEM (2002), The Integrity of the Electoral Roll, Review of ANAO Report No.42 2001-02, Integrity of

the Electoral Roll. Canberra, Joint Standing Committee on Electoral Matters, Commonwealth
Parliament.

237



GOV/PGC(2004)24

KCELJAG and Tl (2001), Australian National Integrity Systems Assessment: Queensland Handbook,
.Brisbane, Key Centre for Ethics Law Justice and Governance, Griffith University, and
Transparency International (Australia).

KCELJAG (2004), Aligning for Ethics. Unpublished report.

Kimber, D., J. Lucas and M. Segon. (2001), Business Integrity Systems in Australia. Melbourne, Royal
Melbourne Institute of Technology, School of Management, Available at
www.griffith.edu.au/centre/kceljag.

Larmour, P. and M. Barcham (2004), National Integrity Systems Pacific |slands. Overview Report,
Melbourne, Transparency International Australia.

Lewis, C. (2004), “ How Best to Use Fitzgerald", The Age (Melbourne), 4 June 2004.

Mulgan, R. (2003), Holding Power to Account: Accountability in Modern Democracies, Basingstoke and
NY, Palgrave McMillan.

Mulgan, R. and J. Uhr (2001), "Accountability and Governance" in Are You Being Served? Sate, Citizens
and Governance, G. Davisand P. Weller (ed.), Allen and Unwin: 152-174.

NSW Parliament (2003a), Report of 11th General Meeting with the NSW Ombudsman, Sydney, Joint
Parliamentary Committee on the Ombudsman and Police Integrity Commission, Parliament of New
South Wales.

NSW Parliament (2003b), Report of 7th General Meeting with the Police Integrity Commission. Sydney,
Joint Parliamentary Committee on the Ombudsman and Police Integrity Commission, Parliament of
New South Wales.

NSW Premier's Department (2004), Premier's Public Sector Awards, http://www.premiers.nsw.gov.au/
(28 June 2004)

NT Government (2004)., Northern Territory Government: Equity and Diversity Awards,.
http://www.nt.gov.au/ocpe/equity/awards.shtml (12 June 2004)

OBrien, P. and M. Webb (ed.) (1991), The Executive State: WA Inc and the Constitution, Perth,
Constitutional Press.

OECD (1996), Ethicsin the Public Service: Current Issues and Practice, Public Management Occasional
Paper No. 14, Paris, Organisation for Economic Co-operation and Development.

OECD (1999), Public Sector Corruption: An International Survey of Prevention Measures, Paris,
Organisation for Economic Co-operation and Development.

OECD (2000), Trust in Government: Ethics Measuresin OECD Countries, Paris, Organisation for
Economic Co-operation and Devel opment.

Perry, P. J. (2001), Palitical Corruptionin Australia: A Very Wicked Place? Aldershot, Ashgate.

Pope, J. (2000), Confronting Corruption: The Elements of a National Integrity System (The Tl Source
Book), Berlin and London, Transparency International .

238



GOV/PGC(2004)24

Pope, J. (2003),"Introducing The National Integrity System”, (ed.), Working Paper/Draft Book Chapter
prepared for Griffith University NISA project.

Preston, N. (1999), Public Sector Ethicsin Queensland Since Fitzgerald, Paper presented to Austraian
Society of Archivists.

Preston, N., C. Sampford and C. Connors. (2002), Encouraging Ethics and Challenging Corruption:
Reforming Governance in Public Ingtitutions, Sydney, Federation Press.

Productivity Commission (2004), Report on Government Services 2004: Seering Committee Report,
Melbourne, Productivity Commission, Commonwealth of Australia. http:\\www.pc.gov.au.

Qld Parliament (2004), Three-Yearly Review of the Crime and Misconduct Commission, Brisbane,
Parliamentary Crime and Misconduct Committee, Report No. 64, Parliament of Queensand.

Quah, J. S. T. (2003), Curbing Corruption in Asia: A Compar ative Study of Sx Countries, Singapore,
Eastern Universities Press.

Ransley, J. (2001), Inquisitorial Royal Commissions and the Investigation of Political Wrongdoing,
Brisbane, PhD Thesis, Key Centre for Ethics Law Justice and Governance, Griffith University.

Roberts, P. (forthcoming), National Integrity System Country Study: Australian Commonwealth
Government, Canberra, Centre for Applied Philosophy and Public Ethics, for A. Doig, S. Mclvor
and United Kingdom Department for International Devel opment.

Rohr, J. (1998), Public Service, Ethics and Constitutional Practice, University Press of Kansas.

Ruddock, P. and C. Ellison (2004), “ Commonwealth to set up independent national anti-corruption body” ,
Joint Media Release, Offices of the Commonwealth Attorney-General and Minister for Justice.

Sampford, C. (1994), “ Law, ethics and ingtitutional reform: finding philosophy, displacing ideology” ,
Griffith Law Review 3(1): 1-38.

Sampford, C. and D. Wood (1992)," The future of business ethics? Legal regulation, ethical standard
setting and ingtitutional design.” Griffith Law Review 1(1): 56-72.

Schedler, A., L. Diamond and M.F. Plattiner (eds.) (1999), The Saf-Restraining Sate: Power and
Accountability in New Democracies, Boulder, Lynne Rienner.

Scott, S., A. Eyland, A. Gray, A. Zhou and C. Coumarel os (2004), Access to Justice and Legal Needs: A
Project to Identify Legal Needs, Pathways and Barriersfor Disadvantaged People in NSW: Sage 1
Data Digest. Sydney, Law and Justice Foundation of New South Wales.

Sedigh, S. and A. Muganda (1999), "The Fight Against Corruption in Tanzania" in Curbing Corruption:
Toward a Model for Building National Integrity, R. Stapenhurst and S. J. Kpundeh (ed.).
Washington DC, Economic Development Institute, World Bank: 151-177.

Shacklock, A., A. Gorta, C. Connorsand F. O'Toole. (2004), Exploring the public-private divide: A

comparison of some integrity assessment tools, Australasian Political Studies Association
Conference (paper accepted), Adelaide.

239



GOV/PGC(2004)24

Skelton, R. and F. Shid (2004), “ The Myth of the Clean Police Force.” The Age, (Melbourne), 12 June
2004.

Smith, R. (1998), "Srange Distinctions: Parliamentarians, Palitical Parties and Legidative Ethics
Research" in Ethics and Palitical Practice: Perspectives on Legidative Ethics, N. Preston, C.
Sampford and C.-A. Bois (ed.). London, Routledge: 41-51.

Smith, R. (1999), “ Australian Solitudes. Citizens, Parliamentary Party Palitics, Corruption Agencies and
Political Ethics’, Legidative Studies 14(1): 36-46.

Smith, R. (2000), "Inside Moves and Outside Views: An Australian Case Study of Elite and Public
Perceptions of Political Corruption” in The Palitics of Corruption, R. Williams (ed.). Aldershot,
Edward Elgar: 479-500.

Smith, R. and M. Jackson (1995), "Everybody's Doing It! Codes of Ethics and New South Wales
Parliamentarians Perceptions of Corruption” , Australian Journa of Public Administration 54(4):
483-193.

Smith, R. and M. Jackson (1996), “ Inside Moves and Outside Views: An Australian Case Sudy of Elite
and Public Perceptions of Political Corruption.” , Governance 9(1): 23-42.

Standards Development Unit (2002), Western Australian Police Service Recruits Practical Ethics Survey,
Western Australian Police Service.

Thynne, I. and J. Goldring (1987), Accountability and Control: Government Officials and the Exercise of
Power, Sydney, Law Book Company.

TI (2001), The National Integrity System: Concept and Practice (Country Studies Overview Report),
Berlin, Transparency International .

Tiffen, R. (1999), Scandals. Media, Palitics and Corruption in Contemporary Australia, Sydney,
University of NSW Press.

Uhr, J. (2003), Creating A Culture of Integrity, London, Commonwealth Secretariat.

Uhr, J. (2004), How Do We Know if It's Working? Activities and Criteria for Assessing the Impacts of
Integrity Institutions, Policies and Reforms, Australasian Political Studies Association (paper
accepted for program), Adelaide.

Varghese, J. (2003), "The Three Frames and Ethics — An Education Queensland Per spective' in
Management, Organisation, and Ethics in the Public Sector, P. Bishop, C. Connors and C.
Sampford (eds) Aldershot, Ashgate.

Victorian Parliament (2004a), “ Police: Corruption and Organised Crime”, Legidative Council of Victoria
- Parliamentary Debates (Hansard) (9 June 2004): 5ff.

Victorian Parliament (2004b), “ Second Reading Speech: Ombudsman Legislation (Police Ombudsman)

Bill", Legidative Assembly of Victoria- Parliamentary Debates (Hansard) (13 and 27 May 2004):
1317ff, 1364ff.

240



GOV/PGC(2004)24

WA Parliament (2003), National Conference of Parliamentary Oversight Committees of Anti-
Corruption/Crime Bodies. Perth, Joint Standing Committee on the Anti-Corruption Commission,
Report No. 7, Parliament of Western Austraia.

Western Australian Police (2002), Enhancing the standard of ethical performance within the
Western Australia Police Service, http://www.police.wa.gov.au/AboutUs/SupportServices/
EthicsAndIntegrity.asp?StandardsDevel opmentUnit (24 June 2004).

Weller, P. (ed.) (1994), Royal Commissions and the Making of Public Policy, South Melbourne,
Macmillan.

Zipparo, L. (1998), “ Factors which deter public officials from reporting corruption” , Crime Law
and Social Change, 30(3): 273-287.

Zipparo, L. (1999), “ Encouraging public sector employees to report workplace corruption”,
Australian Journal of Public Administration 58(2): 83-93.

241



GOV/PGC(2004)24

VALEURSQUI DOIVENT SINSCRIRE DANSLESTACHES QUOTIDIENNES:
L'EXPERIENCE FINLANDAISE
par

Kirsi Aijala,
Conséiller principal aux affairesjuridiques, State Employer's Office, ministére des Finances

RESUME

La base commune de valeurs de I'administration publique de la Finlande a été redéfinie dans une
Decision in Principle On Sate Personnel Policy Line (décision de principe sur les idées directrices
concernant la fonction publique) adoptée par les pouvoairs publics finlandais |e 30 ao(t 2001. Cette décision
stipule que les activités de I'administration publique de la Finlande sont axées sur les valeurs et sont
empreintes d'une éthique de trés haut niveau, ce qui atoujours été le cas en Finlande. En outre, selon un
indice international évaluant I'existence percue de corruption, la Finlande a été I'Etat le moins touché par la
corruption ces quatre dernieres années. L'objectif est de maintenir ce niveau éthique éevé a l'avenir, et
pour celail faut accorder une large place aux valeurs et ala déontologie dansle travail quotidien.

Les adminigtrations publiques fonctionnent déa suivant les mémes principes et ont mis en place des
orientations solides sur le plan éthique. Le but est de renforcer cette base, et ce faisant de reconnaitre que
les valeurs n'ont aucun intérét si elles restent de simples mots : elles doivent étre mises en oauvre sous la
forme d'activités pratiques, de décisions et d'actions.

Latache du Sate Employer's Office (centre de recrutement de lafonction publique) est de favoriser le
renforcement d'une base commune de valeurs et de promouvoir la mise en pratique des valeurs propres a
chaque unité. Pour faciliter la réaisation de cette tache, un Groupe de travail intitulé "Valeurs qui doivent
sinscrire dans les taches quotidiennes' a été constitué en septembre 2002.

Le Groupe de travail a conclu que l'incorporation d'activités et d'une gestion guidées par les valeurs
dans le travail quotidien doit é&re défendue avec conviction dans de nombreux sous domaines de la
politique du personnel. Chagque unité doit passer en revue ses propres procédures et parvenir ains a une
interprétation commune de l'incidence pratique des valeurs dans son travail. Les valeurs de I'unité guident
ses activités et prennent le pas sur celles des individus dans les situations conflictuelles. A partir du
moment ou les valeurs guident les activités et ou elles ont été internalisées, les activités peuvent respecter
des normes éthiques élevées. La mise en oeuvre de valeurs exige également que les individus sachent quel
est leur r6le dans I'organisation du travail et comment ils peuvent appliquer les valeurs dans leurs propres
activités.

Conclusions, propositions et recommandations d'orientation du Groupe detravail

Les conclusions et propositions du Groupe de travail se divisent en trois parties qui portent lestitres
suivants :

» Lesvaeursen tant gu'outil de gestion.
» Lesvaleursen tant que code de déontol ogie d'un fonctionnaire.

* Lesuivi delamise en oeuvre des vaeurs.
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Lesvaleursen tant qu'outil de gestion

La mise en oeuvre des valeurs dans les activités signifie qu'elles sont utilisées comme un outil de
gestion, ce qui exige des responsables et du management gqu'ils sengagent fermement dans des activités qui
respectent ces valeurs. Le Groupe de travail a rassemblé ses propositions et conclusions en une liste de
mesures. Elle présente le minimum requis pour l'incorporation des valeurs dans les activités pratiques en
vue de lesguider.

Ladéfinition des valeurs passe par un débat qui donne atous les membres du personnel une
occasion de participer et d'étre entendu. Cela se traduit également par la désignation des valeurs
del'unité et I'assignation a celles-ci d'une importance uniforme dans le travail de l'unité.

Les valeurs sont intégrées a la gestion par les résultats. Les valeurs participent treés largement au
contréle du secteur administratif. Les valeurs du ministére et du département subordonné sont
intégrées aleurs entretiens annuels d'éval uation des résultats.

Les vaeurs et I'éthique font partie du perfectionnement du management et du personnel.
L'importance de la base commune de valeurs de I'administration publique et les exercices et
débats en rapport avec les procédures éthiques sont des é éments fondamentaux.

Des enquétes sur I'ambiance de travail sont utilisées. Elles fournissent des informations sur le
management et le bien-étre du personnel au moment ou €elles sont réalisées. Des questions se
rapportant alamise en oeuvre des valeurs facilitent le suivi along terme.

Les valeurs font partie des entretiens annuels individuels d'évaluation des résultats et de
développement des compétences. Ces entretiens comportent une partie dans laguelle le
fonctionnaire/employé et le management évaluent réciproguement leurs activités au regard des
valeurs retenues.

Les responsables sont évalués. L'exemple des responsables favorise la mise en oeuvre des
valeurs. Ici, les valeurs peuvent étre associées al'évaluation globale.

Les vaeurs du département sont prises en compte lors du développement de ses nouveaux
systémes de rémunération. La mise en pratique de ces systémes permet de favoriser les activités
conformes aux valeurs du département.

Les valeurs interviennent dans le choix du personnel. La base de valeurs propre al'administration
publigue et al'unité constitue un sujet distinct dans I'entretien d'embauche structuré.

L es problemes éthiques sont résolus. Le débat sur les questions d'éthique qui se posent est ouvert.
Le forum de discussion éectronique, le groupe qui préte son concours au management et les
relations publiques sont des moyens de résoudre |es problémes éthiques.

Les activités contraires aux valeurs sont arrétées. L'importance des valeurs se manifeste dans les
actions. Le renforcement des valeurs exige un comportement propre ales favoriser. La crédibilité
requiert que l'arrét des activités contraires aux valeurs fasse partie de la gestion courante et des
taches du management.

Lesvaleurs en tant que code de déontologie d'un fonctionnaire

La crigtallisation des valeurs de |'unité et de leur incidence pratique dans un code de déontologie
favorise leur internalisation. Un code de déontologie peut étre, par exemple, un guide de régles
offrant une bréve description du contenu de la valeur et une liste de procédures pratiques
décrivant la maniére dont chaque valeur se traduit dans la pratique.
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Le suivi dela mise en oeuvre des valeurs

a) Responsabilités d'un state bureau (bureau d'Etat) :

La mise en oeuvre des valeurs est contrblée dans les activités courantes et chacun peut
communiquer a ses collégues des données d'expérience. La section sur la mise en oeuvre des
valeurs dans la pratique, qui doit ére jointe au rapport annuel, insiste sur le suivi. Plusieurs
barométres ainsi que I'autoévaluation du systeme qualité servent également d'outils de suivi.

b) Responsabilités du Sate Employer's Office (centre de recrutement de la fonction publique) en tant

gu'organisme central :

Le barometre des politiques du personnel du Sate Employer's Office, qui est adressé
régulierement aux organismes publics, inclura une gquestion concernant le suivi de la mise en
oeuvre: "La mise en oeuvre des valeurs est-elle mesurée dans le cadre @) des travaux des
responsables et du management, b) des travaux de I'ensemble des fonctionnaires dans notre
Organisme?'

Le rapport final du Groupe de travail, ainsi que les annexes des pilotes et un livret énoncant les
valeurs et les principes éthiques de I'administration publique, seront distribués aux départements.

Les résultats du projet seront présentés a l'occasion des forums concernés en collaboration avec
les groupes pilotes. Le Sate Employer's Office évaluera I'efficacité du projet au niveau des
pilotes et aussi de fagon plus large.
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VALEURSET ETHIQUE DANSL'ADMINISTRATION PUBLIQUE DE LA FINLANDE

I ntroduction

Le présent chapitre examine le modéle finlandais pour le renforcement des valeurs fondamentales et
le maintien et la promotion de normes éthiques élevées dans I'administration publique. Le Département du
personngl au ministére des Finances, I'employeur public, travaille activement en ce sens depuis le milieu
des années 90. En Finlande, les initiatives les plus récentes se sont concentrées sur des questions pratiques,
et en particulier sur des mesures en matiére de gestion des ressources humaines. L'objectif est de trouver
les meilleurs moyens pour que des valeurs générales de I'administration publique, ainsi que des valeurs
propres aux organismes individuels, soient plus présentes dans le travail et les activités connexes du
leadership, du management et des autres fonctionnaires. De nombreux domaines exigent une attention
particuliere ; ils sont examinés plus bas, en méme temps que de nouvelles propositions d'orientation.

Si la prévention de la corruption ne constitue pas le principal objet des travaux finlandais sur I'éthique,
elle est considérée comme un résultat du processus. Pour commencer la situation de la Finlande est
excellente: selon les trois derniers Indices de perception de la corruption de 2001, 2002 et 2003, publiés
par Transparency International, le pays avait les statistiques de corruption percue les plus basses. Cet
indice a é&é publié pour la premiére fois en 1995. Cette année-la et I'année suivante, la Finlande Sest placée
en quatrieme position des pays les moins corrompus; les quatre années suivantes elle sest classée en
deuxiéme position. Le renforcement des valeurs al'aide de la politique du personnel devrait maintenir cette
situation favorable.

Objectif et méthodes du projet de 1998 sur I'éthique

Le ministére des Finances est responsable de la promotion de normes éthiques éevées dans
I'administration publique de la Finlande. En 1998, il ainstitué un Groupe de travail chargé de trouver des
maniéres de maintenir le haut niveau de qualité que la Finlande avait atteint. Bien que de maniere générale
le pays n'ait pas de problémes dans ce domaine en raison d'un certain nombre de facteurs, il pourrait y
avoir un risque régression. L'objectif du Groupe de travail était également de présenter une vue d'ensemble
des valeurs sur lesquelles la déontologie de la fonction publique finlandaise repose, ains que les normes et
principes essentiels en vigueur dans I'administration publique.

Les résultats d'une enquéte sur la déontologie ont constitué le fondement des conclusions du Groupe
de travail. Les questions en rapport avec les fonctionnaires ont été adressées a la fois au management et
aux représentants du personnel des ministéres et des organismes publics finlandais.

Les travaux n'étaient pas destinés a couvrir toutes les questions déontologiques du secteur public,
mais se limitaient au point de vue des fonctionnaires et des autorités. En outre, les questions concernant la
prise de décision politique et le rble de rédaction connexe des fonctionnaires éaient exclues de I'étude. Le
rapport ne traitait pas non plus des questions d'éthique liée aux activités des entreprises publiques, ou de
guoi gue ce soit d'autre que I'administration publique centrale.

Palitique du personnel et valeurs

Lalégidation, et en particulier le State Civil Servants' Act (loi sur lafonction publique), contient des
dispositions sur les normes de conduite éthique. Un cadre juridique solide (et une tradition) établit des
principes permettant de sassurer que les autorités sacquittent correctement de leurs téches. Les
dispositions, cependant, ne sont pas trés détaillées. Elles peuvent donc étre interprétées de différentes
manieres et elles font office de lignes directrices plutét que d'ordres stricts sagissant des actions
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spécifiques qui sont interdites, etc. En ce qui concerne la concussion, par exemple, aucune limite exacte de
co(t n'est fixée quant alavaleur des cadeaux qui peuvent étre offerts aux fonctionnaires.

Ces derniéres années, alors que la politique du personnel de I'Etat faisait I'objet de réformes, une
nouvelle approche claire de I'éhique a été adoptée. L'incidence des régles d'éthique a été clairement
réaffirmée dans la stratégie publique en matiére de personnel (approuvée a l'automne 1995), qui donnait
deslignes directrices et indiquait aux organismes et institutions les principes qui pouvaient étre utiliséslors
de I'élaboration de stratégies du personnel pour leurs propres unités.

La stratégie a été révisée par la Decision in Principle des pouvoirs publics du 30 ao(t 2001. Cette
décision porte sur les idées directrices concernant la fonction publique et énonce les nouvelles valeurs
suivantes :

o Lefficacité.

» Laqualité et de solides compétences.

* Leprincipe du service.

» Latransparence.

* Laconfiance.

e L'égalité.

e L'impartidité.

* L'indépendance.

* Laresponsabilité.

Une comparaison avec les valeurs traditionnelles, la Iégislation et les principes révéle deux gjouts

dansles années 90 : I'efficacité ains que laqualité et de solides compétences.

En Finlande, I'importance du rdle de la politique centrale du personnel dans la clarification des valeurs
de base et I'élimination des conflits dintérét en général Sest accrue. La Décision des pouvoirs publics
stipule gque dans le contexte d'un environnement de plus en plus mondial, les valeurs de I'administration
publigue sont fondées sur la démocratie, I'Etat de droit et la société de bien-étre scandinave. L'objectif dela
politique du personnel de I'Etat est de renforcer ces valeurs de base et de sen inspirer et une culture de
fonctionnement uniforme. Dans une ére ou de grandes cohortes de nouvelles recrues intégrent la
population active et ol les communautés de travail sont de plus en plus différentes et multiculturelles, le
maintien de cette culture ne sera possible que si des valeurs communes sont partagées.

Latradition del'ouverture et delatransparence

L'ouverture est traditionnellement I'un des principes de base de I'administration publique de la
Finlande et de la culture administrative scandinave. Le principe de la publicité, qui remonte au 18*™ siécle,
exige que la prise de décision soit publique et que les documents soient mis a la disposition du public.
Seuls les questions et documents spécifiquement déclarés secrets doivent rester confidentiels. Le principe
de la transparence figure dans la Constitution et dans d'autres lois. Ainsi, contrairement a la plupart des
autres pays Membres de I'OCDE, la Finlande a une solide tradition de transparence. C'est I'une des
principales raisons d'un niveau de corruption aussi bas.

Lalégidation a été mise au point dans le sens d'une ouverture encore plus grande. Il est nécessaire que
les organismes publics se demandent si leur culture de fonctionnement suit cette tendance. La nouvelle
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culture administrative exige des moyens efficaces de communication des informations, par exemple aux
médias.

Lecadrejuridique

L'administration publique se caractérise par un cadre juridique stable sur lequel sappuient des
normes éthiques éevées et un haut niveau de conformité a la loi. Les actions et la conduite des
fonctionnaires sont régis en premier lieu par la Constitution, le Sate Civil Servants' Act (loi sur lafonction
publique), I'Administrative Procedure Act (loi sur les procédures administratives), I'Act on Openness of
Government Activities (loi sur latransparence des activités des pouvoirs publics), I'Act on Equality between
Women and Men (loi sur I'égalité entre les femmes et les hommes) et I'Act on Public Procurement (loi sur
les marchés publics). Le Code péna prévoit |aresponsabilité pénale des fonctionnaires et des employés des
entreprises publiques. Les principes généraux du droit administratif jouent également un réle important en
tant que normes éthiques pour l'orientation des actions quotidiennes de I'administration. Les actions et
responsabilités des fonctionnaires et des autorités sont étroitement réglementées par la loi. La pratique
judiciaire opére une distinction rigoureuse entre les actions |égales et illégal es dans chaque situation.
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RESULTATSDE L'ENQUETE DE 1998

En 1998, le ministére des Finances a mené une enquéte sous la direction du Groupe de travail sur la
déontologie. Quelque 170 organismes et ingtitutions de l'administration centrale y ont participé. Les
personnes interrogées étaient les hauts responsables et les représentants du personnel de ces organisations.
650 réponses ont été recues au total, dont environ 27% de la part de responsables d'organismes, 44 %
d'autres hauts responsables et 27 % de la part de représentants du personnel.

Les réformes adoptées depuis le milieu des années 80 montrent clairement que la déontologie et les
valeurs jouent un réle de plus en plus capital. Dans une enquéte antérieure, 85% des cadres d'organismes
publics considéraient les valeurs et les questions de déontologie comme importantes pour le
fonctionnement de |'organisme.

L 'enquéte de 1998 mettait I'accent sur les questions suivantes :

» L'évolution des valeurs de la gouvernance.
»  Lesprincipes deladéontologie de lafonction publique.
e Lespratiques contraires ala déontologie.

» Lesfacteursinfluant sur la déontologie de la fonction publique.
Queélles sont les valeursles plusimportantes?

Les valeurs les plus importantes dans I'administration publique selon I'enquéte finlandaise sont
recensées plus en détail dans laFigure 1. Pour plus de la moitié des personnes qui ont répondu, il Sagissait
delalégalité (65,5 %), du sens du service (61,5 %), des compétences (58,1 %), de lI'impartialité (57,5 %)
et de la justice (56,6 %). D'autres valeurs étaient I'ouverture (47,8 %), l'orientation vers les résultats
(42,3%) et l'intégrité, c'est-a-dire l'incorruptibilité (33,7 %). Les opinions du management et des
représentants du personnel étaient trés proches: les cing valeurs les plus importantes étaient les mémes,
seulement classées dans un ordre |égerement différent (voir la Figure 1).

D'apres les personnes qui ont répondu au questionnaire, les valeurs de leur organisme n'étaient pas
tres différentes des valeurs générales de I'administration publique. La seule caractéristique distinctive était
le fait que les compétences (82,1 %) sont devenues la valeur la plus importante devant la Iégalité. A la
lumiere des documents rassemblés, les valeurs d'organismes différents pouvaient considérablement
diverger. Un organisme met en avant les compétences, la satisfaction au travail et la sensibilité ala qualité
et au rapport colt-rendement tandis qu'un autre organisme cite |'orientation vers les résultats, les relations
internationales et I'initiative. Les principaux facteurs qui unissent les organismes sont |'orientation versle
client, I'orientation vers les résultats et I'ouverture, qui sont présentées comme les valeurs les plus
importantes dans pratiquement un document sur deux. Un document sur trois soulignait I'importance du
perfectionnement continu, I'aptitude au changement, la coopération et les compétences. D'autres valeurs
mentionnées incluaient le sens de la qudlité, la fiabilité, la protection de I'environnement et le respect
mutuel. Les valeurs des organismes sont spécifiques a leurs fonctions individuelles, et elles complétent les
valeurs fondamental es de la fonction publique.
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Graphique 26. Les valeurs les plus importantes dans I'administration publique
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Source : Civil Service Ethics. Ministry of Finance, Working Papers 8/2000.

Lesvaleursdansla pratique

Lamajorité des personnes qui ont répondu estimaient que les valeurs de I'administration publique et le
fonctionnement quotidien allaient assez bien de pair (78,3 %). En d'autres termes, il semblerait qu'il n'y ait
pas souvent de disparités de traitement ("ne faites pas ce que je fais, faites ce que je dis'). Ceux qui ont
répondu estimaient que des échanges de vues sur les valeurs sont nécessaires (91,2 %). Selon les
informations, les valeurs font plus souvent I'objet de discussions au sein du management (78,3 %) qu'au
sein du personnel de fagon générale (48,5 %). Les enceintes de discussion sur les valeurs les plus courantes
étaient les groupes exécutifs, les organismes de coopération, plusieurs séminaires sur les valeurs et les
magazines du personnel. D'autre part, les valeurs sont toujours présentes dans les débats, ne serait-ce
gu'implicitement, et pour reconnaitre qu'une discussion est explicitement un débat sur les valeurs, il faut
une certaine préparation conceptuelle. C'est pour cela que la probabilité de reconnaitre les valeurs ou d'étre
sensible a la déontologie augmente avec le niveau d'éducation (de la méme fagon également l'incertitude
dans les réponses diminue). Dans cette éude la distorsion engendrée par les différences d'éducation est
faible, cependant, car au moins 91 % des personnes qui ont répondu étaient titulaires de diplémes
universitaires.

En termes d'actions concretes, le ministére des Finances a lancé un projet en septembre 2002 dans le

but de proposer des modéles pratiques pour la détermination de valeurs et leur incorporation dans les
activités des organismes. Le but éait de faire en sorte que les valeurs deviennent ordinaires pour
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I'organisme et qu'elles fassent partie de ses taches quotidiennes. Ce projet est décrit plus en détail dans la
partie suivante du présent chapitre.

Laclartédes principes dela déontologie delafonction publique

Le management et les représentants du personnel finlandais ont éé interrogés sur la clarté des
principes éthiques. On entend par "principes' des régles, des droits et des obligations fondés sur des
valeurs. Comment les fonctionnaires jugent-ils la situation — les principes sont-ils clairs? Pour la majorité
des personnes qui ont répondu, les principes de la déontologie de la fonction publique sont suffisamment
clairs (61,0 %), mais un nombre important d'entre elles considéraient qu'elles sont assez floues (19,7 %).
Aucune des personnes ayant répondu n'estimait que les régles fussent complétement floues. S I'on
combine les catégories susmentionnées, la proportion de ceux qui estimaient que les principes étaient clairs
(C'est-a-dire "suffisamment" ou "totalement") est de 62,4 % et la proportion de ceux pour qui les principes
étaient assez flous ou qui avaient du mal a se déterminer est de 37,6 %. C'est trés probablement di au fait
gu'il n'est pas possible de définir clairement et sans ambiguité les principes essentiels de la déontologie de
lafonction publique ; ils différent suivant le statut officiel et les secteurs administratifs.

Graphique 27. A quel point les principes sont-ils clairs?
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Source . Civil Service Ethics. Ministry of Finance, Working Papers 8/2000.

Deux tiers (67,5 %) des personnes qui ont répondu estimai ent que des codes déontol ogi ques pouvai ent
étre utiles en Finlande. Parmi ceux pour qui la déontologie de la fonction publique est floue, le besoin de
regles était encore plusfort : 75,4 % estimaient qu'elles étaient nécessaires.

Facteursinfluant sur les normes éthiques élevées
Quelles sont les mesures les plus efficaces?
Les fonctionnaires finlandais ont été interrogés sur les mesures qu'ils jugeaient les plus efficaces pour

la promotion de normes élevées d'éthique. Le Groupe de travail souhaitait définir la question a l'aide de
I'infrastructur e é&thique mise au point par 'OCDE. Les résultats sont présentés dans laFigure 3
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Graphique 28 . Efficacité des mesures de promotion de normes éthiques élevées
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Source : Civil Service Ethics. Ministry of Finance, Working Papers 8/2000.

La mesure individuelle jugée la plus efficace était 1) I'exemple du management (2.9). En donnant
I'exemple, le management et les leaders indiquent ains des normes qui, a terme, seront adoptées par
I'ensemble de I'organisation. Un autre facteur jugé avoir un effet prononceé était 2) |'affichage des valeurs
(2.7). Les facteurs ayant un |éger effet étaient 3) I'information (2.5), 4) laformation (2.4) et 5) lesrégles
éthiques (2.3). L'effet de la légidlation et d'autres mesures était jugé plus léger. Laloi peut et devrait étre
utilisée pour déterminer le niveau éthique minimum permettant d'éviter les manquements ("voie basse"),
maisil est difficile del'utiliser pour motiver et encourager |les individus a adopter une conduite d'un niveau
éthique devé ("voie haute"). Les mécanismes de responsabilité internes (2.2, a savoir un audit) ou externes
(2.0, a savair les inspections du médiateur parlementaire) n'ont pas été jugés tres significatifs. L'incidence
des conditions de travail a également été jugée de faible importance (2.2).

251



GOV/PGC(2004)24

LESVALEURSET LA DEONTOLOGIE DANSLE CADRE DE LA GESTION DES
RESSOURCESHUMAINES

Accent missur lemaintien d'une administration publique fondée sur I'intégrité

La décison du gouvernement sur les idées directrices concernant la fonction publique (2001)
introduisait explicitement le besoin de valeurs comme fondement du fonctionnement de I'administration
publique. Cette décision indique également pourquoi il est important de maintenir des normes éhiques
élevées. Pour répondre aux changements intervenus dans un environnement de travail qui est devenu plus
exigeant et plus complexe, il faudrait que les valeurs et la déontologie soient réaffirmées d'une nouvelle
maniére et qu'elles transparaissent, entre autres, dans la gestion et la politique du personnel. Un personnel
qualifié et motivé est une condition préalable pour que les activités des organismes axées sur les résultats
soient fructueuses.

Les pouvoirs publics estiment quil est important que I'Etat soit un bon employeur en mettant en
oeuvre de maniére constructive une bonne politique du personnel. L'efficacité et une bonne capacité de
service dans la gestion publique exigent une politique de I'employeur et du personnel bien gérée et un
personnel  compétent et dévoué. Ces éléments peuvent ensuite engendrer une productivité et une
compétitivité nationale accrues. Un cercle vertueux se met alors en place, la compétitivité garantissant un
personnel compétent et dévoué. La Décision souligne les points suivants:

» Dans les postes de nature permanente, il conviendrait de recourir a des contrats permanents au
lieu de relations de service a durée déterminée.

* Lamise en place d'un systéme de rémunération motivant exigera une réforme de la culture de la
gestion dans son ensemble.

» Le recrutement de nouveau personnel sera soutenu par des programmes d'accueil et de mise au
courant et des programmes de formation systématiques des nouveaux agents.

« Ladiffusion delanouvelle culture de fonctionnement de I'Etat est essentielle.

Etant donné les nouvelles demandes auxquelles sont confrontés |es responsables du secteur public, il a
€té nécessaire d'encourager des approches plus professionnelles de la gestion publique et la création d'une
nouvelle génération de responsables. Celainclut la promotion systématique du recrutement, de |'évaluation,
du plan de carriére et de la formation du management. Une stratégie de cogestion de vaste portée pour
I'administration publique a été publiée au début de I'année 2003, et une nouvelle législation fondée sur
cette stratégie est en cours d'éaboration.

La responsabilité du Sate Employer's Office finlandais est de garantir la conformité aux lignes
directrices de la Décision des pouvoirs publics. Les actions concrétes incluent, entre autres, un projet sur
les valeurs et la maniéere dont elles sont intégrées en tant que véritable partie des téches quotidiennes des
unités de I'Etat.
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Encadré 42. Le défi que constitue une rotation du personnel élevée

Selon la Government Decision On Sate Personnel Policy Line finlandaise, il faudrait que les
organisations se prétent a un véritable débat sur les valeurs et que le consensus atteint soit intégré dans les
pratiques et modéles de travail. Pour ce faire, il convient de sassurer que les éventuels problémes éthiques
rencontrés par les fonctionnaires sont résolus et que la norme éhique élevée de la fonction publique
finlandai se est maintenue, méme dans les périodes de rotation du personnel élevée. Il a été estimé que pres
de la moitié du personnel actuel quittera son poste par le jeu naturel des départs au cours de la période
2001-2011. Larotation du personnel élevée qui sannonce peut étre considérée comme un réel défi pour le
maintien d'une culture et de valeurs uniformes. Comme le stipule la Décision : La politique du personnel
d'Etat admet que |es unités opérationnelles sont différentes, tout en reconnaissant la nécessité de mettre en
place une culture de fonctionnement uniforme pour I'administration publique. Les unités opérationnelles
individuelles doivent étre en mesure de rivaliser pour obtenir la main-d'caivre suivant les conditions
environnantes, c'est-a-dire au sein des divergences régional es.

Les valeurs ne doivent pas rester de simples mots. Bien plus important que les mots sur le papier : le
sens que I'organisation leur donne. 1l faudrait qu'elles constituent un outil concret pour le management et le
leadership, par exemple dans les nouveaux systémes de paie qui sont en cours d'adoption en Finlande. Pour
pouvoir atteindre cet objectif, il faut des efforts constants et de la détermination. Pour que les valeurs
deviennent une réalité, il faut qu'elles soient smples, que leur interprétation soit claire et que tout le monde
les retienne.
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LE PROJET INTITULE "VALEURS QUI DOIVENT SINSCRIRE DANS
LESTACHES QUOTIDIENNES!

I ntroduction

En septembre 2002 le ministére des Finances a lancé un nouveau projet visant a trouver comment
intégrer les valeurs de 'administration publique dans le travail pratique des unités opérationnelles. Le
Groupe de travail nommé par le ministére des Finances en 2002 sintitulait "Valeurs qui doivent sinscrire
dans les taches quotidiennes’. L'idée était que le nom décrive un objectif dans lequel les valeurs ne sont
pas uniquement des ééments "de rigueur" mentionnés dans des discours, mais des méthodes de
fonctionnement et de comportement mises en oeuvre dans le travail quotidien des départements. La tache
principale du Groupe de travail était de sélectionner, par le biais des unités prenant part au projet, des
méthodes d'application pratique, c'est-a-dire des bonnes pratiques que les autres unités gouvernemental es
peuvent utiliser dans leur propre travail avec lesvaleurs.

La question concernant les bonnes pratiques de travail fondées sur les valeurs revét deux dimensions.
D'une part elle comprend les activités de I'organisme en rapport avec les citoyens et les autres intervenants
externes, et d'autre part elle concerne les pratiques appliquées dans les activités internes et les interactions
au sein de l'organisme lui-méme. L'une des finalités du projet était d'obtenir des réponses aux questions
suivantes, entre autres.

e Comment les valeurs de |'organisme sont-elles définies et quelles sont-elles?
e Comment le personnd participe-t-il aladéfinition desvaleurs?
*  Quel est I'impact de I'exemple donné par e management, et comment est-il pris en compte?

e Comment la réalisation des valeurs est-elle évaluée chaque année, a la fois au niveau de
I'organisme et dans les activités de chacun des fonctionnaires?

Dans |'idéal, ce processus aboutirait & une idée commune de "notre facon de faire" qui serait acceptée
et adoptée par e management et le personnel.

Chacun des cing organismes pilotes choisis par le Groupe de travail a mené son propre projet dans le
cadre de ses activités tout en mettant sur pied un réseau dédié au dialogue sur I'éthique. Le but de ces
projets était d'obtenir des modeles de travail pratiques, que les autres organismes publics et unités
opérationnelles pourraient appliquer dans leurs propres activités en rapport avec les valeurs.

On considérait que lorsque les valeurs guident les activités quotidiennes et gqu'elles ont été
internalisées, les activités respectent également une norme éthique élevée. La mise en oeuvre des valeurs
exige également que les individus sachent quel est leur réle dans I'organisation du travail et comment ils
peuvent appliquer les valeurs dans leurs propres activités.

Le renforcement de la base de valeurs et d'une culture de fonctionnement uniforme signifie que les
unités gouvernementales ont les mémes principes et procédures de fonctionnement et des orientations
solides sur le plan éhique. Méme si les activités des différentes unités ne sont pas les mémes, elles ont
auss certains ééments fédérateurs a un niveau théorigue. Cela signifie que des unités gouvernementales
différentes forment une entité, une organisation gouvernementale, ou -- pour emprunter une expression au
monde des affaires -- un groupe.
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Les conclusions du Groupe de travail sur les valeurs qui doivent sinscrire dans les taches
guotidiennes ne révelent pas de nouveaux domaines ou facteurs accélérateurs pour l'internalisation des
valeurs dans les activités pratiques. La conclusion du Groupe, en résumé, est que l'incorporation d'activités
et d'une gestion guidées par les valeurs dans le travail quotidien doit étre défendue avec conviction dans de
nombreux sous domaines de la politique du personnel, et en particulier dans la gestion. Chague
organisation doit passer en revue sa propre procédure ; on ne peut en aucun cas acheter un résultat tout
prét, aussi séduisante que soit cette idée.

Encadré 43. Quelques concepts de base du projet finlandais

Valeur Une question ou un but jugé important

Ethique Les principes permettant d'évaluer le bien-fondé des actions
Moralité Engagement envers certaines valeurs et certains principes
Déontologie Les valeurs et principes propres a une profession

Ethique de la fonction publique Les valeurs et principes des fonctionnaires et des autorités

M éthodes, champ d'application, attentes et procédur es

Le ministére des Finances a décidé de faire de cette entreprise un "projet" pilote, aux deux sens du
terme. Les pilotes, ou les unités opérationnelles sélectionnées, ont mené a bien leurs propres travaux pour
voir comment ils pourraient améliorer la mise en oeuvre des valeurs, et ont répondu aux questions posées
dans le mandat. Mais le projet dans son ensemble était également "pilote”, dans le sens ou les conclusions
concernant les maniéres possibles dincorporer les valeurs dans |'action pourraient en dernier ressort servir
de modéles, et ainsi étre d'une grande aide pour I'administration publique. Sappuyant sur leurs réponses et
expériences, le Groupe detravail aformulé ses propres conclusions et recommandations.

Les principales attentes mettaient exactement l'accent sur le fait que: le projet offrait aux
administrations publiques des outils pratiques leur permettant d'incorporer les valeurs aux communautés de
travaill (méme si les unités opérationnelles publiques ont en général défini leurs propres valeurs, ces
derniéres ne guident pas le travail dans la pratique, et le personnel ne les a pas internalisées). Les attentes
par rapport au projet étaient également liées au fait que la culture de fonctionnement commune de
['administration publique ne peut exister que sil y a des valeurs de base communes. La confirmation des
valeurs communes de I'Etat était aussi considérée comme importante, et en fin de compte sest révélée sans
probléme.

Des modél es théoriques n'étaient pas recherchés; le but était la mise en oeuvre, en tenant compte des
guestions pratiques afin que les avantages soient aussi concrets que possible. Le projet soigneusement
élaboré était de produire le plus simplement possible des outils pour différentes sortes d'organismes
publics.

Les pilotes invités a participer au projet ont é&é choisis principalement sur la base de leurs
caractéristiques opérationnelles, c'est-a-dire en fonction de leur capacité a profiter d'exemples concrets
applicables dans leurs travaux quotidiens. Etant donné que |es universités emploient un quart des agents de
I'Etat et quelles forment ses futurs dirigeants, une université a également été choisie. Un ministére a
également été chois, étant donné que les ministéres et les bureaux qu'ils guident forment chacun leur
propre branche administrative et que chaque branche doit répondre a différents types de questions. Ainsi
les bureaux choisis pour le projet étaient le National Bureau of Investigation (bureau national des enquétes,
NBI) (les travaux ont commencé dans une de ses unités et se sont étendus a tout le bureau), I'Employment
and Economic Development Centre (TE Centre) de Laponie, I'Université de Jyvaskylg, la Criminal
Sanctions Agency (organisme de sanction pénale) et le ministére des Transports et des Communications.
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Outre le ministére des Finances, le ministere du Commerce et de I'Industrie et le ministére de la
Justice, dont les bureaux jouaient le rble de pilotes, éaient représentés, ains que la Finish Road
Administration (administration des routes de la Finlande), qui avait comme pilote son ministére
dorientation. Par ailleurs, un représentant du National Board of Customs (conseil national des douanes)
participait au projet, les valeurs y ayant été mises en oeuvre depuis plusieurs années ce qui permettait de
partager cette expérience pratique. Mis a part le représentant de l'université pilote, il n'y avait aucun
représentant de la sphére scolaire ou universitaire dans le Groupe de travail.

Les unités choisies se trouvaient a des stades différents du processus sur les valeurs au moment du
lancement du projet, ce qui était un point de départ positif. Le NBI et I'Université de Jyvaskyla n'avaient
pas encore entamé leurs processus, tandis que la Criminal Sanctions Agency et le ministére des Transports
et des Communications avaient défini leurs valeurs quel ques années avant mais sétaient rendu compte quil
était nécessaire de prendre certaines mesures pour gue leurs valeurs fonctionnent réellement. Le TE Centre
de Laponie avait récemment défini ses valeurs et son objectif stratégique pour |'année 2003 était de les
mettre en oeuvre.

Les éapesdu projet

Le projet a été divisé en deux -- les travaux menés de maniere indépendante par les pilotes, et les
travaux en collaboration avec le Groupe de travail sur les valeurs qui doivent sinscrire dans les taches
quotidiennes. Les pilotes ont préparé leurs propres plans, créé un groupe de projet avec leur personnel, et
rédigé un rapport intermédiaire/rapport temporaire a mi-parcours et un rapport fina a la fin de I'année
2003.

La téche du projet, mené par le ministéere des Finances, était de mettre sur pied un réseau entre les
pilotes et les autres membres du Groupe de travail, afin de permettre des échanges sur des questions liées a
I'évolution du projet. De cette maniére les pilotes avaient la possibilité, par exemple, de mettre en évidence
certains problémes en rapport avec le suivi de leur propre projet, et den débattre et d'échanger des
expériences avec d'autres personnes réaisant le méme travail.

Le ministére des Finances n'a apporté aucun soutien financier aux projets pilotes. A la place, il a
organise deux séminaires au cours du projet. Le premier, qui concernait les projets pilotes, a proposé des
instructions visant a faciliter la mise en oeuvre pratique des valeurs. Paralélement a cela, un échange de
vues au hiveau du management a aussi été organisé. Le séminaire, d'une durée 1,5 jour au total, aillustré
I'internalisation des valeurs avec I'aide d'outils pratiques. La situation et les objectifs des bureaux ont aussi
€été examinés du point de vue du management.

Le deuxiéme séminaire, intitulé "Valeurs et management”, a accueilli les hauts responsables de
I'administration publique en plus des participants au projet. L'objet de ce séminaire était de réfléchir aux
situations pratiques qui se produisent dans I'administration publique eu égard aux choix de valeurs. Il
sagissait également de montrer comment les valeurs peuvent renseigner les outils de gestion efficaces.
L'animateur de la journée de séminaire était un formateur spécialisé dans les communautés de travail. La
journée se composait d'exercices pratiques, de débats, et de I'introduction aux travaux des pilotes. Prés de
80 responsables qui ont participé au séminaire se sont déclarés trés satisfaits. Certains responsables ont
également estimé que le sujet était actuel et utile pour leur propre unité opérationnelle.

Pendant le projet le Groupe de travail a interrogé des représentants de différentes organisations pour

savoir comment les valeurs avaient été mises en oauvre, entre autres, dans I'administration municipale de
grandes villes et dans des entreprises privées.
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Toutes les théories et informations susmentionnées ont été utilisées dans le rapport sur le projet. Les
pilotes ont également tiré du séminaire des informations utiles pour achever leurs propres projets. Les
débats intersectoriels se sont révélés d'une trés grande utilité.

Un rapport final collectif sur le projet a été établi sur labase des informations ci-dessus et des rapports
des pilotes. Les propositions du projet sappuyaient sur les expéiences des participants et sur les
discussions générales du Groupe de travail.

Pourquoi un débat sur lesvaleurs et des valeur s communes sont-ils nécessaires dans|'administration
publique?

Ladécision du gouvernement sur les idées directrices concernant la fonction publique redéfinissait les
valeurs communes des pouvoirs publics (voir le graphique 29) comme étant I'efficacité, la qualité et de
solides compétences, le principe du service, I'ouverture, la confiance, I'égalité, la neutralité, I'indépendance
et laresponsabilité quant al'activité.

Graphique 29. Valeurs des pouvoirs publics

Source : Government Decision in Principle on State Personnel Policy Line. 30.08.2001

La base commune est vaste, et au lieu de valeurs il est peut-étre plus juste de parler de valeurs et de
principes éhiques. L'incidence des valeurs communes différe de celle des valeurs d'une unité individuelle,
gui sont définies a partir de la situation opérationnelle de chaque unité et a la suite d'un échange d'idées
communes. Les valeurs et principes communs des pouvoirs publics sont généraux par nature méme si, par
exemple, l'ouverture est la valeur choisie le plus souvent dans différentes unités. La neutraité et
I'indépendance sont des objectifs traditionnels et des principes fixés pour les activités des pouvoirs publics.
L'efficacité, tout comme la qualité et de solides compétences, est devenue paralléement une nouvelle
valeur d'administration.

257



GOV/PGC(2004)24

Serait-il préférable que les valeurs des départements soient les mémes que les vaeurs communes des
pouvairs publics? Cette question est soulevée de temps en temps, et on peut avancer des arguments qui
militent ou non en sa faveur. Le Groupe de travail sur les valeurs qui doivent sinscrire dans les taches
guotidiennes a conclu que les départements peuvent définir leurs propres valeurs, comme ils I'ont fait en
réaité. Cependant, ils doivent sassurer que les valeurs du département ne sont pas contraires aux valeurs
communes. Si C'était le cas, la qualité et la crédibilité des activités des pouvoirs publics en souffriraient.
D'autre part, rien ne soppose a ce que les départements utilisent les valeurs communes dans leurs propres
processus sur les valeurs. L'objectif est que toute personne travaillant dans I'administration soit consciente
a l'avenir de la base commune de valeurs et de I'incidence pratique des valeurs. Cela devient plus précis
avec la définition des valeurs propres a I'unité de fagcon a ce qu'elles appuient les valeurs communes et
guident les activités de l'unité.

Pourquoi des valeur s sont-elles nécessair es?

Le débat sur les valeurs, leur définition et leur application pratique conduisent a une situation dans
laquelle les valeurs communément approuvées guident réellement les activités.

Graphique 30. L'incidence des valeurs

IF VALUES ARE UNCLEAR: GOOD VALUES:
* People do not know how to treat  Create permanence
customers, personnel and interest aOUPS  + Dafing what is pemitted and what is not
+ A'couldn't care less" mentality permitted in the work organisation
+ All management methods and styles = Prioritise activity and decision-making
are accepted at the "moment of truth”
+ The activity lacks permanence and « Clarify matters which we value
continuity collectively
= Contain the organisation's psychological
histary

Source : WM Data.

L es avantages que procurent a une unité la définition des val eurs et leur mise en oeuvre sont variables.
Le Graphique 30 indique quels sont les inconvénients engendrés par des valeurs floues et les avantages
présentés par de bonnes valeurs qui guident les activités. On peut aussi donner une description plus large
de cesderniers:

* Lesvaeurs sont al'origine de régles communes pour |'unité qui instaurent la sécurité et la

prévisibilité.

* Lesvaeursadent lesindividus achoisir lameilleure approche possible dans des situations
nouvelles ou difficiles.

» Lesvaleurs agissent comme un véritable outil de gestion et soutiennent ainsi les travaux du
management.

» Lesvaeursqui fonctionnent également bien en pratique améliorent |e bien-étre et la motivation
du personnel.

« L'attention accordée aux individus est renforcée.

258



GOV/PGC(2004)24

» Lesvaeurs peuvent auss donner un avantage concurrentiel lorsqu'il sagit de recruter du nouveau
personnel ou de retenir le personnel existant.

Globalement, les facteurs ci-dessus facilitent I'amélioration de la productivité de |'unité.

Graphique 31. Les quatre niveaux de valeurs

Acting as a role model

I

Internalisation of values

!

Understanding

[

Awareness of values

Source : Talent Partners.

Le fait de définir les valeurs ne garantit cependant pas qu'elles auront une incidence sur les travaux
pratiques. Méme si elles sont définies en termes concrets, a ce stade les valeurs ne sont en général que de
simples questions dont les individus connaissent I'existence. Il faudrait que l'objectif minimum soit
I'interndisation des valeurs par chague employé, ce qui signifie qu'il ne faut qu'elles soient considérées
comme des entités a part mais quelles guident naturellement sa conduite. Le "plus haut niveau"
dinternalisation des valeurs doit servir de modéle, c'est-a-dire que les valeurs sont assimilées a un tel
niveau que les individus servent d'exemple aux autres et les guident par leur propre comportement. Le
Graphique 31 illustre les quatre niveaux de valeurs — et le fait quil y a encore beaucoup de chemin a
parcourir depuis la conscience et I'interprétation jusqu'a l'internalisation des valeurs.

Encadré 44. Les valeurs dans les activités des douanes finlandaises

Création d'un processus sur les valeurs

Un séminaire sur les valeurs du management a lancé le processus au sein des douanes finlandaises en 1998. ||
a défini le point de vue du management sur les valeurs des douanes, la maniére dont les valeurs des douanes
devaient en dernier ressort étre définies et la maniére dont elles devaient étre incorporées dans la gestion et les
activités courantes. Il a également examiné les projets futurs des douanes, s'est efforcé de clarifier le lien entre les
valeurs et le management, et a été a l'origine d'une maniére de voir et de mettre en oeuvre le processus sur les
valeurs (projet de manuel).

Apres cela, quatre séminaires qui ont accueilli prés de 300 personnes choisies au hasard a différents niveaux de
I'organisation et a différents postes ont eu lieu. A I'occasion d'un séminaire de deux jours, les participants ont élaboré
la forme que les valeurs des douanes devraient revétir dans le manuel.

Dans le courant de I'année 1999, I'ensemble du personnel a donné son avis sur les valeurs des douanes en
s'appuyant sur le manuel a l'occasion de séminaires sur les valeurs de deux jours dirigés par les formateurs aux
valeurs internes aux douanes.

Au début de I'année 2000, les formateurs aux valeurs internes aux douanes ont élaboré les valeurs des douanes
dans leur forme actuelle sur la base de données d'expérience, et ces derniéres ont été validées. La question des
valeurs a été incorporée cette méme année aux entretiens d'évaluation des résultats et de développement des
compétences (performance).
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Dans une enquéte de satisfaction au travail du personnel réalisée en 2002, les premiéres questions portaient sur
la maniére dont les valeurs des douanes se sont traduites dans la pratique. L'enquéte contenait quatre questions sur
les valeurs devant donner lieu a une note, qui décrivaient la compétence professionnelle, la fiabilité, le sens du service
et la valorisation individuelle dans les douanes. L'échelle de notation allait de 1 a 5, 5 étant la note la plus élevée.

Résultats :
Compétence professionnelle Fiabilité Sens du service Valorisation individuelle
35 3.7 3.6 3.2
Une enquéte de satisfaction au travail du personnel est réalisée tous les deux ans. En outre, les douanes
réalisent régulierement des enquétes de satisfaction des clients. Sur la base des réponses a l'enquéte réalisée en
2001, on peut dire que la satisfaction des clients a augmenté dans tous les sous domaines du rapport des douanes
par rapport aux enquétes de 1996 et 1998.

Les objectifs des valeurs

Les valeurs des douanes sont le fruit d'une vision et d'une mission liées aux objectifs de l'activité. La raison d'étre
des valeurs est de définir des procédures uniformes dans les douanes et de guider le management, les procédures et
la conduite dans toutes les activités et a tous les niveaux organisationnels. Elles jouent également le réle de compas
interne et de clé de volte éthique et de référence dans le cadre de la prise de décision courante.

Expériences

Au sein des douanes, les valeurs font partie des ressources et de la stratégie opérationnelle. Les bases ont été
posées par le biais du solide engagement du management et des supérieurs a mener des activités conformes aux
valeurs et grace a la participation du personnel a leur définition.

A T'heure actuelle, le poids des valeurs est un élément essentiel du systéme de contréle des douanes, du
management et de la prise de décision quotidienne et de ses procédures.

Les valeurs font partie du contréle des opérations dans le systéeme de gestion par les résultats des douanes,
comme les accords sur les objectifs de résultat. La gestion par les résultats est complétée par une réflexion des
douanes sur le tableau de bord prospectif, dans lequel les valeurs sont incorporées a la procédure de gestion a
différents niveaux organisationnels. Par ailleurs, l'autoévaluation de l'activité (conformément au guide de la European
Foundation for Quality Management) mesure et évalue la maniéere dont le personnel et les clients ont été informés des
valeurs du point de vue opérationnel, et les résultats de l'activité sont mesurés a travers la performance centrale et les
résultats du personnel.

Le nouveau systeme de rémunération des douanes a été congu pour récompenser des activités et une conduite
respectant les valeurs. Par ailleurs, les activités menées conformément aux valeurs facilitent la promotion.

Les valeurs sont incorporées a la gestion quotidienne par I'amélioration des compétences de gestion du
personnel des supérieurs par le biais de la formation, et par le rattachement de I'évaluation et de I'amélioration de la
mise en oeuvre des valeurs aux entretiens annuels d'évaluation des résultats et de développement des compétences.

Il est rappelé lors du recrutement, de la formation de base et dans les communications que I'ensemble du
personnel est tenu de mener ses activités conformément aux valeurs. Les activités contraires aux valeurs sont
immédiatement arrétées, et le non respect de celles-ci dans la pratique a également eu des conséquences concréetes
au niveau des supérieurs. Cependant, 'objectif a été de passer du contrdle externe a l'autocontréle en améliorant
l'autoguidage et la prise de responsabilité dans le systéme de gestion et de retour d'information.

La conformité aux valeurs se manifestera dans le travail quotidien que I'on attend des douanes a l'avenir, sous la
forme d'un esprit d'entreprise, d'une obligeance, d'une fiabilité et de compétences améliorés. A travers les valeurs, les
douanes ont cherché a faire connaitre leur approche a leurs clients et intervenants, et a affiner leur image publique.

L'incorporation des valeurs dans le travail de tous les jours était associée a un projet, une entreprise dotée d'une
date de lancement mais dépourvue d'échéance.

Le poidsdela culture organisationnelle

Chaque organisation a sa propre culture, qui évolue avec le temps. Les valeurs sont un élément
essentiel de cette culture et ont une incidence sur d'autres aspects de |'organi sation.
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Graphique 32. La culture organisationnelle est décisive
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Source : Novetos

Le Graphique 32 illustre le fait qu'une activité et une conduite visibles ne sont que le sommet de
I'iceberg dans une culture organisationnelle. Sous la surface on trouve la base de l'iceberg, qui est
constituée d'hypothéses de base et de croyances. Les valeurs, les choix et les attitudes reposent sur celles-
ci, mais demeurent sous la surface, cachées. Néanmoins, tout ce qui n'est pas apparent guide la conduite
visible. Cela signifie que ce qui est déterminant pour |'organisation, c'est le type de base sur laguelle elle
repose, et la maniére dont ses valeurs guident les activités visibles. Le véritable débat sur les valeurs
sétend également a la partie invisible sous la surface, les hypotheses de base et les croyances dans les
valeurs. Si e débat sur les valeurs porte uniquement sur les activités et la conduite visibles, la base reste la
méme qu'avant et aucun changement réel n'intervient.

La base commune de valeurs des pouvoirs publics est a l'origine d'une culture de fonctionnement
uniforme, qui unit les départements gouvernementaux avec différentes taches, procédures et dimensions.
Dans la sphére des pouvoirs publics, la culture uniforme renforce la capacité de ministéres a mettre en
oeuvre les objectifs de leur programme.

Lesvaleursdel'organisation et lesvaleursindividuelles

L'organisation du travail respecte les valeurs de I'organisation. Si ¢a n'était pas le cas, les valeurs de
I'organi sation ne pourraient pas contribuer a guider les activités.

261



GOV/PGC(2004)24

Graphique 33. Larelation entre les valeurs de I'organisation et les valeurs individuelles

The organisation’s
values and individual
values

Source : Novetos.

Le Graphique 33 illustre la relation entre les valeurs de l'organisation et les valeurs propres a
Iindividu dans l'unité opérationnelle. Les valeurs de I'unité, comme un département gouvernemental,
guident ses activités. Les individus qui travaillent dans I'unité ont leur propre systéme de valeurs, dont ils
peuvent se prévaloir quel que soit le travail auquel ils participent. Dans I'organisation du travail, le principe
de base est, cependant, que les travaux sont guidés par les valeurs de l'unité. La différence entre les deux
groupes de valeurs peut engendrer des conflits relatifs au choix de procédures ou a des décisions. Cela
jutifie I'examen de ces points au sein de |'organisation et la recherche de la stratégie appropriée. Dans le
Diagramme 5, la grande fléche indique que les valeurs de I'unité déterminent |es grandes orientations et les
procédures de I'organisation, mais les valeurs des individus (& savoir les petites fléches dans le diagramme)
peuvent étre différentes. Il faut qu'il soit évident al'extérieur de |'organisation, par exemple pour les clients,
gue |'organisation a une base commune de valeurs, qui est appliquée dans toutes les activités.

Lesvaleursen tant que fondement des activités d'une organisation

La définition des valeurs fait partie du travail stratégique d'une organisation. Lamission, lavision, la
stratégie et les valeurs sont les fondements de chague organisation. La téache des valeurs est de guider les
activités afin que les trois autres facteurs puissent étre mis en oeuvre. Les valeurs sont traduites en actions
pratiques, dans les décisions en rapport avec I'activité, dans |'orientation des choix dans des cas spécifiques,
etc. Elles représentent la maniere d'agir de I'unité a la fois pour mettre en oeuvre sa propre téche sociétale
et pour sauvegarder |'efficacité interne de I'organisation.

Comme nous |'avons souligné plus haut, les valeurs ne signifient rien en tant que simples mots. Elles
ne revétent un intérét que si elles ont une incidence et un contenu pratique a la fois dans la gestion
opérationnelle et dans la gestion et la conduite du personnel. 1l faut beaucoup de temps pour internaliser les
valeurs au point que chague membre de l'organisation du travail puisse ressentir qu'elles guident les
activités. Un débat constructif et permanent sur la mise en oeuvre des valeurs est nécessaire alaréussite de
I'ensemble du processus.
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Encadré 45. Mise en oeuvre des valeurs dans la Finish Road Administration

Les valeurs fondamentales de la Finish Road Administration, & savoir la responsabilité sociétale, I'orientation
vers le client, et les compétences et la coopération ont été définies sur la base d'un vaste débat qui s'est tenu en 1998.

Les valeurs ont servi de base de départ lorsque, en 2001, le contenu de la nouvelle vision de la Finish Road
Administration a été élaboré : le point de départ étant les besoins de la société, "Nous nous engageons dans la
coopération au profit du systéme de transport, nous sommes responsables en tant qu'experts de I'entretien des routes
et nous créons une organisation de travail exigeante".

Le processus de la vision reposait également sur une large participation. Il constituait la base d'une réforme des
stratégies essentielles, et toutes les grandes initiatives visaient a les mettre en oeuvre. Un pourcentage considérable
du personnel a participé aux travaux de développement. Néanmoins, I'enquéte de satisfaction au travail menée en
2002 et 2003 a indiqué que le niveau d'adhésion aux valeurs et a la vision et aux stratégies n'était de toute évidence
pas satisfaisant. Au début de I'année 2004, une décision a été prise concernant, entre autres, les mesures suivantes.

La réussite de I'ensemble des responsables et propriétaires de procédures doit étre mesurée en 2004, entre
autres criteres, suivant qu'ils sont parvenus ou non a améliorer les résultats mesurables de leur propre centre de profit
ou leur procédure dans les domaines de développement ci-dessus. Cela exige qu'une large place soit faite aux valeurs
et que les individus les respectent dans leur conduite, et aussi a un niveau personnel. Il convient de mettre en oeuvre
des stratégies permettant d'orienter les travaux pratiques et les décisions connexes.

Des regles éthiques, qui reposent notamment sur les valeurs, sont en cours d'élaboration pour la Finish Road
Administration. Un débat a été lancé a ce sujet au début de I'année 2004 dans des organismes de coopération, sur
des lieux de travail et sur l'intranet de la Finish Road Administration.

Les expériences et procédures pratiques qui émergent du projet sur les valeurs peuvent étre utilisées pour
faciliter les travaux de développement.

Comment lesvaleur s sont-ellestraduites en procédur es?

La traduction de valeurs en procédures pratiques appelle un débat sétendant a I'ensemble de I'unité
opérationnelle. Différents outils permettant de lancer le débat et de déterminer les objectifs généraux de
['unité ont éé mis au point. Chaque unité peut choisir les outils qui semblent les mieux adaptés pour
faciliter son propre travail.

Le débat éthigue peut étre éayé par des questions, dont les réponses peuvent conduire a une définition
des domaines dans lesquels I'unité souhaite intervenir et d'autres qu'elle souhaite écarter, des domaines
dincertitudes et des domaines arisgue en ce qui concerne I'éthique.

Pour intégrer les valeurs au travail pratique, il faut que le fonctionnement soit examiné a la fois au
niveau de I'unité et au niveau du travail d'un seul employé. L'examen au niveau de |'organisation est une
action stratégique extrémement importante pour déterminer correctement I'objectif et détecter les facteurs
de risgue éventuels. Pour pouvoir réaliser cet examen, un modéle spécial de débat éthique est mis au point
(Exemple 3).

Encadré 46. Le modeéle de débat éthique

Domaines d'intervention souhaités

En tant qu'organisation du travail respectueuse de I'éthique, nous souhaitons avoir une influence positive sur les
éléments suivants :

Domaines écartés

Ce que nous n'acceptons en aucune circonstance.

Ce en quoi nous sommes particulierement séveres avec nous-méemes.

Ce que nous exigeons de nos partenaires.

Les domaines d'incertitudes de notre unité, les domaines dans lesquels il n'existe pas de lignes
directrices, de lois ou de directives claires :

Domaines dans lesquels il existe un conflit d'intérét.

Domaines pour lesquels les orientations en matiére d'éthique ne sont pas encore parvenues a maturité.

Domaines dans lesquels les normes éthiques généralement admises ont de toute évidence été bafouées.

Domaines dans lesquels l'individu dispose d'une liberté d'appréciation exceptionnellement grande.

Domaines dans lesquels des cultures, maniéres de penser et traditions différentes se heurtent.

Domaines arisque en ce qui concerne I'éthique

Notre activité peut impliquer les risques suivants.

L'ampleur et les conséquences du risque.

Le risque se produira si... / @ moins que... Source : Novetos
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Le Graphique 34 représente un modéle de tableau & remplir dans une unité individuelle. C'est un
exemple de la maniére dont les questions se rapportant ala définition des valeurs peuvent étre analysées au
niveau d'une unité opérationnelle. C'est une fagon dillustrer I'importance des valeurs dans le travail et de
parvenir a une interprétation commune. La définition est tout d'abord éaborée pour chague valeur
séparément en petits groupes comprenant des représentants des différentes unités. Puis les résultats sont
rapprochés en vue d'un débat ultérieur auquel participe I'ensemble de I'organisation.

Graphique 34. Un modele sur la définition des valeurs dans la pratique

Values in practice

Walle:

How can this value be What does it require What dogs it require
seen outwardly? of personnel? of management?

Mormal level=

good present
lewvel

Peak
performance=
future target
lewvel

Source : Talent Partners.

Les aides pratiques dans les situations de prise de décision pourraient inclure différentes questions
permettant de tester les idées et d'évaluer a l'avance les atouts que présente une solution d'un point de vue
éthique. Les questions utilistes comme outil de prise de décision éhique sont examinées dans les
documents traitant de ce sujet.*® Une liste de questions telles que les suivantes, par exemple, peut faciliter
la prise de décision.

Encadré 47. Une liste de contréle éthique pour un décideur

*  Ai-je pris en compte tous les faits et suffisamment analysé la situation?
*  Ai-je écouté a la fois ma raison et mes sentiments?

* Ai-je analysé cette question avec d'autres personnes et été confronté a des points de vue différents du
mien?
*  Ai-je laissé suffisamment mdrir ma décision?

o Ai-je suffisamment tenu compte des conséquences de ma décision et celle-ci respecte-t-elle les exigences
de justice et d'impartialité?

o La décision est-elle suffisamment transparente pour que je puisse présenter ouvertement ses fondements
et les facteurs qui la concernent?

L Puis-je me réveiller confiant sachant que ma décision sera examinée dans les journaux du soir?
. Puis-je me sentir raisonnablement serein lorsque j'en parlerai aux personnes concernées?

o Quelle est la combinaison de compétences, d'opportunisme, d'imagination et de courage qui m'aidera a agir
en accord avec mon propre sens de la justice?
Source : Aaltonen-Junkkari.

%, Par exemple Tapio Aaltonen et Lari Junkkari : Yrityksen arvot & etiikka [The Values and Ethics of an

Undertaking] p. 283-284.)
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RECOMMANDATIONS DU GROUPE DE TRAVAIL EN MATIERE D'ORIENTATION
ET BONNESPRATIQUES

On trouvera dans la présente partie les propositions du Groupe de travail et les recommandations en
matiére d'orientations concernant les mesures nécessaires a la traduction des valeurs en procédures
pratiques. Les mesures portent les titres suivants :

1. Lesvaleursentant qu'outil de gestion;
2. Lesvaleurs en tant que code de déontologie d'un fonctionnaire ; et

3. Lesuivi delamise en oeuvre des valeurs.

Chacun de ces points est expliqué en détails plus bas. Il est illustré al'aide d'exemples concrets et de
bonnes pratiques tirés des résultats des travaux des pilotes. Les points importants des bonnes pratiques sont
mis en évidence dans un résumé figurant alafin de la section concernée.

Comment les recommandations en matiére dorientations ci-dessus ont-elles été mise en oeuvre?
L'objectif du Groupe de travail était de trouver comment intégrer au mieux les valeurs dans le travail
quotidien. Lors de |'application des valeurs, le réle du management a é&é jugé des plus importants dans le
renforcement d'une éthique de niveau éevé et auss dans les travaux du précédent groupe de travail sur
I'éthique en 2000. L'importance du management sest accrue lorsque les valeurs se sont rédlement inscrites
dans les taches quotidiennes. Le Groupe de travail a entendu les représentants de différentes organisations
et a analysé les expériences concernant les conditions préalables a la réussite du travail dans le respect des
valeurs. Il est évident que si I'on veut renforcer |'orientation vers les valeurs et une éthigue de niveau élevé,
il faut un engagement total et un exemple remarquable de la part du management, a la fois pour le
personnel de |'organisation et pour les citoyens ou clients. 1l est également nécessaire que |es valeurs soient
réellement utilisées comme des outils de gestion. Pour que cela fonctionne dans la pratique, il faut que les
valeurs soient largement prises en compte dans différents domaines de la politique du personnel. De ce fait
la catégorie intitulée "Les valeurs en tant qu'outil de gestion " comporte la plus élaborée des
recommandations.

La deuxiéme catégorie, intitulée "Les Valeurs en tant que code de déontologie d'un
fonctionnaire", illustre la signification des valeurs au sein d'une organisation. Le modéle présenté, un
guide de régles, est le fruit des travaux des pilotes. C'est un exemple de la maniéere dont les résultats du
débat sur les valeurs d'une organisation peuvent étre consignés afin que les idées directrices et regles
communément admises soient transparentes pour tout le monde. Gréce a ce modéle, |'attachement du
management et du personnel aux méthodes de mise en oeuvre des valeurs peut ére amélioré, chaque
membre de la communauté de travail ayant a sa disposition sous forme écrite les méthodes communément
admises les plus importantes. Dans la pratique, la mise en oeuvre de régles n'exige pas directement un tel
guide de régles, mais le Groupe de travail en recommande I'établissement sous une forme ou une autre.

Latroisiéme partie des propositions, intitulée "L e suivi de la mise en oeuvre desvaleurs', décrit une
partie nécessaire du travail permanent sur les valeurs. Seul un suivi constant permettra a I'organisation de
sassurer que les valeurs sont adoptées dans tous ses services. Des recommandations en matiere
d'orientations sont présentées en détails plus bas.

265



GOV/PGC(2004)24

Lesvaleursen tant qu'outil de gestion

La définition desvaleurs

La définition implique un débat sur les valeurs dans lequel I'ensemble du personnel ala possibilité de
participer et d'ére entendu. Ce débat profite du fait que des individus suffisamment formés choisis dans
l'organisation du travail guident le projet ("formateurs aux valeurs', "promoteurs de valeurs'). La
participation visible des hauts responsables de I'unité pendant tout le processus est indispensable a la
credibilité. Cela implique, entre autres, d'évoquer cette question lors dactivités dinformation et de
formation organisées pour le personnel a chacune des étapes du débat. Il faut que I'on dégage le temps
nécessaire au processus : le débat sur les valeurs n'est fructueux qu'a partir du moment ou il a amené les
individus a participer et aréfléchir aux questions liées aleur travail.

Il est recommandé qu'une unité individuelle ait entre trois et cing valeurs consignées. Si les valeurs
sont trop nombreuses, les individus ne sen souviennent pas, ce qui limite leur effet sur I'organisation. A cet
égard, le cas des valeurs communes et des principes éthiques de I'administration publique finlandaise est
différent car ils constituent non seulement les éléments qui guident les activités mais auss une norme
éthique pour I'ensemble des activités de la fonction publique. On pourrait dire que dans ce cas I'accent est
davantage mis sur les principes et les attitudes que sur I'aspect opérationnel.

Le contenu des valeurs communes et des principes éthiques des pouvoirs publics est décrit dans une
prochaine publication du Sate Employer's Office, ou figurent également les droits et obligations généraux
d'un fonctionnaire et des autorités.

Un facteur essentiel de la définition des valeurs est le fait qu'elles revétent un intérét concret en
rapport avec le travail de chacun. Le rapport avec le travail de chague employé est I'une des conditions
préalables d'un débat fructueux sur les valeurs. 1l est aussi éventuellement possible de tirer des débats une
description verbale des valeurs. La définition et la description des valeurs représentent la premiére phase
de leur application dans la pratique.

Encadré 48. La définition des valeurs au TE Centre de Laponie

Cing groupes de travail ('un d'entre eux étant le groupe de management) ont été établis au TE Centre de
Laponie pour rédiger le texte des valeurs, des visions et des idées concernant le fonctionnement du centre. Prés de
30 personnes ont participé aux groupes de travail (sur un personnel total d'environ 110 personnes). Pendant la phase
de travail, les valeurs ont aussi été examinées lors de réunions des groupes de travail. Pour conclure ces travaux, les
valeurs ont été présentées a tous les membres du personnel et ont été mises sur l'intranet afin que tout le monde
puisse en avoir connaissance. Les valeurs du TE Centre de Laponie sont les suivantes :

1. Orientation vers le client

Nos clients sont notre raison d'étre. Nous servons nos clients avec savoir-faire, individuellement, et d'une
maniére conviviale et polie. La confiance est une condition préalable pour une bonne coopération. Notre activité est
transparente et développée en permanence conformément au retour d'information regu de nos clients. Nous mettons
l'accent sur la canalisation de nos efforts en objectifs en anticipant sur les besoins de nos clients et de I'environnement
dans lequel nous fonctionnons.

2. Efficacité

Nous faisons ce qu'il faut et nous concentrons sur les fondamentaux. Nous prévoyons et procédons a
I'affectation du financement et au développement et a la formation dans un souci de rentabilité et d'efficacité. Que ce
soit dans notre activité interne ou externe, notre objectif est la rentabilité et I'affectation optimale des ressources afin
de développer en permanence nos relations avec les clients et notre domaine d'activité. Nous obtenons de bons
résultats car notre personnel connait les objectifs du TE Centre. En investissant dans le bien-étre du personnel, une
ambiance de travail encourageante et le développement des compétences, nous assurons un fonctionnement efficace
et fructueux.

3. Ouverture

Nos communications internes et externes sont ouvertes. Chaque individu gére activement et de son propre chef
la publicité liée a son travail. Nous sommes ouverts a la nouveauté et disposés a essayer d'autres approches. Nous
accordons de la valeur aux opinions de chacun et a une interaction continue entre départements, unités et frontieres
hiérarchiques. Nous exprimons ouvertement nos opinions, que nous justifions, mais nous n'‘en sommes pas moins
attachés a des objectifs communs. Les informations essentielles concernant notre activité sont accessibles a tout le
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monde simultanément. Nous développons activement une culture du débat interne ainsi que la diffusion et la réception
de données d'expérience.

4. Confiance et estime a I'égard de l'individu

Nous nous engageons & coopérer avec les intervenants et les clients conformément a ce qui a été décidé avec
eux. La coopération a la fois avec le TE Centre et les intervenants et les clients est permanente et interactive. Nous
gagnons le respect de nos clients et partenaires grace a nos compétences et notre activité, qui est impartiale et fiable
et tient compte des clients.

Au TE Centre de Laponie, l'individu et sa contribution sont importants. Nous voulons et pouvons atteindre a la
fois les objectifs du TE Centre et les nétres. Notre savoir-faire est reconnu et nous faisons activement usage de nos
compétences. Nous sommes toujours préts a apprendre et chaque individu est responsable de son propre
perfectionnement. L'apprentissage et le perfectionnement du personnel sont valorisés. Nous investissons dans nos
compétences et pour ce faire créons les conditions préalables nécessaires. Nous acceptons les différences et
favorisons par notre attitude et notre conduite personnelles une bonne ambiance de travail.

La traduction des valeurs en procédures de l'organisation du travail et leur incidence pour les clients et les
partenaires peut étre illustrée en décrivant le contenu des valeurs de ces points de vue.

Lorsque le processus sur les valeurs est lancé, il est utile de partager les expériences avec d'autres unités. Les
séminaires sur les valeurs communes avec quelques unités peuvent faciliter le travail dans ses différentes phases.

Par exemple, l'incidence des valeurs dans les travaux pratiques de gestion est un sujet qui mérite un débat
transcendant les frontieres de l'unité. Le 2 septembre 2003, le State Employer's Office a tenu une réunion sur les
valeurs et le management destinée aux hauts responsables de I'Etat. Les participants ont jugé qu'elle était utile pour
leur propre travail stratégique.

Pour illustrer les valeurs, un formulaire a été expérimenté en tant qu'outil de travail. Ce formulaire
serarempli pendant le débat sur les valeurs de |'organisation. La pratique a démontré qu'une bonne maniére
de travailler consiste a faire examiner ces questions par le personnel en petits groupes dans un premier
temps. Ces échanges de vues donnent lieu a un débat plus large et ains I'organisation a une vision
commune de la signification de chague valeur dans ses services.

Chague valeur est considérée de deux points de vue : tout d'abord, la maniére dont notre organisation
procéde pour mettre en oeuvre les valeurs dans la pratique et ensuite, la signification pratique de chaque
valeur pour les clients et les partenaires de coopération. Les significations communément admises sont
inscrites dans le formulaire, qui peut ére modifié au besoin et utilisé également par la suite comme
document de suivi.
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Tableau 19. La manifestation des valeurs dans les activités du TE Centre de Laponie

VALUE

Customer
orientation

Effectiveness

Openness

Trust

Fespect for
individual

L es bonnes pratiques suivantes peuvent étre extraites des résultats des travaux du projet pilote, en tant

How do we proceed at the
Lapland TE Centre?

Those who need services are the
customers common to us all.

We look for solutions to the
customers needs,

Qur service is friendly and expert.

We recognise our processes and
act efficiently.

We work inthe management
and project group efficiently.
The TE Centre has a commaon
strateqy.

We allocate resources in
accordance with the strategy.
Cur activity is according to result
objectives.

Essential information on the
activity is avaiable to all.
Personnel can influence decision
before decision-making.

The entire personnel promote
mutual interaction.

We adhers to common
agreements and procedures,

We recognise internal customer
relationships and make use of
expertise,

We respect cthers' difference.
We support professional growth.
We deal with welfare at work.

Significance to customers
and partners

Our service product is known in the
right target groups.

The avaiability of our services in the
province is good and our personngl
can be reached.

We find solutions and produce added
value for customers.,

The TE Centre is a strateqic partner
in the co-operation network.

We irflugnce the creation of new jobs
and the preservation of existing ones.
We develop a viable countryside.

We help businesses to succeed,

We raise the level of expertise of the
work force and reduce periods of
unemployment.

We raise the level of expertise of the
work force and reduce periods of
unemployment.

We communicate actively our
operation and result.

Our activity is anticipatory.
We maintain a high level of data
Security.

We respect the opinions of the
customer and partner.

gue facteurs essentiels du processus de définition des valeurs :

« |l faudrait que le déroulement du processus sur les valeurs soit soigneusement planifié al'avance.

e Tous les membres du personnel doivent se voir offrir la possibilité de participer au processus sur

les valeurs.

* Dansles unités plus grandes en particulier, il est recommandé que les travaux débutent dans une
seule unité (unité pilote), qui initie le processus. Celui-ci est alors éendu a I'ensemble de
I'organisation. Cela permet de tester la méthode et d'apporter des corrections avant que tous les

membres du personnel ne soient impliqués.

e Lacréation dun manuel sest avérée une aide précieuse pour mener abien le processus.

» Les formateurs aux valeurs choisis dans |'organisation peuvent promouvoir le travail dans de

grandes unités en particulier.

268



GOV/PGC(2004)24

* |l faudrait que débat sur les valeurs mette |'accent sur les fondamentaux et privilégie le plus
possible la pratique. Il est important que tous les individus sentent que le débat concerne leur
travail individuel.

» Celavaut lapeine de déployer des efforts de publicité afin que tout e monde connaisse a l'avance
I'objet de I'examen et le but du processus.

* |l est bon de se rappeler que des valeurs existent dans chaque organisation méme si on ne leur a
pas véritablement donné de nom dans celle-ci. C'est seulement a travers |'élaboration de valeurs
communes que celles-ci acquiérent un usage commun.

Une question importante dans le processus sur les valeurs est la maniére dont le personnel participe a
la définition des valeurs. Les pratiques identifiées indiquées plus bas sont des recommandations. Il est
judicieux d'organiser un débat sur les valeurs dans le département et de faire en sorte que le plus grand
nombre possible de fonctionnaires et d'employés puisse participer. Cela permet a tous les membres du
personnel d'avoir le sentiment que la question les concerne personnellement. On peut définir e terme débat
sur les valeurs comme un échange de vues concernant les taches propres a chacun, et qui le rend
intéressant pour I'ensemble du personndl.

» Dans la pratique, le personnel peut participer a la définition des valeurs — par exemple, en
organisant des débats sur les valeurs en petits groupes, avec un nombre approprié de
représentants de différentes sections/unités. En méme temps, il peut examiner I'efficacité des
valeurs dans |'organisation du travail.

e Sassurer la publicité appropriée est I'une des conditions préalables pour la réussite, et il convient
d'y travailler atoutes les éapes du processus.

Encadré 49. Le débat sur les valeurs a l'Université

Dans une grande organisation (comme une université), le débat devrait aussi étre décentralisé afin que chaque
section/unité étudie en interne la base de valeurs de I'ensemble de l'organisation et la communique a sa propre
section/unité. Véritable forum ouvert, un réseau électronique donne a chaque fonctionnaire et employé la possibilité de
participer au débat, de faire part de ses opinions et priorités concernant les valeurs de I'organisation et de donner son
avis sur les propositions. Si nécessaire, les débats de ce type peuvent étre dirigés et s'appuyer sur des themes. Le
retour d'information écrit ou la procédure de déclaration de l'unité résume le débat en vue de la définition des valeurs
communes.

Les valeurs sont incorporées dans | e pilotage des résultats

L'orientation vers les valeurs en tant que but de I'activité a notamment pour objectif dinclure les
valeurs dans le contréle du secteur administratif dans son ensemble. Si ¢ca n'est pas le cas, les valeurs qui
guident I'activité d'un département individuel peuvent demeurer vides de sens. Les valeurs du ministére
doivent étre compatibles avec cdlles du département sous son contrdle.

Il est recommandé d'intégrer les valeurs du ministére et des départements de son secteur administratif
aux entretiens annuels sur les résultats. Les entretiens examinent les objectifs et les résultats du
département du point de vue de la mise en oeuvre des valeurs du ministére et de ses propres valeurs. S des
guestions liées a leur application ou réconciliation restent en suspens, elles sont examinées au cours des
entretiens afin de trouver une solution. L'objectif est qu'il y ait des orientations communes sur les questions
adifférents niveaux de I'administration.

Comment le renforcement de I'éthique est-il favorisé dans la relation entre un ministére et un

département qui lui et subordonné? Dans les entretiens sur les résultats entre un ministére et un
département, il est bon d'examiner la mise en oeuvre des valeurs communes du gouvernement et des
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valeurs propres a |'organisation. Par exemple, dans les plans de résultats du TE Centre, les valeurs sont
présentées au début du document en liaison avec lavision et la stratégie. Leur impact dans les objectifs de
résultats est également évalué a l'occasion d'un entretien avec les ministéres directeurs. Le ministére peut
soutenir le renforcement de I'éthique des lors que les valeurs du département font partie de la gestion par
les résultats et qu'elles peuvent étre examinées en commun. Dans le passé, des activités d'un niveau éthique
élevé avaient éé soutenues par la suite a travers le suivi. Le débat sur les valeurs du département et du
ministére peut avoir une incidence sur ces questions a l'avance. Lors des entretiens sur les résultats, il faut
déployer des efforts plus importants pour sassurer que les objectifs de résultats fixés sont conformes aux
valeurs approuvées en commun.

Le ministéere de la Justice, par exemple, a lancé un projet visant a mettre au point une stratégie du
personnel pour I'administration judiciaire. Ses objectifs incluent la mise au point de stratégies communes
pour la gestion du personnel dans I'ensemble du secteur administratif ; les valeurs de I'administration
judiciaire figurent également dans ce travail.

Comment les valeurs communes des pouvoirs publics se manifestent-t-elles lorsque les valeurs d'un
département sont mises en pratique? Dans le projet il a été décidé que les valeurs communes des pouvoirs
publics sont des principes qui sont suivis dans toutes les activités. Le postulat de départ est que les valeurs
propres au département font partie des valeurs communes et qu'elles ne doivent en aucun cas Sy Opposer.
Cependant, les valeurs du département peuvent étre réaffirmées et rendues de différentes manieres. Il est
important qu'elles soient comprises uniformément dans 'unité. Il est judicieux dintégrer aux entretiens sur
le perfectionnement |es valeurs communes parallélement aux valeurs propres au département.

Lesvaleurs et I'éthique font partie du perfectionnement du management et du personnel

Le débat sur les valeurs est permanent et ne sachéve pas lorsque les valeurs sont définies pour la
premiére fois. Les valeurs sont assimilées et internalisées tandis que les procédures évoluent pour étre en
conformité avec elles. Des essais sont réalisés dans le travail pratique, chague personne ayant la possibilité
de poser une question sur les procédures ou la conduite conformes aux valeurs, celle-ci faisant alors |'objet
d'un débat général.

Les valeurs et |'éthique n'ont jusgu'a présent pas occupé une place importante dans la formation
générale des pouvoirs publics destinée aux hauts fonctionnaires et au management. Le groupe de travail
intitulé "Vaeurs qui doivent sinscrire dans les taches quotidiennes' propose que les valeurs et I'éthique
soient désormais intégrées a toutes les formations destinées au management. Différentes activités de
formation exigeront différents types de préparation. Par exemple, le Groupe de travail ale sentiment que le
contenu et les méthodes suivants méritent d'étre essayeés :

e Uneintroduction aux valeurs communes de la politique du personnel des pouvoirs publics.

» Les concepts de I'éthique du service public et de son incidence fondamentale sur les activités
officielles.

* Lesvaeursdanslestravaux de stratégie d'une unité.
* Undébat orienté
- sur I'importance des val eurs communes des pouvoirs publics du point de vue de |'unité.

- sur le contenu et le poids des valeurs propres a l'unité, c'est-a-dire leur traduction en
procédures.

» Des exercices. Par exemple, la tache pose un probléme auquel le fonctionnaire du groupe cible
gui bénéficie de la formation est susceptible d'ére confronté. Un exercice individuel et un
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échange de vues en petit groupe sont utilisés pour choisir la procédure pour laquelle I'individu
opterait dans la situation en question. Les choix personnels sont justifiés en petits groupes et les
différentes options sont examinées.

Il faut que le débat sur les valeurs soit associé a toutes les formations dont bénéficient les hauts
fonctionnaires, afin qu'ils réfléchissent a ces questions réguliérement lorsqu'ils participent aux stages. La
formation aux valeurs met essentiellement I'accent sur I'échange de vues sur I'éthique eu égard au travail de
chaque individu. Laforme que revétent les taches peut varier, mais le contenu fondamental tient compte du
poids des valeurs.

Le Groupe de travail recommande non seulement la formation du management et des hauts
fonctionnaires mais aussi |'incorporation des valeurs et de I'éthique dans toutes |les formations destinées au
personnel. Les thémes de base des formations sont :

» Lesprincipales caractéristiques et exigences du statut de fonctionnaire.
» Lafamiliarisation de I'ensemble des fonctionnaires au début de larelation de service.
»  Lesvaeurs communes des pouvoirs publics et e poids des valeurs de I'unité dans le travail.

Comme avec les hauts fonctionnaires, il faudrait la formation sur les valeurs et I'éhigue mettent
principalement I'accent sur les échanges de vues qu'engendrent | es différentes taches.

Utilisation des mesures del'ambiance de travail

Les mesures de I'ambiance de travail donnent des informations sur le management de I'unité et sur le
bien-étre du personnel. Cependant, elles ne suffiront pas en ellessmémes en tant qu'indicateurs éant donné
que les résultats sont susceptibles de varier consi dérablement suivant les sujets spécifiques al'ordre du jour
lejour delaréponse. Les questions se rapportant ala mise en oeuvre des valeurs dans le cadre de la mesure
de I'ambiance de travail peuvent figurer a la fois dans la section sur le management et dans une section
distincte consacrée exclusivement aux valeurs. Les résultats d'une mesure de I'ambiance du travail sont un
outil de suivi along terme. Pour garantir leur crédibilité dans I'organisation de travail, il faut apporter des
réponses aux résultats et des modifications si nécessaire.

Exemples des questions:
» Lehaut fonctionnaire traite-t-il le personnel de fagcon impartiale?
o Lehaut fonctionnaire est-il juste?
« Le haut fonctionnaire agit-il lui-méme ou elleméme conformément aux exigences de
I'organisation?

Lesvaleursfont partie des entretiens d' évaluation des résultats et de développement des compétences

Une fois que les valeurs ont été définies, elles sont intégrées aux entretiens d'évaluation des résultats
et de développement des compétences (performance) entre le supérieur et le personnel. Les deux parties
jugent la maniére dont les valeurs ont été mises en oeuvre dans le travail pratique. Si elles n'ont pas été
mises en oeuvre de la facon souhaitée, les parties examinent aussi la maniere de procéder par la suite.
L'ouverture est préconisée pour gque les échanges de vues puissent servir d'outil d'orientation.
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Encadré 50. Formulaire de I'entretien d'évaluation des résultats et de développement des compétences du TE
Centre de Laponie

TE CENTRE RESULT AND DEVELOPMENT DISCUSSION FORM
Corficlential

Mame of person

Department/s ection/unit

Assessor/closest superior

Date of preceding result and development discussion

The values of the public sector are:
efficacy of the activity

quality and strong expertise

the service principle

trust

aguality

impartiality

independence

responsibility

THE VALUES OF LAPLAND TE CENTRE AND THEIR VISIBILITY
IN THE WORK OF THE SECTION/UNIT, WORKING GROUP AND ITS MEMBERS

Consider together how the values of Lapland TE Centre described below are manifested in practice
How are the values manifested inthe work of the individual employee, superior or working group?
The discussion may bring up common, clear and concrete proposals for improvement.

These are also recorded in the space set aside for these.

CUSTOMER ORIEMTATION
Examples of manifestation of values in practice/common and clear proposals for improvements

that have been brought up in discussions:

EFFECTIVEMESS
Examples of manifestation of values in practice/common and clear proposals for improvements
that have been brought up in discussions:

OPENMESS
Examples of manifestation of values in practice/common and clear proposals for improvements
that have been brought up in discussions:

TRUST AND RESPECT FOR THE INDIWIDUAL
Examples of manifestation of values in practice/common and clear proposals for improvements
that have been brought up in discussions:

Do you want to add another value which you congider is migsing from
Lapland TE Centre's values?
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Les responsables donnent |'exemple et |le management est évalué

Il incombe aux responsables et aux hauts fonctionnaires de donner I'exemple par leur comportement.
Les responsables servent ainsi d'exemple pour le personnel en matiere dinternalisation des valeurs, et les
hauts fonctionnaires montrent comment les valeurs influent sur leur travail quotidien. S le haut
fonctionnaire ne parvient pas a se conformer aux valeurs, il ou elle ne peut pas objectivement exiger
d'autres personnes qu'elles | e fassent.

Le State Employer's Office travaille actuellement au perfectionnement du management dans les
pouvoirs publics. Ces travaux sappuient sur les propositions d'un groupe de travail dirigé par la premiére
secrétaire Sirkka Hautojarvi.”” L'évaluation du management fait partie de ces travaux de perfectionnement,
et la mise en oeuvre des valeurs dans les travaux d'un responsable peut étre associée a l'évaluation globale.
Dans ce cas, les résultats de I'évaluation seraient concernés au moins par le retour d'information assuré par
le supérieur du responsable et ses subordonnés, et I'évaluation par les intervenants et |'entourage offre un
retour dinformation encore plus large. L'évaluation des responsables dans le cadre d'un entretien
d'évaluation des résultats et de développement des compétences se déroule de la méme maniére qu'avec le
reste du personnel.

De quelle maniere I'exemple des responsables a-t-il une influence et comment est-il pris en compte?
Les expériences du projet ont souligné le fait que le soutien résolu du management est nécessaire a toutes
les étapes du processus, et avant tout que ce dernier doit faire preuve d'un engagement ferme en faveur de
la mise en oeuvre des valeurs. Le management joue également un rdle clé dans la mise en pratique des
valeurs qui ont recueilli I'assentiment général. Les points suivants ont été recensés en tant que bonne
pratique :

e La traduction des valeurs en procédures pratiques requiert leur incorporation aux travaux du
groupe de management.

» Les hauts fonctionnaires doivent se conduire de maniére exemplaire et en respectant les valeurs
de I'organi sation en toutes circonstances.

» Les hauts fonctionnaires donnent également I'exemple en sattaquant a une activité qui n'est pas
conforme aux valeurs et en prenant des décisions la concernant.

* Le nouveau systéme de rémunération est I'occasion de tenir compte des valeurs en tant que partie
intégrante du travail du responsable.

Les nouveaux systémes de rémunération

L'objectif est que les nouveaux systémes de rémunération qui reposent sur les exigences du travail et
les performances et compétences professionnelles personnelles soient largement introduits dans le secteur
public finlandais dici lafin de I'année 2004.

Les principes des nouveaux systemes de rémunération sont notamment |e soutien en faveur d'activités
et d'une gestion fructueuses dans les départements, une rémunération juste, et un traitement impartial du
personnd. lIsincluent ainsi dés le départ un point de vue sur les valeurs en grande partie en accord avec la
base de valeurs de I'Etat.

o Ammattimai seen johtamiseen valtionhallinnossa. Johdon kehittémisen strategia 2002-2012 (Towards

professional management in government. Management devel opment strategy 2002-2012). Ministry of
Finance working group reports 1/2003.
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Lorsque les nouveaux systémes de rémunération sont introduits dans un département, les valeurs de
celui-ci sont également prises en compte. Cela signifie que les systemes d'évaluation des exigences des
taches et des performances et compétences professionnelles personnelles ne peuvent étre contraires aux
valeurs du département. Des travaux de perfectionnement sont réalisés conjointement par le management
et le personnel, ce qui favorise également |'attachement a des valeurs communes.

L'application pratique des nouveaux systémes de rémunération favorise les activités conformes aux
valeurs du département. Un nouveau systeme de rémunération est un outil de gestion concret et se traduit
par de nouveaux défis dans le travail des hauts fonctionnaires. Il faudrait que le management sassure que
le systeme inspire confiance, que les individus en connaissent les bases et qu'il est appliqué de la méme
facon a travers tout le département. Les entretiens d'évaluation des résultats et de développement des
compétences entre un responsable et le personnel sont un moyen déterminant d'application du systéme
dans la pratique. Parfois, les valeurs du département peuvent a certains égards aussi saccorder avec les
critéres d'évaluation des exigences des téches, des performances et compétences professionnelles
personnelles dans le nouveau systéme de rémunération — par exemple, la coopération en tant que critere de
performance et en tant que valeur. Dans ce cas, les activités qui Sappuient sur des valeurs ont auss une
influence sur la paie en tant que critére d'évaluation inclus dans le systéme de rémunération.

Il faudrait que le nouveau systéme de rémunération soit appliqué conformément aux critéres
convenus. Cela exige un contréle permanent de I'efficacité du systéme. Ses bases étant connues de tous,
tous les niveaux de |'organisation peuvent réagir al'efficacité du systéme.

Un systéme de rémunération au mérite améliore également les résultats du département et agit comme
un outil de perfectionnement du département. Lorsgu'il est mis en oeuvre correctement, il améliore la
gestion et la coopération et encourage une meilleure performance de la part du personnel. Le systéme de
rémunération au mérite encourageant le département a travailler en vue d'un objectif commun, il favorise
I'inclusion de valeurs communes dans les procédures du département.

Lerdle desvaleursdansle choix du personnel

On ne peut gque trop souligner I'importance de I'entretien d'embauche dans le choix du personnel. Un
entretien est pour le recruteur I'occasion d'obtenir des informations sur les motivations du candidat. Le
Sate Employer's Office recommande I'utilisation de ce que I'on appelle un entretien structuré, qui consiste
aposer aux candidats les mémes questions, de sorte que les réponses peuvent étre comparées. Cela génere
des informations permettant d'évaluer la maniére dont les candidats percoivent le poste qu'ils briguent et
les qualifications qu'ils possedent pour le travail.

Le Groupe de travail a considéré qu'il falait que la base commune de valeurs des pouvoirs publics et
les valeurs propres a l'unité soient également examinées lors de I'entretien et de I'évaluation des aptitudes.
Les valeurs propres a la personne ne doivent pas étre différentes de celles de I'organisation au point que le
travail effectué conformément aux objectifs de I'organisation se traduise par un conflit permanent.

En conséquence, il faudrait que les valeurs soient prises en compte lors de la séection d'étudiants qui
bénéficieront d'une formation exigée pour un poste. C'est la procédure utilisée, par exemple, lors du choix
des étudiants qui suivront la formation professionnelle a l'administration pénitentiaire du Prison
Administration Training Centre. Les titulaires de la qualification professionnelle sont recrutés en tant que
gardiens dans |'administration pénitentiaire, et |'attitude des candidats a la formation vis-a-vis des valeurs
du secteur est donc déterminée lors d'un test de sélection.

274



GOV/PGC(2004)24

Résolution des problémes éthiques

L'incorporation des valeurs dans la vie de tous les jours exige que chacun ait la possibilité de poser
des questions a ce sujet et puisse les examiner. Des débats informels aident les individus a réfléchir au
contenu réel des valeurs -- par exemple, lorsqu'il sagit de prendre des décisions difficiles. L'échange de
vues est aussi important lors du choix de la procédure adéquate dans le cas de deux valeurs opposées.
Quelle valeur doit dominer dans la décision?

Les entretiens sont une étape importante de la résolution des problémes éthiques. Outre les
discussions informelles, |'organisation peut mettre sur pied sa propre enceinte pour rechercher des solutions
ades problémes pratiques. Les outils utilisables a cette fin peuvent étre notamment :

»  Unforum de discussion électronique, pour débattre ouvertement de problémes soulevés par une
personne et/ou pour les réponses d'individus désignés responsables de I'éthique.

* Ungroupe qui préte son concours au management qui regle les problemes et formule des
orientations sur les questions qui se posent dans le cadre de I'organisation du travail.

Traitement des activités contraires aux valeurs

Les valeurs se manifestent en tant gu'actions. Si une unité autorise une activité ou un comportement
contraire a certaines valeurs, celles-ci ne sont pas réelles et elles perdent de leur poids. Si le but est de
maintenir les valeurs en place, il faut promouvoir la conformité. Si quelgu'un adopte un comportement
contraire aux valeurs, par exemple, dans des questions dorientation contraires a l'intérét généra, le
management doit traiter le probléme au moins en Sentretenant avec la personne en question. Une activité
répétée qui viole les valeurs peut exiger des réactions plus fortes a condition que I'on connaisse la
procédure conforme aux valeurs.

La définition des valeurs et leur mise en pratique facilitent le traitement des phénoménes négatifs.
Cela est d au fait que pendant le processus, I'ensemble de I'organisation du travail a eu une influence et
sest rendu compte des limites qui pésent sur I'activité et le comportement dans une relation de service. La
réaction aux activités contraires aux valeurs est alors connue a l'avance et n'est pas une surprise. Cela offre
aux responsables du personnel un outil pratique.

Encadré 51.. Le poids des valeurs dans les organismes publics

Le National Bureau of Investigation (NBI)

A partir du moment ou les valeurs ont été communément admises, il incombe a chaque personne d'agir
conformément & celles-ci. Si I'on admet, par exemple, que la qualité et la fiabilité sont des valeurs du National Bureau
of Investigation, chacun doit les laisser transparaitre dans son activité, a la fois dans ses rapports avec les clients et
intervenants et dans ses rapports avec d'autres membres de I'organisation du travail. On ne met pas en oeuvre une
valeur uniquement pendant les heures de bureau ou dans les relations avec un supérieur, ou seulement dans
certaines taches et pas dans d'autres. Il faudrait que les valeurs ayant recueilli I'assentiment général guident les
activités dans leur ensemble. La confiance interne est encouragée a travers l'examen de situations types dans
lesquelles la frontiere entre ce qui est bien et ce qui ne I'est pas n'est pas constante. L'objectif est d'apprendre a
reconnaitre ces sortes de points sensibles des valeurs en rapport avec le profil de poste de chacun.

L'administration pénitentiaire

Il a été exigé des fonctionnaires de l'administration pénitentiaire, étant donné la nature de leurs taches, qu'ils
soient d'une moralité et d'une conduite résolument irréprochables, que ce soit pendant leurs loisirs ou lorsqu'ils
travaillent. Le manguement a cette exigence a été traité conformément a la Iégislation sur les fonctionnaires. Dans le
service de probation, le personnel n'a le statut de fonctionnaire que depuis a peine deux ans. En tant que
fonctionnaires, ses membres ont bénéficié d'une formation appropriée lors de la phase de rédaction d'une réforme
organisationnelle et pendant l'organisation actuelle. Etant donné la nature des taches, il faudrait continuer d'accorder
une attention particuliére a la moralité et a la conduite des fonctionnaires du point de vue de I'éthique, et a cet égard
les valeurs du secteur sont un facteur essentiel.
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L esvaleursen tant que code de déontologie d'un fonctionnaire

En dehors du fait que les valeurs servent d'outil de gestion, il est important qu'elles soient internalisées
par le management et par tous les membres du personnel. Cet objectif est atteint en partie par le biais du
management, par exemple lors d'entretiens sur la performance. Pour que le plus grand nombre possible en
soit informé et pour faciliter l'interprétation commune des valeurs, celles-ci peuvent étre illustrées avec
I'aide d'un guide de régles, qui peut sgjouter aux é éments de gestion susmentionnés.

Le guide de régles du ministére des Transports et des Communications, créé ala suite du projet sur les
valeurs qui doivent sinscrire dans les taches quotidiennes, est un exemple d'outil permettant d'améliorer
I'internalisation des valeurs dans I'ensemble du personnel. Le document sur la maniére dont les valeurs
fonctionnent dans la pratique est un guide de régles ou figurent les valeurs du ministére, une description du
contenu de chaque valeur et sa manifestation dans la pratique (Graphique 35).
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Graphique 35. Le guide de régles

HOW VALUES WORK IN PRACTICE
THE RULE MAP
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between management and subordinates Matural communication can be sensed
creates initiative and productive act ivity. Coping

| Loyalty, understanding civil servant’s role

The Ministry's objectives == strong communication ==
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Information is not withheld or concealed == sharing of

Principles information and competence
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The Ministry regards honesty and Promises are kept, and reasons given if unable to keep
dependability as important. The promise
Mlﬂls"]rs acﬂvﬂ]l' is both consistent HUHESTF pre‘\.ra”s at all levels
and reliable. Everyone is treated Agreed rules common to all should be complied with
justly and impartially. uncompromisingly

All persons involved are heard at the same time

Once a decision is made, t is supported and
communicated to others inan understandable way
Taking and bearing of responsibility

Help is obtained and given

Joint appearance o outsiders

People are respected as individuals in their work as well
Discussion ==open and transparent staternent of reasons
for decisions

Co-operation ' MNetworks in order, networked preparation
The Ministry is an extrovert and Active participation within Ministry and outside

active work organisation. The activity = Everyone affected is heard
is based on customers’ neads. The Matters are prepared openly and honestly from the

Ministry respects the views of others ~ beginning _

and their information neads and Respect for use of time == conference procedure
takes them into acoount. Good Management and S_UDE”UFS dre _Examples by their ciwn
co-operation only succeeds when conduct and organise co-operation

jointly decided rules are adhered to. g;s":é?ct for good manners
: !

Strong communication and continuous sensitivy to implementation of values
in everyday activity

L'objectif du projet du ministére des Transports et des Communications est d'implanter les valeurs de
telle maniére qu'elles consolident les procédures du ministére en faveur de la coopération et renforcent
le respect mutuel et la confiance et I'ouverture dans I'ensemble du ministére. L'objectif est également que
I'implantation pratique des valeurs se manifeste sous la forme d'une amélioration de la satisfaction au
travail. L'implantation des valeurs signifie ici I'internalisation des valeurs, leur manifestation dans la prise
de décision, et lefait de procéder comme cela a été décidé.

277



GOV/PGC(2004)24

Les personnes au sein d'un département ont besoin d'étre informées des valeurs et de leur contenu
auss efficacement que possible. Elles peuvent étre placées, par exemple, sur des pages Web internes. Elles
devraient également étre rendues publiques sur des pages Web externes et par d'autres moyens, afin que les
citoyens, les clients et les autres intervenants sachent quelles sont les valeurs de I'unité et comment elles se
manifestent dans ses activités.

Comment les procédures adéquates qui respectent des normes éthiques élevées sont-elles créées de
sorte que chaque fonctionnaire puisse les internaiser? Une fois que les valeurs propres a l'unité ont été
confirmées, |'objectif est qu'elles constituent une partie essentielle et quotidienne du travail courant. Dans
la pratique, celainclut les sous domaines suivants :

» Les vaeurs figurent a l'ordre du jour des objectifs de résultat, des entretiens d'évaluation des
résultats et de développement des compétences (performance) et de toutes les autres activités des
responsables.

» Lefait queles valeurs sont en place et qu'elles transparaissant dans les activités de tous les jours
est réaffirmé en les incorporant systématiquement dans les formations destinées au management
et au personnel.

 Le suivi interne effectif favorise les activités conformes au code de déontologie d'un
fonctionnaire, méme s |'accent est principalement mis sur l'orientation des individus vers la
bonne procédure par I'internalisation des valeurs.

» Leséchanges de vues sur les lignes directrices et les régles dans les organi sations de coopération
favorisent l'internalisation des valeurs et le suivi des activités qui les respectent.

» Lesvaleurs sont décrites de fagon a exprimer la procédure alafois dans les taches fondamentales
de I'unité et en tant qu'organisation du travail — "notre maniére de faire les choses'.

» Lesrésultats du débat sur les valeurs peuvent également étre consignés sous la forme d'un "code
de déontologie”.

e Lesunités se prétent a un débat permanent sur les valeurs, dans lequel le contenu et le poids des
valeurs sont pris en compte et sans cesse mis en vedette.

Lesuivi delamise en oeuvredesvaleurs

La troisiéme recommandation du Groupe de travail, qui concerne le suivi des valeurs, et auss
importante que les deux précédentes et constitue une partie essentielle de la mise en oeuvre des valeurs.
Des travaux ciblés pour la mise en oeuvre de valeurs dans les activités supposent que celle-ci est contrdlée
régulierement. Si I'internalisation et la visibilité des valeurs sont insuffisantes, le suivi permet d'intervenir
et d'améliorer la situation.

Le Groupe de travail recommande un suivi a deux niveaux : chaque bureau individue en tant
gu'unité opérationnelle, et le State Employer's Office en tant qu'organisation centrale. 1l faudrait que le
suivi permanent soit réalise aux deux niveaux afin de couvrir largement |'administration publique.

Responsabilités d'un state bureau

La mise en oeuvre des valeurs peut étre controlée a l'aide de différents indicateurs, et bien entendu
dans letravail quotidien. Cela signifie que chague membre de |'organisation du travail peut communiquer
des données d'expérience a ses collégues et aussi poser des questions pour savoir si une procédure donnée
est conforme ou non aux valeurs. Les valeurs peuvent aussi étre utilisées pour améliorer et contréler la
qualité de l'activité.
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Les indicateurs adaptés au suivi de la mise en oeuvre des valeurs incluent les barométres de la
satisfaction au travail du personnel et des responsables dans lesguel s les mémes questions sont posees a
intervalles réguliers. Les résultats du barométre peuvent étre analyses a l'occasion de réunions destinées a
tous les membres du personnel et lors d'entretiens d'évaluation des résultats et de développement des
compétences (performance) entre le responsable de I'unité et son subordonné direct. Ces baromeétres
fonctionnent également comme des outils de gestion. Leur crédibilité dépend de l'intervention du
management par des mesures visant a éliminer des défaillances, par la résolution de problémes signalés
dans |'organisation et par des efforts pour améliorer la situation avec tous les moyens dont il dispose. En
Finlande, il y a des exemples de bureaux dont les résultats en matiére de satisfaction au travail se sont
améliorés depuis que le processus sur les valeurs a été lancé et que le management sest engagé a mettre en
oeuvre les valeurs (par exemple les douanes). Les exemples suivants montrent la variété des méthodes
utilisées dans le processus de contréle pour fournir des données d'expérience sur les dével oppements :

e Au niveau de l'unité opérationnelle, le suivi peut étre réalisé a l'aide de l'autoévaluation
conformément aux manuels de qualité.

» Lasatisfaction des clients par rapport a I'activité peut é&re mesurée au moyen des enquétes de
satisfaction sur laqualité réalisées aintervalles réguliers.

» Lesrapports du State Audit Office et des auditeurs tiennent lieu de guide. Les procédures peuvent
si nécessaire étre modifiées pour correspondre plus étroitement aux valeurs et aux principes
éthiques.

Le suivi des valeurs sera plus dynamique s le rapport annuel indique la maniére dont les activités
respectant les valeurs ont été approfondies pendant I'année et dans quelle mesure elles ont été fructueuses.
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Un exemple de maniére pratique de procéder au contrdle est le Guide du processus sur les valeurs, mis
au point dans le cadre du projet. Ce guide du processus est un outil qui permet au personnel de controler la
maniéere dont les valeurs sont mises en oeuvre et de lutter contre les éventuelles défaillances qu'ils
identifient.

Graphique 36. . Guide du processus sur les valeurs

VALUES AS A MEANS TO ACHIEVE RESULTS
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La maniére dont la mise en oeuvre des valeur s est évaluée chaque année au niveau de |'organisation
et dansles activités de chacun desfonctionnaires

Le processus sur les valeurs inclut une évaluation réguliére de leur mise en oeuvre. L'efficacité et la
mise en oeuvre des valeurs ayant recueilli |'assentiment général peuvent étre favorisées par les activités
suivantes:

Les valeurs sont prises en compte dans les travaux du groupe de management et dans les
décisions qu'il prend.

La politique du personnel de |'unité repose sur les valeurs.

Les valeurs et leur mise en oeuvre pratique sont rendues publiques. Par exemple, le rapport
annud et les pages Web internes servent de canaux d'information.

Les vaeursinterviennent dans la procédure de sélection du personnel.

Les valeurs sont prises en compte lors de I'évaluation de la conduite requise par la loi sur les
fonctionnaires.

Les entretiens d'évaluation des résultats et de développement des compétences comportent une
partie sur les valeurs.

Au niveau organisationnel, la mise en oeuvre peut étre contrblée — par exemple, par
l'autoévaluation des manuels de qualité de I'EFQM et par les enquétes de satisfaction sur la
qualité sadressant aux clients. Les procédures et processus sont modifiés si nécessaire de fagcon a
étre en conformité avec les valeurs et les normes éthiques.

Les valeurs sont examinées lors de la formation du management interne au département et dans
['évaluation de celui-ci.

Les valeurs sont réaffirmées dans |es plans de résultats et les travaux sur la qualité.

L'effet d'une activité ou d'une conduite contraires aux valeurs et |'attitude de I'unité face a cela
font I'objet d'études.

L 'enquéte barometre sur le personnel peut aussi étre utilisée pour évaluer I'activité des supérieurs
immédiats et du responsable de I'unité. Les valeurs sont examinées, par exemple, lorsgue les
employés ne sont pas satisfaits de la performance de leurs supérieurs, pour évaluer l'impartialité
et I'équité de supérieurs vis-a-vis de leurs subordonnés ains que le bon exemple qu'ils donnent
guant alamaniéere d'agir dans |'unité.

Responsabilités du State Employer's Office

Le Sate Employer's Office contrdle la mise en oeuvre des valeurs dans |'ensemble de
['administration publique. Le Groupe de travail a recommandé que les actions suivantes soient

prises:

Le barométre des politiques du personnel du Sate Employer's Office est un outil d'évaluation et
est régulierement adressé aux organismes publics. La proposition consiste a y inclure une
guestion concernant le suivi de la mise en oeuvre des valeurs: "La mise en oeuvre des valeurs
est-elle mesurée dans le cadre a) des travaux des responsables et du management, b) des travaux
de I'ensemble des fonctionnaires dans votre Organisation ?'

Le rapport final du Groupe de travail ainsi que les annexes des pilotes et un livret énoncant les
valeurs et les principes éthiques de I'administration publique seront distribués aux départements.
Les résultats du projet seront présentés a I'occasion des forums concernés en collaboration avec
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les pilotes. Le State Employer's Office évaluera l'efficacité du projet au niveau des pilotes et auss
de facon pluslarge.
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ANNEXE

VALEURSQUI DOIVENT SINSCRIRE DANSLESTACHES QUOTIDIENNES: CONTACTS

Ministere des Finances
P.O. Box 28
FIN-00023 Government

Senior Adviser, Legal Affairs
Kirsi Aijala

Tel. +358 9 160 34929

Fax. +358 9 160 34839
kirsi.aijala@vm.fi

Jyvaskyla University

Department of Special Pedagogics
Pitkakatu 1C

P.O. Box 35

FIN-40014 Jyvaskyla University

Deputy Principal

Paula Maatta

Tel. +358 14 260 1650
Fax. +358 14 260 1621
pamaatta@edu.jyu.fi

National Bureau of Investigation
P.O. Box 285
FIN-01301 Vantaa

Chief Super Intendant
Antti Turkama

Tel. +358 9 8388 6700
Fax. +358 9 8388 6508
antti.turkama@krp.poliisi.fi

Lapland Employment and Economic
Development Centre

Ruokasenkatu 2

FIN-96200 Rovaniemi

Director

Pirkko Saarela

Tel. +358 16 368 7001

Fax. +358 16 368 7106
pirkko.saarela@te-keskus.fi

Ministere des transports et des
communications

P.O. Box 319

FIN-00023 Government

Head of personnel development
Kirsi Karppi

Tel. +358 9 1602 8337

Fax. +358 9 1602 8620
kirsi.karppi@mintc.fi

Criminal Sanctions Agency
P.O. Box 319
FIN-00181 Helsinki

Head of administration
Heli Herna

Tel. +358 9 1608 8419
Fax. +358 9 1608 8410
heli.herna@om.fi
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Finnish Road Administration Head of personnel
P.O. Box 33 Matti Hermunen
FIN-00521 Helsinki Tel. +358 204 222 096

Fax. +358 204 222 202
matti.hermunen@tiehallinto.fi

National Board of Customs Deputy director
P.O. Box 512 Eino Hamalainen
FIN-00101 Helsinki Tel. +358 20 492 2382

Fax. +358 20 492 2850
eino.hamalainen@tulli.fi
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