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IMPRIME SUR PAPIER BLANCHI SANS CHLORE



Notre erreur d tous tient en ce que nous n’envisa-
geons que les détails de la vie, personne ne la consi-
dere dans son ensemble. Celui qui veut tirer une
fleche doit savoir ce qu’il vise avant de pointer,
avant que sa main ne régle son coup. Nos décisions
manquent leur but parce qu’elles n’ont pas d’objectif
a long terme. A celui qui ignore quel port il veut
gagner, aucun vent n’est bon. Inévitablement la part
de contingence est grande dans notre existence
puisque nous vivons sans plan précis'.

Séneque [Lettres a Lucilius, 71, 2-3]

! Traduction d’Armel Job. Le texte original en latin est le suivant: «Peccamus quia de partibus vitae
omnes deliberamus, de tota nemo deliberat. Scire debet quid petat ille qui sagittam vult mittere, et
tunc derigere ac moderari manu telum: errant consilia nostra, quia non habent quo derigantur;
ignoranti quem portum petat nullus suus ventus est. Necesse est multum in vita nostra casus possit,
quia vivimus casu.






AVANT-PROPOS

DE MONSIEUR LE PRESIDENT DE LA COUR DES COMPTES
EUROPEENNE

Partout dans le monde, I'’éthique revét une importance grandissante,
aussi bien dans le secteur public que dans les entreprises privées et dans
la société civile.

La Cour des comptes européenne a été I'une des premieres institutions
de I'UE a manifester sa volonté de prendre sérieusement en considération
cette question en adoptant un code de bonne conduite administrative en
juin 2000 et en organisant, des 2002, une formation a I’éthique pour ses
agents, formation qui était alors absolument inédite dans le paysage insti-
tutionnel de I'Union européenne.

La Cour a confié le soin d’assurer cette formation a Paolo Giusta, qui tra-
vaillait a 'époque au sein de son service juridique. Paolo Giusta a obtenu
une maitrise en éthique publique a I'université de Rome. Son travail de fin
d’études, qui fait 'objet de la présente publication, servira de manuel
pour les cours d’éthique a venir. Il constitue, 2 mes yeux, un outil puis-
sant pour favoriser une prise de conscience en la matiére.

Les questions d’éthique ne sont pas seulement de I'ordre des spéculations
académiques. Je suis profondément convaincu qu’elles jouent également
un role crucial dans 'accomplissement des taiches d’audit de la Cour et dans
le succes de sa mission de «conscience financiére» de 'Union européenne.

C’est pourquoi je formule I’espoir que les idées et les expériences pratiques
rassemblées dans le présent ouvrage stimuleront les réflexions d’ordre éthi-
que et I'exercice du jugement moral parmi les agents de la Cour et, plus
généralement, parmi le personnel des institutions de I'Union européenne.
Jespere également qu'’il leur apportera une aide pratique dans les diverses
situations ou la profession d’auditeur peut les placer, en constituant une
source d’inspiration et un guide dans les nombreux cas ou nous sommes
tous amenés a poser des choix fondés sur des jugements de valeur.

Hubert Weber
Président de la Cour des comptes européenne



AVANT-PROPOS

DE LAUTEUR

«Des valeurs et des choix» est une adaptation de mon mémoire de mai-
trise en éthique publique, dont j’ai suivi les cours a I’'Université grégo-
rienne de Rome de janvier 2001 a janvier 2003.

A I'époque, j’étais affecté au service juridique de la Cour des comptes
européenne et j’ai éprouvé le besoin d’apporter une contribution per-
sonnelle aux efforts visant a répondre «a la demande sans précédent de
jugement éthique et d’actions résolues», qui se faisait et se fait encore
entendre «a un niveau de décibels de plus en plus élevé»? dans le secteur
public, en général, et dans les institutions de I'Union européenne, en par-
ticulier. Dans ces circonstances, j’ai proposé a la Cour de suivre cet ensei-
gnement dans le domaine de I'’éthique publique. La Cour des comptes
s’est montrée disposée a investir dans ce projet dans la perspective de
lorganisation ultérieure d’une formation interne en éthique, a 'intention
du personnel.

L’expérience a la Cour, ou les cours ont été consolidés et font maintenant
partie intégrante du parcours de formation des fonctionnaires nouvelle-
ment recrutés, a entrainé d’autres développements: a la Commission
européenne, que j’ai rejointe dans I'intervalle, j’ai eu le privileége de pren-
dre part, de différentes manieres, a 'intérét croissant pour I’éthique qui
se manifeste dans cette institution, ou des cours ont commencé en 2004
et ou une opération de sensibilisation ouverte a tous les membres du per-
sonnel, la Journée de I’éthique», a été organisée en juillet 2006.

Outre qu’il est le fruit d'un mémoire universitaire, le présent ouvrage
poursuit deux objectifs. D’une part, il constitue un manuel de référence
pour le programme de formation dans le domaine de I’éthique a la Cour
des comptes européenne. Il tient déja partiellement compte du contenu
des cours donnés ainsi que des échanges de vues qui se sont déroulés
pendant les sessions passées. D’autre part, il a 'ambition d’alimenter

2 Lewis et Gilman, 2005, p. ix.



modestement le débat sur les questions d’éthique, les regles de conduite,
ainsi que sur le processus de prise de décision en la matic¢re, que ce soit
au sein des institutions européennes et en dehors, et cela en reflétant
mes propres opinions et pas nécessairement celles de mon employeur.
Le présent texte se propose d’étre un outil vivant: j’encourage donc les
lecteurs a me faire part de leurs réactions, de leurs commentaires et de
leurs avis personnels concernant les opinions qui y sont exprimées.

De nombreuses personnes doivent étre remerciées pour leur soutien: a la
Cour des comptes, Chris Kok, Bertrand Albugues et Roberto Gabella,
pour leur détermination a rendre possible le programme de formation en
éthique dans cette institution et la parution du présent ouvrage; Jan
Inghelram, pour le constant et fructueux échange d’idées que nous avons
eu et, en particulier, pour les «<opinions contrastantes» toujours stimulan-
tes qu’il m’a apportées; Gilberto Moggia, pour ses conseils et son travail
de recherche; et tous les participants aux cours d’éthique qui m’ont fait
part de leurs suggestions, de leurs idées et de leurs expériences.

A la Commission européenne, je voudrais exprimer ma gratitude a Conra-
do Tromp, qui est responsable des cours d’éthique, ainsi qu’a I’équipe de
I'unité de déontologie du service public, Donatienne Claeys Bouuaert,
Christophe Keller, Pedro Pinto Valente da Silva, Jan Mikolaj Dzieciolowski
et Angela Weaver-Spoldi, pour leur travail précieux aux avant-postes de la
promotion de I’éthique dans l'institution; a Anna-Maria Giannopoulou,
pour ses inestimables commentaires et suggestions éditoriales.

A Rome, deux personnes méritent tout particulierement ma reconnais-
sance: le professeur Antonio Maria Baggio pour ses conseils, sa patience
et son exemple de cohérence morale, et le professeur Sandro Barlone,
pour son extraordinaire capacité a trouver des solutions souples.

Jassume 'entiere responsabilité des inexactitudes et des omissions.

Bruxelles, mai 2006
paolo.giusta@iip.lu
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INTRODUCTION

Le texte choisi comme épigraphe suggere que I’éthique touche au sens
de nos actes. Elle nous sert de guide et donne une cohérence aux déci-
sions que nous prenons jour apres jour. Notre postulat est que 1’éthique
joue également ce role dans la vie professionnelle des fonctionnaires de
I'Union européenne (UE). Le présent ouvrage ne contient aucune recette
pour donner du sens a l'activité administrative du fonctionnaire. Si une
recommandation pouvait étre donnée, ce serait que chaque fonctionnai-
re confronté a une question d’ordre éthique prenne le temps de partager
ses idées et ses convictions - ce qui peut demander une certaine dose de
courage - pour parvenir a une vision commune.

Les questions d’ordre éthique ont toujours une portée pratique, ce qui
explique le sous-titre «éthique pratique». L’adjectif «pratique» (sens 2
du Petit Robert) se rapporte a ce qui concerne la vie matérielle, concre-
te, et donc également la vie du fonctionnaire européen. Cette appro-
che pratique vise également a établir une distinction avec la théorie
éthique, dont nous ticherons de réduire la place a ce qui est indispen-
sable a la compréhension des concepts nécessaires a la mise en prati-
que de I’éthique. Enfin, le mot «pratique» doit également étre compris
ici dans son sens kantien (sens 3 du Petit Robert): qui détermine la
conduite.

Nous aurions pu inverser les termes: «Pratiques d’éthique», le nom
commun féminin étant utilisé ici dans le sens (sens 2 du Petit Robert) de
«maniere concrete d’exercer une activité», a savoir I'éthique. En I'occur-
rence, les pratiques d’éthique font référence a la maniére pour les fonc-
tionnaires de se confronter aux situations qui se présentent sur le terrain
de la vie professionnelle. Quand on aborde les questions d’éthique, il est
courant de mettre I’accent sur les échecs: les cas d’inconduite, voire de
fraude et de corruption, en d’autres termes, les mauvaises pratiques. Il
existe pourtant tant de bonnes pratiques, souvent méconnues (on ne
parle pas de ce qui va bien!), qui huilent les rouages de I'appareil adminis-
tratif, sans nécessairement faire 1’objet d’une publicité ou d’une gratifica-
tion. Ce livre voudrait leur rendre hommage, tout en invitant les artisans
de la construction européenne au quotidien a les connaitre et a les recon-
naitre davantage.

13
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La structure du livre s’apparente a un cadre pour la prise de décision. Le
premier chapitre examine la maniere dont s’est développée la prise de
conscience du role crucial de I’éthique pour le service public européen
au cours de la derniére décennie et explore les multiples facettes que ce
domaine a progressivement présentées.

Nous proposerons ensuite une définition de I'éthique et essaierons de
distinguer cette notion, d’une part, de la loi et, d’autre part, de la déonto-
logie. Le concept d’éthique qui sous-tend cet ouvrage peut étre illustré
par trois dichotomies. Dans chacune d’entre elles, il s’agit moins d’opé-
rer un choix entre les deux termes en présence que de les considérer,
ensemble, comme coessentiels a la compréhension et a la mise en prati-
que de I’éthique dans le domaine de la fonction publique européenne.

La premiere dichotomie est celle entre «microéthique» et «macroéthique».

L’éthique peut s’envisager comme une ligne aux deux extrémités de laquel-
le se trouveraient, d’'une part, le comportement et les choix individuels et,
de l'autre, les choix collectifs. Le comportement et les choix individuels
peuvent étre appelés «microéthique» et les choix collectifs «<macroéthique».

Willbern® reléve qu’il existe une différence entre, d'une part, une attitu-
de et des décisions morales (ce que nous appelons la microéthique) et,
d’autre part, le contenu moral d’une politique publique (macroéthique).

Si 'on met I'accent uniquement sur le comportement individuel, on
risque d’oublier que celui-ci influe sur I'orientation qui sera prise par la
collectivité (entreprise, groupe, administration) en définitive. En effet,
I’éthique est un continuum, du niveau personnel au niveau collectif. A
linverse, il est important de mettre 'accent sur le niveau individuel dés
lors que I'on estime que les choix collectifs (macro) sont tributaires des
qualités d’ordre éthique des personnes qui operent ces choix (micro).

Dans les limites du présent livre, nous nous centrerons principalement
sur le premier niveau, celui des choix et des actes individuels. L’aspect
«pratique» de la microéthique développé dans le présent ouvrage consis-
te a fournir des conseils pour I’exercice d'un jugement éthique et pour la
prise de décision dans la vie quotidienne du fonctionnaire.

3 Willbern, Y. (1984), «Types and Levels of Public Morality», Public Administration Review, cité dans
Bruce 2001, p. 115-127.



Le chapitre 3, consacré aux valeurs éthiques présentes dans le projet d’inté-
gration européenne, traite de macroéthique. Le chapitre débute cependant
par les «peres fondateurs» de 'Europe en évoquant la dimension morale de
leur engagement, ce qui reléve de la microéthique. Nous avons adopté cette
approche, car nous sommes convaincus que ce n’est pas une coincidence
si le projet éthique collectif que constitue, 4 nos yeux, l'intégration euro-
péenne, a trouvé sa source aupres d’hommes dont on s’accorde générale-
ment a dire qu’ils étaient dotés d’une stature morale hors du commun.

Il en va de méme pour les fonctionnaires européens: la mise en pratique
de la microéthique, c’est-a-dire la contribution personnelle que chacun
d’entre eux peut apporter, quel que soit le niveau de la hiérarchie auquel
il se trouve, peut influencer I’environnement de travail, ce qui donne la
mesure de la responsabilité des fonctionnaires.

Une responsabilité particuliére incombe cependant 4 ceux qui occupent
un poste a responsabilité: il leur appartient, par leurs paroles et par leurs
actes, de donner I'xexemple d’en haut», de définir le niveau d’exigence
éthique qui est attendu de chacun et de veiller sur la qualité du climat
éthique de I'organisation. C’est le sujet du chapitre 5.

La deuxieme dichotomie est celle qui existe entre les valeurs substantiel-
les et les valeurs de procédure.

L’éthique est constituée d’un ensemble de valeurs et de regles codifiées,
comme celles qui figurent dans le statut des fonctionnaires de I'Union et
dans les codes de bonne conduite, dont nous traiterons au chapitre 4. Ce
sont des valeurs et des regles dites substantielles, dont la portée prescrip-
tive est la caractéristique principale.

Toutefois, I’éthique peut également étre appréhendée en tant que pro-
cessus de découverte, un processus impliquant en reégle générale plu-
sieurs acteurs, par lequel les valeurs en présence dans une situation
donnée sont mises en balance afin de trouver la meilleure solution. Celle-
ci ne sera pas forcément codifiée a I’avance dans une norme. Elle exigera
du sujet qu’il s’engage dans un raisonnement moral qui 'aménera a écar-
ter les différentes actions théoriquement possibles pour n’en retenir
qu’une, la plus satisfaisante du point de vue éthique.

Nous estimons que si, dans une certaine mesure, les valeurs substantielles
sont I'aboutissement d'un processus de dialogue, elles peuvent y gagner.
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Ceci est d’autant plus vrai dans les institutions européennes dont le person-
nel vient d’horizons différents sur le plan des traditions et des convictions.

C’est ce qu’a bien expliqué le commissaire désigné Rocco Buttiglione en
répondant a une question sur le projet de traité constitutionnel au cours
de son audition devant la Commission du Parlement européen des liber-
tés publiques, de la justice et des affaires intérieures en octobre 2004, a
laquelle il est également fait référence plus loin: «Ce n’est pas la constitu-
tion que j’ai écrite - je 'aurais faite différemment; ce n’est pas la constitu-
tion que vous avez €écrite - vous l'auriez rédigée différemment. C’est la
constitution que nous avons écrite ensemble».

En ce qui concerne la fonction publique européenne, on peut envisager
qu’en complément et au dela des principes définis dans le statut des fonc-
tionnaires et dans les codes de bonne conduite adoptés par les institu-
tions, qui ont une portée obligatoire, des chartes ou déclarations de
valeurs (value statements), librement consenties, soient établies. Il s’agi-
rait d’'un processus progressant de la base vers le sommet, fondé sur des
comités de rédactions composés de fonctionnaires eux-mémes, diiment
mandatés. Ces comités constitués aux niveaux de I'unité administrative,
du département, de I'institution, seraient chargés de définir les valeurs et
les pratiques auxquelles les fonctionnaires décident d’adhérer librement.
Ces chartes ou déclarations de valeurs, ainsi que ’adhésion spontanée
dont elles font I'objet, peuvent a nos yeux devenir les éléments fonda-
teurs d’une véritable culture éthique, plus pratiquée que proclamée, plus
vécue qu’imposée, au sein d’une organisation.

Ce que la doctrine américaine appelle les «tentations morales» et les
«dilemmes éthiques» constitue la troisiéme dichotomie.

Dans I'éventail de situations que chacun peut rencontrer dans la vie quo-
tidienne, Kidder établit une distinction entre celles ou le choix doit étre
fait entre le bien et le mal et donc ou I'une des décisions possibles est
contraire a certaines dispositions de la loi ou de la déontologie (situations
qu’il appelle les tentations morales), et celles ou le choix s’opére entre le
bien et le bien, c’est-d-dire entre deux valeurs qui sont en théorie égale-
ment dignes de respect, mais dont 'une doit étre sacrifiée dans le cas
d’espece (ce qu’il appelle les dilemmes éthiques).

On peut étre portés a considérer I’éthique - et c’est surtout le cas dans les
administrations publiques, qui se doivent d’étre irréprochables dans la



gestion des compétences et des ressources que les citoyens leur ont
confiées - comme un outil servant uniquement a prévenir les cas d’incon-
duite a I’échelon individuel, ainsi que les scandales susceptibles de ternir
la réputation de l'institution. L’éthique s’emploie a atteindre cet objectif
notamment par la définition de principes et de regles clairs concernant le
comportement du personnel et les procédures (par exemple pour les
marchés publics). L’éthique est certainement cela: un cadre constitué
d’obligations a minima s’'imposant aux fonctionnaires.

Mais I’éthique n’est-elle pas autre chose également? Nous en sommes
convaincus. Nous estimons en effet qu’au dela du respect des obligations,
les situations de choix entre le bien et le bien offrent un éventail extraor-
dinaire de possibilités pour la pratique du jugement éthique dans la vie
administrative.

Dans les cas de tentations morales, ou I'une des deux voies est barrée, la
solution est souvent évidente: on ne peut que faire ceci et éviter cela.
Pour résoudre les dilemmes éthiques, par contre, le fonctionnaire doit
pousser sa réflexion plus loin, faire appel a d’autres ressources: le conseil
avisé d’un supérieur ou d’un colleégue, I'intuition, la mise en question des
convictions qui sous-tendent I'une ou 'autre option, et ce en vue de défi-
nir la meilleure solution dans le cas envisagé, et uniquement la meilleure,
méme si les autres n’auraient enfreint aucune norme ou regle.

Cependant, face a des situations susceptibles de varier considérablement,
cette réflexion et la mise en ceuvre d’une démarche éthique sont de
nature a constituer pour ’organisation une source intarissable de pro-
gres, ainsi qu'une possibilité d’apprentissage permanent individuel et
collectif.

Pour en venir aux institutions européennes, il est sans aucun doute impor-
tant de ne pas baisser la garde, en prévenant et en punissant tout cas de
mauvaise conduite. Il nous parait cependant tout aussi important de ren-
forcer de maniére proactive le potentiel de développement individuel et
institutionnel que représente le fait de reconnaitre et de traiter les dilem-
mes éthiques, ainsi que de les garder dans la mémoire de Uinstitution.

La reconnaissance explicite que I’éthique peut également concerner les
choix entre deux valeurs aussi respectables I'une que l'autre, est de
nature a enclencher un processus dynamique, en ’occurrence un saut
qualitatif entre le simple fait d’éviter le mal et celui de rechercher la
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meilleure solution parmi plusieurs options qui, au départ, sont déja vala-
bles au regard des principes.

Selon Hausman?, «’éthique et I'intégrité sont des qualités actives. Autre-
ment dit, la conduite éthique n’est pas une absence [de violation des
regles]. C’est la présence active d’'une philosophie de vie» qui permet de
reconnaitre la chose juste a faire.

Le chapitre 6 sera entiérement consacré aux aspects et aux conseils pra-
tiques concernant la prise de décision, depuis I’évaluation de I’existence,
dans une situation donnée, d’'un dilemme éthique, d’une tentation morale
ou, plus banalement, d’une situation administrative peu évidente,
jusqu’aux paradigmes et aux principes de résolution des probleémes éthi-
ques. Ce chapitre souligne également combien il importe d’aborder les
choix éthiques suivant un processus de dialogue entre les personnes
impliquées dans la situation administrative pour laquelle une ligne de
conduite doit étre arrétée sur la base d’'un jugement de valeurs. Nous
soutenons que, comme c’est le cas pour le fonctionnement des institu-
tions communautaires, il est indispensable, pour prendre des décisions
éthiques solidement étayées dans les situations quotidiennes, de disposer
d’'une méthode permettant d’engager un dialogue large et ouvert, ainsi
que de parvenir 4 des compromis réalistes.

* Hausman, C., When Integrity Meant Everything in Ethics Newsline, 2 janvier 2007.



1 QUE LETHIQUE
SOIT. ..

EMERGENCE D’UNE CONSCIENCE DE LETHIQUE,
AU SEIN DES INSTITUTIONS DE L'UNION EUROPEENNE

Et I’éthique fut. Pendant des décennies, les institutions européennes ont
davantage pratiqué I’éthique qu’elles n’en ont parlé. La fin des années 90
a vu émerger presque simultanément une série d’éléments convergents
qui ont fait entrer le mot «éthique» dans le vocabulaire de I'UE°. Nous
allons brievement examiner comment les valeurs, les principes et les
lignes directrices en la matiere se sont progressivement développés au
cours de ce processus. La mise en évidence des différentes étapes de
cette évolution nous permettra, d'une part, de montrer que I’éthique est
une notion importante dans le contexte institutionnel de I'Union euro-
péenne et, d’autre part, de nous familiariser avec ce concept, que nous
tacherons de définir par la suite (chapitre 2).

Le «Comité des sages»

Les premiers documents officiels de I'UE qui ont résolument fait réfé-
rence a I’éthique, provoquant au passage beaucoup d’effervescence dans
les médias européens et au-dela, sont les deux rapports publiés par le
«comité d’experts indépendants» (CED), connu également sous le nom de
«comité des sages». Ce comité avait été désigné par le Parlement euro-
péen pour enquéter sur la responsabilité de la Commission (et des diffé-
rents commissaires) concernant «des cas récents de fraude, de mauvaise
gestion ou de népotisme» portés a 'attention du Parlement en 1998 et

> Une évolution similaire a eu lieu parallelement dans la plupart des pays de I'OCDE (Organisation de
coopération et de développement économiques). La note de synthese n° 7 du PUMA (programme de
gestion publique) publiée par I'OCDE en septembre 2000 («Renforcer I'éthique dans le service public:
Les mesures des pays de 'OCDE», http://www.oecd.org/dataoecd/60/21/1899469.pdf), souligne que
plus d’un tiers des 29 (a I'époque) pays membres de 'OCDE a «reformulé les valeurs fondamentales du
service public durant les cinq dernieres années» (p. 2).
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1999. Le premier rapport a finalement débouché, le jour méme de sa
publication, le 15 mars 1999, sur une démission collective de la Commis-
sion Santer; était-ce pour éviter un vote de censure par I'assemblée de
Strasbourg? Ou cette démission collective était-elle elle-méme un acte
éthique exprimant la solidarité du collége envers la commissaire plus par-
ticulierement visée par les critiques? L’histoire le dira peut-étre.

Dans certains de leurs passages, les deux rapports définissent des élé-
ments de la notion d’éthique en tant que concept distinct, par exemple,
de notions juridiques telles que la fraude et la corruption.

Ce que I'éthique n’est pas

C’est de maniére «négative»® que le premier rapport apporte des préci-
sions d’ordre conceptuel lorsqu’il indique que les différentes catégories
de faits répréhensibles sont:

i) les irrégularités, c’est-a-dire les manquements aux regles commu-
nautaires ou nationales en vigueur, qu’elles aient été commises déli-
bérément - auquel cas elles s’accompagnent souvent de fraude - ou a
la suite de négligences graves;

ii) les comportements frauduleux c’est-a-dire intentionnels, par action
ou par omission (y compris la corruption) destinés a obtenir des
avantages illicites, au détriment des intéréts financiers de la Commu-
nauté;

iii) les comportements moralement répréhensibles tels que la nomina-
tion, la passation de marchés ou la recommandation de personnes
au bénéfice de récompenses ou autres avantages (méme si aucune
fraude ou irrégularité n’est commise) non sur la base du mérite mais
par favoritisme a I’égard de parents, d’amis ou de connaissances
(CEI, 1999a, point 1.4.5.); ce que le comité qualifie de conduite qui,
méme si elle n’est pas illégale en soi, n’[est] pas acceptable. (CEI,
1999a, point 9.3.1.);

¢ Dans son premier rapport, le comité d’experts indépendants met 'accent sur ce que les fonctionnaires
et les Membres d’une institution ne devraient pas faire, ce qu’il appelle les «différentes catégories de faits
répréhensibles».



(iv) les manquements graves ou persistants aux principes de bonne ges-
tion (CEIL, 1999a, point 1.4.5.).

Cette clarification intervient dans un contexte ou, «en I’absence de regles
précises ou des codes de conduite, I'idée méme de normes de bonne
conduite ménage une marge d’appréciation quelque peu floue.» (CEI,
1999a, point 1.5.2.).

Normes de bonne conduite et responsabilité éthique

Le comité d’experts indépendants a également établi le principe selon
lequel, «<en I'absence de regles formalisées ou de code d’éthique, il existe
un noyau commun de «normes minimales» [de bonne conduite] ne fai-
sant pas I’objet de dispositions explicites que les titulaires de hautes fonc-
tions publiques [...] sont tenus de respecter» (CEI, 1999a, point 1.5.2.).
Ces normes «reposent sur [...] ce que suppose un comportement appro-
prié dans I'exercice de fonctions publiques ainsi que la nécessité de res-
pecter les normes les plus rigoureuses dans I’administration européenne»
(CEI, 1999a, point 1.5.2.). Ces normes s’appliquent «en premier lieu»
(mais pas exclusivement) aux commissaires et aux membres de leurs
cabinets.

En ce qui concerne le volet «positifs du cadre éthique des fonctionnaires
de I'UE, le comité reléve également une série de «regles de conduite»
constituant le noyau de ces «xnormes minimales»:

* agir dans I'intérét général de la Communauté et en toute indépendan-
ce, ce qui suppose que les décisions soient prises dans le souci exclusif
de l'intérét général, sur la base de critéres objectifs et en faisant abs-
traction de tout intérét privé personnel ou de tiers;

+ faire preuve d’honnéteté et de délicatesse et - le comité souhaite I’ajou-
ter - respecter les principes de responsabilité et de publicité, ce qui
signifie que lorsque des décisions sont prises, les motifs de celles-ci
doivent étre publiés, que les processus décisionnels doivent étre trans-
parents et que tout conflit d’intéréts doit étre publiquement reconnu
en toute franchise (CEI 1999a, point 1.5.4.).

Les conséquences bénéfiques d'un comportement conforme a ces regles
de conduite sont mises en évidence: «Seul le respect de ces normes
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permet aux titulaires de hautes fonctions de disposer de I'autorité et du
crédit leur permettant de jouer le role d’exemple qui leur revient» (CEI
1999a, point 1.5.4.).

Le premier rapport distingue également plusieurs types de responsabili-
té:

* la responsabilité morale («la responsabilité a laquelle le comité s’inté-
resse»), «c’est-a-dire celle de ne s’étre pas comporté conformément
aux normes qui régissent la vie publique et qui ont été évoquées ci-des-
sus (paragraphe 1.5.1.)» (CEI 1999a, point 1.6.2.);

* da responsabilité politique de la Commission visée a I'article 144 du
traité CE [aujourd’hui I'article 201 relatif a la motion de censure] et
que le Parlement européen est appelé a déterminer.» Une telle respon-
sabilité politique concerne notamment le fait que «les autorités politi-
ques ont perdu le contréle sur 'administration qu’elles sont supposées
gérer» dans des cas graves de mauvaise gestion, de fraude et de corrup-
tion, passés «inapercus» au niveau des commissaires eux-mémes (CEI
1999a, points 9.2.1. et 9.2.2.);

* daresponsabilité disciplinaire des commissaires visée a I'article 160 du
traité CE, qu’il appartient a la Cour de justice de déterminer, a la
demande du Conseil et de la Commission» (CEI 1999a, point 1.6.2.).

En septembre 1999, le comité d’experts indépendants a publié un second
rapport, qui consacre un chapitre entier a I’éthique et a 'intégrité’.

Le comité y procede a une analyse approfondie de «I'intégrité et de la
conduite dans la vie publique européenne». S’agissant des commissaires,
il souligne notamment le principe de responsabilité collective (un prin-
cipe qui couvre les relations entre commissaires, mais aussi les relations
avec et entre leurs services, I’obligation pour les commissaires de rendre
compte au Parlement, ainsi que leurs relations avec le Conseil); I'indé-
pendance des commissaires et de leurs cabinets, dont la taille et la com-
position devraient éviter d’alimenter «une culture administrative fondée
sur la division: appartenance politique, idéologies, région ou nation» (CEI
1999b, point 7.5.8).

7 CEI, 1999b, chapitre 7 «Intégrité, responsabilité et reddition des comptes dans la vie politique et admi-
nistrative européenne».



Principes éthiques dans le service public

En ce qui concerne les fonctionnaires de la Commission, le comité d’ex-
perts indépendants se réfere aux «principes visant a favoriser la gestion
de I’éthique dans le service public» adoptés par le Conseil de 'OCDE le
23 avril 19988, a savoir, entre autres:

* 5. L’engagement des responsables politiques en faveur de I’éthique
devrait renforcer le comportement éthique des détenteurs d’une
charge publique («en mettant en place des dispositifs législatifs et ins-
titutionnels qui renforcent les comportements éthiques et sanction-
nent les actes répréhensibles»);

* 9. Les politiques, les procédures et les pratiques de gestion devraient
favoriser un comportement conforme a I’éthique («Il ne suffit pas que
les administrations publiques se contentent de se doter de structures
fondées sur le respect de regles. (...) Les pouvoirs publics ne devraient
pas seulement définir les normes minimales en deca desquelles les
actions d’un agent public ne seront pas tolérées mais aussi énoncer
clairement un ensemble de valeurs du service public auxquelles les
agents devraient aspirer.»);

* 10. Les conditions d’emploi propres a la fonction publique et la gestion
des ressources humaines devraient favoriser un comportement confor-
me a I’éthique («Le respect de principes fondamentaux, comme le
mérite qui doit étre garanti de facon cohérente dans le recrutement et
la promotion, permet de mettre en ceuvre le principe d’intégrité dans
le service public.»);

* 11. Des mécanismes adaptés permettant de rendre compte devraient
étre mis en place dans le service public («<L’obligation de rendre compte
devrait porter a la fois sur le respect des regles et des principes éthi-
ques et sur les résultats obtenus.»);

* 12. Des procédures et des sanctions appropriées devraient exister en
cas de comportement fautif (<Des mécanismes permettant de détecter
des actes répréhensibles comme la corruption et d’enquéter de mani¢-
re indépendante a leur sujet sont un élément indispensable d’'une
infrastructure de I’éthique. Il faut disposer de procédures fiables et de

8 Note de synthese n° 4 de PUMA, mai 1998, http://www.oecd.org/dataoecd/59/54/1899161.pdf.
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ressources pour surveiller les manquements aux regles du service
public, les signaler et enquéter sur ces manquements; il faut disposer
également de sanctions administratives ou disciplinaires adaptées afin
de décourager les comportements fautifs»).

Le comité formule deux recommandations en vue de la mise en ceuvre
des codes de conduite a I'usage des commissaires (alors en cours d’élabo-
ration par la Commission sortante) et a 'usage des fonctionnaires (que la
nouvelle Commission était appelée a adopter):

* Un «Comité des normes régissant la vie publique», indépendant et per-
manent, devrait étre constitué par accord institutionnel pour formuler
et superviser les normes et, le cas échéant, fournir un avis sur des ques-
tions d’éthique et de normes de conduite dans les institutions euro-
péennes. Ce Comité des normes devrait approuver les codes de
conduite spécifiques élaborés par chaque institution (CEI 1999b,
points 7.7.1.-7.7.5. et recommandation 80);

* Tout le personnel de la Commission devrait suivre une formation pro-
fessionnelle visant a favoriser la prise de conscience des questions
d’éthique et a fournir des orientations a la fois d’un point de vue per-
sonnel et dans une perspective de gestion, sur la maniere de faire face
a des situations pratiques lorsqu’elles se présentent (CEI 1999b,
points 7.7.6.-7.7.9. et recommandation 81).

Le code de conduite relatif aux commissaires et a leurs départements
devait établir que chaque commissaire est responsable a la fois de la défi-
nition de la politique et de la mise en ocuvre de cette politique par ses
départements. «<Le commissaire est par conséquent responsable devant la
Commission en tant que Colleége des activités de ses départements et est
tenu de rendre compte au Parlement européen. Les fonctionnaires des
départements sont responsables devant leurs directeurs généraux, qui a
leur tour sont tenus de rendre compte au commissaire compétent» (CEI
1999b, points 7.16.11).

La réforme administrative de la Commission européenne

Les rapports du comité d’experts indépendants ont conduit a I’adoption,
par la Commission Prodi, du Livre blanc sur la réforme administrative de
la Commission. En fait, un processus de réforme de grande ampleur avait



déja été engagé par la Commission Santer, principalement dans le domai-
ne de la gestion financiere® et de la politique des ressources humaines'.
Auparavant, d’autres projets de réforme avaient également vu le jour, par
exemple le rapport Spierenburg en 1979. Ce rapport, €tabli par un comité
indépendant a la demande de la Commission, abordait déja des questions
telles que la modernisation de la gestion du personnel, 'amélioration de
la corrélation entre les ressources et les tiches ou le ciblage plus précis
de la stratégie.

Ces questions figurent également parmi les thémes de la réforme admi-
nistrative de la Commission entreprise en 2000.

Domaines nécessitant des réformes

Le Livre blanc reléve un certain nombre de préoccupations a prendre en
considération, qui peuvent étre résumées de la maniére suivante:

* Nécessité de développer «une culture axée sur le service» dont les prin-
cipes de référence sont I'indépendance, la responsabilité, I’obligation
de rendre compte, I'efficience et la transparence (Commission euro-
péenne, 2000, partie I, p. 7);

* Nécessité d’établir une méthode plus efficace pour fixer les priorités
et leur affecter les ressources nécessaires (Commission européenne,
2000, partie I, p. 28, partie II, p. 13);

* Nécessité de valoriser pleinement les ressources humaines (Commis-
sion européenne, 2000, partie I, p. 7, partie II, p. 24);

» Nécessité d’adapter les systemes de gestion et de controle financiers
de la Commission au type et au nombre d’opérations qu’ils doivent
traiter (Commission européenne, 2000, partie I, p. 7, partie I, p. 64).

Les actions définies dans le cadre de la réforme administrative pour
répondre a ces préoccupations ont visé a renforcer la Commission en
tant qu’institution, 2 promouvoir une meilleure gouvernance, 2 moderni-

2 SEM 2000: programme pour 'amélioration de la gestion financiere des ressources.

10 MAP 2000: programme de modernisation de I'administration et de la politique du personnel.
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ser 'administration et a accroitre son efficacité. Elles s’articulent autour
de trois axes, les trois piliers de la réforme:

1. Le premier domaine de réforme est centré sur la recherche d’un juste
équilibre entre les tiches et les ressources afin d’obtenir des résultats
politiques. Les principes essentiels en la matieére sont: le recentrage sur
les priorités (grice au fait d’accorder une attention nouvelle a la plani-
fication stratégique); I'optimisation de I'utilisation des ressources dis-
ponibles et la mise en concordance des objectifs stratégiques et des
programmes opérationnels des services (au moyen d’une gestion par
activités); I’évaluation de I'incidence des actions entreprises (au moyen
de nouveaux instruments comme I’évaluation ex ante de I'impact de
nouvelles initiatives politiques).

Un aspect essentiel de la réforme de la Commission est le passage d’'un
simple respect des régles a une approche plus proactive, visant en 1’occur-
rence a «’'obtention de résultats sur ses priorités politiques» (Commis-
sion européenne, 2000, partie I, p. 7). Le recentrage des ressources de la
Commission sur I'élaboration et le suivi de politiques implique que I'exé-
cution de ces politiques soit progressivement déléguée a d’autres organis-
mes (Commission 2004b, p. 43) et, par conséquent, que des «agences
exécutives» soient créées pour la gestion des programmes de dépenses.

2. Le second pilier de la réforme administrative concerne la modernisation
de la politique des ressources humaines «depuis le recrutement jusqu’a la
retraite» (Commission européenne, 2000, partie I, p. 12) afin de rendre
I'organisation de la Commission plus efficace, «de libérer les énergies et
les talents du personnel hautement qualifié de I'institution, et d’améliorer
sa vie professionnelle» (Commission européenne, 2000, partie I, p. 26).

Les principaux changements dans ces domaines sont: une nouvelle
structure des carrieéres axée sur le niveau des prestations (et, dans ce
contexte, la création dun office interinstitutionnel de sélection du per-
sonnel; un nouveau systeme d’évaluation des performances des fonc-
tionnaires et autres agents de la Commission, fondé sur la réalisation
d’objectifs définis individuellement; une attention particuliere a la for-
mation continue du personnel; de nouvelles régles en matiere de mobi-
lité: la rotation obligatoire aprées cing ans des personnes occupant des
«postes sensibles», en particulier de celles exercant une responsabilité
directe dans la gestion financiere et dans celle des ressources humai-
nes); des conditions de travail modernes et I’égalité des chances (horai-



re flexible, promotion de I’égalité des chances, adoption de mesures
visant a lutter contre le harcelement moral ou sexuel); maintien des
normes éthiques et professionnelles (création de la fonction de média-
teur interne et d’un office d’investigation et de discipline de la Commis-
sion pour enquéter sur les actes répréhensibles et donner des conseils;
nouvelles regles dans le statut concernant le signalement des actes
répréhensibles graves; renforcement des procédures disciplinaires et
de la procédure de licenciement pour insuffisance professionnelle).

3. Le troisicme domaine principal de réforme est une refonte complete de
la gestion financiere, du controle interne et de I'audit, visant 2 améliorer
la gestion des fonds de I'UE et l'efficience, ainsi qu’a renforcer ’obliga-
tion de rendre compte. En I'occurrence, le principe essentiel est la
décentralisation des responsabilités, ¢’est-a-dire le passage, en maticre
de controle financier, d’'un systeme de visa préalable - qui donne aux
décideurs un sentiment trompeur de sécurité, a 1’origine d'une culture
qui «déresponsabilise» les gestionnaires (Commission européenne,
2000, partie I, p. 26) - 4 une gestion et a des controles décentralisés.
Chaque service est habilité a établir un systeme de contrdle interne
adapté a ses besoins. Une nouvelle fonction d’audit interne indépendan-
te (un service central de la Commission et une structure d’audit interne
dans chaque service) vérifie régulierement la qualité et la fiabilité de
chaque systeme de controle interne, et fait rapport a leur sujet.

Par conséquent, les directeurs généraux doivent rendre compte directe-
ment de I'adéquation des controles internes dans leurs services, et les ges-
tionnaires sont pleinement responsables des décisions financiéres qu’ils
prennent. Cette responsabilité trouve son expression dans une déclara-
tion de chaque directeur général dans son rapport annuel d’activité, indi-
quant que les procédures de controle mises en place donnent une assu-
rance raisonnable quant a la légalité et a la régularité des opérations
sousjacentes et que les ressources ont été utilisées aux fins prévues.

La réforme administrative a notamment débouché sur 'adoption: d’un
réglement financier et de modalités d’exécution révisés'' (entrés en

1 Reéglement (CE, Euratom) n° 1605/2002 du Conseil du 25 juin 2002 portant réglement financier appli-
cable au budget général des Communautés européennes (JO L 248 du 16.9.2002) (http://europa.eu.int/
elll‘-leX/pri/fr/oj/dat/Z0()2/]_248/]_2482()()2()916fr()()010048,pdf) et reéglement (CE, Euratom) n°
2342/2002 de la Commission du 23 décembre 2002 établissant les modalités d’exécution du réglement
(CE, Euratom) n° 1605/2002 du Conseil portant réglement financier applicable au budget général des
Communautés européennes (JO L 357 du 31.12.2002).
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vigueur en janvier 2003), mettant ’accent sur la responsabilité des acteurs
financiers; d’'un nouveau statut des fonctionnaires'? (mai 2004), qui com-
porte des reégles visant a lier davantage les carriéres aux mérites, des dis-
positions relatives a la mobilité, a la dénonciation d’actes répréhensibles,
a 'obligation de signaler les comportements inappropriés, ainsi qu'un
nouveau dispositif permettant aux fonctionnaires de concilier plus facile-
ment leurs vies professionnelle et privée; de nouveaux instruments et
procédures en matiere de planification stratégique et de programmation
(depuis la définition des objectifs politiques au niveau de la Commission
jusqu’au suivi de leur mise en ceuvre et a I’établissement de rapports sur
leur réalisation), ainsi que de gestion par activités (pour la planification,
le suivi et I’établissement de rapport a I’échelon des directions générales
et des services conformément aux priorités de I'institution); d’un ensem-
ble de standards de controdle interne'® fondés sur un des cadres de contro-
le interne largement reconnus*. La réforme a également conduit a la
création de nouvelles structures administratives telles qu'un service cen-
tral d’audit interne® et des structures d’audit interne dans chaque direc-
tion générale'®, ainsi que dans les agences exécutives'’; a la mise sur pied
de quatre groupes permanents a haut niveau afin d’améliorer la cohé-
rence et la coordination entre services 8.

12 Reglement (CE, Euratom) n° 723/2004 du Conseil du 22 mars 2004 modifiant le statut des fonctionnai-
res des Communautés européennes ainsi que le régime applicable aux autres agents de ces Communau-
tés JO L 124 du 27.4.2004, p. 1.

3 Communication a la Commission - Standards de contréle interne dans les services de la Commission
et niveau de base pour leur mise en ceuvre au 31 décembre 2001 (SEC(2001) 2037/4 du 18.12 2001). Le
contenu et le nombre de stantards ont été revus en 2007.

Y Le cadre intégré de controle interne €tabli par le Committee on Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission (COSO).

5 Voir articles 85-87 du réglement financier révisé, ainsi que la communication a la Commission du vice-
président Kinnock, Charte du service d’audit interne de la Commission européenne (SEC(2000) 1801/2
du 27.10.2000).

16 Voir communication a la Commission du vice-président Kinnock, en accord avec Mme Schreyer -
Conditions de mise en place d’une structure d’audit interne dans chaque service de la Commission
(SEC(2000) 1803/3 du 27.10.2000).

7 Voir réglement (CE) n° 58/2003 du Conseil du 19 décembre 2002 portant statut des agences exécuti-
ves chargées de certaines tiches relatives a la gestion de programmes communautaires (JO L 11 du
16.1.2003) et le reglement (CE) n° 1653/2004 de la Commission du 21 septembre 2004 portant régle-
ment financier type des agences exécutives en application du reglement (CE) n° 58/2003 du Conseil
portant statut des agences exécutives chargées de certaines tiches relatives a la gestion de programmes
communautaires (JO L 297 du 22.9.2004, p. 6).

La premicre agence exécutive a €té I'<Agence exécutive pour I'énergie intelligente» (voir décision
n° 2004/20/CE de la Commission du 23 décembre 2003 instituant une agence exécutive, dénommée
«Agence exécutive pour I'énergie intelligente», pour la gestion de 'action communautaire dans le domaine
de I'énergie en application du réglement (CE) n° 58/2003 du Conseil JO L 5 du 9.1.2004, p. 85)).

18 Le groupe de pilotage de la gestion par activités (GPA, ABM en anglais) (composé des directeurs
généraux et des cabinets des services centraux de la Commission, il coordonne les questions politiques



Une éthique pour une culture axée sur le service

Le fronton qui couronne ces trois piliers et parachéve ainsi I'architecture
de la réforme administrative est 'idée transversale d’une culture axée
sur le service. En mettant 'accent sur les résultats et la valeur ajoutée
pour les citoyens de I'UE, la Commission a clairement exprimé sa volonté
de changer son image, telle qu’elle était percue par I’opinion publique,
pour devenir une «administration publique de rang mondial» (et étre
reconnue comme telle)™.

C’est dans ce domaine® que I'importance de I’éthique et de normes éle-
vées en matiere de conduite des agents publics est affirmée. En effet, a la
différence des réformes précédemment envisagées, le Livre blanc de
2000 accorde une attention particuliere a 1’éthique. Ce faisant, il tient
compte des préoccupations exprimées par le comité d’experts indépen-
dants. En particulier, le plan d’action figurant dans le Livre blanc reprend
les mesures déja prises par la Commission (I’adoption d'un code de
conduite des commissaires, d"'un code de conduite régissant les relations
entre les commissaires et leurs services, ainsi que d’un projet de code de
bonne conduite administrative) et définit les nouvelles actions 4 mener.
Parmi celles-ci, les plus pertinentes dans le cadre du présent manuel sont
les suivantes:

* Action 1: Un comité de déontologie de la fonction publique.
Conformément a la recommandation figurant dans le second rapport
du comité d’experts indépendants, la Commission propose qu’un
comité de déontologie soit institué afin «d’émettre des avis sur les
regles d’éthique des institutions européennes», et notamment de
contribuer a I’élaboration, de méme qu’au suivi et au controle du res-
pect de codes de conduite applicables aux institutions de I'UE.

et stratégiques li€es a la réforme); le groupe des directeurs généraux (forum d’échange et d’information
entre gestionnaires de haut niveau afin de veiller a la cohérence dans la mise en ceuvre de la réforme et
des autres politiques); le groupe des directeurs ressources (chargé d’examiner certaines questions prati-
ques liées a la réforme et de veiller a la prise en considération des besoins des services opérationnels) et
le groupe de coordination interservices (chargé de revoir la planification de I'agenda de la Commission
et de superviser de maniére coordonnée les travaux des groupes ad hoc traitant de questions spécifi-
ques). Ce dernier groupe a cependant €té supprimé en 20006, ses tiches étant reprises par le réseau ABM/
SPP (planification stratégique et programmation).

¥ Voir le site de la Commission consacré a la réforme a adresse: http://www.ec.europa.eu/reform/ser-
vice/index_fr.htm.

20 Et, en partie, dans le cadre du pilier relatif a la modernisation de la politique du personnel (voir plus
haut).

29



30

La Commission européenne a effectivement proposé la création d'un
tel organe?' constitué de cinq experts extérieurs sélectionnés sur la
base des critéres suivants: I'indépendance, un comportement profes-
sionnel irréprochable, une bonne connaissance du cadre juridique
existant et des méthodes de travail des institutions européennes, ainsi
qu’un équilibre entre les différentes origines géographiques et entre
les hommes et les femmes. Un accord interinstitutionnel entre la Com-
mission, le Parlement européen, le Conseil, la Cour de justice, la Cour
des comptes, le Comité économique et social et le Comité des régions
devait constituer I’acte constitutif du comité. En raison principalement
de la résistance du Parlement, qui s’inquiétait des pouvoirs et du role
général de cet organe, la Commission a été contrainte d’admettre que
e retour recu des institutions européennes sur la proposition de la
Commission visant a mettre en place un comité de déontologie de la
fonction publique a révélé que ces institutions n’étaient pas prétes a
aller de I’avant sur ce point» et de conclure que «dans ce contexte, il
n’y a malheureusement aucun espoir de progres sur la question» (Com-
mission européenne 2003, p. 4).

Action 2: Un code de bonne conduite administrative pour le per-
sonnel de la Commission européenne dans ses relations avec le
public. Cette action prévoyait I'adoption définitive, par la Commis-
sion, du code établissant des lignes directrices pour une bonne condui-
te administrative dans les relations avec le public, qui n’était encore
qu’'un projet a ce stade. Ce document a été adopté le 17 octobre 2000%
(voir chapitre 4 pour plus de précisions sur le contenu du code).

Le standard de contrdle interne n° 2 «Valeurs éthiques et organisationnel-
les», dans la version révisée de 2007, dispose que «’encadrement et le
personnel sont informés des valeurs morales et organisationnelles appro-
priées, les partagent et les mettent en pratique dans leur propre compor-
tement et leurs prises de décision.» Pour qu’il en soit ainsi, 'exigence
minimale suivante doit €tre satisfaite:

* Ladirection générale met en place des procédures (comprenant des mises
a jour et des rappels annuels) pour s’assurer que tout le personnel est
informé des valeurs éthiques et organisationnelles appropriées, en parti-

21 SEC(2000) 2077 final du 29.11.2000.

2 Décision n° 2000/633/CE, CECA, Euratom (JO L 267 du 20.10.2000, p. 63) annexée au réglement inté-
rieur de la Commission.



culier en matiere de conduite morale, de prévention des conflits d’inté-
réts, de lutte contre la fraude et de communication des irrégularités.

De la conformité a la lettre a une nouvelle culture administrative

Ou en est la mise en ceuvre des mesures de réforme sept ans plus tard? La
Commission européenne a établi, jusqu’en 2005, un rapport annuel sur
leur état d’avancement, qui sert a évaluer dans quelle mesure elle a réussi
a traduire la réforme par des changements dans I'administration, la ges-
tion et la culture de linstitution. A I'heure qu'il est, la quasi-totalité des
98 actions définies dans le Livre blanc a été mise en ceuvre, a ’exception
notable de I'action 1 (voir ci-dessus). La plupart des actions ont donné
lieu a de nouveaux reglements et procédures, certaines d’entre elles
entrainant de nouveaux développements qui n’étaient pas prévus au
moment de I’élaboration de la réforme?. Si 'on peut considérer que la
partie «réglementaire» de la réforme est terminée, il s’aveére beaucoup
plus facile de fournir un simple relevé des propositions réalisées que
d’évaluer le degré de mise en ceuvre et I'impact réel de son vaste pro-
gramme (Hine et McMahon 2004, p. 22).

Certains auteurs expriment des doutes quant a la mise en ceuvre effective
de la réforme de la Commission. Quinlivan et Schon (2001, p. 28)** esti-
ment que ’on peut se demander si les trois piliers de la réforme mention-
nés plus haut constituent une stratégie assez radicale et assez pointue
pour transformer la Commission. Ils considérent en particulier que la
complexité multiculturelle de I'institution est la principale pierre d’achop-

% Voir par exemple la communication de la Commission relative a une feuille de route pour un cadre de
controle interne intégré visant a améliorer la gestion et le contrdle, notamment en ce qui concerne les
fonds en gestion partagée avec les autorités des Etats membres (COM(2005) 252 du 15 juin 2005).

24 Ces auteurs décrivent (p. 21) la réforme de la Commission européenne comme fondée sur la philoso-
phie de la «nouvelle gestion publique», les différents piliers de cette réforme correspondant a un ou
plusieurs des divers modéles utilisés pour définir les caractéristiques de la nouvelle gestion publique:

« Le premier pilier, fondé sur le recentrage des ressources sur les taches et fonctions essentielles, pré-
sente des éléments du modele 2 (Réduction des effectifs et décentralisation», notamment la sous-
traitance de fonctions non stratégiques) et du modéle 3 (<En quéte d’excellence»).

¢ Le deuxi¢me pilier de la réforme de la Commission vise une gestion plus efficace des ressources hu-
maines, qui reléve du modele 3 de la nouvelle gestion publique.

* Le troisieme pilier, qui est centré sur I'amélioration de la gestion financiére et le renforcement de
I'obligation de rendre compte, est étroitement associé au modele 1 de la nouvelle gestion publique
(attention accrue pour le controle financier et renforcement de la responsabilité de 'encadrement).

Nous ajouterons, en ce qui concerne le volet «transversal> du changement, qu’une «culture axée sur le

service» trouve sa source, selon nous, dans le modele 4 de 1a nouvelle gestion publique («Orientation de

la fonction publique», avec une préoccupation toute particuliere a 'égard de la qualité du service, de la
réponse aux attentes des citoyens et de I'obligation de rendre compte).
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pement pour mener a bien une réforme inspirée de la <nouvelle gestion
publique». IIs indiquent dans leurs conclusions (p. 35) que le défi pour la
Commission est de développer et de porter a maturité une organisation
apprenante (définie comme «une organisation qui facilite 'apprentissage
de tous ses membres et qui se transforme continuellement).

En ce qui concerne la complexité de la Commission européenne du fait
de son caractere multiculturel, deux études anthropologiques réalisées a
la demande de cette derniere montrent que, d'une part, la pluralité des
cultures et des traditions, propre a cette administration supranationale, a
des effets centrifuges et peut constituer un facteur d’instabilité et une
source de difficultés, par exemple, en matiere de coordination et que,
d’autre part, la confrontation permanente de différences culturelles joue
également un role dynamique. En essayant de valoriser et d’intégrer ces
différences dans un projet évolutif commun, la Commission recherche
en permanence I'indispensable équilibre entre un corps de fonctionnai-
res, homogene et sans ame, et le risque de succomber sous le fardeau de
I’hétérogénéité des origines nationales. Cette tension dynamique permet
précisément a la Commission d’étre une institution prospective capable
d’avoir une vision de I'avenir de I'UE et de le faconner (Abéles, Bellier et
McDonald 1993, p. 82). Selon nous, elle constitue le meilleur atout possi-
ble pour l'institution chargée de promouvoir les politiques de I'UE.

En ce qui concerne plus particulierement I’éthique, Hine et McMahon
(2004, p. 2) soulignent la portée limitée de la réforme dans ce domaine:

Si 'essentiel de la composante «culture de service» du programme,
qui est parfois considérée comme le volet «éthique» de la réforme de
la Commission, porte effectivement sur des «<normes», ces dernieres
sont des normes de service (consultation, capacité de réaction,
transparence, etc.) et non des normes d’éthique applicables aux
titulaires d'une fonction publique.

IIs mettent en évidence le (long) processus sous-tendant le changement
culturel (p. 26), qui est 'aboutissement ultime de la réforme (schéma 1.1).

Ce faisant, les auteurs soulignent le risque que le mod¢le de réforme, de
nature principalement réglementaire et procédurale, bien qu’il soit le
plus efficace pour apporter un certain degré de cohérence, d’ordre, de
certitude et de prévisibilité (p. 30), ne conduise en définitive qu’a un res-
pect formel des nouvelles regles.



SCHEMA 1.1. E E NOUVELLE URE ADMINISTRATIVE

Internalisation
des valeurs
sous-tendant
les regles

Appropriation
active des
nouvelles régles

Application des
nouvelles regles

(Source: Hine et McMahon 2004)

En particulier, les standards de contrdle interne au niveau desquels se
concentre 'essentiel des efforts de la réforme et de son contenu éthi-
que?, pourraient n’avoir d’autre effet que de transposer des regles en
routine administrative. C’est singulicrement le cas des nouvelles grandes
procédures annuelles, qui exigent un investissement substantiel en per-
sonnel - principalement au niveau de ’encadrement intermédiaire - et en
temps: évaluation annuelle de ’ensemble des agents; analyse des risques
annuelle; plans de gestion annuels avec établissement de budgets par
activités; audit interne annuel; revue des recommandations des audits
internes et externes (Hine et McMahon 2004, p. 29, auxquels nous ajou-
terons les rapports annuels d’activité).

Comme le soulignent Hine et McMahon (2004, p. 31), le réglement inté-
rieur, malgré son importance, ne peut suffire s’il n’est pas soutenu a tous
les niveaux de la hiérarchie administrative par les comportements et par
la culture de service.

» Hine et McMahon analysent (annexe 1) le contenu éthique des 24 standards de contréle interne en se

fondant sur une classification en quatre groupes de valeurs, selon les fins poursuivies par chacune d’en-

tre elles:

« éthique (qui couvre des buts-valeurs comme '’honnéteté, la probité, I'intégrité, 'équité, la discrétion,
la loyauté et la transparence);

¢ fins démocratiques (comprenant la 1égalité, la neutralité, 'obligation de rendre compte, la transpa-
rence et la capacité a réagir);

« fins professionnelles (comprenant I'efficacité, I'efficience, la qualité du service, I'innovation, la créa-
tivité et 'excellence);

« fins axées sur le service (comprenant I'équité, la tolérance, la décence, la courtoisie, la transparence
et la capacité a réagir).
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La poursuite de la transformation de la culture administrative dans son
ensemble constitue le principal défi pour la Commission européenne,
qui reconnait d’ailleurs que: «’ambitieux programme de réforme de la
Commission lancé en 2000 a, pour I'essentiel, atteint son but: les priori-
tés politiques fixées déterminent I’action de la Commission, tandis que la
décentralisation de la gestion et du contrdle financiers a renforcé la res-
ponsabilité a tous les niveaux, du commissaire au fonctionnaire, assurant
ainsi aux citoyens de I'Union un meilleur emploi des fonds publics. La
Commission estime que le cadre qui est a4 présent en place lui permettra
d’atteindre son objectif consistant a améliorer I'efficacité, I'efficience et
la qualité de son travail» (Commission européenne 2005a, p. 5-6). «Il ne
s’agit pas de lancer une nouvelle réforme. Le moment est venu de donner
au systeme en place sa vitesse de croisiere et de I'amener au niveau de
qualité qu’il est capable d’offrir, selon les axes suivants:

* promouvoir la responsabilisation de la Commission;
o gérer la qualité du travail avec plus d’efficacité;

 renforcer la responsabilité et la capacité de suivi de la Commission»
(Commission européenne 2005a, p. 18-19).

Ce sont en effet des signes que I'accent est déplacé d'une culture admi-
nistrative fondée sur les procédures vers une culture axée sur les résul-
tats, propice au développement d’un climat particulicrement favorable a
I’éthique.

La «bonne administration» en marche

Parallelement aux événements qui ont conduit a la réforme administrati-
ve de la Commission, la notion de «bonne administration» et, inverse-
ment, celle de «<mauvaise administration» ont fait leur apparition dans le
paysage institutionnel de I'UE.

Le Médiateur de I'UE: I'éthique dans le cadre des relations
avec le public

Le traité de Maastricht a introduit dans l'architecture institutionnelle de
I'UE un nouvel organe, le Médiateur européen. Conformément a I'arti-



cle 195 du traité établissant la Communauté européenne et les regles
régissant 'exercice des fonctions du Médiateur, les principales attribu-
tions de ce dernier sont les suivantes:

 dans le cadre de sa mission générale, réception et examen des plaintes
présentées par des citoyens ou des résidents de I'UE, relatives a des cas
de mauvaise administration dans I’action des institutions ou des orga-
nes communautaires;

* enquétes de sa propre initiative ou sur la base des plaintes qu’il recoit;
quétes de sa prop tiat la base des plaintes qu’il recoit

* dans le cadre du suivi des plaintes, établissement de rapports au Parle-
ment européen et aux institutions concernées sur les résultats de ses
enquétes, accompagnés de recommandations dans les cas avérés de
mauvaise administration, et information des plaignants a propos de ses
résultats;

» présentation au Parlement européen d’un rapport annuel sur les résul-
tats de ses enquétes, et, occasionnellement, de rapports spéciaux.

Le Médiateur européen est une source de droit «doux», c’est-a-dire de
«régles de conduite qui, en principe, ne sont pas juridiquement contrai-
gnantes, mais qui peuvent néanmoins avoir des effets pratiques» (Bonnor
2000, p. 41). Si le Médiateur n’a pas le pouvoir de formuler des décisions
ou des interprétations contraignantes, ses prises de position, en particulier
celles qui concernent la «mauvaise administration», constituent un élément
du cadre éthique général dans lequel operent les fonctionnaires de I'UE.

Jakob Soderman, le premier Médiateur de I'UE a été désigné en 1995.
L’un de ses premiers actes en cette qualité a été d’élaborer une définition
de la mauvaise administration (S6derman 1996).

Ni le Traité ni le Statut ne définissent le terme «mauvaise administra-
tion». En clair, il y a mauvaise administration lorsqu’une institution
ou un organe de la Communauté n’agit pas en accord avec les Trai-
tés et les actes communautaires qui s’imposent a lui, ou quand il
contrevient aux regles et aux principes de droit établis par la Cour
de justice ou par le Tribunal de premiére instance.

A cet égard, le médiateur européen doit prendre en compte 1I'exi-
gence de l'article F du Traité sur 'Union européenne selon laquelle
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les institutions et les organes de la Communauté doivent respecter
les droits fondamentaux.

La liste indicative et non exhaustive des cas de mauvaise administration
comprend notamment:

e les irrégularités administratives,

* les omissions administratives,

* les abus de pouvoir,

* la négligence,

* les procédures illégales,

* linjustice,

 lincurie ou I'incompétence,

¢ la discrimination,

¢ le retard évitable,

* l’incapacité ou le refus d’informer.

En 1998, le Médiateur a entrepris, de sa propre initiative, une enquéte sur
lexistence et sur I'accessibilité au public d'un code de bonne conduite
administrative des fonctionnaires dans leurs relations avec le public, au sein
des institutions et organes communautaires. L'idée sousjacente était que
I'application des dispositions d’un tel code serait bénéfique pour les rela-
tions entre les citoyens de I'Union et les institutions et organes communau-
taires, et qu’elle exprimerait 'engagement de I'UE en faveur d’'une adminis-
tration démocratique, transparente et soumise a l'obligation de rendre
compte. Cette idée avait en fait été suggérée par le député européen Roy

Perry la méme année?. Cette enquéte a conduit a la publication d’un projet
de recommandation comprenant un modele de code de bonne conduite?’.

2 Voir la préface du Médiateur européen, Nikiforos Diamandouros, a la version 2005 du code de bonne
conduite administrative (http://www.euro-ombudsman.eu.int/code/fr/default.htm).

27 Voir http://www.euro-ombudsman.eu.int/recommen/en/0i980001.htm.



Le 6 septembre 2001, le Parlement européen a adopté une résolution
approuvant un modele de code de bonne conduite administrative que les
institutions et organes de I'UE, leurs administrations et leurs agents sont
tenus de respecter dans leurs relations avec le public. Dans l'intervalle, la
plupart des institutions avait déja adopté un code similaire ou s’apprétait
a le faire (voir chapitre 4 pour le contenu de ces codes).

L’actuel Médiateur européen, Nikiforos Diamandouros, a clairement indi-
qué qu’il s’appuie sur les dispositions de ce code européen de bonne
conduite administrative, dont une version actualisée a été publiée en
2005%, lorsqu’il examine s’il y a eu mauvaise administration®.

Le Parlement européen s’est employé par la suite a renforcer le cadre
dans lequel s’inscrit le concept de mauvaise administration. Le Parlement
a en effet approuvé le 8 novembre 2005, pratiquement a I'unanimité, le
rapport d’activité du Médiateur européen pour I'année 2004 et a deman-
dé a cette occasion que:

* toutes les institutions de I'UE adoptent un code de bonne conduite
administrative harmonisé;

* le Médiateur précise la notion de «<mauvaise administration», en établis-
sant une liste précise et exhaustive des institutions et des organes aux-
quels s’applique ce principe, et en excluant catégoriquement les plain-
tes qui relévent de la compétence des autorités nationales

De la bonne administration a la «constitutionnalisation»

Lorsque la premiere Convention européenne a €tabli la Charte des droits
fondamentaux de I'Union européenne, elle a inscrit 1a notion de «<bonne
administration» dans la liste des droits que I'UE reconnait. Ensuite, la
Charte a été proclamée au Conseil européen de Nice en décembre 2000
et a €té reconnue comme ayant la méme valeur juridique que les traités
par le traité modifiant le traité sur I'Union européenne et le traité insti-

2 Voir http://www.euro-ombudsman.europa.eu/code/fr/default.htm.
2 Voir la préface du Médiateur européen, Nikiforos Diamandouros, a la version 2005 du code de bonne
conduite administrative (http://www.euro-ombudsman.eu.int/code/fr/default.htm).

3% Voir http://www.europarl.europa.eu/news/expert/infopress_page/020-2080-300-10-43-902-20051108
IPR02079-27-10-2005-2005~false/default_fr.htm.
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tuant la Communauté européenne, signé a Lisbonne le 13 décembre 2007
(traité de Lisbonne)?'. Le droit a une bonne administration est libellé
comme suit:

1. Toute personne a le droit de voir ses affaires traitées impartiale-
ment, équitablement et dans un délai raisonnable par les institu-
tions, organes et organismes de I’'Union.

2. Ce droit comporte notamment:

a) le droit de toute personne d’étre entendue avant qu’'une
mesure individuelle qui l'affecterait défavorablement ne soit
prise a son encontre;

b) le droit d’acces de toute personne au dossier qui la concerne,
dans le respect des intéréts légitimes de la confidentialité et du
secret professionnel et des affaires;

©) l'obligation pour ’administration de motiver ses décisions.

3. Toute personne a droit a la réparation par 'Union des dommages
causés par les institutions, ou par ses agents dans I’exercice de leurs
fonctions, conformément aux principes généraux communs aux
droits des Etats membres.

4. Toute personne peut s’adresser aux institutions de I'Union dans
une des langues de la Constitution et doit recevoir une réponse dans
la méme langue (Convention européenne 2000, chapitre V «Droits
des citoyens»).

Le Médiateur a souhaité, par son code de bonne conduite administrative,
expliquer de maniere plus détaillée ce que le droit a une bonne adminis-
tration mentionné dans la Charte signifie en pratique*.

31 Article 6 du Traité de Lisbonne. Le droit a une bonne administration figure a l'article 41 de la Charte
des droits fondamentaux.

32 Voir la préface du Médiateur européen, op. cit.



Davantage de droits pour les citoyens

Le droit d’accés aux documents détenus par les institutions de 'UE se
situe dans une sphere proche du droit a une bonne administration.

Ce droit fait maintenant® I'objet de dispositions du traité CE* et d'un
réglement adopté par le Parlement européen et le Conseil®>. Il a égale-
ment été proclamé a I'article 42 de la Charte des droits fondamentaux de
I'Union européenne, qui dispose que:

¥ Au terme d'un processus d’émergence du principe de transparence de I'action de I'UE et d’ouverture
du processus décisionnel, dont les principales étapes ont été€ les suivantes:

¢ La déclaration n° 17 annexée au traité de Maastricht (1992) relative au droit a I'information, qui sti-
pule que da transparence du processus décisionnel renforce le caractére démocratique des institu-
tions ainsi que la confiance du public envers 'administration.»

La déclaration adoptée par le Conseil européen de Birmingham (16 octobre 1992), intitulée «Une
communauté proche de ses citoyens» (Bull. CE 10-1992, p. 9), dans laquelle les chefs d’Etat et de gou-
vernement ont souligné la nécessité de rendre la Communauté plus transparente.

Deux communications adoptées par la Commission européenne en mai 1993 sur I'acceés du public
aux documents des institutions (COM(93) 191, JO C 156 du 8.6.1993, p. 5) et en juin 1993 sur la trans-
parence dans la Communauté (COM(93) 258, JO C 166 du 17.6.1993, p. 4).

L’approbation du code de conduite concernant 'acces du public aux documents du Conseil et de la
Commission, par ces deux institutions le 6 décembre 1993 (JO L 340 du 31.12.1993, p. 41), prévoyant
notamment que «le public aura le plus large acces possible aux documents détenus par la Commission
et le Conseil.»

L’adoption par le Conseil d'une décision relative a 'acces du public aux documents du Conseil (déci-
sion 93/731/CE du 20 décembre 1993, JO L 340 du 31.12.1993, p. 43) visant a mettre en ceuvre les
principes établis par le code de conduite, et 'adoption par la Commission d’une décision similaire le
8 février 1994 (décision 94/90/CECA, CE, Euratom relative a I'acces du public aux documents de la
Commission, JO L 46 du 18.2.1994, p. 58).

Le premier jugement de la Cour de justice de I'UE dans un cas de refus d’une institution de donner
acces a un document sur la base des exceptions prévues a la fois par le code de conduite et par les
décisions du Conseil et de la Commission (arrét du 19 octobre 1995, John Carvel et Guardian/Conseil,
T-194/94, Recueil 11-2765).

3 Article 255 du traité CE.

1. Tout citoyen de I'Union et toute personne physique ou morale résidant ou ayant son siége dans un Etat
membre a un droit d’acces aux documents du Parlement européen, du Conseil et de la Commission, sous
réserve des principes et des conditions qui seront fixés conformément aux paragraphes 2 et 3.

2. Les principes généraux et les limites qui, pour des raisons d’intérét public ou privé, régissent I'exer-
cice de ce droit d’acces aux documents sont fixés par le Conseil, statuant conformément a la procédure
visée a l'article 251, dans les deux ans suivant 'entrée en vigueur du traité d’Amsterdam.

3. Chaque institution visée ci-dessus €labore dans son reéglement intérieur des dispositions particuliéres
concernant I'acces a ses documents.

Article 207, paragraphe 3, du traité CE:

Le Conseil adopte son réglement intérieur.

Pour I'application de l'article 255, paragraphe 3, le Conseil élabore, dans ce reéglement, les conditions
dans lesquelles le public a acces aux documents du Conseil. Aux fins du présent paragraphe, le Conseil
détermine les cas dans lesquels il doit étre considéré comme agissant en sa qualité de législateur afin de
permettre un meilleur acces aux documents dans ces cas, tout en préservant I'efficacité de son processus
de prise de décision. En tout état de cause, lorsque le Conseil agit en sa qualité de législateur, les résultats
et les explications des votes, ainsi que les déclarations inscrites au proces-verbal, sont rendus publics.

3 Reglement (CE) n° 1049/2001 du Parlement européen et du Conseil du 30 mai 2001 relatif a 'acces du
public aux documents du Parlement européen, du Conseil et de la Commission (JO L 145 du 31.5.2001,
p- 43).
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Tout citoyen ou toute citoyenne de I'Union ou toute personne phy-
sique ou morale résidant ou ayant son siége statutaire dans un Etat
membre a un droit d’acceés aux documents du Parlement européen,
du Conseil et de la Commission.

Le principe général est donc celui de la compléte transparence (Article 2,
paragraphe 1, du reglement (CE) n° 1049,/2001).

Certaines exceptions au principe général de I'acces des citoyens aux
documents sont prévues: I'acces doit étre refusé pour protéger I'intérét
public, la vie privée et I'intégrité de I'individu, les intéréts commerciaux
d’une personne physique ou morale déterminée, les procédures juridic-
tionnelles et les avis juridiques, les objectifs des activités d’inspection,
d’enquéte et d’audit, ainsi que le processus décisionnel, 2 moins que,
dans les deux derniers cas, un intérét public supérieur ne justifie la divul-
gation du document visé (article 4 du reglement (CE) n° 1049/2001).
Toutefois, il convient de ne pas interpréter ni d’appliquer les exceptions
d’'une maniere qui rende impossible la réalisation de I’objectif de transpa-
rence?.

La jurisprudence a établi qu’en cas de refus d’'une demande d’acces a des
documents, I'institution en cause doit démontrer, pour chaque cas indi-
viduel et sur la base des informations a sa disposition, que les documents
auxquels I'acces est sollicité reléevent des exceptions visées par le regle-
ment (CE) n° 1049/2001 et fournir une motivation de ce refus®’.

ok ok ok ok

En ce début de 21¢siecle, les institutions de I'UE ont donc été dotées d’un
vaste ensemble de regles établissant pour la premiére fois un cadre éthi-
que de référence applicable a leurs activités. Le moment est venu pour
nous d’explorer la signification du terme «éthique», dans le cadre de I'UE
et au-dela.

36 Voir arrét du 5 mars 1997, WWF UK/Commission, T-105/95, Recueil 1I-313, point 56.
37 Voir arrét du 26 avril 2005, Sison/Conseil, T-110/03, T-150/03 et T-405/03, Recueil 11-1429.



2 ETHIQUE:
DAVANTAGE QUE LA
PREVENTION DES
COMPORTEMENTS
FAUTIFS

DEFINITIONS

Nous savons déja, grice aux rapports du comité d’experts indépendants,
que les «comportements moralement répréhensibles», les irrégularités et
les comportements frauduleux sont des choses différentes et que la res-
ponsabilité éthique n’est pas la méme la responsabilité politique ou disci-
plinaire. Nous avons également vu que d’autres dispositions applicables
aux fonctionnaires de I'UE (les standards de contrdle interne, le code de
conduite établi par le Médiateur, etc.) font référence de maniere explicite
ou implicite a I’éthique.

Ces documents relevent-ils de 1'éthique? Et plus généralement, qu’est-ce
que I’éthique?

L'éthique: un chemin qui conduit a la prise de décisions
Parmi les définitions les plus classiques, celle de De Finance (1997, p. 10)

décrit I'’éthique comme la «science prescriptive des actions humaines».
Prescriptive’® dans la mesure ou elle oriente les comportements humains.

38 Diverses théories €thiques fondées sur la «Loi de Hume» mettent en question le caractére prescriptif de
I’éthique. Selon cette loi, on ne peut déduire «ought» (devrait) de «s» (est), c’est-d-dire que I'on ne peut
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Rushworth Kidder (2003, p. 66), le fondateur et le président de I'Insti-
tute for Global Ethics (Institut d’éthique planétaire), explique que la
meilleure définition de I’éthique qu’il ait trouvée est «I’obéissance a
I'incontraignable»®. Il donne également cette autre définition: «’applica-
tion pratique des valeurs a la prise de décision»®. En cela, I'éthique ne
concerne pas seulement les cas ou «le bien s’oppose au mal», mais plus
souvent ceux ou «le bien s’oppose au bien» (voir chapitre 6). Brown
(2000, p. vii) va dans le méme sens lorsqu’il souligne que «I’éthique n’a
pas pour finalité de rendre les individus éthiques, mais de les aider a pren-
dre de meilleures décisions.» Lewis et Gilman (2005, p. 313) soutiennent
que «’éthique concerne la mise en ceuvre d’actions et de décisions fon-
dées sur des valeurs morales, qui soient publiquement défendables au
regard des principes moraux, de la justesse des résultats ou des deux».

Le philosophe francais Paul Ricoeur (2002, p. 883-4) établit une distinc-
tion entre I’éthique et la morale. L’éthique concerne les choix person-
nels: c’est un projet, une tension dynamique, une «odyssée» qui conduit
de la liberté, avec son potentiel, a 'action réelle®'. La morale renvoie aux
lois, aux regles, aux prescriptions ou aux interdits. Elle concerne la socié-
té et ses valeurs. L’éthique et la morale se rejoignent en ce que 1'agent
moral (chacun d’entre nous lorsque, sur la base de son jugement moral,
il fait un choix quant a la meilleure ligne de conduite a adopter) «intério-
rise» la régle®2,

Dans le contexte du présent manuel, nous utiliserons principalement le
terme «éthique» pour nous référer aux décisions prises par I’agent moral.

émettre un jugement de valeur en se fondant uniquement sur un jugement de fait. C’est de 1a que vient
la distinction entre les théories éthiques normatives (ce qui devrait étre) et positives (ce qui est). Ces
derniéres sont donc plus descriptives que prescriptives.

¥ L’expression est tirée d'un essai €crit par Lord Moulton et publié en 1924 dans The Atlantic. Moulton
expliquait qu’il existe trois grands domaines de I'action humaine: la loi positive se situant a une extré-
mité et le libre choix al'autre. L’ éthique, ¢’ est-a-dire «’obéissance d'un homme a ce a quoi il ne peut étre
contraint d’obéir, et pour lequel il est celui qui s’impose a lui-méme de respecter la loi», se situe entre ces
deux poles (cité par Shays 1996, p. 43).

“ Kidder, R. M., Business Ethics: Should We Give It Up?, dans Ethics Newsline, 19 aout 2002.

i Les étapes de ce voyage sont: 1) le je (je peux); 2) le tu (ta liberté questionne la mienne); le 7/ (la situa-
tion dans laquelle j’agis et qui est déja éthiquement marquée par la praxis collective et les régles juridi-
ques ou autres). Ricoeur dit également que I’éthique a 'ambition de reconstruire tous les intermédiaires
entre la liberté, qui est le point de départ, et la loi, qui est le point d’arrivée. Ce faisant, il se rapproche
de la théorie des trois grands domaines de I'action humaine du juriste anglais John Fletcher Moulton (voir
ci-avant).

2 Cest-a-dire qu’il reconnait la supériorité de la régle et détermine sa propre position en référence a
celle-ci (en acceptant ou en rejetant la conduite prescrite par la régle) en faisant usage de sa liberté indi-
viduelle. De nouveau, I'éthique se situe entre la liberté et la loi.



Si, dans certains cas, nous utilisons des notions comme «sphére morale»
ou «valeur morale», c’est dans le méme sens.

En matiere d’éthique, les valeurs sont une notion essentielle. Il n’est
donc pas inutile d’essayer de les définir également. A I'origine, le terme
«valeur» désigne ce qui s’impose avec évidence comme un bien (Dufeu
2005, p.15). «Valeur» peut également faire référence a la mesure moné-
taire de I’objet d’une transaction ou a la qualité d’une action. Nous pou-
vons en effet placer différents objets sur une échelle selon leur valeur
monétaire. De méme, nous pouvons considérer qu'une action est préfé-
rable a une autre en raison de sa valeur intrinseque. Les philosophes grecs
de ’Antiquité furent les premiers a tenter d’établir une table des actions
et des comportements fondés sur des valeurs, qu’ils appelaient «vertus»
(courage, compassion, justice, etc.). Dans son Ethique, Aristote a porté
cette recherche a son aboutissement, définissant les vertus comme des
«excellences dans 'ordre de I’agir» (Ricoeur 2002, p. 884).

Les normes et les regles peuvent contenir des valeurs, ou des principes,
qui indiquent en termes généraux les actions et les comportements les
plus appropriés - parfois les seuls acceptables - dans les situations aux-
quelles elles s’appliquent (voir chapitre 4 pour davantage de précisions
sur ces valeurs aspirationnelles et leur possible traduction en valeurs
opérationnelles). Dans le contexte du jugement moral (également appelé
jugement «de valeur»), les valeurs sont les parametres sur la base desquels
s’effectue I’évaluation qui permet de considérer que certains comporte-
ments et actions sont préférables a d’autres. Comme nous le verrons
(chapitre 6), la pondération des valeurs est le point crucial de la prise de
décision éthique.

Loi, déontologie et éthique

Nous pensons que les caractéristiques particuliéres de I’éthique ressor-
tent davantage lorsqu’elle est comparée, d’une part, a la loi et, d’autre
part, a cet ensemble de régles particuliéres que constitue la déontologie.
Nous entendons ici par déontologie I’ensemble de regles et d’obligations
qui s’appliquent spécifiquement a une profession ou au personnel d'une
entité®. 1l s’agit en effet de notions différentes. Certes, les régles juridi-

43 Et non en référence aux théories éthiques fondées sur la notion de devoir moral (du grec déon, qui
signifie devoir) comme chez Kant (voir également chapitre 6).
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ques et déontologiques contiennent des valeurs éthiques. Cependant, la
simple application de ces regles et valeurs ne constituerait au mieux
qu’une sorte d’«éthique a minima», en ’'occurrence, le respect de ce qui
est juridiquement considéré comme bien. Selon nous, le véritable poten-
tiel de I’éthique consiste au contraire pour I’agent moral a développer sa
capacité de jugement pour pouvoir prendre les meilleures décisions pour
lui-méme et pour la collectivité.

Nous allons examiner les différences entre ces trois disciplines du point
de vue de leur source, de leur étendue et des sanctions prévues (c’est
I'approche adoptée par Pescatore 1960, p. 431).

La source des regles relevant de I’ordre juridique est le pouvoir 1égislatif,
c’est-a-dire une autorité extérieure a 'agent moral. La méme observation
vaut pour les reégles déontologiques qui sont fixées soit par une instance
officielle d’'une profession particuliére (auditeur interne*, comptable®,
etc.) soit par '’employeur/I’organisme (le code de conduite applicable au
personnel du Fonds monétaire international®, les valeurs des employés
d’IBM¥, etc.). Par contre, la source de la régle morale est la personne
individuelle: la valeur morale d'une action ou d'une décision est détermi-
née par I'individu selon sa conscience et par personne d’autre de la méme
maniére.

Par son étendue, I'éthique couvre I'ensemble des actions humaines, y
compris celles qui n’ont d’incidence que sur la personne elle-méme, alors
que la loi et la déontologie régissent la vie sociale et la vie professionnelle
dans leurs manifestations extérieures. Le destinataire de I’éthique?® est le
sujet lui-méme, tandis que la loi s’applique aussi bien aux individus qu’a
des entités comme les entreprises, les sociétés et les associations, les
villes, les Etats, les organisations internationales, etc.

i Voir le code de déontologie de I'Institut de I'audit interne: http://www.theiia.org/index.cfm?doc_
id=930.

4 Voir le code d’éthique des professionnels comptables (Code of Ethics for Professional Accountants)
de la Fédération internationale des comptables (IFAC) (http://www.ifac.org/Ethics/, en anglais).

46 Voir http://www.imf.org/external/hrd/code.htm, en anglais).

47 Voir «Our values at Work on being an IBMer» (Nos valeurs au travail en tant qu’employés d’IBM)
(http://www.ibm.com/ibm/values/us/, en anglais).

8 Par contre, les regles écrites découlant de postulats éthiques peuvent s’appliquer a des entités, par
exemple le code de conduite qu'une entreprise, et non son personnel, s’engage a respecter ou un code
d’éthique s’appliquant a des pays (voir chapitre 4).



EMA 2.1. LOI, DEON

Autorité extérieure Profession/employeur Conscience

E Société Profession/personnel Conduite personnelle

Sanction légale Mesure disciplinaire Libre obéissance

[Source: Paolo Giusta, 2006]

S’agissant de la sanction, les normes juridiques prévoient des sanctions
judiciaires en cas d’infraction, des procédures et, le cas échéant, des
sanctions permettant de faire respecter les régles déontologiques. Quant
aux regles qui trouvent leur fondement dans la conscience individuelle,
elles ne sont, par définition, soumises a aucune sanction®.

Le schéma 2.1 propose une vision d’ensemble de ces trois catégories dif-
férentes bien que voisines, la proximité n’impliquant pas nécessairement
des chevauchements: une action peut en effet étre parfaitement 1égale et
pourtant contraire a I’éthique, et inversement.

La sphére morale est le domaine de la conscience qui dicte les choix éthi-
ques. La conscience peut étre influencée, nourrie, formée ou déformée
par des facteurs externes (I'’éducation, les expériences vécues, les exem-
ples, les valeurs diffusées dans la société, les régles applicables dans I’en-
vironnement professionnel ou privé). Toutefois, I’éthique proprement
dite se situe dans une sphere ou ne s’applique aucune régle contraignan-
te dictée par une autorité extérieure.

Contrairement aux regles juridiques ou seuls comptent le «quoi» et le
«comment», la question du «pourquoi» joue un role central dans la sphére
éthique. L’éthique s’intéresse aux raisons qui peuvent justifier les diffé-

# Peut par contre faire I'objet d'une sanction, ce qui sous-tend les choix éthiques, c’est-a-dire les divers
éléments du cadre de référence qui orientent la conscience (voir ci-apres dans le présent chapitre et au
chapitre 4).
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rentes décisions possibles et a la qualité du raisonnement qui sous-tend le
choix posé.

L’éthique, en définitive, est affaire d’intime conviction plutét que de
conformité a des régles extérieures.

Intégrité

Dans I'ordre juridique, il importe avant tout que les actions soient 1égales;
en matiere déontologique, il faut que les actions soient conformes aux
regles de la profession ou de I'entité. En ce qui concerne I’éthique, la
notion essentielle au regard de laquelle les actions peuvent étre appré-
ciées est, selon nous, la valeur d’intégrité.

Nous nous référerons ici a la notion d’intégrité telle qu’elle a été définie
par Brown (2005). Pour celui-ci, la notion d’intégrité est intimement liée
a celle d’«intégralité», I'intégralité supposant un ensemble. Atteindre le
niveau d’intégrité nécessaire a I’action morale signifie donc intégrer les
parties dans un ensemble. Les relations entre les parties et ’ensemble
donnent, selon cet auteur, quatre sens complémentaires a la notion d’in-
tégrité:

* Intégrité = cohérence. En termes d’action humaine, I'intégrité suppose
de la cohérence entre ce que ’on dit et ce que I'on fait. Cette premicre
signification ne s’applique toutefois qu’a l'individu, alors que nous
sommes nés pour vivre en relation avec les autres. «Le moi relationnel
est antérieur aux expressions du moi individuel et sert de fondement a
celui-ci». La notion d’intégrité doit deés lors s’ouvrir pour prendre en
considération des points de vue différents du notre.

» Intégrité = conscience relationnelle. L'intégrité d’'un moi relationnel
exige une conscience relationnelle, c’est-a-dire une conscience des
relations auxquelles ce moi participe. La complétude d’un individu
signifie que son identité n’est pas celle d’'un atome isolé, mais le pro-
duit d’'une molécule sociale plus grande et, par conséquent, la complé-
tude inclut, plus qu’elle n’exclut, d’autres personnes™.

>0 Cette opinion est celle de Robert C. Solomon, A Better Way to Think about Business: How Personal
Integrity Leads to Corporate Success (New York, Oxford University Press, 1999), p. 40, cité par Brown
2005.



» Intégrité = inclusion. Dans des groupes et des équipes, la notion d’in-
clusion implique qu’il faut étre disposé a surmonter les différences et
les désaccords. Sur le plan de I'organisation, elle peut également se
référer a la capacité d’écoute de voix différentes, voire déplaisantes.

o Intégrité = poursuite d’un but valable. L'intégrité n’est pas seulement
un moyen d’intégrer des principes éthiques dans les pratiques profes-
sionnelles ou les actions personnelles. L’intégrité est un principe éthi-
que en soi, qui propose une ligne de conduite permettant d’agir de
manieére juste.

L’éthique et I'intégrité permettent donc d’agir compte tenu de tous les
aspects d’'une question et de surmonter une tendance assez naturelle a
prendre la partie pour le tout®. La capacité a appréhender 'ensemble
d’une question est essentielle pour les fonctionnaires, qui opéerent géné-
ralement dans un environnement hautement spécialisé et compartimen-
té. Abéles, Bellier et McDonald (1993, p. 9) décrivent cet environnement
comme une «société de maisons», les maisons étant les différents services
de la Commission, dont le personnel est censé partager la méme vision et
les mémes valeurs.

L’éthique est le moyen qui permet de conduire les individus de la partie
au tout et de faconner leur identité en un ensemble cohérent a travers ce
que I'équipe d’anthropologues mentionnée au chapitre 1, appelle les
«appartenances multiples» et le «feuilletage des identités» - a savoir pour
les fonctionnaires de I'UE: «la» Commission, le service, la nationalité, etc.
(Abéles, Bellier et McDonald 1993).

> Le danger de prendre la partie pour le tout et, par conséquent, d’agir comme un atome isolé est dé-
peint en traits vigoureux par Nietzsche dans Ainsi parlait Zarathoustra (Partie 2, chapitre XLII - De la
rédemption):
«Un jour que Zarathoustra passait sur le grand pont, les infirmes et les mendiants I’entourérent [...].
[Zarathoustra dit:] Mais, depuis que j’habite parmi les hommes, c’est pour moi la moindre des choses
de m’apercevoir de ceci: a 'un manque un ceil, a 'autre une oreille, un troisi¢me n’a plus de jambes,
et ily en a d’autres qui ont perdu la langue, ou bien le nez, ou bien encore la téte.
Je vois et j’ai vu de pires choses [...]: j’ai vu des hommes qui manquent de tout, sauf qu’ils ont quelque
chose de trop - des hommes qui ne sont rien d’autre quun grand ceil ou une grande bouche ou un gros
ventre, ou n’importe quoi de grand, - je les appelle des infirmes a rebours.[...]
Le peuple cependant me dit que la grande oreille était non seulement un homme, mais un grand
homme, un génie. Mais je n’ai jamais cru le peuple, lorsqu’il parlait de grands hommes - et j’ai gardé
mon idée que ¢’était un infirme a rebours qui avait de tout trop peu et trop d une chose. [...]
Ceci est pour mon ceil la chose la plus épouvantable que de voir les hommes brisés et dispersés com-
me s’ils étaient couchés sur un champ de carnage.
Et lorsque mon ceil fuit du présent au passé, il trouve toujours la méme chose: des fragments, des
membres et des hasards épouvantables - mais point d’hommes!» (traduction d’Henri Albert).
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Placer I'intégrité au coeur des choix éthiques permet également de tenir
compte, dans son ensemble, de chaque situation susceptible d’étre affec-
tée par les actes que nous posons. Les choix éthiques sont susceptibles, a
nos yeux, d’avoir une incidence a quatre niveaux: 1) la vie personnelle de
lagent moral, 2) I’équipe dans laquelle il travaille et les personnes avec
qui il est directement en interaction, 3) 'entité pour laquelle il travaille>
et 4) les «clients» qui, en bout de chaine, bénéficient - le plus souvent
indirectement - du résultat de son travail ainsi que de celui de I’équipe et
de I'organisation dans son ensemble.

Premiére sphere: le moi

L’intégrité au niveau personnel est une condition préalable a la mise en
pratique de normes professionnelles et a une «conduite particulicrement
correcte et respectable que l'on est en droit d’attendre des membres
d’une fonction publique internationale» (voir chapitre 4).

Méme dans la sphére privée, I'intégrité est au coeur de l'activité quoti-
dienne consistant a réaliser sa mission, ses valeurs et sa vision.

Stephen R. Covey donne une série de conseils pratiques pour dévelop-
per l'intégrité personnelle. Il estime (Covey 1999, p. 124) qu’en appli-
quant ce qu’il appelle I'«éthique de caractere» (le caractére étant pour
lui ’ensemble des caractéristiques fondamentales d’une personne) cen-
trée sur un certain nombre de principes universels, chaque personne
est en mesure:

» d’étre guidée par une boussole qui lui permet de voir ou elle veut aller
et comment y parvenir;

+ de prendre des décisions basées sur des informations correctes et de
les appliquer ensuite de maniére cohérente;

* de prendre de la distance par rapport aux situations, aux émotions et
aux événements de I’existence; d’envisager la situation d’ensemble de
maniére équilibrée; d’agir et de décider en tenant compte des considé-
rations et des implications a court et a long termes;

2 Cela vaut également pour les collectivités auxquelles appartient 'agent moral dans sa vie privée.



+ de déterminer de maniére consciente et proactive, dans chaque situa-
tion, la meilleure marche a suivre en fondant ses décisions sur une
conscience formée a la pratique des principes.

Le premier conseil pratique donné par Covey est de définir sa mission
personnelle. Celle-ci est centrée sur ce que I'individu veut étre (caracte-
re) et ce qu’il veut faire (contributions et réalisations), ainsi que sur les
valeurs ou principes qui sous-tendent ces manieres d’étre et d’agir>®. En
formulant sa mission personnelle, I'individu exprime son caractére
unique, ainsi que la valeur ajoutée qu’il peut apporter dans les différents
cercles susceptibles d’étre influencés par son action.

Les récentes modifications apportées au statut offrent un bel exemple de
la maniere dont un fonctionnaire européen peut faire preuve d’intégrité
pour réaliser sa mission personnelle.

Dans le cadre de la réforme, la volonté d’aider les fonctionnaires a mieux
concilier vie professionnelle et vie privée s’est traduite par I'adoption
d’un nouvel article 55 bis du statut, en vertu duquel tout fonctionnaire
peut, s’il en fait la demande, étre autorisé a travailler a temps partiel et,
dans certains cas (si le temps partiel est demandé pour s’occuper d’un
enfant, etc.), se voir accorder cette autorisation.

Un fonctionnaire qui désire bénéficier de cette disposition doit tout
d’abord s’interroger sur sa mission («<Ma mission est-elle centrée sur ma
carri¢re et dans quelle mesure, ou est-elle centrée sur ma famille ou sur
d’autres engagements extraprofessionnels et dans quelle mesure?»).
Ensuite, selon la réponse donnée, il doit fixer des priorités et entrepren-
dre des actions conformes a sa mission. Il doit faire preuve d’intégrité
chaque fois qu’il décide s’il doit s’en tenir aux taches prioritaires, qui
peuvent exiger une certaine dose de sacrifice, ou utiliser son énergie
pour des activités non prioritaires, peut-€tre plus agréables ou plus grati-
fiantes a court terme.

Covey propose une matrice de gestion du temps (Time Management
Matrix) dans laquelle les deux facteurs qui caractérisent une activité sont

3 Covey décrit la mission personnelle comme «une constitution personnelle, la base permettant de po-
ser les grands choix de vie, de prendre des décisions au quotidien lorsque 'on se trouve directement
confronté a des événements et des émotions qui affectent notre existence. Elle confere aux individus la
méme force intemporelle [que la constitution d’un Etat] face aux changements» (Covey 1999, p. 108).
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SCHEMA 2.2. LA MATRICE DE GESTION DU TE

T T

I ACTIVITES: Il ACTIVITES:
Crises Prévention, activités liées a la capacité
Problemes pressants de production (*)
Projets assortis d’une échéance Etablissement de relations
Examen de nouvelles possibilités
Planification, récréation

11l ACTIVITES: IV ACTIVITES:
Interruptions, certains appels, Futilités, activités insignifiantes
courriers, rapports, réunions Certains courriers
Affaires proches, pressantes Certains appels téléphoniques
Activités qui permettent d’étre Passe-temps
appréciés Activités agréables

Peu important

(*) Les activités qui permettent a I'individu de cultiver les capacités ou les atouts qui produiront des résultats par la suite.
[Source: Covey 1999, p. 151]

l'urgent’® et V'important®. Les activités prioritaires qu’il faut réaliser pour
accomplir sa mission se trouvent dans le quadrant II (voir schéma 2.2).

La décision de mener a bien une activité du quadrant II et, donc, de résister
ala pression des activités des quadrants I et Il ou a la tentation de celles du
quadrant IV est, selon cet auteur, une question d’intégrité, de cohérence
par rapport aux principes qui guident, de I'intérieur, les choix a faire.

Autres spheres: les collectivités (équipe, organisation, clients, etc.)

Les décisions et les actions d’ordre éthique ont une incidence sur la vie
personnelle de ’agent moral, mais aussi sur d’autres spheres.

Par exemple, un fonctionnaire peut influencer positivement le climat de
travail dans une équipe en partageant des informations, en aidant ses col-

>t «Urgent signifie qu'une action immédiate est nécessaire (...) Les choses urgentes nous poussent a réa-
gir (...). Les affaires urgentes sont généralement visibles. Elles exercent une pression sur nous; elles ré-
clament une action (...). Habituellement, nous y sommes directement confrontés. Et elles sont, dans bien
des cas, agréables, faciles, amusantes a faire. Mais elles sont si souvent futiles! Nous réagissons aux affai-
res urgentes» (Covey, 1992, p. 151).

> Important, par contre, se rapporte aux résultats. Si une chose est importante, elle contribue a notre
mission, 4 nos valeurs, a nos priorités essentielles (...). Les affaires importantes qui ne sont pas urgentes
exigent davantage d’initiative, de proactivité. Nous devons agir pour saisir une occasion, pour faire en
sorte que les choses se réalisent» (Covey, 1992, p. 151).



legues de maniere proactive lorsqu’il décele un besoin, en respectant les
approches des autres et en tenant compte de leurs opinions lorsqu’il
prend des décisions (voir ci-dessus la définition de 'intégrité dans le sens
de l'inclusion et de la conscience relationnelle).

Une personne qui fait preuve d’intégrité peut contribuer de maniere plus
efficiente et plus efficace (il consacre du temps aux taches prioritaires; ce
faisant, il sert les objectifs prioritaires) a la réalisation de la mission de
I'organisation a laquelle il appartient (voir ci-dessus la définition de 'inté-
grité dans le sens de la poursuite d'un but valable).

Enfin, la société dans son ensemble peut bénéficier de I'intégrité person-
nelle de I'agent moral. Dans le cas des fonctionnaires de I'UE, il s’agit en
particulier des citoyens qui sont les bénéficiaires («clients») des actes
administratifs. En effet, les décisions de nature éthique permettent une
meilleure prise en considération de I'’ensemble (I'intérét supréme de la
société) et des parties de I’ensemble (un intérét intermédiaire ou indivi-
duel). Elles permettent également de tenir compte comme il se doit des
éléments en cause au moment du choix de I'action a entreprendre (voir
également le chapitre 6 concernant les dilemmes éthiques).

En guise de synthese, le schéma 2.3 présente un apercu des spheres affec-
tées par les choix éthiques, depuis le moi jusqu’a la collectivité au sens
large.

SCHEMA 2.3. SEQUENCE DES SPHERES SUSCEPTIBLES D'ETRE AFFECTEES PAR LES CHOIX ETHIQUES

[Source: Paolo Giusta 2006]
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Ethique publique et systemes éthiques

En matiere d’éthique, ce qui compte c’est de faire des choix dictés par sa
propre conscience. Toutefois, ces choix sont posés dans un contexte ou
de nombreux facteurs influencent la conscience de I’acteur éthique.

Les systemes éthiques® dans le cadre desquels I'individu opére guident le
processus qui va le conduire a pondérer les différentes valeurs en jeu, a
trouver un juste équilibre et a décider de la ligne de conduite la plus
appropriée.

Ces systemes éthiques ont pour vocation d’augmenter la probabilité que
les services publics et les fonctionnaires soucieux de professionnalisme
et d’éthique atteignent leurs objectifs (Nations unies, 2000a, p. 5).

Lorsqu’ils concernent des organisations, les systémes éthiques sont défi-
nis comme un «ensemble ordonné de normes morales et de regles de
conduite par référence auxquelles, sur la base également de la prise en
considération des faits, il est possible de déterminer en toute situation ce
qu’'une personne devrait faire ou non»”".

S’agissant du service public, les systemes éthiques prennent la forme
d’'un «systeme de regles, d’activités et d’éléments, assorti d’encourage-
ments et de sanctions a ’égard des fonctionnaires du secteur public,
afin que ces derniers exercent leurs fonctions de mani¢re profession-
nelle et adoptent une conduite appropriée» (Nations unies, 2000a, p. 5).
Demmke et Bossaert (2004, p. 14) définissent I'éthique du service
public comme «les valeurs et normes communes du service public». Le
caractere moral de ces normes renvoie a ce qui est considéré comme un
comportement juste ou injuste, bon ou mauvais. Alors que les valeurs
servent de principes directeurs pour une conduite morale, les normes
établissent ce qui est Iégalement et moralement correct dans une situa-
tion donnée (¢bidem).

¢ Les systémes éthiques sont également appelés «infrastructure de I'éthique» (voir Ethics in the Public
Service: Current Issues and Practice, OECD, 1990) et «systéme national d’intégrité» (Role d’un systéme
national d’intégrité dans la lutte contre la corruption, Banque mondiale, 1997, cité par Nations unies
2000a, p. 5).

57 Taylor P. (1975), Principle of ethics (Dickenson Publishing Company), cité par Stewart D. W., <Mana-

ging Competing Claims: An Ethical Framework for Human Resources Decision Making», (Bruce 2001,
p. 128145).



L'échelle des sources d’un comportement éthique

Un systeme éthique servant de cadre de référence pour la prise de déci-
sion est généralement constitué de plusieurs niveaux, depuis la société
dans son ensemble jusqu’a I'individu (ou inversement selon I’élément qui
est placé au sommet de ’échelle).

Demmke et Bossaert (2004, p. 114) dénombrent une série de «couches
d’intégrité» qui forment conjointement un systéme global de référence
éthique (schéma 2.4).

Les auteurs considérent que, dans le secteur public, les comportements
integres ne sont pas déterminés par un seul instrument, comme 1’adop-
tion d’une législation efficace en mati¢re disciplinaire, la mise en place
d’organismes efficaces de controle et de surveillance ou d'un code de
conduite attrayant, mais tributaires de I’existence d’un systéme global
d’intégrité ou d’une infrastructure d’éthique multidimensionnelle
(Demmke et Bossaert 2004, p. 6-7). Ils soulignent que la principale carac-
téristique d’une telle approche multidimensionnelle est que I'éthique y
est considérée comme un principe clé de bonne gouvernance (ibidem).

Appliqués au cas des fonctionnaires de I'UE, les niveaux distingués par
Demmke et Bossaert peuvent étre transposés dans les éléments suivants
qui tous jouent un role dans I'orientation de la conduite des fonction-
naires:

* la société/les sociétés de I'UE3;
* le systeme juridique, politique et administratif de I'UE;
* les regles et la culture de la fonction publique de I'UE;

* les institutions et les organes de I'UE, ainsi que les différentes subdivi-
sions en leur sein;

* le niveau individuel.

8 Dans «We, the peoples of Europe...» («<Nous, les peuples d’Europe...») (Foreign Affairs, volume 83,
n° 6, 2004, p. 97-110), Nikolaidis envisage I'Union européenne comme une démoicratie plutot que
comme une démocratie (en grec ancien, demoi est le pluriel de demos). L’absence d’un demos (peu-
ple) unique implique qu'un espace public européen unique, une société européenne, n’est pas indis-
pensable.



SCHEMA 2.4. COU D'INTEGRITE

+

* Religion, philosophie
 Valeurs et normes

e Culture

* Histoire

» Systeme politique et judiciaire

Systéme judiciaire, politique et administratif national

* Constitution
¢ Confiance dans le systeme politique
et le secteur public
)  Quverture et transparence
Droits de » Compétence et efficacité
I’homme ¢ Séparation des pouvoirs
« Systemes judiciaire et de contrdle fiables
et efficaces (par exemple la police)
¢ Leadership et dévouement politiques

Fonction publique nationale

* Image du service public
 Conditions de travail
 Transparence du processus décisionnel
* Controle
Démocratie * Leadership politique Responsabilité
* Codes de conduite
¢ Reglements nationaux
¢ Dénonciation d’actes répréhensibles
« |égislation disciplinaire

Niveau organisationnel

¢ Culture , communication, transparence,
contrble, directives (codes d'éthique)
¢ Gestion des ressources humaines,
conditions de travail, formation, procédures,
leadership, exemplarité, rotation des postes,
Bonne recrutement
administration Etat de droit
Compétence

Efficacité Niveau individuel Equite

* Etique individuelle, philosophie personnelle,
valeurs de I'entourage, professionnelles, etc.

[Source: Demmke et Bossaert 2004]



Parmi ces niveaux, nous allons examiner de maniere plus détaillée le
contexte juridique et politique de I'UE (chapitre 3), ainsi que les différen-
tes regles établies par des institutions communautaires ou en leur sein
(chapitre 4). Les valeurs individuelles sont d’'une importance cruciale
dans un environnement multiculturel aux multiples facettes comme la
fonction publique européenne. Nous les prendrons en considération
lorsque nous aborderons les dilemmes éthiques (chapitre 6).

En ce qui concerne la société européenne, nous renvoyons a la littératu-
re> consacrée aux valeurs partagées par les citoyens, qui influencent
manifestement la prise de décision au niveau communautaire. Pour illus-
trer cette question, nous nous limiterons a relever deux événements qui
ont eu lieu au méme moment de part et d’autre de I’Atlantique et qui
montrent comment le climat éthique de sociétés différentes peut diver-
ger sur des questions similaires.

Le 2 novembre 2004, George W. Bush a été réélu au poste de président
des Etats-Unis. Les «valeurs morales» - en ’occurrence, associées a trois
questions spécifiques: I'avortement, le mariage homosexuel et la recher-
che sur les cellules souches - ont été le facteur déterminant dans le choix
des électeurs®.

Le 5 octobre de la méme année, le ministre italien des affaires européen-
nes de I’époque, Rocco Buttiglione, a fait 'objet d’une audition devant la
commission des libertés civiles, de la justice et des affaires intérieures du
Parlement européen, en sa qualité de commissaire désigné pour le porte-
feuille de 1a justice, de la liberté et de la sécurité. Suite a cette audition, la
commission parlementaire a rejeté la désignation de M. Buttiglione en
qualité de commissaire, sur la base d’'une évaluation négative des convic-
tions morales et politiques du commissaire désigné (en particulier en ce
qui concerne certaines des «valeurs morales» qui ont joué un role dans la
réélection du Président Bush).

> Voir Halman, L., Luijkx, R., et van Zundert, M. (2005) et Dufeu (2005).

% Voir Kidder R. M.,«‘Moral Values’ and the U.S. Election: A View from Overseas» (Les valeurs morales
et les élections aux Etats-Unis: Une vision de I'étranger): «22 % des électeurs des Etats-Unis considéraient
que les «valeurs morales» avaient été la principale motivation du vote qu’ils ont émis. Aucune autre ques-
tion - ni ’économie, ni le terrorisme, ni I'Irak - n’a été mentionnée aussi souvent. Les «valeurs morales»,
telles qu’elles ont été interprétées par les commentateurs [en Europe], renvoyaient généralement a trois
questions spécifiques - 'avortement, le mariage homosexuel et la recherche sur les cellules souches - qui
ont marqué la campagne.» (Ethics Newsline, 8 novembre 2004).
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Un systeme éthique est-il nécessaire a I'éthique?

Telle est la question posée par Demmke (2004, p. 14) a propos, notam-
ment, des codes d’éthique dans la fonction publique.

On pourrait en effet estimer «avec le prophete Jérémie que les regles de
bonne conduite sont gravées dans les coeurs et non sur le papiern® et
quun systeme éthique de principes et de valeurs est inutile dans la
mesure ou I’éthique n’a, de toute facon, pratiquement aucune force exé-
cutoire. En outre, comment un systéme éthique, en général, et un code
d’éthique, en particulier, «peuvent-ils couvrir toute la diversité et la com-
plexité des probléemes auxquels le raisonnement moral est confronté?»*

Il existe, d'une part, une raison négative pour établir un systeme éthique:
la dissuasion. Comme Alexander Hamilton I’a expliqué en son temps:

Le but de toute constitution politique est ou devrait étre, en premier
lieu, d’établir un systéme permettant d’avoir pour dirigeants les
hommes les plus sages pour discerner le bien commun de la société
et les plus vertueux pour tendre vers celui-ci et, en second lieu, de
prendre les mesures de précaution les plus efficaces pour qu’ils res-
tent vertueux [italiques ajoutés]®.

Les systemes éthiques prévoient de telles «<mesures de précaution», notam-
ment des sanctions (qui vont des poursuites disciplinaires ou judiciaires
jusqu’a la réprobation publique a I’égard d'un comportement donné, par
exemple, dans le chef du titulaire d'une fonction publique) visant a s’assu-
rer que les fonctionnaires témoignent du niveau approprié de moralité.

D’autre part, des raisons positives plaident également en faveur de la
mise en place de systemes éthiques pour les fonctionnaires, en particu-
lier de codes d’éthique (voir Demmke, 2004, p. 15):

* 'une des principales raisons pour s’assurer que les fonctionnaires font
preuve d’'un comportement éthique dans la gestion des affaires publi-

¢l Cf. Chandler, R.C. (1983), «The Problem of Moral Reasoning in American Public Administration: The
Case for a Code of Ethics» (Le probléeme du raisonnement moral dans I'administration publique améri-
caine: Plaidoyer pour un code d’éthique) dans Public Administration Review (Bruce 2001, p. 238-254).

2 Ibidem.

% Cité par Chandler, The Problem of Moral Reasoning, p. 245.



ques est le fait que les hauts fonctionnaires et les hommes politiques
de premier plan sont susceptibles d’étre considérés comme des mode-
les pour le grand public;

* en outre, en raison du niveau de pouvoir et de responsabilité accordé
a ces personnes, il est nécessaire de leur imposer des normes minima-
les de conduite dans I'’exercice de leurs fonctions. Plus les responsabi-
lités et le pouvoir qui leur sont conférés sont importants et plus ces
normes doivent étre élevées. Il va de soi qu'un comportement contraj-
re a I’éthique de la part de personnages publics peut conduire a un
abaissement du niveau des normes dans le grand public.

* l'importance d’un systeme éthique de référence pour les fonctionnaires
peut également étre justifiée par la participation des fonctionnaires a
I’élaboration et a la mise en ceuvre des textes réglementaires qui dispo-
sent de la maniére dont le grand public doit se comporter. Si des person-
nes prennent des décisions qui concernent les autres, elles doivent s’as-
surer que leur propre comportement est au-dessus de tout soupcon;

+ enfin, les fonctionnaires et les hommes politiques sont des employés
du secteur public. Comme ils sont payés avec 'argent des contribua-
bles, ceux-ci sont en droit d’attendre de leur part le respect de certai-
nes normes de comportement.

Demmke synthétise les éléments plaidant en faveur d'un systéme éthique
sous la forme d’un cercle vertueux, présenté dans le schéma 2.5.

SCHEMA 2.5. POURQUOI UN SYSTEME ETHIQUE POUR LES FONCTIONNAIRES?

Confiance du public,
|égitimité du systeme
démocratique, image
du service public
indispensables

Service au pays,
Etat de droit,

défense de l'intérét
général, principe

Neutralité de légalité

dans I'exercice
de l'autorité de I'Etat
(utilisation
de l'argent public,
exercice

des prérogatives
de I'Etat) [Source: Demmke 2004]
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Se fondant sur une enquéte consacrée a I’éthique dans les services publics
d’Etats membres de I'UE, Demmke en arrive a la conclusion qu’il semble,
du moins formellement, que tous les Ftats membres s’accordent sur un
certain nombre de principes éthiques a 1’échelle paneuropéenne. Ces
principes pourraient constituer les éléments communs d’un systéme
éthique européen (schéma 2.6).

SCHEMA 2.6. ELEMENTS COMMUNS SUSCEPTIBLES DE CONSTITUER UN SYSTEME ETHIQUE EUROPEEN

Les principes communs d’intégrité dans I’'UE sont les suivants:
1. Engagement a I'égard du public

2. Intégrité, honnéteté et équité

3. Indépendance (et objectivité)

4. Obligation de rendre compte et responsabilité

5. Ouverture et transparence

[Source: Demmke 2004]

Nous allons maintenant examiner de mani¢re plus détaillée certains élé-
ments spécifiques du systeme éthique qui constitue le cadre de référence
pour I'action des fonctionnaires de I'UE: I'UE en tant qu’entreprise éthi-
que (chapitre 3) et les diverses regles qui donnent des orientations a ses
fonctionnaires (chapitre 4).



«JE CONSIDERE
CECI COMME UNE
ENTREPRISE
D’ORDRE MORAL>»

L'UNION EUROPEENNE: UN PROJET ETHIQUE

On dit souvent qu'une vision éthique était au coeur du projet des «peres
fondateurs» de I'intégration européenne. L’éthique est également parfois
considérée comme une composante importante du développement du
projet communautaire et de ses politiques actuelles®. Dans le présent cha-
pitre, nous allons examiner dans quelle mesure I’éthique est présente dans
le projet de I'UE. Notre réflexion empruntera le cheminement suivant:

* premic¢rement, nous allons nous intéresser a la personnalité des peéres
Jfondateurs, animés par de profondes motivations éthiques leur ayant
permis d’envisager une solution nouvelle et audacieuse, fondée sur la mise
en commun des intéréts qui avaient auparavant été la cause de plusieurs
guerres. Nous le ferons en analysant la personnalité de Jean Monnet;

+ deuxicmement, nous allons examiner quelques-uns des idéaux qui
sous-tendaient la vision de 'Europe unie a ses débuts: la paix, la pros-
périté et le supranationalisme;

 Troisiemement, nous essaierons de traduire ces idéaux des origines en
une série de valeurs applicables a 'Union européenne telle qu’elle
existe aujourd’hui, «<unie dans la diversité».

¢ Voir notamment ABER-Europe (2002), Le sens de la construction européenne: un défi éthique (Brest:
Association ABER-Europe) et F. Riccardi : «Le «Modé¢le européen» s’exprime de plus en plus en prenant
en considération des critéres écologiques, sociaux, éthiques et autres dans I'application des regles du
marché unique» (Bulletin Quotidien, Europe, 5.10.2002, italiques ajoutés).
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Quel est I'élément commun qui assure la stabilité du projet depuis les
peres fondateurs jusqu’a I'UE d’aujourd’hui? Selon nous, cet élément est
la force que le projet tire de la diversité de ses é€léments constitutifs, sa
capacité, unique en son genre, d’intégrer les différences dans un seul
projet et, si tout se passe bien, d’en tirer avantage pour forger une unité
plus forte encore.

Le fondement éthique du processus d’intégration
européenne

La premiere Communauté européenne trouve son origine dans une extra-
ordinaire coincidence entre, d’'une part, des circonstances historiques
exigeant des solutions inédites apres le désastre de la Deuxieme Guerre
mondiale et, d’autre part, la présence de leaders européens capables de
faire preuve a la fois d’une vision animée par des idéaux, d’'un pragma-
tisme intelligent et d’un instinct politique qui leur a permis d’exploiter
I’occasion unique qui s’offrait alors.

L’homme qui, sans conteste, a le plus contribué au déclenchement de ce
processus de mutation, fut Jean Monnet.

Jean Monnet, le premier homme d’Etat de I'interdépendance®

«Jean Monnet fut ’homme des grandes crises.» Descendant d’une famille
de producteurs de cognac, il avait coutume de dire que, sans les guerres,
il aurait continué a vendre du cognac (Fontaine, 1996, p. 84). Quel mes-
sage peut-l transmettre aujourd’hui a ceux qui sont confrontés a des
crises (moins graves), voire au travail quotidien de I'administration com-
munautaire?

Un «visionnaire pragmatique»°® qui fait preuve d'initiative

L’économiste britannique John Maynard Keynes a dit de Jean Monnet
qu’en concevant le programme américain pour la victoire (American
Victory Program), il avait permis de raccourcir d'une année la durée de

% Voir Francois Duchene (1994), Jean Monnet: The First Statesman of Interdependence (New York et
Londres: W. W. Norton & Company).

% Roussel (1996, p. 19).



la Deuxieme Guerre mondiale (Rieben 1996, p. 19); quant 4 I'ancien
secrétaire d’Etat américain, Henri Kissinger, il a déclaré «qu’aucun homme
en ce monde n’a marqué (...) la vie politique de notre époque plus que
[lui]»%7, tandis que le président des Etats-Unis, John F. Kennedy, affirmait
que «sous [son] inspiration, 'Europe, en moins de vingt ans, a progressé
vers I'unité plus qu’elle ne I'avait fait depuis mille ans»®. Pourtant, Jean
Monnet est venu a la vie publique presque par hasard.

En septembre 1914, fort d’'une expérience déja étendue en matiere de
commerce mondial, Jean Monnet, qui n’avait pas encore 26 ans, prit
conscience de I'absence de coordination entre I'approvisionnement du
Royaume-Uni et celui de la France, ce qui entrainait un gaspillage de res-
sources et une concurrence malsaine entre des alliés. Six semaines apres
le début de la Premiere Guerre mondiale, Jean Monnet obtint un rendez-
vous avec Viviani, le Premier ministre frangais, a qui il fit part de ses
observations. Ce dernier envoya Jean Monnet a Londres en qualité d’agent
de liaison aupres du conseil britannique pour I'approvisionnement (Bri-
tish Supply Council), ou il joua un role majeur dans I’organisation de I'ap-
provisionnement et du fret maritime des Alliés durant la guerre.

A partir de cette époque, Monnet passa ses journées - et généralement
aussi ses nuits® - 4 observer la réalité, a s’occuper du probléme le plus
important du moment™ et a établir un plan d’action pour faire en sorte
que les changements adviennent. Dans la plupart des cas, pour que le
changement positif qu’il avait suscité devienne presque inéluctable dans
la situation nouvelle, il importait de modifier le contexte™. Il savait égale-

¢7 Dans un discours prononcé lors de la remise du Prix Grenville Clark a Jean Monnet, a Paris le 15 novem-
bre 1975, cité dans Témoignages a la Mémoire de Jean Monnet, Fondation Jean Monnet pour I’Europe
(FJME), Lausanne, 1989.

% Lors de la remise du Prix de la Liberté a Jean Monnet en 1963, cité par Roussel (1996, p. 778).

® Jean Monnet décrit de la maniére suivante sa premiere journée de travail a la Haute Autorité de la
CECA, apres la cérémonie officielle: «Nous restions seuls pour commencer une ceuvre qui n’avait pas
de précédent. Les lumieres de la petite ville [de Luxembourg] s’éteignirent tot, comme a habitude.
Seules les fenétres de l'immeuble de la place de Metz restérent éclairées fort avant dans la nuit. C’était
une autre habitude qui s’instaurait, celle des pionniers de I'Europe qui ne connaitraient plus le repos»
(Monnet 1976, p. 439).

70 Fontaine (1996, p. 64) note sa «capacité inouie de concentrer son attention sur un seul point». Monnet
explique que: Ji n’y pas de limites, sinon celles de la résistance physique, a l'attention que l'on doit
porter a ce qu’on fait si l'on veut réellement aboutir. Qu’on ne s’étonne pas et qu’on ne se plaigne pas
d’avoir échoué dans des entreprises qu’'on meéne concurremment et auxquelles on ne donne que des
soins partiels» (Monnet 1976, p. 609).

' dl ne faut pas chercher a résoudre les problémes, il faut changer le contexte dans lequel ils se posent»
(Roussel 1996, p. 909). «Pour régénérer I’Europe, Monnet croyait profondément qu’il fallait s’évader
des vieux schémas, prétextes a linertie» (Ibid., p. 21).
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ment que les difficultés techniques n’étaient «jamais insolubles a partir
du moment ou ils sont abordés du point de vue d’une grande idée»"2.

Monnet décrivait de la maniere suivante les principales caractéristiques
de son mode d’action lorsqu’il se trouvait confronté a une crise exigeant
un effort urgent d’unité: «Unité de vues et d’action; conception d’ensem-
ble”?; mise en commun des ressources»’.

La force de I'action collective fondée sur une confiance mutuelle

La méthode de travail de Monnet consistait 4 mettre sur pied une équipe
de personnes compétentes et motivées. C’est grace a cette mise en
commun des idées que surgissaient les solutions novatrices.

«Je crois qu’on ne peut pas agir seul»”, disait-il. «[Mon objectif] était I’ac-
tion commune»”. Le Francais avait un sens inné du travail en équipe. Il
avait coutume de dire «nous», «notre» travail, «<notre» document, car il
n’elit rien fait sans une équipe””. Jacques-René Rabier, le chef de cabinet
de Jean Monnet a la Haute Autorité de la Communauté européenne du
charbon et de I'acier (CECA), évoque sa «stratégie de la confiance»: Jean
Monnet était un homme qui faisait confiance. (...) Monnet jugeait claire-
ment les aptitudes des hommes et savait les valoriser (...) sans faire appel
a la compétition, encore moins a I’ambition, il appelait a la collabora-
tion... Monnet s’intéressait a «<ses» hommes (...) entretenait avec ses colla-
borateurs des relations personnelles et affectives»’®. Ce faisant, «il tirait le
meilleur de chacun»”.

Monnet considérait la premiere équipe constituée a la Haute Autorité a
Luxembourg comme la «preuve» de la naissance d’un nouvel esprit euro-
péen; cet esprit, qui était le fruit du travail en commun de personnes

72 Rapport sur 'entrevue du 23 mai 1950 a Bonn, entre J. Monnet et le Chancelier Adenauer (Archives de
la Fondation Jean Monnet pour I'Europe, Lausanne), cité par Roussel 1996, p. 538-539.

73 L’échelle a laquelle il avait coutume de raisonner était le monde (voir Roussel 1990, p. 702 et Fontaine
1996, p. 139).

7 Monnet 1976, p. 75.

7 Lettre a Michel Albert du 25 septembre 1970 (citée par Roussel 1996, p. 19).
6 Monnet 1976, p. 611.

77 Fontaine 1996, p. 94 et 99.

78 Cité par Roussel 1990, p. 458-459.

7 Fontaine 1996, p. 76.



d’origines différentes, pouvait également étre pratiqué, selon Monnet,
dans les relations entre les nations®.

La contribution de Jean Monnet aux affaires européennes et mondiales était
fondée sur la méme idée de coopération entre les personnes. Comme il
avait vécu la confrontation des intéréts entre Etats nationaux 2 des postes
clés durant les deux guerres mondiales, la méthode de Monnet consistait a
faire asseoir les différents Etats autour de la méme table, A parler de proble-
mes définis en termes précis et de rechercher ensemble l'intérét commun.
«Convaincre les hommes de parler entre eux, c’est le plus que 'on puisse
faire pour la paix.» A cette fin, sachant que la bonne volonté n’est pas suffi-
sante, il créait les conditions d une discussion approfondie et d'un dialogue
permanent. «<Une certaine force morale doit s’imposer a tous: c’est celle des
regles que secrétent les institutions communes supérieures aux individus et
respectées par les Etats.» Il avait la conviction qu’un esprit d’égalité et un
sentiment de confiance® étaient nécessaires a ce dialogue, de telle sorte
«qu’aucun ne vienne a la table avec la volonté d’emporter un avantage sur
I'autre»®2. Telles étaient les conditions pour «mettre en mouvement des évo-
lutions permettant de rassembler des gens jusque-la séparés ou opposés»®>.
Dans ce contexte, le commencement de 'Europe, c’était une vue politique,
mais plus encore une vue morale®: elle consistait a créer progressivement
le plus vaste intérét commun géré par des institutions communes démocra-
tiques auxquelles [serait] déléguée la souveraineté nécessaire®.

Absence d’intérét personnel et ambition pour le bien commun

Monnet n’a jamais voulu «étre quelqu'un». Il se considérait lui-méme
comme appartenant a ces personnes qui créent l'action et mettent les

8 Monnet 1976, p. 441. Voir également p. 452: «je savais surtout que I'exemple que nous donnions [...]
aurait une signification qui dépassait de loin la CECA et durerait plus longtemps qu’elle. Si nous réussis-
sions a apporter la preuve que des hommes appartenant a des pays différents pouvaient lire le méme li-
vre, travailler sur le méme probléme avec les mémes dossiers, et rendre inopérantes les arriére-pensées,
inutiles les soupc¢ons, nous aurions contribué a changer le cours des rapports entre les nations.»

Cette méthode de travail s’est perpétuée jusqu’au terme de sa participation aux affaires publiques. Ainsi,
lorsqu'il est devenu président du Comité d’action pour les Etats-Unis d’Europe dans les derniéres années
de sa vie, Monnet avait I'’habitude de partager son bureau avec le secrétaire général du comité, Jacques
Van Helmont. «Cette proximité physique était la source d’un dialogue permanent» (Rieben 1996, p. 32).

81 (Je n’ai jamais rien obtenu, ou du moins tenté d’obtenir, sans la confiance» (Monnet 1976, p. 488).
82 Monnet 1976, p. 558-559.

83 Van Helmont 1996, p. 52.

84 Monnet 1976, p. 460.

% Monnet 1976, p. 615.
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choses en mouvement; ceux-la cherchent avant tout le lieu et I'instant ou
I'on peut intervenir dans le cours des événements. «Ce ne sont pas les
endroits les plus visibles et les instants les plus attendus, qui veut les saisir
doit renoncer a occuper le devant de la scéne»®°,

Comme il n’était ni homme politique de carriére ni fonctionnaire, il
observait les affaires du monde a travers son expérience et son bon sens,
et entrevoyait souvent des solutions novatrices qui étaient invisibles
depuis le point de vue de ceux qui détenaient le pouvoir politique®”.
Quelles que soient les circonstances, il soumettait alors les idées nouvel-
les aux responsables politiques, leur laissant le soin de prendre la respon-
sabilité politique de leur mise en ceuvre, mais aussi la reconnaissance du
public.

Ceux qui ont travaillé avec Jean Monnet disent que «le pouvoir extraor-
dinaire de Monnet venait de son absolu désintéressement. On savait
qu’il ne demandait jamais rien pour lui-méme»®. Ils étaient préts a le
servir parce qu’ils savaient que lui-méme était au service d’'une idée.
«Peu soucieux d’apparaitre, Monnet possédait a un degré trés rare la
faculté de mobiliser pour le bien commun la puissance des autres»®.
Selon Francois Fontaine, c’est sa vision morale élevée, alli€e a son «génie
créateur», qui a mis Jean Monnet en position de pouvoir agir pour le
bien commun.

Les idéaux des peres fondateurs de I'Europe

La méme vision morale a animé certains des hommes d’Etat qui ont été
appelés plus tard les peres fondateurs de I'intégration européenne. Foresi
et Sensini (2002, p. 212-213) décrivent la personnalité d’Alcide De Gas-
peri, de Robert Schuman et de Konrad Adenauer dans les termes suivants:
«Tous les trois étaient des pionniers (...) tous les trois parlaient allemand.
Tous les trois avaient vécu des conflits régionaux et mondiaux, et les hor-

8 Monnet 1976, p. 611.

8 «Je n’étais pas dans les affaires publiques, mais grdce d mes voyages et mes contacts variés, j'étais
mieux placé que bien des hommes de gouvernement pour voir ce qui leur était dissimulé par leurs
services, ou par leur propre optimisme, ou au contraire par la peur d’une écrasante responsabilité»
(Monnet 1976, p. 136-137).

8 C’est en ces termes que s’exprime le diplomate francais Jean Laloy (Roussel 1996, p. 699).

# Fontaine 1996, p. 63.



reurs de la derniere guerre les avaient amenés définitivement 1a ou un
autre trait commun essentiel les avait guidés: la foi dans la solidarité»*.

Le professeur de droit communautaire J.H.H. Weiler (1998, p. 241) souli-
gne que les origines et le parcours spirituel des peres fondateurs sont une
composante importante de la vision éthique de ces personnalités excep-
tionnelles.

L’idée, en 1950, d’'une communauté d’égaux constituant le fonde-
ment structurel d'une paix durable entre ennemis d’hier, représen-
tait davantage que le sage conseil d’hommes d’Etats expérimentés.

Elle constituait aussi un appel au pardon, un défi de surmonter une
haine compréhensible. Dans ce contexte historique particulier, la
notion schumannienne de Paix épouse et évoque le discours, I'ima-
gerie et les valeurs singulieres de ’Amour chrétien, de la Grice, ce
qui, je crois, n’est pas une référence particulicrement étonnante au
regard des parcours personnels des peres fondateurs, Adenauer, De
Gasperi, Schuman et Monnet lui-méme.

Pionniers du dialogue et de la coopération transfrontaliére, ces trois hommes
d’Etat avaient précisément pris conscience que le projet économique de
mise en commun de la production de charbon et d’acier avait un fonde-
ment politique important et constituait, en fait, avant tout «une affaire
morale»®!. Schuman avait la conviction que «[I’'Europe] ne pourra et ne devra
pas rester une entreprise €économique et technique: il lui faut une ame, la
conscience de ses affinités historiques et de ses responsabilités actuelles et
futures, une volonté politique au service d'un méme idéal humain»2.

De Gasperi considérait la Communauté européenne du charbon et de I'acier
comme la premicre étape de la concrétisation dun grand idéal politique et
humain, I'idéal d'une forme de vie en commun plus élevée entre les peu-
ples®. Dans son esprit, «Si P’Europe n’est pas unie, elle est perdue».

% Le texte original est en italien.

! Mensing, H. P., «L’orientation européenne et atlantique de Conrad Adenauer avant 1933 et aprés 1949»
(in Smets 2001, p. 72-73).

2 Schuman 1963, p. 78.

93 Voir allocution prononcée par Alcide De Gasperi lors de la remise du Prix Charlemagne a Aix-la-Cha-
pelle le 24 septembre 1952 (http://www.karlspreis.de/portrait/1952_2.html) (traduction).

%4 Foresi et Sensini (2002, p. 213).
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Lorsque Jean Monnet lui a rendu visite a2 Bonn le 23 mai 1950 pour pré-
senter le Plan Schuman, Adenauer a déclaré que 'intégration européenne
deviendrait la mission de sa vie, affirmant qu’il envisageait lui aussi «cette
entreprise sous son aspect le plus élevé et comme une entreprise d’ordre
moral. Les divers gouvernements intéressés ne doivent pas tant se préoc-
cuper des responsabilités techniques (...) que de leur responsabilité
morale en présence de vastes espoirs que cette proposition a éveillés.
(..) je considere la réalisation de la proposition francaise comme la tiche
la plus importante qui m’attende. Si je parviens a la mener a bien, j’estime
que je n’aurai pas perdu ma vie.» %

Quelle était la vision éthique et politique des peres fondateurs?

Pour Weiler, il y a dans I'intégration européenne trois idéaux principaux,
a savoir la paix, la prospérité et le supranationalisme. Il précise que I'inté-
rét d’une analyse des idéaux qui ont sous-tendu I'intégration européenne
tient premierement a la force de mobilisation des idéaux: les idéaux font
partie intégrante de la matrice qui explique la socialisation, la mobilisa-
tion et la 1égitimation; ils constituent un élément essentiel pour compren-
dre pourquoi certaines élites ou masses soutiennent ou tolérent I'intégra-
tion européenne, en particulier pourquoi elles I’ont fait durant ses années
de formation. Deuxi¢mement, les idéaux sont importants dans une pers-
pective sociale: ils sont «un des principaux canaux a travers lequel les
individus et les groupes interpretent la réalité, donnent du sens a leur vie
et définissent leur identité, positivement ou négativement». Troisieéme-
ment, les idéaux permettent de placer les idées dans leur contexte histo-
rique: ils constituent une part essentielle de I’histoire et de I'identité
culturelle d’'une époque (Weiler 1998, p. 243-244).

Les idéaux sont étroitement liés a I’éthique. Ils constituent un condensé
des valeurs qui orientent les choix éthiques. Au cours de la période de
fondation des Communautés européennes, les trois idéaux mis en évi-
dence par Weiler ont été les pierres angulaires de ce projet politique et
éthique.

Paix

«La paix, au lendemain de la Deuxi¢me Guerre mondiale, était I'un des
idéaux les plus explicites et les plus évocateurs dont la communauté nais-

%5 Rapport sur I'entrevue, cit.



sante devait se faire Uinstrument» (Weiler 1998, p. 240). L’idéal de paix
est au coeur de I'acte fondateur de la premiere Communauté européenne,
la déclaration Schuman du 9 mai 1950.

La paix mondiale ne saurait étre sauvegardée sans des efforts créa-
teurs a la mesure des dangers qui la menacent. (...)

Le rassemblement des nations européennes exige que 1’opposi-
tion séculaire de la France et de I’Allemagne soit éliminée. L’ac-
tion entreprise doit toucher au premier chef la France et ’Allema-

gne. (...)

[Cette] solidarité (...) manifestera que toute guerre entre la France et
I'Allemagne devient non seulement impensable, mais matérielle-
ment impossible.

Weiler (1998, p. 241) rappelle qu'au début des années 1950, les hor-
reurs de la guerre étaient encore bien présentes dans I’esprit de la popu-
lation et que la déclaration Schuman a mis en branle un processus qui
donnait a 'idéal de paix la forme trés concrete d’'une réconciliation
entre les deux pays ennemis et a I’échelle du continent européen. La
réconciliation entre les peuples francais et allemand exigeait un «geste
inoui dans I’histoire des relations internationales» (Albert, Boissonnat et
Camdessus 2002, p. 75): le vainqueur tendait la main au vaincu et ils
prenaient ensemble I'initiative sans précédent de renoncer librement a
une partie de leur souveraineté en décidant d’administrer conjointe-
ment les ressources qui avaient servi a faire la guerre et avaient été un
objet de conflit.

Le sens de la mission historique que les protagonistes de ce processus
étaient conscients d’accomplir, s’exprime dans les paroles prononcées
par le chancelier Adenauer apres I'entrevue avec Jean Monnet, le 23 mai
1950, mentionnée précédemment. Au cours du diner a 'ambassade de
France, qui suivit la rencontre, Adenauer se tourna vers un haut respon-
sable francais et lui dit: «Voulez-vous dire a M. Monnet que lorsqu’il m’a
proposé son projet, j’ai remercié Dieu.»*

%6 Cité par Roussel 1990, p. 539.
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Prospérité

Dans la déclaration Schuman?’, la paix et la prospérité étaient étroite-
ment liées:

La mise en commun des productions de charbon et d’acier assurera
immédiatement I’établissement de bases communes de développe-
ment économique. (...)

La solidarité de production qui sera ainsi nouée (...) jettera les fonde-
ments réels de [I’Junification économique [des pays membres].

Cette production sera offerte a 'ensemble du monde sans distinc-
tion ni exclusion, pour contribuer au relévement du niveau de vie et
au développement des ceuvres de paix. L’Europe pourra, avec des
moyens accrus, poursuivre la réalisation de l'une de ses taches
essentielles, le développement du continent africain.

Weiler note que la reconstruction économique du continent dévasté était
étroitement liée a la notion de paix. Le premier objectif était le moyen
d’atteindre le second.

L’idée de prospérité a également été I'un des fondements de la Com-
munauté économique européenne. L’article 2 du traité de Rome dis-
pose que:

La Communauté a pour mission (...) de promouvoir un développe-
ment harmonieux des activités économiques dans I’ensemble de la
Communauté, une expansion continue et équilibrée, une stabilité
accrue, un relévement accéléré du niveau de vie (...).

Weiler (1998, p. 245) souligne la dimension idéaliste de la notion de
prospérité: lorsque destructions et pauvreté constituent la toile de
fond, la prospérité individuelle et collective devient synonyme de
dignité tant personnelle que collective. Cette quéte de prospérité qui a
marqué les années de formation de la Communauté, se situe a une
période ou elle était indissociable d’un immense effort de (re)construc-
tion et de renouveau.

7 Voir le texte original de la déclaration dans Un changement d’espérance, Fondation Jean Monnet pour
I’Europe, Lausanne, 5 mai 2000.



Des le début, la prospérité a été associée a une ocuvre de coopération, a
une responsabilité collective dans I'effort de reconstruction et a I'idée
d’une solidarité entre Etats membres. En outre, la déclaration Schuman a
étendu cette notion de solidarité économique a la sphére internationale
en faisant référence au continent africain, en I’occurrence aux parties du
monde en développement avec lesquelles les pays européens entrete-
naient des liens géographiques et historiques plus étroits®®.

Supranationalisme

Qui dit vision supranationale dit «(...) affirmer les valeurs de I'’Etat-nation
libéral en le maintenant dans certaines limites afin d’éviter les abus»
(Weiler 1998, p. 250-251). Ces abus consistaient a privilégier les intéréts
d’un seul Etat au détriment des intéréts communs.

Le supranationalisme remplace la conception «libérale» de la socié-
té internationale par une approche communautaire. Le modéle
classique du droit international est une réplique, a I’échelon inter-
national, de la théorie libérale de I’Etat: I'Etat est considéré implici-
tement comme 1’équivalent, au niveau international, de 'individu
a I’échelle nationale. Dans cette conception, des notions de droit
international telles que I'autodétermination, la souveraineté, I'in-
dépendance et le consentement présentent une analogie évidente
avec celles utilisées par les théories de I'individu au sein de I'Etat.
Dans la vision supranationale, la communauté, en tant que régime
transnational, n’est pas une instance neutre par I'intermédiaire de
laquelle les Etats cherchent simplement a2 maximiser leurs avanta-
ges, mais elle crée une tension entre I'’Etat et la communauté des
Etats. Fondamentalement, I'idée de communauté n’a pas pour
vocation d’éliminer I’Etat national, mais vise 2 mettre en place un
régime de nature a dompter les intéréts nationaux par une nou-
velle discipline (Zbid.)

Weiler (1998, p. 246) définit le supranationalisme comme une «aspiration
a un monde meilleur». La dimension mondiale du projet supranational
européen et la responsabilité de I'Europe a I’égard du reste du monde
étaient tres clairement présentes dans I’esprit des peres fondateurs. «L’Eu-

%8 Dans le texte de la déclaration Schuman publié sur le site officiel de la Commission européenne (http://
europa.eu/abc/symbols/9-may/decl_fr.htm), la phrase évoquant la solidarité a I’égard du continent afri-
cain avait été initialement supprimée et n’a été réintroduite que récemment.
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rope, note Jean Monnet, doit apporter une contribution morale au déve-
loppement du monde. Si elle parvient a €carter de son sein les causes de
guerre, elle fournira au monde cet apport spirituel qui interdit encore la
rivalité et 'opposition des nationalismes»*.

Schuman et Monnet pensaient méme que l'intégration européenne pour-
rait contribuer a la mise en place d’'une organisation mondiale. Confor-
mément a la logique supranationale, 1a mise en commun des intéréts et le
partage de la souveraineté qui ont eu lieu en Europe, pourraient égale-
ment s’étendre a d’autres continents. L’organisation du monde de demain
pourrait alors se fonder sur des entités géopolitiques continentales'™ qui,
a leur tour, pourraient déléguer a une instance mondiale supranationale
la gestion des domaines de compétence susceptibles d’étre gérés plus
efficacement a I’échelle planétaire.

Schuman (1963, p. 38) considére que «’Europe unie préfigure la solida-
rité universelle de I’avenir». Quant a Jean Monnet, il écrit dans ses mémoi-
res (Monnet 1976, p. 616-617):

Aije ass