Consultation sur le bilan de Mieux Légiférer

Cette réponse est apportée dans le cadre de la Consultation publique sur le bilan de I'approche de la Commission
européenne en matiére d'amélioration de la réglementation. Nous parlons en tant qu’évaluateurs, également

impliqués en tant que formateurs a la conception (analyse d’impact), a la conduite et a I'évaluation des politiques
publiques pour le compte de la Commission européenne, et comme prestataire de services d’évaluation pour des

institutions européennes.

Apres plus de 15 ans d’efforts, « Mieux legiférer » est probablement au monde une
des approches les plus poussces et intégrees visant a institutionnaliser des pratiques de
gestion axce sur les resultats a toutes les etapes du cycle des politiques publiques.
Nous ne reviendrons pas sur la vision d’ensemble d’une politique bas¢e sur des
données probantes, qui nous semble pertinente pour une administration dont le role
est de fournir une base de décision de qualite pour les instances politiques de I’ Union.

« Mieux Legiferer » apparait a priori comme un succes quantitatif, dans la mesure ou
la machine administrative européenne a effectivement integre la pratique de ’analyse
d’impact réglementaire, qui s’est donc ajoutce a la pratique ¢valuative. Les analyses
d’impact en particulier se sont multiplices.

Cependant, et en nous plagant en tant qu’évaluateurs, c’est I'utilite de Mieux legiferer
que nous questionnons, c’est-a-dire la fagon dont elle a permis de changer les
pratiques des agents de la Commission et des parties prenantes vers :

e  une conception et une ¢valuation de meilleure qualite,

e prenant micux en compte I’ensemble des points de vue et des options possibles,

e favorisant un déebat de meilleur qualité avec le Conseil et le Parlement européen,

e aboutissant a de meilleures politiques, plus susceptibles d’avoir in fine les effets
attendus et de mieux contribuer a I'intérét genéral.

Est-on en face d’un paradoxe : une des institutions au monde qui investit le plus dans
les evaluations et les analyses d’impact, mais qui ne s’en servirait pas assez pour
ameliorer ses politiques ?

UNE QUALITE INSUFFISANTE ?

De fait, aux différents maillons de la chaine, les changements observes ne vont pas
forcement dans le sens attendu. Le Comité¢ d’examen de la Reglementation dresse un
bilan mitigé : plus de 40 % des analyses d’impact restent initialement rejetées’ ;
I’analyse initiale du probleme public et les options d’intervention qui en decoulent
¢taient il y a 2 ans problématiques dans 70% des analyses d’impact”. Si de plus en plus
d’analyses d’impact sont precedées par une ¢valuation, des travaux recents tendent a
montrer que les analyses d’impact s’appuyant réellement sur des evaluations sont
rares ; et il y a encore moins d’évaluations s’appuyant sur des analyses d’impact™.
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L’ESPRIT OU LA LETTRE ?

De notre point de vue, informé¢ par la rencontre de plusieurs centaines de
fonctionnaires européens, notamment dans le cadre des formations que nous
donnons, un des enjeux de fond est que la Commission n’a pas suffisamment pris la
mesure du changement de comportement des agents que représenterait le respect,
non de la lettre, mais de I’esprit de « Mieux Legiférer ». Les fonctionnaires ne voient
pas toujours l'interét de ce qu’ils voient comme un fardeau de plus ; ou comme un
outil inefficace face a un processus de deécision politique ; lorsqu’ils y voient de

'interét, ils ne savent pas comment aborder ce nouveau role qui leur est donne.

L’approche de la Commission pour mettre en place «Mieux Legiferer» a
essenticllement consiste a créer des procedures strictes, accompagnees de lignes
directrices et de boites a outils. Des formations ont ¢galement ¢te mises en place. Le
Comité d’examen de la Reglementation a ¢te ajoute pour agir comme un « gros
baton » pour les fonctionnaires. Toute cette approche part de ’hypothese qu’il suffit

d’appliquer les regles pour que « Mieux Legiferer » soit mis en place.

Ainsi, il faut prendre avec precaution les données du Comité d’examen de la
legislation. De notre point de vue, elles montrent comment I’administration se met
en conformité avec la regle ; pas comment elle change ses pratiques.

DES PRINCIPES AU SERVICE D’UNE CULTURE COMMUNE

Or, de notre point de vue, « Mieux Legiférer » ne pourra ré¢ellement prendre vie que
lorsque les agents de la Commission s’en saisiront, et edicter des regles n’y suffira
pas. Il nous semble en particulier qu’il est essentiel de faire en sorte que les
fonctionnaires adherent a « Mieux légiferer », non seulement a ses finalites, mais
¢galement qu’ils y voient leur interét dans leur metier et dans leurs relations avec les
parties prenantes.

Une premiere approche doit consister a proposer non plus des procedures nouvelles,
mais des principes fondateurs, auxquels les fonctionnaires de la Commission, mais
aussi ses partenaires, pourront se rapporter dans leur pratique. Ces principes guident
I'action en donnant du sens, ils doivent étre utiles, inspirants, et leur dimension
fondatrice fait qu’il est possible de s’y rapporter lorsque le contexte ou les besoins
changent. Une bonne ¢valuation de « Mieux legiférer » pourrait étre une évaluation
au regard de ces principes'.

DONNER DU SENS AU METIER

Plus largement, nous pensons qu’il y a une reflexion a avoir sur le fait que I’ évaluation
et ’analyse d’impact sont présents depuis si longtemps au sein de la Commission, sans
que la culture de I’¢évaluation y soit plus pregnante.
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Or, le métier des fonctionnaires europeens change et la posture evaluative fait partie
des ¢lements qu’ils doivent pouvoir mobiliser comme partie intégrante de leur travail.

La posture évaluative (evaluative thinking) est une application de la pensée critique dans
le contexte de I’action publique. Elle se caractérise par une attitude curieuse, et la
volonté de fonder sa démarche sur des ¢lements de preuve. Rentrer dans une posture
¢valuative, c’est identifier des hypotheses et poser les bonnes questions de fagon a
mieux comprendre, a travers une reflexion approfondie et la prise de recul, les
phénomenes observes, et ainsi eclairer I’action et la prise de decision”.

Aujourd’hui I’évaluation comme I’analyse d’impact sont trop souvent compris
comme un poids, alors qu’ils sont une chance pour les fonctionnaires européens, de
reflechir a leurs pratiques, a ce qu’ils considerent comme contribuant a Iintérét
general, aux valeurs qu’ils portent, a leur role dans la fabrique de I’action publique
europeenne.

C’est ainsi typiquement en engageant collectivement une reflexion en profondeur sur
les problemes qui justifient I'action publique que les fonctionnaires europeens
peuvent apporter leur pierre a des processus trop administratifs, et jouer un role
d’agent de changement.

Cela doit aussi passer par une valorisation de ces outils, de cette posture, et in fine de
cette culture, par la hierarchie de la Commission.

VERS UN CORPS D’EVALUATEURS

Nous pensons ¢galement qu’il est nécessaire de renforcer la capacite des agents en
termes de conception et d’évaluation des politiques publiques, ce qui ne veut pas dire

. . . . \ 4
simplement mettre en place des formations, mais travailler a mettre les compétences
acquises au service du meétier, et permettre de faire des choix opportuns dans la
conception, la conduite et I’évaluation des politiques européennes, plutot qu’étre
enserre par des procédures souvent inadaptées.

De plus, il nous semble qu’il est temps de mettre en place un « corps d’évaluateurs »
au sein de la Commission, en reconnaissant qu’il s’agit d’un metier et d’une posture
a part. Ces evaluateurs pourront agir comme les « méthodologues, maieuticiens et
meédiateurs »" dont les services ont besoin pour proposer des interventions plus
pertinentes, et potentiellement plus cohérentes avec I’existant, plus efficaces, et plus
efficientes.

Cela veut dire aussi accepter sans doute d’avoir de plus en plus d’evaluations realisces
en interne, sur un chemin similaire a celui suivi par les analyses d’impact, de fagon a
changer le rapport a I’évaluation qui est trop souvent vue comme une prestation
A b . . 7 . .
plutot qu'un processus interne. Faire en sorte que les evaluateurs de la Commission
soient impliqués dans des ¢valuations en interne est aussi le seul moyen pour la
Commission de développer une expertise suffisante de ce que ¢’est qu’une évaluation
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et de ses enjeux, et donc de pouvoir mieux réflechir a ses besoins et aux moyens d’y

repondre : in fine, nous pensons que la pratique evaluative en interne ne peut que

renforcer la qualite de la commande evaluative.

LE LONG CHEMIN VERS DES EVALUATIONS PLUS UTILES

La presence de ces évaluateurs experimentés et hautement qualifies devrait

s’accompagner d’une plus grande souplesse dans les procedures, permettant par

exemple :

d’utiliser les processus mis en place la ou ils sont utiles : s’interroger sur le
probleme public est aussi important pour un programme financier que pour un
reglement : quelle cohérence a ne le rendre obligatoire que pour la loi? A
contrario, pourquoi imposer cette ¢tape pour des reglements tres techniques qui ne
relevent pas des politiques publiques ?

de concevoir des ¢valuations plus ad hoc, correspondant mieux aux besoins des
services et des parties prenantes : une e¢valuation doit étre utile avant tout !

de faire des choix d’approche qui permettent de répondre aux questions qui se
posent : pourquoi imposer une methode inadéquate quand il en existe une telle

diversite, y compris pour I’¢valuation d’impact ?

d’utiliser I’évaluation et I’analyse d’impact a I’échelle qui fait sens plutot qu’a
I’echelle obligatoire : quand verrons-nous I’évaluation des politiques de I’Union
plutot que de ses programmes ?

de mieux lier évaluation et analyse d’impact lorsque cela fait sens ; si par exemple
le contexte a changé et qu’'un enjeu de pertinence se fait sentir, pourquoi
I’¢evaluation ne serait-elle pas immediatement dans une optique d’apprentissage et
d’ouverture vers I’avenir, plutot que de se cantonner a une logique rigide de
conformité ?

de mieux impliquer les parties prenantes, non pas tant en termes de consultation,
mais de participation au processus ¢valuatif (co-rédaction des questions evaluatives,
par exemple, et co-¢laboration des conclusions et des recommandations pour les
sujets les plus sensibles). Si le Parlement utilise trop peu les ¢valuations ou les

analyses d’impact de la Commission, ne pourrait-on pas impliquer directement les
parlementaires dans ces processus plutot que de les voir comme des destinataires

lointains ?

De notre point de vue, tout cela est nécessaire pour passer d’un « Mieux Legiferer »

a de « Meilleures politiques publiques », au service de I'interct general et des citoyens

europeens.
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