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LA GOUVERNANCE A MADAGASCAR : PORTEE ET LIMITES DE LA LUTTE
CONTRE LA CORRUPTION ET DU PROCESSUS DE DECENTRALISATION

Au cours des derniéres années, les questions dem@unce, et en particulier de corruption, ont été
placées au coeur des politiques publiques, au quifa réussite des politiques économiques ne
dépend pas seulement de leur contenu mais égalemémtacon dont elles sont mises en ceuvre.
C’est pourquoi, a l'instar de la communauté intéomale du développement, les autorités du pays

font des principes d’appropriation, de participates daccountabilitydes maitres-mots dans le cadre de
la stratégie de lutte contre pauvreté (cf. DSRRnduéte AFROBAROMETRE 2008, qui fait suite a
celle réalisée en 2005 (suivant la méme méthodejpgijustement été congue pour répondre au
formidable défi que représentent la mesure etile da ces nouvelles dimensions du développemess. L
résultats présentés dans cette étude chercheathlat éh élément de diagnostic fiable et représdérita
I'échelle nationale dans ce domaine, en se focdlsmar deux thématiques clefs : I'impact de latfplie

de lutte contre la corruption, I'efficacité et tatisparence de la gestion des affaires localgsarticulier

au niveau des communes, dans le cadre du proagssiécentralisation. La comparaison des résuleats d
I'enquéte 2008 avec ceux de 2005 donnera I'occatgomesurer concrétement les évolutions.

Résumeé

La perception de la population de I'ampleur de taraption témoigne d’un bilan assez mitigé. Les
résultats montrent une corruption endémique qucé tous les rouages de I'administration et de la
sphére politique. Toutefois, I'évolution de I'éti I'opinion en la matiere pourrait permettre d’anzer
I'hypothese d’un recul de la corruption. La progort de la population qui dénonce I'étendue de éaul
est en baisse en 2008 par rapport a 2005. Paratiélet, I'incidence réelle de la corruption (pourcage
de victime) a nettement diminué. Toutefois, le memddativement plus important d’'individus ne vatla
pas exprimer un jugement, et ceux qui n'ont padescontact avec les administrations concernées a
augmenté significativement. Ces constats pourralénbuler d’'une certaine progression dans l'effitéac
et I'intégrité des agents. Mais ils pourraient aiusien témoigner d’une perplexité des citoyenstetfoin
découragement les amenant & moins solliciter legcas de I'administration et a ne plus vouloir étre
d’avis. Dans tous les cas, méme si I'hnypothéseadameélioration de la situation est retenue, l'irende
de la corruption reste élevée en 2008.

Concernant la portée du processus de décentratisathéme si la population se montre d’'une grande
mansuétude dans I'appréciation de la maniere desirésponsables locaux s’acquittent globalement de
leur réle, leur jugement sur la gestion des affailecales est négatif. La proportion de citoyenis qu
manifestent leur satisfaction sur I'efficacité dmsnmunes et sur leur intégrité dans le mode déatiion

des ressources est non seulement faible en 20G8amdiaisse relativement a 2005. La mise en ceuvre d
processus participatif est loin d’étre effective.ttmoignage des citoyens montrent que la participa

de la population aux décisions et la mise a dispitité des informations sur la gestion des affaires
locales (sur les programmes et les budgets) samtrd_es citoyens imputent l'inefficacité des comesu



a un sens limité des responsabilités des élus tofane faible préoccupation pour les probléemesade |
communauté) plus qu’'a leur faible qualification.

Un recul de I'ampleur de la corruption ?

Des indicateurs subjectifs : une perplexité de lagpulation sur 'ampleur et I'évolution de la
corruption

Si on se fie aux perceptions des citoyens sur llaorgle la corruption, le phénomene continue dé sév
avec une grande acuité et aucune des institutitemgifiées dans I'enquéte n’y échappe. Au palmdees
la corruption, la police arrive en téte : pres depdindividus sur trois (64%) sont persuadés gsie le
policiers sont touchés. Viennent ensduite les jgasagistrats : prés de 60% de la population adfim
gu’au moins certains d’entre eux pratiquent lawgation, cette proportion passant a 89% si on exefut
individus qui considerent ne pas avoir assez d'éfmpour répondre a la question. Apres la polita e
justice, le fisc est sur la sellette : 50% affirmga’au moins certains agents des imp6ts et deardsu
sont corrompus.

Lorsqu’on porte le regard plus spécifiquement saritstitutions politiques, 'Assemblée Nationadtla
plus souvent mentionnée, 42% des Malgaches pegsatie est touchée par ce fléau (78% de ceux qui
se prononcent sur le sujet). Les conseillers mpaiei, I'entourage du Président ainsi que les mesnbre
du gouvernement ne sont pas épargnés, puisqu'ibie faeoportion de la population (31% pour les deux
premiers et 21% pour le troisieme) estime qu’ilstdous integres.

Graphique 1
Perception du niveau de la corruption dans les itstions
2005 2008
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Sources : Enquétesrobarometre Dial/Coef-ressources Madagascar, 2005 et 2008
Rem : NSP Ne sait pas

La comparaison des résultats de 2008 avec ceuf@@terfontre que le classement des institutions en
matiere de corruption percue est resté quasimehairgé (graphique 1). En revanche, la perceptida de
corruption semble étre a premiere vue de moindi@eum Si I'on consideéere I'ensemble de la populatio
le pourcentage de ceux qui dénoncent la corrugtidiminué pour chacune des institutions (tableau 1)
Toutefois, ce résultat est a analyser avec pré@ragtichant que le taux de non réponse (ceux qoi n'o
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pas voulu se prononcer) a sensiblement augmemsi, Adrsqu’on ne tient compte que de ceux qui ont
donné un avis, ils sont plus nombreux en 2008 detda corruption relativement a 2005.

Tableau 1 : Perception de la corruption dans lesiitutions

Ceux estimant que Ceux estimant que
l'institution est touchée par l'institution est touchée par
la corruption (% sur la corruption (% sur Taux de non
I'ensemble de la population)| | I'ensemble des répondants)| | réponse (%)
2005 2008 2005 2008 2005 | 2008
Président et son bureau 50 35 65 69 23 48
Députés 58 42 73 78 20 46
Conseillers municipaux 55 39 65 69 16 44
Membres du gouvernement 48 40 69 79 30 50
Policiers 74 64 84 90 12 29
Agent du fisc 60 50 77 86 22 42
Juges, magistrats 66 59 81 89 19 34

Sources : Enquétésfrobarometre Dial/Coef-ressources, Madagascar, 2005 et 2008

Des indicateurs obijectifs : une baisse de l'incidee réelle de la corruption

Malgré leur intérét pour mesurer I'état de I'opimjd est nécessaire de conforter les indicateulngestifs
de perception par des mesures objectives des aysfonements réels des institutions, ce que I'etequé
Afrobaromeétrepermet de faire. Ainsi, le premier constat esticg$ 'importance de la corruption, avec
un pourcentage relativement élevé de victime (18%alix qui ont fait des démarches pour I'obtention
de documents officiels et 8% de ceux qui ont egamtact avec la polick)

Tableau 2 Incidence de la corruption

Victime de la corruption (% sur I'ensemble de la ppulation)
Total Urbain Rural
2005 2008 2005 2008 2005 2008
Pour I'obtention d’'un document
officiel ou d’'une autorisation 13 8 15 10 12 8
Contact avec la Police 7 3 9 5 6 2
Victime de la corruption (% sur I'ensemble des usagrs)
Total Urbain Rural
2005 2008 2005 2008 2005 2008
Pour I'obtention d’'un document
officiel ou d’'une autorisation 18 15 19 16 18 15
Contact avec la Police 14 9 6 10 14 7

Sources : Enquétesrobarométre Dial/Coef-ressources, Madagascar, 2005 et 2008

Parallelement, les résultats de I'analyse tendeonhéirmer une évolution positive de la situation e
termes de lutte contre la corruption. Dans deuxsdegces les plus sollicitées par la populatiooteelle

est souvent confrontée a la corruption, I'incidedeece fléau a nettement diminuée. Le pourcentage d
victimes rapportées a I'ensemble de la populatgipassé de 13% a 8% de 2005 a 2008 pour I'obtentio
de documents officiels ou d’autorisation, il etggage 7% a 3% dans les contacts avec la police. Ce

! La question qui a été posée pour recenser leisngistest la suivante: « Au cours de I'année éepuatémbien de
fois (si c’est arrivé) avez-vous eu a payer undmvin, a offrir un cadeau ou a accorder une fagedes agents de
I'Etat ?». Une des modalités de réponses prévtiesres pas eu de contact avec I'administrationceonée ».
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diagnostic reste valable méme si on ne considédaguusagers qui ont effectué une démarche aderés
ces administrations au cours de I'année (les tasggnt respectivement de 18% a 15% et de 14% a 8%).
Cette baisse est constatée aussi bien en mili@inug’en milieu rural. La diminution est méme
sensiblement plus marquée en milieu rural. On @duainsi conclure qu’au moins dans le domaineade |
petite corruption, les mesures de lutte mises acepbnt eu des résultats.

Toutefois, il convient de garder une certaine pnedequant a la portée effective de ces constats.
D’une part, il apparait que moins de citoyens odted contact avec les administrations concernges e
2008 comparée a 2005. Il convient de s’interrogetasraison de cette moindre fréquentation des
services. Le fait que la population ait moins detaot avec la police ou les services délivrant les
documents officiels pourrait traduire une plus geagfficacité de ces administrations. Mais a I'meg il
se peut que les citoyens soient découragés paibla fiualité des services et par la corrupticerdent
a limiter les démarches aupres de ces derniértr® part, les résultats positifs éventuels sont
relativiser dans la mesure ou l'incidence de lawgaiion reste a un niveau élevé. Environ une perwson
sur dix ayant entrepris des démarches administstwn 2008 a été victime de la corruption.

Tableau 3: Pourcentage de la population n'ayant paffectué de démarches administratives

Pas de contact (% sur I'ensemble de la population)
Total Urbain Rural
2005 2008 2005 2008 2005 2008
Pour I'obtention d’un document
officiel ou d’'une autorisation 31,0 43,7 21,5 36,7 32,8 46,1
Contact avec la Police 53,8 61,2 40,0 48,4 56,5 565

Sources : Enquétésfrobarometre Dial/Coef-Ressources, Madagascar, 2005 et 2008

Un impact sur la confiance dans les institutions ?

L’'analyse de I'évolution de l'indice de confiancd'égard des différentes institutions peut donnes d
éléments pour lever le doute sur I'évolution dederuption. En effet, on peut noter une corrélatotre
la méfiance a I'égard des institutions et I'ampldeda corruption qui les affecte.

Graphige 1

Indice de confiance en 2005

Indice de confianen 2008
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Seule la police fait exception avec un indice defiamce élevé, ce qui est paradoxal compte tergpde
classement parmi les institutions les plus corragspivialgré la corruption endémique, les Malgaclkees s
montrent relativement satisfaits de leur policeregard de la fonction de maintien de l'ordre qeell
assure.

Il existe en revanche un bon niveau d’adéquatidneeméfiance et ampleur de la corruption pour la
justice, ainsi que les députés. Ces derniers somsidérés par la population comme parmi les plus
corrompus, ce qui explique la piétre confiancelgirispirent.

Globalement, la comparaison des résultats en tedme®nfiance montre que celle-ci n’a pas changé de
2005 a 2008 pour chacune des différentes institsti®n peut donc supposer que l'impact des mesures
de lutte contre la corruption reste peu convaincant

L'importance du role des médias

Dans ce contexte de prévalence de la corruptigiaviere que les médias ont un réle important arjou
pour dévoiler les cas avérés et suivre les évalstite ce fléau. En tout cas, les citoyens malgalehes
réclament de leurs veeux puisque 62% de la popaolatasiderent que les médias doivent constamment
enquéter et publier sur la corruption et les pnoigle de gouvernance. Ils ne sont que 16% a considére
que « trop de publications » sur les affaires deuption pourrait étre nuisible pour le pays. Sinaitieu
rural, ceux qui sont en faveur des dénonciatiofldigues a travers les journaux sont moins nombrkeux,
population ne se positionne pas pour autant camtectelle démarche. En fait, une plus forte praoport

de ruraux a du mal a donner son avis. Ce résudtatle sans doute la nécessité d’'une plus grande
sensibilisation au phénoméne de corruption et piiséralement aux problémes de gouvernance en
milieu rural.

Graphique 3 : Le rble des médias
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Insatisfaction de la population & I'égard du procesus de décentralisation

Pour linstitution d’'une « gouvernance responsabléa réussite du processus de décentralisation de
'administration publique fait partie des défis més avant par les autorités dans le Plan d’Action
Madagascar (MAP). Ainsi, le pouvoir des communéséarenforcé pour la gestion des affaires locales e
ces dernieres ont un réle important a jouer poworfaer le processus participatif. L'idée est de
promouvoir le contrble démocratique et la partitigga des bénéficiaires dans la gouvernance des
institutions publiques locales. Les résultats éaduéte permettent d’avoir des éléments de diaigaost
sur la portée et les limites de ce processus dentié@disation en 2008.

Une moindre efficacité des communes dans la gestidas affaires locales

La perception de la population de la maniére tesitommunes se chargent de I'entretien des routes
constitue un indicateur permettant d’évaluer ldgrerance des responsables locaux. Sur ce point, le
bilan est loin d’étre convaincant sachant que 4Betesnent de la population se déclare satisfaiZ0e8.
La situation s’est méme dégradée puisqu’ils étdiddt en 2005 a juger positivement la gestion du
conseil communal en la matiére. Cette dégradasbpaticulierement marquée en milieu urbain puesqu
la proportion d'insatisfaits est passée de 26%% @& ceux ayant émis un avis positif sont paseés d
73% a 54%). Pour le milieu rural, une part impaoegid8%) de la population dénoncait déja en 2005 la
faible efficacité des communes dans I'entretienrdages. Sachant que I'on retrouve le méme taux en
2008, la situation ne s’est pas améliorée voirst€acore dégradée (le taux de satisfaction aéaiss
sensiblement, passant de 51% a 42% du fait d’'ugmentation des personnes ne s’étant pas exprimées
sur cette question). De maniere générale, les xwmpparaissent particulierement défavorisés sacjuant
la faible qualité des infrastructures routiérest@ewir un impact plus grave sur leurs conditioasvig.

Graphique 4: Gestion de I'entretien des routes paiconseil communal
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Sources : Enquétésfrobarometre Madagascar, 2005 et 2008

L’analyse du point de vue de la population sur ledende gestion des ressources locales révele un
jugement encore plus sévere. Une petite minorit@ojldes citoyens se déclarent satisfaits de laérani
dont les ressources sont utilisées. Si une modgidadpopulation ne se prononce pas, 36% dénoncent
clairement la possibilité qu'une partie des ressesilocales soient utilisées a des fins privés (88%
ruraux et 44% des urbains).

La population a déja été consultée en 2005 suroend’utilisation des ressources par les respoesabl
locaux. Méme si la maniere dont la question a ég&e differe légerement de celle de 2008, lestedsul

sont & mettre en regard. Il s’avere que le pouaggntd’avis critigue sur le mode de gestion des
responsables locaux est beaucoup plus élevé en (3898 contre 25% en 2005). La différence est
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particulierement notoire en milieu urbain (avectaumx pres de deux fois plus élevé en 2008 : 44%reon
23%). Ces constats tendent a confirmer une morgékindatisfaction de la population a I'égard des
responsables locaux.

Graphique 5: Mode de gestion des ressources locales
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Le processus participatif : un principe qui reste anettre en ceuvre

Un des atouts de la décentralisation est de paenait plus grande proximité entre les responsalbles
les citoyens. D’'une part, elle permet aux premikgtre mieux a I'écoute des besoins. D'autre e,
facilite le suivi et contrble des affaires publigysar la population. La décentralisation devraisii
favoriser un processus participatif. L’applicatibe ce principe suppose la disponibilité des infdionas,
en particulier sur les programmes et les budge&ubo et la participation de I'ensemble des acteurs
(citoyens et société civile) aux décisions quietiet la vie de la commune.

L'analyse du point de vue de la population montre ges objectifs sont loin d’étre atteints. Le tanest
négatif que ce soit en milieu rural ou en miliebain (avec des niveaux d'insatisfaction de méme
ampleur) : (a) 28% seulement estiment que les@iteygont correctement informés sur le programme des
municipalités ; (b) ils sont encore plus minorisi16%) a considérer qu'il y a une transparencéasu
gestion du budget ; (c) seulement 20% déclareigfaidd des moyens mis en place pour permettre a la
population de participer aux décisions au niveamioipal ; (d) méme les acteurs de la société civde
semblent pas étre consultés suffisamment pour rieespde décisions puisqu’ils ne sont que 20% a
affirmer qu’une telle procédure est appliquée.



Graphique 6
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Graphique 7
Participation de la population aux décisions Corisation de la société civile
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Ainsi, le principe du processus participatif n’esis encore acquis. Mais cela pourrait s’explicwerla
nécessité pour les responsables de s’habituergesigement a une pratique relativement nouvelle. La
mise en pratique du principe de participation @sprocessus de longue haleine. En revanche, leogest
des plaintes des citoyens a toujours constituédesetaches d’'un responsable local. Mais force est d
constater que méme sur ce point, une petite ménegtlement (15% au total et 13% en milieu rural)
estiment qu'ils peuvent faire entendre leurs péEngt que des procédures efficaces existent peur le
gérer. Les plus instruits pourraient avoir plusfagilités pour solliciter les responsables afin dguers
doléances soient prises en considération. Effentwve, les plus dipldbmés sont relativement plus
nombreux (30%) a émettre un jugement positif sugdation de plaintes. Mais c’est aussi chez ces
derniers que I'on note le plus d’avis critiques%#)&

2 Voir sur cette question le bulletin sur la démdiera



Graphique 8
Moyens de gestion des plaintes
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Une inefficacité due a un sens limité des responshteés plus qu'a la faible qualification des élus

locaux

Une des principales critiques a I'égard du procesiidécentralisation porte sur la faible qualifara

des responsables locaux. Les problemes dans lomgetts affaires au niveau communal sont ainsi
souvent attribués au manque d’expérience ou awmidénstruction limité des conseillers élus. Saxtha
gue 27% seulement de la population affirment qaedsponsables ont I'expérience pour la gestion des
affaires publiques (et 33% pensent gu'ils ont weau d’éducation suffisant), un effort de formation
apparait effectivement nécessaire pour amélioreorigétence de ces derniers.

Graphique 9
Jugement sur les qualifications et qualités des seitlers €lus

100

90

80

70

® EEE
5 ‘ =
g I
é 30
5 20

10

Niveau éducation Expérience / qualification Se soucient pour communauté Honnéteté pour gestion fonds

I BTrés insuffisante BPlutdt insuffisante OPlutét sufisante BTreés suffisante ansP I

Source : Enquétafrobarometre Madagascar, 2008

Toutefois, une bonne moitié de la population estijaelle n'est pas en mesure d’émettre un jugement
sur ces questions. D’autre part, la faible qualtfin des responsables locaux est de loin moinséaéc
gue le fait que ces derniers se soucient peu denlamunauté ou qu’ils ne sont pas integres. Aingp 3



des citoyens dénoncent I'absence de sens des sedjilitds des conseillers €lus et 27% leur manque
d’honnéteté dans la gestion des ressources locales.

La mansuétude de la population sur la performance & responsables a différents niveaux :

conseil communal, assemblée nationale et présidence

Interrogée sur la maniére dont les responsablegféremts niveaux se sont acquittés de leurs taches
respectives, la population se montre globalememalgrande mansuétude. Alors que leur appréciation
sur le mode de gestion des affaires locales egbtphégative, 65% d’entre eux déclarent approuaer |
fagcon dont les conseillers communaux ont accormglirs devoirs. Ces derniers se révelent plus
performants que les députés pour lesquels 60%m@®pcent favorablement. Ces scores sont toutefois
beaucoup plus faibles que celui du Président dyugé positivement par 82% de la population.

Ces taux de satisfaction particulierement élevéssiabien en milieu rural qu’en milieu urbain, sont
difficiles & interpréter dans I'absolu (en dehouscthssement qui vient d’étre établi entre lestingns),

en particulier car on ne dispose pas de référence lgs comparer. Toutefois, on peut noter que les
ménages qui ont des conditions de vie plus préBagent moins positifs sur les performances des
conseillers communaux ainsi que des députés. Omrgiblen déduire que les mangquements des
responsables locaux et des représentants de ldafiopua I'assemblée nationale touchent plus les pl
pauvres. Par ailleurs, on peut noter qu'ils sonts plombreux chez les urbains que chez les ruraux a
exprimer leur scepticisme sur la maniere dont é&sident s’est acquitté de son réle (19% contre 11%)

Graphique 10
Performance des conseillers communaux
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% La question qui a été posée pour recenser légsngistest la suivante: « Au cours de l'année éeputimbien de
fois (si c’est arrivé) avez-vous eu a payer undmvin, a offrir un cadeau ou a accorder une faaales agents de
I'Etat ?». Une des modalités de réponses préviiesres pas eu de contact avec I'administrationceonée ».

* Les individus ayant les conditions de vie les récaires sont ceux qui ont connu « toujours x o@s souvent »
des situations de pénuries alimentaires, en eaablgobu en combustible et qui ne disposent d'aw®s biens
matériels comme la radio, la télévision et les nmgyge locomotions.
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Graphique 11
Performance des députés
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Graphique 12
Performance du Président
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This Briefing Paper was prepared by Emmanuelle Laviée (DIAL), Mireille Razafindrakoto

(DIAL) et Désiré Razafindrazaka (COEF Ressources)

The Afrobarometer, a cross-national survey reseg@mdject, is conducted collaboratively by sog
scientists from 20 African countries. Coordinatisiprovided by the Center for Democratic Developt
(CDD-Ghana), the Institute for Democracy in Southida (IDASA), and the Institute for Research
Empirical Political Economy (IREEP, Benin). Sevedanors support the Afrobarometer’s resea
capacity building and outreach activities, inclglithe Swedish International Development Coopera

Agency, the Department for International Developtm@uK), the Royal Danish Ministry of Foreign

Affairs, the Canadian International Development Bge (CIDA), and the U.S. Agency for Internatior
Development. For more information, seeww.afrobarometer.org
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