N/
O cairn

CHERCHER, REPERER, AVANCER

L'EVALUATION DE POLITIQUE : CONTROLE EXTERNE DE LA

GESTION PUBLIQUE ?
Patrick Gibert

Lavoisier | « Revue francaise de gestion »

2003/6 n° 147 | pages 259 a 273
ISSN 0338-4551

http://www.cairn.info/revue-francaise-de-gestion-2003-6-page-259.htm

Patrick Gibert, « L'évaluation de palitique : contrdle externe de la gestion publique ? », Revue
francaise de gestion 2003/6 (n° 147), p. 259-273.
DOI 10.3166/rfg.147.259-273

Distribution électronique Cairn.info pour Lavoisier.
© Lavoisier. Tous droits réservés pour tous pays.

Lareproduction ou représentation de cet article, notamment par photocopie, n'est autorisée que dans les limites des
conditions générales d'utilisation du site ou, |e cas échéant, des conditions générales de |a licence souscrite par votre
établissement. Toute autre reproduction ou représentation, en tout ou partie, sous quelque forme et de quelque maniére
que ce soit, est interdite sauf accord préalable et écrit de |'éditeur, en dehors des cas prévus par lalégislation en vigueur en
France. Il est précisé que son stockage dans une base de données est également interdit.


http://www.cairn.info/revue-francaise-de-gestion-2003-6-page-259.htm
http://www.tcpdf.org

POLITIQUES PUBLIQUES

PAR PATRICK GIBERT

[évaluation de pOIitiq Ue.
controle externe
de la gestion pUbllque ?

L’évaluation ex post

des politiques publiques
prend tout son sens sous
des hypothéses

de rationalité limitée

des décideurs publics. Son
interrogation premiére -
déterminer la capacité qu’a
ou n'a pas eu une politique
publique a atteindre

les objectifs qu’on lui

avait fixés - et divers
autres traits permettent
de I'inclure dans une vision
large du contrdle de
gestion, et a la différencier
d’une conception
réductrice, mais largement
répandue en milieu public,
d’un contrdle de gestion
assimilé a des systémes
de production d’états
périodiques. Des
conceptions alternatives
de I'évaluation ainsi que la
pratique frangaise aménent
a considérer I’évaluation
de politique plutét comme
un instrument de contréle
externe.

¥ évaluationex postle politique ne fait pas par-

tie de la panoplie classique des outils du ges-

tionnaire praticien, elle n'est pas non plus
souvent le centre d'intérét des gestionnaires acadé-
miques. A cela deux bonnes raisons : elle est née dans la
sphére du public et non dans celle des entreprises, elle
est la résultante des efforts des économistes, des socio-
logues, des politistes, etc. bien davantage que du travail
des spécialistes de sciences de gektibigvaluation
ex postde politique est cependant intéressante pour le
gestionnaire a cause de ses relations de proximité avec
les concepts génériques de diagnostic et d’audit. Elle
intéresse également le gestionnaire pour l'importance
gu’elle accorde a la notion de mise en ceuimgle-
mentation d’une politique, laquelle notion renvoie a de
trés nombreux problémes de gestion, aux probléemes de
coordination, de transversalité, de révélation, par la pra-
tique, de la contradiction d'objectifs présentés comme
compatibles au niveau du discours...

1. Il est bien entendu des exceptions, en France, par exemple
J.P. Nioche dans Deleat alii (1986).
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L'évaluation ex postde politique est sus- liques, ou vues avec I'eeil d'un zélote de la
ceptible d'intéresser plus particulierement théorie dugarbage canrend I'évaluation
les spécialistes de controle de gestion eninutile.

raison de la parenté de I'évaluation avec cel’évaluation de politique ne se justifie que
dernier. dans une position médiane a I'égard de I'ac-
Dans le présent article nous présenteronttion de I'Etat. Celle-ci n'est pas ce qu'en
brievement les fondements ainsi que lesdisent ses auteurs, elle n'est pas non plus
composantes essentielles d’'un modele idéadépourvue de toute rationalité au regard des
type de I'évaluation de politique, nous en objectifs qu’elle affiche. De fait, ce scepti-
déduirons que cette évaluation la fait partie cisme tempéré qui est la seule attitude s'ac-
intégrante du contréle de gestion, avant commodant de I'évaluatioex postde poli-
d’examiner les raisons tant pratiques tique parait une position largement
gu'idéologiques qui font souvent apparaitre répandue dans toutes les couches de la
I'évaluation davantage comme une forme société civile et au travers de la plupart des
de contrdle externe que comme un mode decouleurs de I'échiquier politique.

contréle de gestion interne. ) )
1. Les fondements de I'évaluation

Ces fondements, clarifiés depuis une qua-
rantaine d’années dans les travauypdicy
analysig peuvent se résumer en quelques
idées simples et complémentaires :

1. Les politiques publigues sont des
L'évaluation de politiques n’est pas compa- réponses (pertinentes ou non) & des pro-
tible avec n’importe quelle conception des pleémes, c'est-a-dire a des situations consi-
politiques publiques. ) dérées comme insatisfaisantes par des indi-
Une certaine sacralisation de I'Etat, une vidus ou des groupes. Des autorités
croyance dans le fait que I'action publique publiques compétentes ont considéré, a tort
incarne systématiquement la poursuite deou & raison, qu’elles devaient s’efforcer de
I'intérét général, une confiance absolue résoudre ces problémes ou, pour le moins,
dans les vertus qu'auraient les politiques dude montrer leur bonne volonté en la matiére
fait qu’elles sont I'émanation d’autorités (Elles les ont inscrits a leur « agenda »).
légitimes proscrivent I'étude systématique 2. || en résulte que toute politique publique
des faits qu’est I'évaluation, car cette étude quel que soit le domaine sur lequel elle
est nécessairement irrespectueuse, désacraorte : santé, éducation, urbanisme, défense,
lisante, démythificatrice. etc.quelle que soit la nature de son disposi-
A 'oppose un certain cynisme a I'égard des tif : interdisant ou réglementant, distribuant
politiques publiques considérées comme des aides ou primes ou encore mettant a
des trompe-I'ceil, comme purement symbo- disposition des services... est une action de

|. — FONDEMENTS
ET COMPOSANTES ESSENTIELLES
D’UN MODELE IDEAL TYPE
DE LEVALUATION

2. Comme bon manuel gmlicy analysis: Parsons (1995). Pour un ouvrage récent sur I'évolution geliay
analysis: Radin (2000).
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changement de certaines caractéristiques deonsidérées comme satisfaisantes mais
la société. On dit pour simplifier de change- menacées.

ment social ou sociétal. Le changement social auquel elles visent
3. Sauf a faire I'hypothése d’'une compléte doit donc étre entendu dans un sens large
irrationalité des autorités publiques, c’est-a- car il peut inclure, et il inclut souvent, la
dire & penser que celles-ci mettent en rap-préservation sociale.

port de facon entierement aléatoire n’'im- En reformulant ces idées on dira que les
porte quelle solution avec n'importe quel organisations publiques ont une finalité
probléme —, encore dans ce cas, faudra-t-ilexterne puisque le résultat auquel elles
justifier I'adoption de la solution retenue visent n'est pas un résultat situé en elles-
méme de fagon fallacieuse —, il existe une mémes ou destiné a elles-mémes mais un
relation logique entre le changement social résultat qui leur est extérieur, situé dans la
que I'on désire voir s'opérer et le dispositif société. Ce changement social que I'on
de la politique retenue. Ce dispositif est appelle dans le vocabulaire du management
supposé aboutir a un changement par ungublic «I'impact» ¢utcomechez les anglo-
chaine de relations de cause a effet plus owsaxons).

moins complexe. C'est dans ce sens que5. L'ensemble des considérations précé-
'on peut énoncer qu'a toute politique dentes ne doit pas étre pris pour une des-
publique est associée une théorie du chan<cription de la réalité ou a I'inverse comme
gement social — encore appelée « théoriele fruit d’'une orientation idéologique pré-
d’action ». On peut également dire, pour cise. Elles constituent un modeéle idéal type
faire plus simple, que toute politique reposant seulement sur quelques présuppo-
publique est une théorie (simple ou com- sés ayant trait a la nature et a la raison
plexe, explicite ou implicite, intuitive ou d'étre des politiques et des organisations
paradoxale... peu importe) du changementpubliques. Ces présupposés sont peu nom-
social. breux et acceptables par de trés larges
4. Si les diverses organisations publiques,franges de I'opinion. En d’autres termes, ils
Etat et collectivités territoriales en particu- sont robustes par rapport aux idéologies
lier, ont a concevoir et mettre en ceuvre despolitiques. Ce qui est davantage sujet a
politiques, c’est gqu'elles existent précisé- débat en effet, c’est I'énoncé, la formula-
ment pour cela. C’est parce gu’elles sont lation, lidentification des insatisfactions
pour infléchir le cours spontané des chosesdonc des problémes ainsi que I'opportunité
Et cela que l'on considére que ce coursou non de les mettre a I'agenda, autrement
spontané découle du fonctionnement dudit la fagon dont on trace la limite entre la
marché, de la loi du plus fort ou de la spheére du privé et celle du public.

jungle, des accidents ou catastrophes pou-6. L'examen de la réalité révéle entre autres
vant frapper les individus ou les collectivi- des écarts entre le fonctionnement et les
tés... orientations concrétes des organisations
Les organisation publiques sont la pour publiques d’une part, et le modeéle idéal du
modifier les caractéristiques de la sociététype que I'on vient d’énoncer, d’autre part.
considérées comme insatisfaisantes ou pouCes écarts n'altéerent pas la validité du
préserver des caractéristiques de la sociéténodéle, ce n'est pas parce gu’il existe de
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nombreuses entreprises qui perdent de I'ar-pos. Il ne s’agit pas moins que de comparer
gent que l'on peut en déduire que I'entre- les résultats attribuables a la politique aux
prise est une organisation a but non lucratif. objectifs qu’on lui a assignés, repérer les
En particulier la finalité externe des organi- effets que celle-ci a pu produire par ailleurs
sations publiques ainsi que le caractéredans la société, (effets non recherchés),
externe des objectifs finals des politiques identifier les objectifs que les auteurs de la
publiques s’estompent ou passent fréquem-politique auraient omis — volontairement ou
ment au second plan par rapport a la pro-non — d’expliciter et repérer parmi ceux-ci
duction d’'actes de service, de biens maté-aussi bien que parmi les objectifs premiers
riels qui est érigéde factoen aspect central ceux qui relévent du symbolique plutdt que
de la gestion des organisations publiques.de la recherche d'effets concrets, de résul-
C’est en effet souvent sur le volume de cestats tangibles.

produits directs, immédiats de leur action A ces premiers travaux, a ranger, pour I'es-
appelés réalisation®(tpu), ainsi que sur sentiel, dans « I'évaluation de résultats » se
le ratio entre ce volume et les moyens rajoutent ceux que suppose « |'évaluation
consommeés (efficience interne) que les de processus ». Celle-ci intégre d’abord le
organisations publiques sont jugées. rappel ou I'explicitation, en cas de besoin,
7. Cest la que l'évaluation de politique de l'identification/diagnostic, opéré par les
réapparait. Plus exactement elle aurait dGauteurs de la politique, du probléme auquel
apparaitre dés lors que nous avions admidls se sont attaqués. Elle comprend égale-
gu’une politique publique est une théorie ment I'explicitation de la théorie d’action
du changement social. Une théorie en effetou du changement social, c’est-a-dire de la
« ¢a marche ou ¢a ne marche pas ». Il vautrationalité des auteurs de la politique, sous
mieux vérifier dans quelle mesure cela atendant cette derniere.

marché et pourquoi. En d’autres termes, L'évaluation de processus suppose encore
I'évaluation de politique découle de I'idée la présentation du systéme d’action au sens
que la réussite ou I'échec d'une politique de sous-ensemble de la société que la poli-
publique sont des formes de validation ou tique a visé a perturber pour la bonne cause
d’invalidation des théories qui les sous-ten- — c’est-a-dire en vue des objectifs affichés.
dent. Evalueex posune politique publique Elle requiert également I'étude de la mise
c'est partir de I'observation des faits, de en ceuvre de la politique par les organisa-
I'estimation des résultats qui lui sont impu- tions publiques compétentes, ainsi que
tables, pour en inférer le degré de validité I'étude des comportements au regard de
de la théorie qu’elle a incarnée, c'est-a-dire cette mise en ceuvre des acteurs de la
de la chaine de relations hypothétiques desociété civile concernés, ou qui estiment
cause a effet qui la sous tendent. L'évalua-I'étre, par la politique.

tion de politique est le dernier maillon du Cette évaluation de processus qui nécessite
modele idéal type. des talents de sociologue, de politiste, de
gestionnaire — en particulier dans I'étude
des problémes de mise en ceuvre — est bien
Le travail a effectuer pour I'évaluatioex  différenciée de I'évaluation de résultats qui
postest proportionné a I'ambition du pro- nécessite des compétences économiques,

2. Le contenu de I'évaluation
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statistiques et économétriques de fagon davancé une double proposition : I'évalua-
imputer & une politique ce qui lui revient tion de politiques est un mode de contréle
dans I'évolution des états de choses. Elle ende gestion de I'action publique mais, en
est en méme temps complémentaire voireméme temps, elle difféere, assez forte-
indissociable puisque c’est I'analyse de la ment, sur le plan méthodologique, des
réalité du processus déclenché par la pertursystémes traditionnels de contrdle de ges-
bation, par la politique publique, du sys- tion implantés dans les organisations
teme d’action qui peut expliquer les résul- publigues. En d’autres termes nous
tats de celle-ci et leurs divergences d’avecavions conclu a la fois a une identité de
les effets attendus. C’est I'analyse de pro- préoccupations et a une différence d’ap-
cessus qui peut faire remettre en cause lgproche entre évaluation et systémes de
suite de relations hypothétiques de cause &ontrble.

effet que constitue la théorie d’action sous- Pour souligner I'identité de préoccupation,
tendant la politique et par conséquent ame-il n’est besoin que de recourir a la notion
ner I'évaluateur aussi bien a comprendrede maitrise. Dans le cas d’'un systéeme de
I'écart entre attentes a I'égard d’'une poli- contréle de gestion on se préoccupe de
tique et effets réels de celle-ci qu'a imagi- savoir si le fonctionnement d’une organi-
ner des correctifs a apporter a cette théorie sation a été a peu prés conforme a ce que
Car apres le temps de 'analyse vient celuil’on en attendait. Dans le cas d'une éva-
des recommandations. L'évaluateur ayantluation de politique le projet de départ est
constaté un échec partiel ou total d’'une bien de comparer les résultats aux ambi-
politique est amené a proposer, a partir destions. Dans les deux cas la tache de I'ana-
analyses opérées dans les évaluations déyste (« contréleur de gestion » dans un
résultat et de processus, ses solutions poucas, « évaluateur » dans I'autre ) ne s’ar-
un traitement, plus efficace du probléme réte pas au constat qu'il existe des écarts
posé. Ses recommandations peuvent porteentre ce que l'on avait voulu et la réalité.
sur les systémes d’'information nécessaireslidentification des causes de I'écart est
pour affermir les diagnostics —, identifi- primordiale. Cette identification requiert
cations des problémes —, comme pouren particulier une « analyse des écarts »
aider au suivi des résultats des politiques,dans les systémes classiques de contrble
sur des changements & opérer dans lesle gestion, elle demande des travaux que
méthodes de mise en ceuvre, sur la théorid'on a regroupés sous l'expression « ana-
d’action elle-méme voire sur le caractére lyse de la perturbation » dans I'évaluation
plus ou moins illusoire des objectifs affi- de politique.

chés par la politique. Pour marquer la différence, il suffit de
noter que les systémes traditionnels de
Il. — LEVALUATION COMME SOUS- contr6le de gestion se fondent sur des sys-
ENSEMBLE DU CONTROLE teme d’information a sortie d’'états pério-
DE GESTION diques qui renseignent sur le fonctionne-

o ment d’une organisation ou d'un service
En nous fondant sur ce modéle idéal typependant une période de temps — le mois, le

nous avions (Gibert et Andrault, 1984) trimestre, I'année — déterminée. Ces sys-
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témes de contréle supposent égalemeniConseil national d’évaluation des établis-
une exploitation systématique et réguliére sements publics a caractere scientifique,
de I'information produite sous forme de culturel et professionnel. Les principes
séances d'analyse, de compte rendu desl’action qu'il affiche sont sans ambiguité :
mesures correctives décidéesalors que  « Le comité évalue chaque établissement
I'évaluation ex pos de politique est une comme un ensemble organisé. Mettant en
investigation en profondeur mais ponc- relief ses forces et faiblesses, il apprécie la
tuelle. politique de I'établissement au regard des
L'évaluation de politique est, dans la contraintes existantes et des objectifs
matrice de la figure 1 qui reprend les deuxvisés, dans le cadre des missions de ser-
dimensions de la différenciation, diagonale- vice public de I'enseignement supérieur.
ment opposée a un systéme traditionnel dePour chaque établissement il analyse I'en-
contréle puisqu’elle se matérialise par une semble des activités et des moyens... »
étude ponctuelle ayant pour objet de décor-L'objet est bien, donc, la cohérence de ges-
tiquer un processus, de rendre compte de ceion de l'organisation que constitue une
qui s'est passé réellement pendant uneuniversité ou un grand établissement d’en-
action de changement. seignement, non ['efficacité de telle ou
Les deux autres cellules de notre matricetelle politique de I'enseignement supérieur
jouent leurs rbles dans les relations deou méme de I'établissement évalué. L'ob-
parenté — différenciation entre le contrdle et jet étudié est une organisation et non une
I'évaluation. action de changement ou de préservation
Il est en effet des études qui se rapprochensociale.

davantage des systemes de contrdle tradil évaluation d’une structure est une activité
tionnel en ce sens qu'elles analysent letrés importante qui peut étre un palliatif a
fonctionnement d’une organisation mais a I'absence d’'un véritable systéme de
un moment donné du temps. Jadis on lescontrdle ou bien linterrogation prélimi-
dénommait « diagnostics », naguére on lesnaire a la rénovation ou a la mise sur pied
appelait audit général ou opérationnel, d’'un tel systeme ou encore le complément
aujourd’hui on a tendance a les dénommeraux informations et analyses du systéme
évaluations. Pour les différencier des éva- périodique de controle.

luations de politique nous les appellerons Reste enfin le cas des systémes d’informa-
évaluations de structure. C’est le genretion qui portent sur des actions de change-
d’évaluation qu'opere, par exemple, le ment, des processus.

3. C'est la sans doute une vision restrictive du contrdle. Le fait que I'on puisse englober ce contrble au sens res-

treint dans un contréle plus large comme nous le faisons dans la figure 1 le montre. Cependant elle est trés répaii-
due dans les organisations publiques ou I'assimilation du contrle de gestion a des outils tels le tableau de bord ¢
une comptabilité analytique est fréquente. Il existe une ambiguité en la matiére dans la littérature, par exemple chez
R. Simons qui écrit : « This book focuses on performance measurement and control systems, which are the formal,

information-based routines and procedures managers use to maintain or alter patterns in organizational activities »

(Simons, 2000). Cette définition est d'autant plus marquante que l'auteur adopte par ailleurs une conception tres

englobante du contrdle.
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Figure 1
LE POSITIONNEMENT DE L’EVALUATION EX POSTDE POLITIQUE
Fonctionnement Action de
d’une Organisation changement
0] an
Systéme Systéme formel Contrdle de projet,
d’'information de contrble monitorage
périodique de gestion de programme
a1y (v)
Investigations Audit managerial Evaluation
ponctuelles ou organisationnel de politique ou
’ ou évaluation de programme
Etudesad hoc d’une structure

L'exemple le plus connu en est le contrdle Le principe n’est pas en lui-méme contes-
(de gestion) de projets qui se focalise géné-table mais sa mise en application souléve
ralement sur le respect des délais assignéles difficultés.

aux différentes étapes du projet, sur le suivi La premiére surgit dans la version lourde de
du parallélisme entre la constatation desla proposition ; rendre les politique éva-
colts et la constatation du degré d’avance-luables c’est les doter de quelque chose res-
ment du projet... semblant a des objectifs au sens d’ambi-
Chez certains tenants de I'évaluation ontions précises c'est-a-dire aller a I'encontre
pressent un souhait d’en arriver a de telsde la propension naturelle du management
systemes lorsque ces personnes évoquenfpublic a 'ambiguité (Gibert, 1989).

par un désir de rapprocher la notion de La deuxieme difficulté tient au fait que si, a
politique de celle de projet, 'opportunité l'avance, une batterie d’indicateurs était
gu'il y aurait a renouveler les évaluations, définie pour I'évaluation d’'une politique, les
au fur et a mesure de la mise en ceuvre demetteurs en ceuvre de cette politique pour-
la politique, évaluations dites, selon les raient étre incités a « jouer le chiffre » c’est-
auteurs et leurs systemes de références-dire a essayer d’obtenir des bons résultats
favoris « concomitantes », « on going » ou au regard des ces indicateurs au risque de
«in itinere ». perdre de vue I'esprit, la logique, les finali-
Une autre forme de ce voeu consiste a invo-tés de la politique. Le phénoméne est bien
quer la nécessité de rendre les politiquesconnu dans les systéemes traditionnels de
évaluables (Deleaet alii, 1986) ou encore contrble de gestion. Seule une batterie com-
de monter des le début de la mise en ceuvreléte d'indicateurs ne laissant de c6té aucun
d’'une politique un systeme d’évaluations et des effets recherchés ou craints de la poli-
de recueil des données. tique permettrait d'éviter cet écueil.
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La troisieme difficulté a trait plus particu- En tout état de cause I'évaluatiem post
lierement a la volonté de suivre, sinon en fait partie de la grande famille du controle
continu, du moins a intervalles réguliers ce de gestion, de cet ensemble d’éléments qui
que donne une politique publique pour pou- permettent aux dirigeants d’'une organisa-
voir en faire paraitre périodiguement une tion de s’assurer que les stratégies de celle-
sorte de tableaux de bord. L'impact ne s’ob- ci ont été mises en ceuvre de fagon efficace
serve pas, ne se constate pas, c'est le fruiet efficiente. On peut méme énoncer que
d’une reconstitution intellectuelle puisqu’il I'évaluation de politique recentre le
revient a comparer une situation obser- contrdlelato sensule I'action publique sur
vable, & un moment donné du temps aprésce qui légitime celle-ci & savoir les impacts
la mise en ceuvre d’'une politique a la situa- recherchés (Hogwood et Gunn, 1984) alors
tion qui eut été observable si cette politique que les systémes conventionnels de
n'avait pas été décidée et mise en ceuvrecontrdle de gestion qui ont une inclinaison
C’est donc la différence entre une situation naturelle a mettre I'accent sur les moyens,
observable et une situation par définition les activités et les réalisations peuvent se
hypothétique puisque la politique a été miserévéler un facteur de perte de vue de la fina-
en ceuvre. On ne peut a intervalles régulierslité externe, un élément d’internalisation de
afficher I'état d’'un impact par les seules la gestion publique.

vertus d'un recueil d’informations ; a Lévaluation de politique, par rapport aux
chaque fois un travail parallele s'imposerait systemes classiques de contrdle de gestion
de reconstitution de la situation a laquelle réhabilite le raisonnement qualitatif car le
on aurait assisté si la politique n’avait pas contrdle de gestion apparait habituellement,
été mise en ceuvre. C’est, de beaucoup, pluslans les organisations publiques, comme
délicat, pas obligatoirement possible et le une volonté systématique de compter, de
jeu, pour la plupart des politiques, n’en vaut mesurer ce qui jusque la était appréhendé
sans doute pas la chandelle. de facon qualitative (Laufer et Paradeise,
Ajoutons que I'esprit de [I'évaluation 1982).

ex postest de partir des faits et que prédé- L'évaluation exige une indépendance de
terminer trop fortement les effets mis sous I'évaluateur — peu facile a assurer dans la
contrble peut étre contre-productif car pratique — en raison de I'objectivité qu'elle
aboutir a laisser dans I'ombre des effetsrequiert alors que le contr6le de gestion
contre intuitifs, a proscrire tout travail sur exige d'abord une familiarité du contrdleur.
les objectifs latents, etc. L'évaluation présente, par rapport au role
En définitive I'évaluationn itinere est un habituellement reconnu au contréle, la fai-
veeu pieu et nombre d’organisations inter- blesse politique de ne pouvoir raisonnable-
nationales, grandes consommatricesment étre considérée comme un élément
d’évaluation préférent parler de monito- d'aide au pilotage, de correction du tir, de
rage Mmonitoring pour qualifier le suivien feedback Elle ne peut intervenir qu'une
continu de la mise en ceuvre des pro-fois que la politique a eu le temps de faire
grammes qu’elles aident et réserver le sentir ses effets et de surcroit sa conduite
terme d’évaluation a I'étude lourdex méme prend du temps (plusieurs mois voire
post plusieurs années), par conséquent ses résul-
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tats risquent de n’'étre disponibles qu'a une 1. Des conceptions alternatives

époque ou la politique examinée aura cesséle |'évaluation ?

d’étre d'actualite. C'est dire qu'ils ne pour- gsejon certains, trois écoles d'évaluation
ront profiter qu'aux actions publiques existeraient en France dont les conceptions
futures qui seront entreprises dans le mémeegpectives auraient été initialement présen-
domaine. La fonction de rétroaction de tges dans les trois ouvrages que constituent
I'évaluation restera dans la plupart des casjg rapport Deleau (Deleaat alii, 1986)
toute théorique. champion de I'évaluation managériale, le
En revanche, on peut attendre que cettergpport Viveret (Viveret, 1989) porte dra-
investigation contribue a une meilleure peau de I'évaluation démocratique et I'ou-
memoire de I'action publique, en fournis- yrage de Monnier (Monnier, 1993) incarna-
sant aux dirigeants des organisationston de I'évaluation pluraliste.

publiques les éléments de capitalisation gyaluation managériale correspondrait

des lecons des politiques publiques. Plusgrosso modau modéle idéal type que I'on
précisément, I'évaluatioex postpeut étre 5 éyoqué plus haut.

considérée comme un outil de renforce-
ment de leffet d’apprentissage au profit L'évaluation « democratique »
des auteurs et des metteurs en ceuvre d’unge rapport Viveret demandé par le premier
politique publique pour tout ce qui touche ministre de I'époque, Michel Rocard, sur
a la théorie du changement, aux antici- 'évaluation a longuement insisté sur le réle
pations de comportement des personnesjue celle-ci pourrait jouer dans I'améliora-
touchées par la politique (ou contribuant a tion du débat public. Il posait en particulier
déterminer ses résultats), aux risques réelgjue « L'évaluation des politiques publiques
d'effets pervers... est d’'abord une fonction et un enjeu démo-
Que les dirigeants des organisations cratiques. ». L'évaluation démocratique est
publiques aient le désir de tenir compte de lad’abord un élément de contrdle social, dont
mémoire ainsi créée est un autre probléme !'utilité pour les gestionnaires public nest
pas niée mais parait en quelque sorte
Il. — CEVALUATION COMME seconde : « Une tension dynamique doit

OUTIL DE CONTROLE EXTERNE s'instaurer entre la logique démocratique —
L i dont le but ultime est I'accroissement de la
Lintégration que nous venons de presenterpossibilité de débat et d'intervention des
de I?valuatlon 9X postde pollthue. ‘"f‘u citoyens dans le champ des politiques
contrble de gestion se heurte en fait a despubliques — et la logique de lefficacité
conceptions alternatives de I'évaluation décisionnelle qui cherche a optimiser du
d’'un cbté, a de nombreuses pratiques éva

point de vue du décideur I'efficacité de son

luatives — au sein de ce que I'on a pu apPe-gction ». Opuscité)

ler I'évaluation a la francaise, de l'autre, si En premiére analyse la proposition est
bien que dans le meilleur des cas I’évalua-forte L

tion apparait davantage comme un outil de
contrble externe que comme un véritable
outil de contréle de gestion (interne).

évaluationex postest centrée sur la

connaissance de la réalité, de ce qu’a été et
a donné une politique, elle compare des
résultats avec des ambitions affichées par



268 Revue frangaise de gestion

les gouvernants, elle semble s’apparenter a.’évaluation « pluraliste »
un bilan, un rapport d’activité des pouvoirs
publics, politique par politique, et établi de
fagon non complaisante.

Comme jusqu’a présent le débat public
s'alimente plutét d’arguments d'autorité,

d’affirmations péremptoires et, jusqu’a

Monnier entend par évaluation pluraliste
«une démarche d’évaluation qui associe
deux catégories d'acteurs : les destina-
taires de I'’évaluation, c’est-a-dire souvent
les décideurs d’'une politique publique
[...] mais aussi les acteurs affectés par la
mise en ceuvre de I'action qu’ils y aient
participé activement (« les opérateurs »)

comme les controverses sur les effets . D .
. , o ou passivement (bénéficiaires ou assujet-
attendus ou réels d’'une politique usent et.. Vs . A
tis). » « L'évaluation ne peut qu’étre

abusent de raisonnements purement qua- L . . :
L e '~ conduite a reproduire la dimension collec-
litatifs et pour cela difficilement vali-

. . tive propre a I'élaboration de toute poli-
dables ou invalidables, comme les prop N P

. ) tique et a s’attacher a la mise en place
détenteurs du pouvoir proclament encore _, . -, ) )
. . d’'une démarche formalisée d’apprentis-
trop souvent qu’ils savent résoudre les

. o L sage collectif qui fait du dispositif d’éva-
problémes puisqu’ils ont été « élus pour . . R
. . luation un lieu de négociation itératif et
cela », on voit tout ce que, dans I'idéal,

) . . interactif. » (Monnier 1993). « L'évalua-
I’évaluation pourrait apporter comme

o . . . tion n'apparait plus seulement comme un
valeur ajoutée a un débat public relative- _. . ,
simple «moment» du déroulement d’'une
ment pauvre.

olitique publique elle y est d'une certaine
Cependant comme toutes les (bonnes)p q. p . q y
intention lle-ci n’est ns effet per facon intégree. »

v f f sr?r? Iecl d’e:tr pas Xsa fle : npe r Les tenants de I'évaluation pluraliste, parti-
N S'l enfi ¢ p: vent Zeul esr N ;i %e_ cipative ou dynamique attribuent trois caté-
qu?, a .se en ava .e ap O'.OOS 0 " gories de taches ou roles aux évaluateurs :
« I'évaluation est un outil au service de la produire des connaissances par le recueil
dmocrati fai rir avel ment ,, N - ) '
(:neAmoc gte > alt C:un a:_u de’r(.etoglpe ent 'analyse et la synthése d’informations sur

V. jons. VEri - . " )
.e € des e alua ons .a enta ? que§ le processus que constitue la politique éva-
tion est de savoir pourquoi un pouvoir ferait luée, jouer un réle de médiation entre les

évaluer ses principales politiques au grandacteurs; partie prenantes a la politique et de

jour, prenant ainsi le risque que soient éta- __.. . . , -
, . maieuticien (ou d’accoucheur) pour « aider
lés au grand jour les faux semblants, les S s . R

les acteurs a découvrir les problemes...

contradictions, les limites ou l'inefficacité 'z .
en vue d'élaborer des démarches pour

de celles-ci, « Je ne crois pas du tout que Ieles résoudre » (Bonetét alii, 1996). Les
gouvernement va se mettre demain

a S .
auteurs considérés reconnaissent eux-

publier toute évaluation méme génante ; . . P e
mémes que la pratique révele la difficulté

il essaiera de retenir pour lui toute évalua- _ .. N . .
. . . N gu'il y a a tenir de fagon satisfaisante et
tion dont la publication lui paraitra inoppor- , .. A

équilibrée ces trois roles.

tune » a pu affirmer un premier president de Il y aurait beaucoup a dire du discours des

la Cour des comptes, ancien ministre de . .
N tenants de ces deux écoles alternatives,
surcroit (Chandernagor, Club Cambon, . . L.
mais leur mise en exergue a le mérite de

1990).

a
récemment, d'un go(t marqué pour les
idéologies et leur explications simplistes,
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laisser comprendre que derriére le drapeades limites de I'ambition de I'évaluation
de I'évaluation, chacun consciemment ou ainsi que sa méthodologie.

non peut étre tenté de reproduire ses paraCependant I'évaluation a la francaise s’est
digmes, ses modes de raisonnement voirecaractérisée par une institutionnalisation
ses routines habituels. Elle a pour corollaire originellement limitée au dispositif intermi-
incontestable le fait qu’il ne suffit pas de nistériel créé par le décret de 1990 mais qui
dire on va faire une évaluation pour définir s’est diffusé ensuite par imitation, & un cer-
le genre que I'on va pratiquer. Soulignant la tain nombre d’évaluations internes a des
pluralité de finalités et de démarches pos-ministéres ou réalisées a l'initiative de col-
sibles d’'une évaluation la typologie pousse lectivités territoriales. Cette institutionnali-
a conclure a la nécessité d’'un projet d'éva- sation a d’ailleurs été érigée en doctrine du
luation comme instrument de dépassementconseil scientifique de I'évaluation, gardien
du caractere polysémique de I'évaluation etdu temple jusqu’au remplacement du dispo-
moyen d’éviter de graves malentendus sitif Rocard par I'actuel dispositif Josgin
entre commanditaires, évaluateurs et le casCette doctrine peut étre rapidement carac-
échéant participants a I'évaluation. Elle térisée par la volonté de faire de I'évalua-
souligne, en tout état de cause une appéiion une activité rigoureuse, tout en concé-
tence pour l'utilisation de 'outil « évalua- dant a la fibre démocratique par la publica-
tion » comme instrument de contrdle tion des travaux, et en donnant sa place a un
externe, ou partagé de l'action publique.  pluralisme contrélé dans la composition de
I'organe central.

L'évaluation est le fruit d’'un travail collec-
Tant par la nature des dispositifs mis entif d'un organe appelé « instance d'évalua-
place que par I'objet des évaluations effec-tion ». Cette instance souvent présidée,
tuées les pratique d'évaluation ont, elles pour les évaluations interministérielles, par
aussi, contribué a déplacer I'évaluation du |e membre d’un corps de contrdle, ras-
cote du contrdle externe semble le plus souvent des représentants
des administrations concernées ainsi que
des collectivités territoriales. Elle peut
Il n'existe pas en matiére d'évaluation de comprendre également des représentants
forme organique obligée en dehors de yes parties prenantes extérieures au secteur
laquelle le qualificatif d’évaluation serait public. Quelle que soit leur origine, les
usurpé. Une évaluation peut trés bien étrenembres de llinstance sont supposés parti-
engagégroprio motupar un laboratoire de  ciner de facon neutre a I'ceuvre collective et

rgcher'che ou commanditée par une admi-ne pas se comporter en représentants des
nistration contractant par le biais d'un mar- jntéréts des organisations dont ils sont

ché avec un évaluateur extérieur, dans deggg s
conditions définies par le cahier des charges ‘instance ne comprenant pas obligatoire-
englobant le projet d'évaluation qui définit ment des spécialistes de sciences sociales —

2. Le rble des pratiques d’évaluation

Les dispositifs

4. Dispositif qui semble, en 2003, en déshérence.
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ou les intégrant en petit nombre seulementLe dispositif a sa logique, il est supposé a la
— et ne disposant que d'une force marginalefois protéger I'indépendance des chargés
de travail, celui qu’elle peut demander a sesd’évaluation retenus par l'instance et non
rapporteurs, n'a pas la possibilité d'effec- par le commanditaire de I'évaluation, per-
tuer les travaux d'investigations que I'éva- mettre I'expression d’une pluralité de vues
luation requiert. Elle sous-traite donc ces voire de référentiefs laisser I'instance
travaux a des « chargés d’évaluation » oulibre de ses travaux mais la dissuader de
« opérateurs » d'origines diverses : corps dedémarches biaisées ou peu rigoureuses du
contréle de I'administration — en particulier fait de la menace d’'un avex postdévalo-
inspections générales - centres derisant son travail. Il offre au grand public,
recherches, cabinets de conseils, etc. c'est-a-dire au citoyen, le résultat complet
Sur la base des travaux des « chargés d’évadu travail effectué ainsi qu’une indication
luation », travaux pouvant étre méthodolo- de ses limites.

giquement trés divers : études statistiques,
synthéses de la littérature, monographies
réalisées par entretiens en profondeur, etc.Un certain nombre d’auteurs suivant la tra-
linstance effectue une synthése et sur ladition anglo-saxonne et celle des organisa-
base et dans le prolongement de cette syntions internationales, en traitant de I'évalua-
thése propose des recommandations. tion ex post parlent plus volontiers
Le troisiéme type de role est tenu par « I'or- d'« évaluation de programme » que
gane de régulation » — le conseil scienti- d'« évaluation de politique ».

fique puis le conseil national de I'évaluation La distinction est de fait pertinente a condi-
dans le cas des dispositifs interministérielstion de s’en tenir a une conception rigou-
successifs. Cet organe donne un awis reuse du programme par opposition a une
priori sur le projet d’évaluation jugeant de Vision plus lache de la politique. Cette
son ambition (champ), de sa méthodologie conception peut se résumer de la fagon sui-
et de I'adéquation entre ces éléments et leyante.

moyens effectivement prévus pour la réali- Un programme d’action public se caracté-
sation de I'évaluation. Une fois I'évaluation rise par I'énoncé priori de buts relative-
terminée, 'organe d'évaluation donne son ment clairs — sinon d'objectifs quantifiés a
avis sur la qualité de I'évaluation réalisée. atteindre dans un delai déterminé —, il
L'agencement de ces rdles est complété paincorpore un dispositif c’est-a-dire une
le principe de la publication de I'évaluation série de mesure Iégislatives ou réglemen-
jouxtée des avia priori et ex postde I'or- taires bien délimitée. Il est doté de moyens
gane de régulation. De fait toute les évalua-spécifiques distincts — d’'un point de vue
tions interministérielles ont été publiées a la budgétaire — des moyens généraux des
documentation francaise, et les plus administrations chargées de le mettre en
récentes ont fait I'objet d’une publication ceuvre.

intégrale sur internet.

Les objets de I'évaluation

5. Sur cette notion de référentiels voir Jobert et Muller (1987).
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La présence simultanée de buts, d'un dispo-tion. En ne for¢cant que modérément le trait
sitif et de moyens spécifiques explicigds  on peut énoncer que dans certains de ces
antelaisse augurer dans la plupart des cascas, c'est I'évaluation qui fait la politique.
d’'une théorie du changement social assezCe genre de situation rend d’autant plus
claire puisque I'explicitation des fins, la nécessaire la rédaction et I'adoption d’'un
détermination de la logique de I'action et projet d’évaluation — encore dénommé pro-
I'attribution de moyens sont contemporains tocole d'évaluation — précisant et limitant
et, a la limite, présentés dans un mémeles ambitions des évaluateurs. En tout état
document. de cause ce cas de figure obére par avance
Les personnes qui sont chargées de I'évada possibilité pour I'évaluateur de réaliser
luationex postde tels programmes se trou- un travail exploitant toute les potentialités
vent face a un objet qui préexiste a I'éva- de la démarche d’évaluation.

luation et n'ont donc pas trop a se poser deLe modele idéal type de I'évaluation repose
guestions sur le champ de leur travail. donc plus ou moins clairement sur I'hypo-
A l'opposé de cette situation, I'évaluation thése d’une organisation de I'action
de politique peut porter sur les actions que publique par « programmes » ou en tout cas
I'Etat ou une collectivité territoriale a pu d’'un centrage des évaluatiors postsur
mener sur une certaine période de tempdes domaines de I'action publique couverts
dans un champ plus ou moins bien déter-par des actions de changement ressemblant
miné ; ainsi en fut-il pour « 'évaluation de a peu prés a des programfedr I'expé-

la politiqgue d’'informatisation de I'adminis- rience révele que tel n'est pas forcément le
tration ». Ces actions peuvent avoir eu descas dans la pratique frangaise ou souvent
buts, pas forcément trés clairs, fluctuants, seont été évaluées des politiques au sens flou
révélant contradictoires dans le temps. Lesdu terme. On a méme assisté a des inver-
responsables successifs de la «politique »sions de roles : interrogé par l'auteur de cet
considérée ont pu légitimement imposer article sur sa motivation a avoir fait évaluer
inflexions et ruptures, s’'appuyer sur des une politique dans son département, un pré-
dispositifsad hoccomme sur des disposi- sident de conseil général a répondu « parce
tifs préexistants ou congus pour d'autres que nous n'avions pas de politique en la
politiques, — faute de moyens spécifiques, matiere et parce que je voulais convaincre
en particulier en personnel — puiser dans lesmes collégues élus ainsi que les fonction-
moyens généraux des administrations char-naires du département qu’ils nous en fallait
gées de la mise en ceuvre, s'inspirer deune ». En d’autres termes, la mise en
théories du changement multiples, diversesexergue et I'examen des conséquences
voire contradictoires. néfastes d'actions disparates, diverses, ana-
Dans un tel cas l'objet & évaluer a des chroniques, etc. de I'intervention d’une col-
contours vagues et I'on peut soutenir qu'il lectivité publiqgue dans un domaine devien-
est en fait défini a I'occasion de I'évalua- drait une facon d'identifier le probleme,

6. La nouvelle loi organique portant réglementation des lois de finances (LOLF) pose ce principe puisque les cré-
dits budgétaires seront désormais votés par programmes.
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d’effectuer un diagnostic, préalablement a mise en ceuvre, extrapolation de certains
la confection d'une « vraie » politique. incidents, considérations d’honnéte
L'évaluationex postau lieu de situer plutdt homme, énoncé « d’opinions évaluatives »
a la fin du cycle de vie d’'une politique, c'est-a-dire évaluations non étayées par

prendrait sa place au début de celle-ci ! insuffisance de démonstration.
Dans leur jurisprudence le Conseil scienti-
CONCLUSION fique de I'évaluation puis le Conseil natio-

nal de I'évaluation ont justement mis I'ac-
Deés que I'évaluation de politique a €té & cent sur deux critéres essentiels de qualité
I'agenda en France, des voix se sont élevéegjag rapports d’évaluation. Le premier est
pour affirmer « nous faisions comme cg|yi de la cohérence entre le rapport de
M. Jourdain de la prose, de I'évaluation de pjnstance d'évaluation et les études et tra-
politiques sans le savoir ». Cette assertion,5 x sur lesquels l'instance s'appuie pour
est vraie et fausse a la fois. réaliser son rapport. Le second est celui de
Vraie si I'on caractérise 'évaluatia@x post |5 cohérence entre les prescriptions conte-
par son caractere de jugement d’'une action, ,es dans le rapport et l'analyse qu'il
publique. Depuis longtemps, en effet, les contient, Cette insistance tien au fait que
corps de contrdle de I'administration : Cour a5 deux vertus qui semblent pourtant aller

des comptes et inspections générales degje soin'ont pas toujours été respectées dans
différents ministeres ont produit des travaux |og premiéres évaluations réalisées dans le

émettant, assez souvent avec sevérité, degaqgre du dispositif interministériel.

jugements sur la fagon dont une loi était pj,s généralement les standards de qualité
appliquée, sur l'opportunité d'un pro- mise en avant par le Conseil ne sont jamais
gramme, voire sur les contradictions entre que la traduction d’'une démarche scienti-
différentes politiques. fique & laquelle ne prétendaient pas les tra-
Fausse si I'on retient d'abord de I'évalua- yqux traditionnels des corps de controle.
tion son présupposé fondamental « toute Quant on énonce que la fiabilité des don-
politique publique est une théorie du chan- ngeg, |a généralisation possible de ce qui a
gement social » ainsi que ses attributs gg opservé... sont des principes a respecter
méthodologiques, ses liens étroits avec lesgans toute évaluation c'est le monde du
sciences sociales. Les apports de ces dersayoir qui vient interférer avec celui du
nieéres ont, de facon générale, peu imprégnépouvoir, méme quand ce monde est rappelé
les travaux de I'administration francaise, au 3 des exigences plus terre a terre ou aux ser-
sein de laquelle on dénonce volontiers leursitudes des sciences de I'action avec des
aspects theoriques, jargonnesques et ol I'orypjigations de pertinence et d'utilité.

n’est pas toujours convaincu qu'elles sontle gelement Tinterférence du savoir et du
vecteur de l'action publique, trop soucieux pouyoir ne se fait pas sans heurts. Lévalua-
que l'on est parfois de maintenir au droit to,r meme autorisé voire fortement incité
public ce role. Il en résulte que IesjugementIoar un projet d'évaluation a limiter ses
portés sur les poliiques par les corps deampitions, n'arrivera jamais au bout de son
controle ont un statut méethodologique dis- ray4il, Les effets possibles d’une politiques
parate : relevé précis de faits au niveau de lagont tellement nombreux, tellement diffi-
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ciles & démontrer, les carences de la mise emontesté. A la limite c’'est sa légitimité
ceuvre tellement liées a des modes de fonciméme qui est en cause parce qu'il n’est pas
tionnement des administrations qui trou- le « mouton a cing pattes » qui serait néces-
vent leur fondement et leur rationalité dans saire mais aussi par ce que dans le monde
toute autre chose que la politique évaluée,politique certains raisonnent comme si seul
la théorie du changement social si facile ale pouvoir pouvait juger le pouvoir. Malgré
critiquer mais si difficile @ amender ... que tous les tourments dans lesquels se trouvent
les développements de I'évaluateur serontla profession, la révision comptable, le
toujours contestables. Exergcant pour le commissariat au compte sont des modéles
compte d’autrui un contrble externe, il est de contréle acceptés au regard du contrdle
lui méme en permanence en position d'étrede I'évaluateur de politique !
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