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I. Les transformations des législations fédérales

Le phénoméne est connu: le "Droit en action" (1) n’entraine pas
toujours les résultats attendus par le législateur. Depuis les
années septante, on parle de déficits de mise en oeuvre, de
“"transformations de la loi" par les actes d’application (2) ou
de "politique cantonale de mise en oeuvre" (3) caractérisée par
"une pesée d’intéréts et de valeurs conditionnés par une série
de facteurs" (4). Aussi, "le modéle linéaire qui sous-tend la
conception que 1’on se fait de la loi est inapte & représenter
1/unité et la diversité qui la caractérisent." (5) Selon Ch. A.
Morand "l’unification, la mise au net qu‘opére la loi n’est
qu’un moment provisoire, un instant privilégié de célébration
de 1’unité. La complexité disparue renait au niveau de la mise
en oeuvre. Les ténébres réapparaissent aprés un court instant

de lumiére". (6)

Tous ceux qui abordent 1l’évaluation des effets attendus ou in-
attendus, variés ou uniformes, d’une législation fédérale dans
la réalité quotidienne, sont tenus de mettre de la lumiére dans
ces ténébres en répondant a quelques-unes des questions sui-

vantes:

Comment fonctionnent les politiques de mise en oeuvre canto-
nales et s’opérent les transformations dues a 1’influence de
1’opinion publique et des divers acteurs locaux?

. Sera-t-il possible, dans 1le futur, de mieux anticiper les
transformations lors de la conception de législations fédé-
rales?

. Est-ce au centre ou a la périphérie (7) qu’il faut attribuer
la responsabilité du succés mitigé de législations fédérales
récentes telles que l’aménagement du territoire, la poli-
tique de 1l’environnement ou la législation hautement com-
plexe sur l’acquisition d’immeubles par les personnes domi-
ciliées a 1’étranger? (8)

. Est-il possible, voire méme souhaitable d’anticiper le pro-
cessus de '"négociation et d’adaptation" (9) impliquant un
grand nombre d’acteurs et "difficilement prévisible de par
son facteur politique déterminant"? (10)




La réponse a ces questions exige le développement d’une ap-
proche scientifique qui n’en est qu‘a ses débuts: 1l’évaluation

des politiques publiques (11).

Selon la 1littérature (12), 1’évaluation des politiques pu-
bliques devrait recourir aux instruments mis a disposition par
1’approche dite d’analyse de politiques publiques. Cet article
se propose de résumer ces principaux instruments, sans y ajou-
ter d’éléments nouveaux. Une attention particuliére sera portée
par contre sur leur utilisation dans le contexte suisse et sur
les conséquences de cette approche pour 1les recherches
d’évaluation. La présentation du concept de base de 1l’analyse
des politiques publiques sera ainsi limitée au strict minimum
(II.1). Ce concept englobe la notion de programme administratif
(III. 1) et celle de mise en oeuvre (III. 2) qui sont & situer
dans les conditions particuliéres du fédéralisme législatif et

d’exécution.

II. L’/évaluation s’/intéresse aux politiques publiques
II. 1. Une définition des politiques publiques

Qui dit "effet d’une 1législation" parle implicitement d’un
grand nombre d’activités législatives et administratives axées
sur la solution de problémes réels visés par cette législation.
La plupart des législations modernes ne produisent des effets
qu’a condition que des acteurs administratifs, politiques et
sociaux réunis au sein de différents arrangements politico-ad-
ministratifs en prennent la décision. Les effets désirés ne
sont cependant atteints qu‘’a la suite d’un ensemble de déci-
sions complexes qui s’enchainent entre le centre et la périphé-
rie. C’est cet ensemble de décisions que nous définissons comme
politique publique, pour autant qu’il s’agisse de décisions pu-
bliques issues d’acteurs institutionnels visant a orienter 1le
comportement d‘une population cible, de sorte qu’un probléme
que la société n’est plus & méme de gérer puisse étre résolu

par un effort collectif. Cet ensemble inclut les décisions de
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toutes les différentes étapes de l’action étatique et contient
aussi bien 1les régles générales et abstraites (lois, ordon-
nances etc.) que les actes individuels et concrets produits

lors de la mise en oeuvre.

Cette définition des politiques publiques est avant tout ana-
lytique. Rares sont encore les cas ou les administrations
elles-mémes considérent et gérent leurs activités quotidiennes
en se référant explicitement a un tel cadre de référence. Pour-
tant, ce dernier donne a l’observateur une vue d’ensemble des
différentes activités que suscitent 1la concrétisation et 1la
réalisation de décisions politiques, activités trop souvent
prises isolément par les agents administratifs concernés. De
plus, ce cadre de référence rend possible l‘’attribution a cha-
cune des instances des fonctions et des responsabilités po-
litiques et administratives qui sont les siennes. Finalement,
il permet de distinguer les activités étatiques qui s‘’attachent
a la solution d‘un probléme substantiel par la mise sur pied
d’une politique publique particuliére, d‘’autres activités de
1’Etat qui sont liées a la gestion de l’ensemble du systéme po-
litico-administratif. Ces activités globales telles que des dé-
cisions budgétaires, des réformes administratives ou institu-
tionnelles ont un impact sur les politiques publiques sans que

ces derniéres puissent pour autant les influencer directement.

A quelques exceptions prés (13), la législation de 1’Etat libeé-
ral s’est bornée a fixer des conditions-cadres susceptibles de
faciliter la solution de problémes par les agents du secteur
privé. De telles activités étatiques se sont généralement limi-
tées a la production de 1législations et & leur application
ponctuelle par les tribunaux en cas de litiges. Ce n’est qu’a
partir des années cinquante et en étroite relation avec le dé-
veloppement de 1’Etat-providence et de 1’interventionnisme éta-
tique que 1’on a assisté aux diverses tentatives de la fonction
publique de concevoir des interventions directes sur des pro-
blémes concrets. Cet interventionnisme est a 1l’origine de 1la
conception de véritables politiques publiques dans le sens de
la définition présentée. C’est a partir de ces politiques pu-

bliques que les politiciens, les administrateurs et les scien-
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tifiques ont commencé a s’interroger sur l’efficacité de diffé-
rents instruments régqulateurs, d’incitation économique et fi-
nanciére et, plus récemment, de persuasion et d’information
(14) .

II.2. Les nouvelles tendances des politiques publiques

Le bilan que 1l’on peut tirer en ce début des années quatre-
vingt-dix, de la conception et des modes de fonctionnement de
ces politiques publiques dites "nouvelles" met en évidence tout
d’abord, la différentiation, 1la technicisation et 1la ter-

ritorialisation de ces politiques:

La différentiation

Les politiques publiques qui interviennent de maniére précise
sur le développement économique et social de notre pays sont de
plus en plus nombreuses. Ce développement étant intimement 1lié
aux différents espaces, les caractéristiques de ces politiques
varient d’une région a l’autre, au gré des différents problémes
qui les affectent. C’est ainsi que le chomage a frappé beaucoup
plus les régions horlogéres que les régions a prédominance ter-
tiaire. Les problémes de la drogue se sont concentrés dans les
agglomérations urbaines et l1l’exode rural a touché les régions
de montagne. On assiste donc a une distribution inégalitaire
des problémes dans 1l’espace qui nécessite une intervention pu-
blique différenciée. Cette tendance est particuliérement mar-
quée dans les politiques sociales celles de 1l‘’aménagement du
territoire, de 1l’environnement, des transports ou des té-

lécommunications.

La nécessité d’adapter ces politiques aux particularités régio-
nales, voire locales, ne reste pas sans conséquences sur leur
conception au niveau de la Confédération. Le législateur fédé-
ral se voit ainsi obligé de laisser une marge de manoeuvre im-
portante aux instances cantonales responsables de la mise en

oeuvre.
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Par la, le fédéralisme d‘exécution vit une renaissance impor-
tante. Grdce en particulier a la recherche sur la mise en
oeuvre de la Lex Furgler, nous savons aujourd’hui que les
grands cantons, principalement, considérent l’application de la
législation fédérale non pas comme une simple exécution tech-
nique qui leur est imposée "d’en haut", mais comme une compé-
tence importante visant a concrétiser les objectifs de la poli-
tique fédérale en fonction de leurs propres priorités: les dé-
cisions concrétes s’organisent autour d’une politique cantonale
de mise en oeuvre. S’il y a une politique, cela signifie que
les instances cantonales déterminent un contenu qui n’est pas
défini au centre. On assiste ainsi progressivement a un éclate-
ment des normes congues de maniére uniforme par le centre. Dans
le cas d’espéce (l’acquisition d‘’immeubles par des personnes
étrangéres), on constate que la loi établie au centre comme une
loi de police tendant a 1lutter contre "1l’Ueberfremdung" se
transforme & la périphérie et devient un instrument de poli-
tique sociale a Genéve, parfois de politique commerciale rela-
tive a l1l’établissement d’entreprises bancaires, un instrument
de politique touristique en Valais, voire méme de politique
protectionniste dans le domaine de la construction." (15) Les
travaux exécutés dans le cadre du Programme national de re-
cherche No 6 sur les processus de décision dans la démocratie
suisse ont mis en évidence que les cantons, a ce jeu, '"se mon-
trent souvent imaginatifs." Il se peut méme que la stratégie
cantonale "contrecarre les effets recherchés par la Confédéra-
tion." (16)

Cette différentiation rend difficile toute démarche d’évalua-
tion des effets d’une politique publique fédérale. Car, les
"effets annexes peuvent, selon les circonstances, contribuer a
l’acceptation, voire au succés d’un programme." (17) Il se peut
aussi qu‘une politique fédérale ne produise aucun impact direct
sur le plan du probléme visé mais qu’elle ait des effets in-
directs et a long terme qui contribuent a la transformation du
probléme ou & sa disparition. L‘’absence d’activité cantonale
dans le domaine visé peut aussi étre le reflet de 1l’inexistence

du probléme dans le canton en question, ou, comme pour le cas
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de la drogue, d’un probléme qui peut encore étre refoulé avec

succés vers un canton voisin.

La professionnalisation et la technicisation

La complexité socio-technologique des problémes soumis §&
1/intervention étatique exige une certaine professionnalisation
des agents de 1l’Etat. Sans connaissances écologique et techno-
logiques suffisantes il est impossible de mener la programma-
tion de 1l’action de mise en oeuvre de la politique de
l’environnement. La profession d’assistant social est le pro-
duit d’une politique sociale toujours plus professionnalisée et
la formation d’aménagiste a 1’/ORL (Institut fur Orts- Regional-
und Landesplanung de 1l’Ecole Polytechnique Fédérale de Zurich)
devient une condition indispensable pour la bonne conduite de
politiques d’aménagement du territoire. La logistique des poli-
tiques publiques toujours plus sophistiquées est a l’origine du
pouvoir des technocrates professionnels et confére a ces der-
niers un monopole dans l’analyse et la solution de certains
types de problémes toujours plus difficiles a contrdler
politiquement. Comme les spécialistes de la Confédération et
des cantons s’organisent de plus en plus au sein d’associations
professionnelles, voire méme de véritables corps de fonction-
naires, cette professionnalisation des politiques publiques va
de pair avec leur intégration verticale toujours plus poussée.
Cette tendance est susceptible d’isoler des politiques pu-
bliques verticalisées les unes des autres et de les rendre im-
perméables a tout contrdle public au niveau des cantons et de

la Confédération.

Notons cependant, que cette tendance générale est, en Suisse,
atténuée par le systéme de milice et de démocratie semi-di-
recte. Elle pose néanmoins un probléme pour l’évaluation en ce
sens que les évaluateurs politiques et scientifiques dépendent
des informations techniques et scientifiques toujours plus so-
phistiquées que leur fournissent les spécialistes profession-
nels des politiques en question. Les critéres d’évaluation ris-

quent d’‘étre politiquement biaisés de sorte que 1l’évaluateur,
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de par son manque de connaissances techniques, n’arrive pas a
découvrir les implications politiques cachées derriére des don-
nées statistiques, des courbes et autres moyens de représenter

la réalité qui lui sont étrangers.

La territorialisation

La réalisation d’objectifs fédéraux semble exiger de plus en
plus un accés immédiat au territoire. Le rapport du Conseil
fédéral sur 1l’aménagement du territoire de 1987 (18) comporte
une liste impressionnante de politiques fédérales ayant des ré-
percussions plus ou moins directes sur le territoire. Cette
liste couvre les secteurs suivants: "constructions fédérales,
armée, politique coordonnée des transports, constructions de
routes, transports publics, navigation aérienne, communi-
cations, énergie, économie des eaux, agriculture, forét, pro-
tection de 1l’environnement, protection de la nature ‘et du pa-
trimoine, encouragement a la construction de logements, poli-

tique régionale, tourisme." (19)

La réalisation de ces politiques implique de multiples négocia-
tions avec les cantons et les communes qui peuvent "fermer la
porte" a la Confédération et bloquer par la, au nom de la sou-
veraineté cantonale et de l’autonomie communale, la réalisation
d’objectifs fédéraux. Le cas de l’attribution aux cantons et
par la suite aux communes de quotas de terres d’assolement a
préserver, a démontré les difficultés énormes a surmonter dans
de tels exercices (20). Il est fort probable que la réalisation
des politiques fédérales inclues dans 1le rapport sur
l1’aménagement du territoire de 1987 aménera, dans les années
quatre-vingt-dix, a des perturbations dans 1l’équilibre fragile
entre la Confédération, les cantons et les communes, ces der-
niéres étant de moins en moins prétes a ouvrir l’accés a leur

territoire pour la réalisation d’objectifs fédéraux.

L’évaluation de la mise en oeuvre des programmes fédéraux dans

ces domaines est néanmoins relativement facile a mener si
chaque politique publique est prise individuellement. On n‘a
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pas de peine ainsi & constater si une place d’arme projetée est
ou pas réalisée, si les terres d’assolements prévues ont été ou
pas affectées en zones agricoles, ou si le réseau routier pla-
nifié au niveau fédéral a été construit ou pas. Cette évalua-
tion n’a cependant aucun sens du point de vue des cantons pour
lesquels la simple exécution d’un plan spécial de la Confédéra-
tion selon l’article 13 de la loi sur 1l’aménagement du terri-
toire (21) peut étre considérée comme un échec de la politique
en question, si elle n’a pas été adaptée de facon appropriée
aux circonstances régionales et locales. Les évaluateurs poli-
tiques et scientifiques se retrouvent 1la entre "1l’enclume" des
objectifs cantonaux et le "marteau" de 1la planification fé-
dérale. Ce probléme inhérent a toute démarche évaluative est
plus épineux dans les domaines des politiques publiques forte-
ment territorialisées que dans d’autres domaines.

IIT. Les éléments constitutifs des politiques publiques

Les politiques publiques se réalisent normalement en deux
temps: dans la phase de programmations successives, elles
transforment une volonté politique en un ensemble de régles
plus ou moins concrétes (programme administratif), dans 1la
phase de mise en oeuvre cette volonté est traduite généralement
par les administrations publiques, en actions concrétes et in-

dividuelles sur le terrain.

III.1. L/’évaluation de la programmation et des programmes
administratifs

Programmation et programmes administratifs: une définition

On peut considérer comme programme administratif tous les actes
normatifs appartenant a un ensemble de décisions générales et
abstraites d’une politique publique particuliére jugée néces-
saire par les acteurs politico-administratifs compétents des
différents échelons de 1l’Etat pour orienter l’ensemble des dé-
cisions individuelles de l’action administrative. Ce matériel
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normatif, n’est pas produit d’un coup. Le contenu du programme
administratif est formé tout au long de plusieurs étapes légis-
latives et entraine un degré de concrétisation de plus en plus
poussé (tableau 1). Ce programme est composé de plusieurs
régles fédérales et cantonales appartenant a des hiérarchies
législatives différentes. On appelle programme administratif le
résultat final du processus de concrétisation législative qui
varie normalement d‘un canton a l’autre du fait de la nécessité
d‘une législation d’application dans chaque canton. Ainsi, pour
chaque politique fédérale, il existe au moins 26 programmes ad-

ministratifs (22).

Tableau 1: Présentation schématique des composantes d’un

programme administratif complet

(Genése des différents conlenus d'un programme]
administratif en Suisse

. degré de concrélisation législative
Constitution Féd. — >-

Loi Fédérale

Ordonnance Féd.

Circulaire Féd.

niveau réglementaire

Loi cantonale

Ordonnance cant.

Circulaire cant.

Yrqgramine |admirjistriat}f

Mise
en

Y oeuvre
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Extension des programmes administratifs

La politique de programmation de 1l’Etat central peut varier
d’un pays a l’autre. Ces variations concernent aussi bien
1’étendue du contenu que le réle respectif des éléments sub-
stantiels et des éléments procéduraux et organisationnels des

législations en question (23).

Des pays possédant une longue tradition d/’interventions ponc-
tuelles (p. ex. la Grande Bretagne) ont toujours tendance a
limiter le contenu des programmes administratifs de manieére a
laisser une marge d’appréciation considérable aux agents de la
mise en oeuvre. Cette philosophie réglementaire a pour objectif
de réaliser la justice & travers une prise en compte optimale
de toutes 1les circonstances particuliéres. De tels régimes
permettent le développement de politiques de mise en oeuvre
trés indépendantes. Comme les critéres d/’interventions ne sont
guére explicités a 1’égard du public et des groupes intéressés,
il est difficile de prévoir et d’évaluer correctement leurs im-

pacts par manque de cadre de référence explicite.

La prévision et 1l’évaluation sont plus aisées, par contre, dans
le cas ou l’approche 1législative est basée sur une tradition
plutét égalitaire et d’Etat de droit. I1 en découle des pro-
grammes administratifs aux contenus étendus qui se traduisent
par une réglementation trés détaillée ne laissant qu’un faible
pouvoir d’appréciation aux autorités responsables de la mise en
oeuvre. A l’origine de cette philosophie on trouve la volonté
politique d’éviter d’éventuels excés de pouvoir et des inégali-
tés de traitement. L’exemple le plus parlant de cette approche
semble étre la tradition réglementaire allemande. Le tableau no
2 illustre les conséquences qu’ont ces deux approches réglemen-
taires pour la distribution du poids politique entre programma-

tion et mise en oeuvre a l’intérieur d’une politique publique.
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Tableau 2: Place de la mise en oceuvre sous le régime de

programmes administratifs étendus et limités

I )
Programmes détaillés vs. programmes de cadre

4 Programme hautement détailld_Mise en

07550078 M 5
r ., WX B )
( CRAlIlaIrT

Programme de

Apport fédéral vs. apport cantonal

partie fédérale ” partie cantonale '
/ n |

partie partie cantonale I

fédérale : lJ

Programmes substantiels et programmes procéduraux ou organisa-

tionnels

La démarche évaluative sera également influencée par le fait
que les programmes administratifs sont plutét substantiels ou,

selon la tradition anglo-saxonne, procéduraux.

On peut considérer comme substantiels les programmes qui se
prononcent clairement sur les objectifs a atteindre, les élé-
ments évaluatifs et les éléments opérationnels (24). Nous il-
lustrons ces trois notions a l’aide de la politique de 1l’envi-
ronnement (25), de la protection civile (26) et de la form-
ation sportive des apprentis (27):

- Les objectifs a atteindre par la politique (p. ex.: la qua-
lité de 1l’air de 1960 ou la qualité indiquée par des valeurs
limites d’immissions; une place d’abri par habitant; deux
heures de sport pour chaque apprenti des écoles profession-
nelles en Suisse);
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- Les éléments évaluatifs énoncent les méthodes & retenir pour
mesurer si l’objectif est atteint ou pas (p. ex.: la concep-
tion du réseau de mesure pour la qualité de l1l’air; la défi-
nition, en metres carrés, d’une place d’abri; les
caractéristiques d’une salle de gymnastique appropriée pour
dispenser des leg¢ons de gymnastique en terme d’exigences de

surface, de hauteur etc.):

- Les éléments opérationnels précisent les bases légales des
mesures réglementaires, incitatives ou informationnelles que
l’administration est habilitée a prendre pour réaliser les
objectifs fixés (p. ex.: l’interdiction de dépassement de
valeurs limites d’émissions a imposer aux industries pol-
luantes; 1l’obligation pour les constructeurs de nouvelles
maisons d‘’aménager un local selon les prescriptions de 1la
protection civile; l’obligation pour les cantons de
construire, dans un délai imposé, suffisamment de salles de
gymnastique pour apprentis).

Au niveau de l’Etat central, les programmes dits "substantiels"
sont souvent moins explicites quant a l’organisation, au finan-
cement ainsi qu’aux instruments et aux procédures administra-
tifs de la mise en oeuvre. Par contre, ces éléments normatifs
bénéficient d’une attention particuliére dans des pays a tradi-
tion législative axée sur le "rule making" tels que les Etats
Unis. La, les objectifs a atteindre sont définis de fagon vague
et laissent une marge de manoeuvre considérable a l’agence de
mise en oeuvre pour la définition des critéres évaluatifs et
des mesures qu‘elle juge appropriées pour la réalisation du but
visé. Le législateur est convaincu de pouvoir se permettre ce
manque de normes substantielles parce que l’essentiel de sa dé-
marche de programmation passe a travers la réponse apportée a
la question: "Qui, selon quelles procédures et avec quelle
enveloppe budgétaire est 1le plus qualifié pour 1la bonne
conduite d’une politique publique qui rejoigne au mieux 1les
préférences politiques de la majorité des élus?" Il va ainsi

définir de maniére trés précise:
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- les éléments organisationnels qui indiquent quels sont les
agents de mise en oeuvre compétents, leurs qualifications
professionnelles, leur rapport a la clientéle etc. (p. ex.
l’obligation d‘’avoir un service cantonal spécialisé en ma-
tiére d’environnement; 1l’exigence d‘’avoir des responsables
locaux de la politique de protection civile; 1l’attribution
de la responsabilité du sport pour apprentis a un départe-
ment cantonal précis (28)):

- les ressources financieres nécessaires pour réaliser la po-
litique publique en question (p. ex.: un subventionnement
des services spécialisés des cantons par la Confédération;
des mécanismes de subventionnement pour 1la construction
d’abris; la définition du pourcentage de subventionnement de

la construction de salle de gymnastique pour apprentis);

- les instruments et procédures administratifs & suivre par
les agents de mise en oeuvre (p. ex. le renvoi a la législa-
tion générale sur la procédure administrative ou la création
de dispositions spéciales qui prévoient, une définition plus
ou moins restrictive du droit de recours des associations,

les voies de recours, etc.).

Le tableau no 3 représente de fagon schématique la différence
entre ces deux approches; il situe, entre les deux extrémes,
les programmes administratifs mixtes tels qu’ils se retrouvent
assez fréquemment dans les politiques publiques suisses.

Tableau 3: Programmes substantiels versus programmes

procéduraux et organisationnels

=
Programmes substantiels vs. procéduraux /
organisationnels

PA organisationel / .
PA substantiel procédural PA mixte
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Importance de la distinction entre des programmes substantiels
et des programmes procéduraux ou organisationnels pour 1l’éva-
luation

Selon que les législateurs choisissent plutét 1/un ou 1l’autre
de ces types de programmes administratifs, 1la démarche
d’évaluation varie: la présence de programmes substantiels fa-
cilite incontestablement 1l’évaluation politique et scienti-
fique, parce que le matériel normatif contient des formules
plus ou moins explicites sur 1l’état que 1l’on aimerait atteindre
par la solution apportée au probléme. Cette finalisation de 1la
politique publique permet, de plus, une appréciation sur
1’adéquation des éléments opérationnels et, partant, un juge-
ment ex ante sur la capacité de la politique publique en ques-
tion d’atteindre les buts visés par tel ou tel programme. Un
trés bon exemple d’une telle démarche évaluative est fourni par
le rapport du Conseil fédéral sur "les stratégies de 1lutte
contre la pollution de 1l’air" (29) de 1986. Dans ce document,
le Conseil fédéral démontre au Parlement que les moyens que ce-
lui-ci est prét a lui accorder sont de loin insuffisants pour
atteindre les buts visés par ce méme Parlement. Ce cas démontre
d’ailleurs la difficulté a laquelle l’évaluation des politiques
publiques se heurte lorsqu’il s’agit d’attribuer les résultats
observés au programme administratif, aux agents de la mise en
oeuvre ou encore de diagnostiquer des déficits de programmation
(30). Or, si le simple constat des résultats est relativement
aisé, l’explication et, par 1la, 1l’identification de 1leurs
causes est souvent une opération épineuse, ce d’autant plus si
le processus décisionnel et le poids des acteurs a impliquer

n‘a pas retenu l’attention du législateur.

Les politiques dont le matériel normatif contient une défini-
tion précise des régles organisationnelles et procédurales per-
mettent par contre une meilleure appréciation évaluative de
l’observation de ces régles. Pourtant, comme leur programme ad-
ministratif n’est souvent pas explicite quant aux objectifs &

atteindre, leur évaluation substantielle en devient difficile.



15

Deux types d’évaluations de programmes administratifs

Notons, pour conclure, qu’au niveau de la programmation d’une

politique publique suisse nous pouvons distinguer deux types de

démarches évaluatives:

L’évaluation législative (31). Cette démarche permet un pro-
nostic sur les effets d’un projet législatif ex ante. Etant
donné les incertitudes 1liées a cette démarche, il est
conseillé de toujours préparer plusieurs scénarios en fonc-
tion de différentes hypothéses sur les réactions des groupes
cibles, d’éventuels tiers et la dynamique d’autres poli-
tiques publiques intervenant sur les mémes agents visés par
la politique proposée. Dans cette optique, il est conseillé
au législateur fédéral de choisir, pour 1la simulation des
différents scénarios, plusieurs types de cantons (en fonc-
tion de leur force financiére, des différentes structures
des problémes soumis & 1l’intervention publique, etc.). Dans
la mesure du possible, il faudrait également tenir compte
des ressources en place (humaines, financiéres etc.) qui
pourraient soutenir la mise en oeuvre de 1la politique

congue.

L/’évaluation des 1législations d’application cantonales,
n‘est en fait, rien d’autre que l’appréciation de l’activité
législative complémentaire des cantons dans la perspective
des éléments du programme fédéral. Méme si une telle éva-
luation du seul matériel normatif d’une politique publique
est loin d’inclure les véritables impacts, elle n’est pas
sans 1intérét. Car elle suffit parfois pour dégager des
tensions, voire des contradictions entre, par exemple, les
objectifs a atteindre et une structure de financement in-
suffisante ou alors une organisafion administrative plus ou
moins adéquate. Ce type d’évaluation se pratique aujourd’hui
de fagon plus ou moins approfondie lors de 1l’approbation
d’actes législatifs cantonaux par des organes de la Confédé-
ration; il est également connu des organisations su-
pranationales chargées de suivre la transformation de leurs

actes normatifs présentés sous forme de directives (32) dans
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la législation des Etats membres. En Suisse, cette démarche
évaluative devrait permettre de s’assurer que les législa-
teurs cantonaux ne détournent pas le sens de la législation
fédérale de maniére abusive ou que les cantons n’utilisent
pas toutes sortes de formules palliatives, laissant finale-
ment un espace d’appréciation a l’administration de mise en
oeuvre qui va au-dela du contenu clair des dispositions
fédérales en question. Le contrdle judiciaire d’une législa-
tion cantonale exercé par le Tribunal fédéral en vertu des
dispositions transitoires de 1la Constitution fédérale
concernant la primauté du droit fédéral constitue une sous-

catégorie de cette évaluation.

III.2. L’évaluation de la mise en oeuvre

Les quatre phases de la mise en oeuvre

Les deux types d’évaluation d‘’un programme administratif ne
doivent pas étre confondus avec la véritable évaluation des ef-
fets induits par une législation dans la réalité. Pour étre
considérés comme constitutif d’une véritable politique publique
dans le sens de notre définition, les ensembles de décisions en
question doivent inclure des décisions d‘’application. N’est
considérée comme politique publique compléte que cet ensemble
de décisions qui comporte donc également des décisions indivi-
duelles et concrétes prises au stade de la mise en oeuvre. On
peut ainsi définir la phase de la mise en oeuvre d’une poli-
tique publique comme l‘’ensemble des processus politico-adminis-
tratifs qui visent la transformation du programme administratif
en actions administratives sur 1le terrain, en passant par

quatre différentes phases:

- La création d’une structure de services compétents qui im-
plique soit 1la création de nouveaux services soit
l’attribution de nouvelles compétences a un ou plusieurs
services ou institutions (paraétatiques, voire privées)
existants. Cette premiére phase implique des décisions treés
variées allant de 1l’engagement de collaborateurs ou de
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l’attribution de moyens financiers jusqu’a la (re)définition
des cahiers des charges et a la création d’une image de
marque d’une nouvelle unité auprés du public et des groupes

cible de la politique en question.

- La conduite d’analyses sur l’/état du probléme et la décision
d’un plan d’action permettant 1l’identification des priorités
des interventions dans le temps, dans l’espace ou faisant
état de priorités fonctionnelles. Les administrations pu-
bliques reconnaissent de plus en plus la nécessité de mettre
sur pied un tel plan d‘’action avant d’aller sur le terrain.
Elles le considérent, a juste titre, comme un instrument in-
dispensable pour gérer raisonnablement leurs politiques de
mise en oeuvre. Dans plusieurs domaines, la 1législation
fédérale crée méme une obligation pour les cantons d’établir
un tel plan avant de passer aux interventions individuelles
(33).

- L’élaboration, & partir du plan d’action, d‘’interventions
concretes sous forme de décisions administratives formelles
ou d’activités informelles de toutes sortes visant 1les
groupes cibles de la politique en question. Notons que 1le
programme administratif prévoit souvent déja au niveau fédé-
ral des dispositions concernant la procédure administrative
a4 suivre (notamment: le droit d’étre entendu, les délais, 1le
statut de partie, etc.).

Les outputs administratifs produits dans ces processus ne sont
pas toujours faciles a identifier par celui qui méne une éva-
luation, parce que les administrations ne suivent que rarement
des procédures formelles notamment pour économiser du temps et
maximiser leur marge de manoeuvre en ne créant pas de rapports
de droit. Cette troisiéme phase inclut des négociations avec
les groupes cibles et d’autres acteurs sociaux touchés par les
interventions publiques. Les négociations (sur des délais, des
conditions d’autorisations, d’éventuelles compensations fi-
nanciéres etc.) font souvent partie de telles démarches infor-

melles (34). Cette phase comprend aussi les décisions sur
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d’éventuelles oppositions (recours hiérarchique) et les recours

auprés des tribunaux administratifs.

L’évaluation des outputs et des impacts de politiques pu-
bliques par l’autorité compétente de la mise en oeuvre elle-
méme ou par une autre agence indépendante. Cette derniére
étape du processus de mise en oeuvre, plutdét rare dans la
réalité, produit des recommandations quant & la révision
éventuelle du programme administratif en question ou de 1la
politique de mise en oeuvre. Dans les dquelques exemples
connus (35), ces évaluations sont menées sur la base de don-
nées décrivant soit les changements éventuels du comporte-
ment des groupes cibles soit les effets réels de ces change-

ments sur le probléme & résoudre par la politique publique.

Cette distinction est cruciale, car du point de vue poli-
tique et scientifique la deuxiéme catégorie de données est,
dans la plupart des cas, de loin la plus intéressante par
les informations qu’elle permet d’obtenir quant a
l’incidence de mesures régulatrices ou incitatives sur 1la
résolution du probléme visé par la politique. C’est ainsi
que dans le domaine de la politique de lutte contre la pol-
lution atmosphérique dont le but est la lutte contre les ef-
fets négatifs de concentrations trop élevées en polluants
dans 1l’air, 1l’intérét de 1l’évaluation se concentre sur
1’évolution des immissions: les émissions que 1l’on peut
considérer comme l’expression directe du comportement des
groupes cibles ne revétant qu’un intérét secondaire. De
méme, l’évaluation de 1l’effet d’une augmentation du taux
d’intérét de la Banque nationale s’intéressera aux indica-
teurs du taux d’inflation plutét qu’a la situation particu-
liére des banques et des investisseurs frappés par cette me-
sure. Pour ce faire, 1l’évaluateur se référe aux définitions
des objectifs de la politique en question ainsi qu’aux élé-
ments évaluatifs qui s’y rapportent. Ces derniers, de par
leur nature, sont formulés en termes de résultats finaux
outcomes a atteindre et non pas en terme d‘obligations impo-
sées, de droits accordés ou de subventions. La finalité

d’une politique publique n’étant pas 1/imposition
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d’obligations ou de droits en tant que tels, mais la solu-

tion d’un probléme exigeant de telles mesures.

Les quatre types d’évaluation des phases de la mise en oeuvre

Le produit de chacune de ces quatre phases du processus de mise
en oeuvre peut faire 1l’objet d’une évaluation. On peut donc
évaluer la mise sur pied des services compétents, les plans
d’action, la qualité et la quantité des outputs, leurs impacts
sur la population cible ou l’adéquation des changements éven-

tuels par rapport au probléme & résoudre.

L’intérét d’une évaluation de la simple mise sur pied des ser-
vices chargés de la mise en oeuvre d’une politique publique
(phase 1) est plutét faible. On peut cependant imaginer la né-
cessité d’une telle démarche dans des cas ou, pour des raisons
d’efficience ou d’efficacité, une structure administrative don-
née est mise en question. L‘évaluation d’un plan d’action
(phase 2) est déja plus fréquente sous l’angle de sa conformité
avec un programme administratif. Les offices fédéraux compé-
tents sont appelés a mener une telle démarche évaluative lors
de leur approbation des différents plans de mesures que les di-
verses législations fédérales exigent des gouvernements canto-

naux.

L’évaluation de 1l’organisation des services aussi bien que
celle des plans d’action ne peut guére étre menée sans des
connaissances approfondies des données particuliéres du pro-
bléme décrites dans des documents tels que des cadastres, des
inventaires, des études de base ou différentes représentations
cartographiques etc. (36). En tenant compte de ces données
(existantes ou a produire a cette fin), 1l’évaluation comporte
deux volets: d’une part, elle examine le produit en question
comme résultat d’une étape intermédiaire; cet examen se
concentre sur des questions telles que la forme Jjuridique,
l’existence d’éventuelles contradictions internes ou la prise
en compte des différents intéréts en Jjeu. D’autre part,
l’évaluation comporte aussi un pronostic sur la capacité de

l’organisation ou du plan d’action a véritablement gérer
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l1’/intervention sur 1le terrain. Cette évaluation ex ante ne
pourra se baser que sur des expériences faites dans des situa-
tions similaires et, par la, sur la base d’une analyse compara-

tive.

La plupart des demandes d’évaluation se rapportent sans doute a
la troisiéme phase du processus de mise en oeuvre qui a trait a
la quantité et la qualité d’outputs administratifs induits par
le programme administratif (37) et, plus encore, aux impacts
qu’ont eu ces outputs sur les groupes cibles. Les recherches
menées jusqu’a ce jour et qui mesurent les outputs en tant que
tels s’intéressent a 1l’efficience et & 1la productivité de
l1’agent de mise en oeuvre (en vue d‘’une éventuelle augmentation
du rendement de la fonction publique), alors que les projets
décrits ci-dessus s’intéressent a son efficacité en tentant
d’attribuer un changement du comportement des groupes cibles
aux outputs de la politique. La mesure de l’efficience est plus
facile a réaliser, mais elle ne se rapporte pas aux impacts de
la politique en question: c’est la raison pour laquelle elle ne
correspond pas aux attentes des praticiens qui désirent en sa-
voir davantage sur les véritables effets des politiques pu-
bliques. L‘’évaluation des effets, répond, par contre, au moins
en théorie, parfaitement a cette exigence; mais pour les cher-
cheurs elle s’avére de loin la plus difficile de toutes les dé-
marches évaluatives décrites jusqu’ici. (38) Nous savons en
effet qu’au moment de la mise en oeuvre d‘’une politique pu-
blique, le cercle des acteurs concernés s’agrandit. "La mise en
oeuvre est un processus social au cours duquel les acteurs font
valoir 1leurs intéréts, leur pouvoir et 1leur possibilité
d’influence". (39) Comme les possibilités d’influencer ce
processus dans un systéme fédéraliste sont renforcées par 1la
proximité des agents de mise en oeuvre et de la population
cible, on assiste alors a tout un jeu de pressions économiques,
sociales et politiques. Les différentes négociations menées
pour la recherche d’un consensus rendent ainsi difficile 1la
reconstitution du processus décisionnel pourtant nécessaire
pour la découverte de liens de causalité entre des activités
administratives et leurs effets. Notons finalement que notre

systéme fédéraliste fait que beaucoup de politiques publiques
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fédérales sont préparées (d’une maniére ou d‘une autre) au
niveau des grandes communes ou de quelques cantons. (40) De
plus, les problémes particuliers sur lesquels les politiques
nouvellement congues interviennent, font souvent 1’objet
d’autres politiques publiques fédérales ou cantonales voire
communales déja opérationnelles. Rares sont donc les cas ol une
politique publique fédérale nouvelle touche un domaine 1libre
d’intervention. Selon le principe du fédéralisme d’exécution,
c’est aux autorités cantonales d’insérer 1les nouvelles
politiques publiques dans le tissu des politiques existantes,
compte tenu de la distribution du poids politique des acteurs
en place. Ces caractéristiques typiquement helvétiques
occasionnent des difficultés parfois insurmontables pour
l’/évaluation: d’une part, les objectifs précis de la politique
de mise en oeuvre cantonale ne peuvent guére é&tre cernés
isolément dans le véritable "nuage d’objectifs" des réalités
politiques cantonales et, d‘’autre part, ces objectifs ne
constituent qu’un consensus temporaire trés fragile qui est
toujours révocable en fonction des stratégies de mise en oeuvre

des acteurs concernés.

La derniére étape de 1l’évaluation de la mise en oeuvre améne a
poser la question du lien de causalité entre une mesure et son
effet, probléme qu’il est impossible de traiter dans les 1li-
mites de cette contribution. (41) On sait pourtant que si 1les
résultats de l’évaluation ne correspondent pas aux attentes de
leurs destinataires, ceux-ci attaqueront trés probablement en
premier lieu les méthodes retenues pour prouver l’existence ou
1l’inexistence d’un tel lien de causalité.

Cette question est traitée dans toutes 1les démarches
d’évaluation du dernier type, a savoir 1l’évaluation de
l/évaluation qui, pour la communauté scientifique, représente
sans doute "la reine de 1’évaluation". Cette derniére
s’intéresse aux raisons d’étre politiques et administratives de
la conduite ou non d’une évaluation, aux motifs de
l’attribution du mandat a telle ou telle institution ainsi
qu’aux impacts de la publication ou de la non publication des
résultats.
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IV. L’évaluation entre ténébres et lumiere

Sur la base du concept de 1l’analyse des politiques publiques,
nous avons dégagé six différents types de démarches évalua-
tives. Dans la réalité helvétique, il existe des exemples plus
ou moins institutionnalisés pour chacun de ces six types. Il
semblerait méme que notre fédéralisme législatif et d’exécution
trés marqué ait été la source d’originalités particuliérement
intéressantes en matiére d’évaluation bien avant que les scien-

tifiques n’aient découvert ce sujet.

On peut cependant estimer que ce méme systéme dispose également
d’une sensibilité accrue quant aux 1limites des démarches
évaluatives. La vieille pratique du Tribunal fédéral en matiére
de recours pour excés de pouvoir d’autorités cantonales, qui
consiste & examiner ces actes sous 1l’angle restreint d’un vé-
ritable abus de pouvoir, n’est-elle pas l’expression par ex-
cellence d’un consensus sur les limites de 1’évaluation? La co-
existence de 26 cantons hétérogénes n’exige-t-elle pas des non-
dits, des 2zones grises, voire "ténébreuse" soustraites a toute
évaluation dite "objective" pour pouvoir maintenir 1l’équilibre
subtil entre la Confédération, les cantons, les communautés
linguistiques, confessionnelles et ... les 37022 communes? La
“lumieére" d’évaluateurs éclairés ne risque-t-elle pas de dé-
truire les mille particularités qui font, dans leur ensemble,
fonctionner les processus d‘adaptation quotidienne des poli-
tiques fédérales au niveau des 26 cantons et des 3022 souve-
rains communaux? Quel accueil cantons et communes réserveront-
ils a des évaluations menées par la Confédération sur leur ter-
ritoire? Ne risquent-ils pas de les assimiler & un contréle
politique?

Peut-étre que nos collégues étrangers s’intéresseront un jour a
la Suisse & cause de sa capacité a mettre en évidence les 1li-
mites des démarches évaluatives tout en assurant, malgré tout,
la conduite de politiques publiques communes dans un tissu éco-
nomique, régional et social extrémement hétérogéne. Les organes
de la Communauté Européenne ne sont-ils pas déja convaincus que

dans certains cas la conduite de recherches d’évaluation améne-
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rait incontestablement & des impacts politiques plus néfastes
que l’acceptation implicite de quelques "ténébres" dans 1l’une

ou l’autre des régions de 1/’Europe...?
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Dans le sens du travail de L. Mader sur 1l‘’évaluation 1lé-
gislative. Pour une analyse empirique des effets de la 1lé-
gislation, Lausanne (Payot; collection juridique romande,
études et pratiques) 1985.

Comme prévu dans beaucoup de législations de la Communauté
Européenne. ct. pour ce point: Von der Groe-
ben/Boeckh/Thiesing, Ehlermann, (éd.): Kommentar zur EWG
Vertrag Vol.2, 3e éd. Baden-Baden 1983, réf. 31 ss.

Exemple: article 31 de 1l’Ordonnance sur la protection de
l’air du 16 décembre 1985 (RS 814.318.142.1) (plan de me-
sures"); art. 19 de l1l’Ordonnance sur la protection contre
le bruit du 15 décembre 1986 (R.S. 814.41) (programmes
d’assainissement des routes).

cf. P. Knoepfel, M. Rey: Konfliktminderung durch Verhand-
lung: Das Beispiel des Verfahrens zur Suche eines Stan-
dorts fur eine Sondermilldeponie in der Suisse romande,
in: W. Hoffmann-Riem /, E. Schmidt / T. Assmann (Hrsg.):
Konfliktmittlung durch Verhandlungen, Baden-Baden (Nomos)
1990 (a paraitre).

W. Linder: op. cit., note 9, W. Zimmermann, D. Kolly unter
Mitarbeit von P. Mahon: Die wissenschaftliche Evaluation
von Bundespolitik. Eine bibliographische und methodische
Exploration, Bern (Eidgendssisches Justiz- und Polizeide-
partement, Arbeitsgruppe Gesetzesevaluation), 1989. Dans
nos propres recherches nous avons essayé de descendre
jusqu’au niveau des comportements des groupes cibles: cf.
P. Knoepfel, H. Weidner: Luftreinhaltepolitik (stationire
Quellen) im internationalen Vergleich, Band 1: Methodik
und Ergebnisse, Berlin (Edition Sigma), 1985, S.36 ss.
Pour le domaine de la politique de l’environnement en
agriculture: P. Knoepfel, W. Zimmermann: Gewasserschutz in
der Landwirtschaft, Basel (Helbing & Lichtenhahn, Reihe
Oekologie & Gesellschaft Bd. 6) 1990 (a paraitre).

De telles analyses sont méme exigées par quelques légis-
lations fédérales (p.ex. art. 6 de la Loi fédérale sur
l’aménagement du territoire du 22 Jjuin 1979 (RS 700)
concernant les "études de base" pour les plans directeurs
des cantons ou l’article 31 de l’Ordonnance fédérale sur
la protection de 1l’air du 16 décembre 1985 (RS
814.318.142.1) concernant les plans de mesures (cadastres
d’émissions).



(37)

(38)
(39)

(40)

(41)
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Pour des raisons économiques l’analyse des outputs rem-
place parfois celle des impacts, ce qui peut amener a des
appréciations fort criticables. Voir notamment P. Knoep-
fel, H. Weidner: Op. cit., note 30, p. 102 concernant une
étude de R. Mayntz et. al. sur le déficit de mise en
oeuvre de la politique de 1l’environnement en Allemagne
("Vollzugsprobleme der Umweltpolitik" (Materialien zur Um-
weltforschung, hrsg. von Sachverstandigen far Umweltfra-
gen, Stuttgart etc. 1987).

cf. P. Knoepfel, H. Weidner; op. cit., note 23, p. 103.
W. Linder: op. cit., note 9, p.187.

C’est ainsi que la Loi fédérale sur l’aménagement du ter-
ritoire a fait des emprunts aux législations genevoise et
zurichoise en la matiére et que la politique lucernoise
concernant la protection des eaux en agriculture a forte-
ment influencé les propositions du Conseil fédéral dans ce
domaine. Les villes de Berne et de Zurich ont fait les
premiers pas en matiére de politique contre la drogue etc.
Ce constat correspond parfaitement au principe de la sub-
sidiarité des politiques fédérales.

Ce probléme est au centre du nouveau programme national de
recherche du Fonds national de la recherche scientifique
no 27 concernant les effets des mesures étatiques. (cf.
plan d’exécution du mois d’octobre 1989 p. 7).
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