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Avant-propos

Ernst Buscbor

La Communauté d'études pour l'aménagement du territoire
(C.E.A.T.) a pris l'initiative d'organiser un séminaire sur l'évaluation
des politiques publiques en Suisse. Ce thème touche un domaine actuel
et récent. En effet, le Conseil fêdênl z chargê un groupe de travail
d'examiner quelle pourrait être la contribution de l'évaluation législative
sur le plan fêdênl et de soumettre des propositions procédurales et
institutionnelles permettant une application sysrématique et efficace des
méthodes d'évaluation. Parallèlement le Fonds national lance un pro-
grâmme national de recherche 27, sur les effets des mesures étatiques.

Après une période de relative distance entre les chercheurs socio-
économiques et les milieux politiques, un dialogue approfondi panît
s'installer. Cette convergence n'est cependant pas due à un hasard. I(lôti
constâte dans une étude récente que les décisions législatives de ces vingt
dernières années n'ont pas été influencées par des évaluations scienti-
fiques socio-économiques. Les processus de décision basés sur une
large consultation de milieux intéressés ne laissent que peu d'espace
à une évaluation systématique socio-économique. Zimmermann et I(olly
ont pouf leur p^rt montré qu'une centaine d'études évaluatives
ont été menées pour être utilisées dans la majeure pzrtie des cas pour
l'examen ou pour la formulation d'une législation déterminée. Il s'agis-
sait plutôt de projets des programmes nationatx: c'êtait une affaire de
chercheurs.

Pour toutes ces dernières années, ces travaux ont pourtânt montré les
limites de nos procédures de décisions législatives: les grandes décisions
politiques, même urgentes, exigent une période de décision de plus en



plus longuc ct difficile. Les mesures prises sont contfoversées. Le consen-

ius pofit1que est non seulement difficile à atteindre mais aussi difficile à

maiÀtenir. Des doutes croissants se manifestent suf l'opportunité et

l'efficacité (quelle efficacité?) de l'action étatique. Les dérégulations qui
touchent le Marché commufl, les Etats-Unis et récemment les pays de

l'Est défient notre système politique'
Dans ce contexte, l'évaluation appanît comme un des instruments qui

permet d'accêlêrer les décisions. Le meilleur exemple en est le rapport
Cecchini qui crée la base du marché intérieur 1,992 de la Communauté

eufopéeflne. C'est toutefois aux Etats-Unis et au Canada que les métho-
des évaluatives ont été développées. Selon Rossi et Fteeman on peut les

définir comme une application systématique de la recherche socio-écono-
mique à la conception, à Ia mise en æuvre et âu perfectionnement ou à
I'abrogation de politiques publiques. Les évaluations permettent de

prendre en compte les effets voulus, inattendus et pervers des program-
mes publics. Des évaluations Peuvent aussi porter snr les ohjectifs rles

mesufes étatiques et répondre à la question de l'efficacité ou l'efficience

des politiques publiques. Les évaluations de la 4 génération Pfennent
explicitement en compte les jugements de valeurs. L'évaluateur devient
dans une ceftaine mesufe un (gestionnaire des iugements individuels>.

L'évaluation devient ainsi une phase de gestion des politiques publi-
ques au moment de leur planification et de leur contrôle. Elle doit donc
ê1re intégrôc dans les différenres phases de Ia gestion. Elle implique le

recours à des méthodes d'analyse sophistiquées et un nouveau style de

coopéfation entfe les ofganes de décision, d'exécution et de contrôle.
Les vraies évaluations offrent une réponse aux questions essentielles et

exigent des effots de recherche considérables. Elles nécessitent notmale-
ment des approches pluridisciplinaires pour apPorter des résultats pro-
bants dans des délais raisonnables.

Le programme national sur les effets des mesures étatiques vise en

premier lieu un objectif méthodologique au sens large: utiliser et expéfi-
menter des évaluations afin d'helvétiser les méthodes anglo-saxonnes
pour le contrôle des effets. Limité par des contraintes budgétaires, le
groupe d'experts a choisi de se concentfer sur les analyses ex post plus
faciles à êvaluer du point de vue méthodologique et sur le plan des

résultats atteints.
Le séminaire de la C.E.A.T. a démontré que les chercheurs suisses

disposent de connaissances mêthodologiques approfondies' Il s'agit ce-

pendant d'un sujet lzrge et complexe permettailt des approches multi-
ples. La conceptiori de ce séminaire a en même temps permis un dialogue
indispensable entre les utilisateurs potentiels d'évaluations et les cher-
cheurs.

Il a mis en évidence la nécessité d'une collabotation entre les politi-
ciens, les administtateurs, les chercheuts et le public. Les contributions



qui ont été présentées au cours de ce séminaire, les débats qui l,ont
alimenté et les conclusions auxquelles les participânts sont parvenus
créent une base importante pour l'effort scientifiquê et politiquô à entre-
ptlndtg pour permettre le succès du programme national de techerche.

L'initiative des organisateurs est remarqoable et âpporte une contribu-
tion importante. Je les en remercie au norn du groïpe d'expefts.
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Evaluation des politiques publiques en
Suisse. Poutquoi? Pour qui? Comment?

Katia Horber-PaPaqian

Mesuter, isoler des relations de causes à effets, portef un jugement

<objectif> pafce que scientifique sur des Éalitês politiques dans I'espoit

d,amêliotir la miie en æuvre de politiques publiques sont là quelques-

unes des tâches qui ont été communément attribuées àl'êvaluation dans

l'une ou I'autte de ses multiples définitions.
De l'évaluation outil de gestion, de décision, àl'êvaluation sanction en

passânt parl'êvaluation outil d'apprentissage, de cofisensus ou de légiti-

À^tion,lapalette des différentes fonctions de l'évaluation est large. A la
première phm. d'euphorie suscitée par la décision de recoutir à ce nouvel

àutil, sucièdent ponrtant des phases de désillusions aussi bien aux USA

que dans les différents pays occidentaux qui y recourent (Canada,Ftaflce,

Âil.-rgtt", Grande-Btetagne). Pourquoi? Des êvaluations sont menées

mais leùs résultats ont peu ou pas d'impact dans les pfocessus politiques;

face àla complexité deJquestions à ttaitet,les relations de causes à effets

sont difficilei voire impossibles à êtablir; l'évaluation se voulait une

science exâcte: fotce est de constatet que les pfocessus politico-adminis-

tfâtifs ne peuvent pas être mis en éprouvette, que les conflits d'intérêts

qu'elle génère ne sé traitent pas en labotatoire, et que dans ces conditions

lè mythe du chercheur neutre et objectif s'écroule.
En phase d'autocritique, certains évaluateurs explorent de nouvelles

voies, àe nouvelles méthodes; au tôle de censeur ou de juge, ils préfèrent

celui d'évaluateur-médiateur[1].



C'est donc à l'aube de cette nouvelle ère de l'évaluation que le débat
sur l'évaluation des politiques publiques anime en Suisse les instances
politico-administratives fédérales et qu'un programme nationâl de re-
cherche est lancé. Les questions sont nombreuses:

o Les mécanisnes de contrôle politiques, financiers, administratifs et juridi-
ques helvétiques ne sont-i/s réel/ement pas sufisants pour assurer un
système de rétroaction qui permette le réajustement des politiques
publiques?

. La Proximité des populations cibles et des agents de mise en æuvte, les
droits populaires (initiatives, référendums) et les mécanismes de con-
sultation âu moment de l'élaboration des politiques publiqaes ne

garantissent-ilt pm l'adéquaTion de.r ltolitiqae.ç aa,x hesoins d,c.e citnlen?
o Quel pourrait être dans ce contexte lapport de léaaluation?
o Quels sont ses linites et les efets peruerc que son utilisation pourrait

entraîner?
t V'aat-il la peine de se lancer sur une voie que beaucoup remettent en

cause?
o Les chercbeurs sauronl-ils releuer les paris que leurs précurseurs désespè-

rent de gagner?

Au-delà de la clause du besoin et de la capacitê. de tâire aussi bien ou
du moins de tenter d'éviter certâins pièges en profitant des expériences
accnmulêes, se pzse la clueslion de la uolonté polititlrc de se doter d'an nout,el ouTil
de gesTion des poliriques pabliques. Poser la question dans ces termes implique
de mettre en relief les intérêts en jeu, et donc de mettre en évidence les
ef7eî/x de / éualuation.

Ce sont là quelques-unes des questions abordées lors du séminaire de
troisième cycle organisé par la Communauté d'études pour 7'amênage-
ment du territoire sous l'égide de la Conférence universitaire romande en
automne 1988.

Durant six jours, des élus politiques, des responsables administratifs
fêdêraux, cântonaux et communaux, des teprésentants de groupes d'inté-
rêts et des scientifiques se sont demandé POURQUOI, POUR QUI,
COMMENT préconiser le recours à l'évaluation des politiques publi-
ques en Suisse.

Les réponses apportées à ces questions à travers les contributions
présentées au séminaire, puis reprises dans cet ouvfâge, sont à considérer
avant tout comme des impulsions à un débat qui vient de débuter en
Suisse; elles constituent le premier livre du genre dans ce pays. Sans se
soucier des lettres de noblesse de l'êvaluation de pat le monde, cet
ouvrâge tend à déterminer si l'évaluation peut êrre d'un apport quelcon-
que dans le cadre d'un système politico-administtatif tel que la Suisse le
connaît, si dans un tel système des évaluations de politiques publiques
sont réalisables et, en cas de réponse positive, quelles sont les conditions



à remplir pouf que les résultats des ttavaux entrepris soient utilisables et

utilisês.
Aussi, la première partie de l'ouvrage est-elle consacfée à ane défnition

et à une identifcation dis obiets de l'éualaation àl'aide du concept de politiques

publiques.' 
La'deaxième partie met en relief la place actuelle de /éaaluation en Stisse,

celle qa'il serait souhaitabh de lai attribaer dans le cadte des mécanismes de

cont;ôle institutionnels et de la recherche ainsi que les eltJetlx qui lui sont

liés.
La troisiène partie expose, sut la base de la lex Furgler-et du rêexamen

du tracé de la route nati,onale 9, des méthodes diéualaation adaptées à la Suisse.

La quatriène partie met en évidence les auantages et hs inconaénients liês à

/instintionnalisàtion de /éualaation dans une pefsPective internationale et

suisse.

NOTE ET RÉFÉRENCES BIBLIOGRAPHIQUES

t1] M.Q.Patton, Evaluation Political Inherency: Pratical Implications-for Design and
' ' Ur.it, The Potitics of Program Eualmtion, Ed' D' J' Palumbo, Sage 1987; E' G' Guba'

Y.S. Lincoln, Fourtb Generation Eaalution, Sage, 1989'
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L' êvaluation des politiques publiques:
une définition

CHAPITRE PREMIER

Jean-Pierre Niocbe
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vERS UNB oÉr'INITIoN

Dans un râpport destinê au Gouvernement français, nous ptoposions
la définition suivante: <<évaluer une politique, c'est reconnaître et mesufef

ses effets propres>[lJ. Cette définition a parfois été jugée top restrictive,
notamment en ce qu'elle ne considérerait que les êvaluations feposant suf

des mesures quantitatives des effets.

Dans un autfe fapport également destiné au Gouvernement français,

l'évaluation d'une action publique est définie comme le fait d'<émettfe un

iugement sur la valeur de cette action>, ex aflle, de manière concomitante'oi 
ex postl2i. Dans cette perspective, l'activité des experts chargés d'êva-

luation est mélangée avec celle des instances d'êvaluation qui, par légiti-
mité démocfatique directe ou pâf délégation, ont vocation à potter un
jugement sur la valeur d'une politique (patlement, gouvernement, ttibu-
naux, conseils et comités divers).

Ces deux définitions ont l'intérêt d'encadrer Ie champ de l'évaluation:
la première, tfès stficte, souligne l'ambition scientifique de l'évaluation,
la ieconde, beaucoup plus globale, rappelle I'impêtatif démocratique de

l'évaluation. Cette seconde définition a nêanmoins I'inconvénient de ne

pas distinguer clairement le iugement (légitime) de valeur pofiê p^r
i'autorité élue et l'analyse des faits opérée par des expefts et destinée à

\

oË



74 L'éaatsation des politiqaet pabliqrct

êclarrer ce lugement et à prépârer la décision. Une définition plus rigou-
reuse doit permettre de distinguer I'êvaluation des politiques publiques
des jugements que portent quotidiennement sur la chose publique le
padementaire, le juge, le journaliste ou le citoyen de base.

Nous proposons donc la définition suivanre: l'évaluation d'une politi-
que publique est une activité de caractère scientifique visant à rechercher
et à apprécier les effets propres de cette politique.

Nous allons développer dans cette première section les élêments de
cette définition. Nous entendons le mot apptêcier au sens large consistant
à porter un jugement reposânt sur les faits,^dans un esprit d'iidépendance
et d'objectivité et, si possible, par le moyen de mesures quantitatives.

Pour explicifer cette définition, on examineta strccessivement trois
attributs de l'évaluation des politiques publiques:

o f identifcation de la politique et du système d'action pertinent;
.l'a??râciatinn des effets de la politique et les différents niveaux

d'évaluation;
o l'attribation àla politique des effets qui lui sont imputables.

L'identification de la politique et du système d'action pertinent

Reconnaître les effets propres d'une politique implique l'identification
précise de la politique qui est l'objet de l'évaluation et la délimitation du
système d'action dans lequel la politique s'est déployée. Une politique
publique est une séquence d'action par laquelle les pouvoirs publics
apportent une réponse plus ou moins institutionnalisée à une situation
jugée problématique. On appelle analyse des politiques publiques les
études âyant pour objet une ou plusieurs des phases suivantes:

La fornation de la politique. Pourquoi et à qui la situation apparaît-elle
problématique? Quelles sont les réponses possibles à cette situation? Par
qui et pourquoi sont-elles proposées? Quels sont les intérêts en jeu?
Comment finalement une décision est-elle prise? Pourquoi décide-t-on
cette politique-là à ce moment-là?

La mise e!fl auure de la politique. Quels sont les objectifs, les moyens, les
procédures mis en place? Quelles organisations, quels inrervenants régis-
sent le ptocessus? Quels sont les facteurs d'environnement qui interagis-
sent âvec l'action de mise en ceuvre? Comment les choses se passent-elles
et pourquoi?

L'éualaation de la politique. Quels effets prévus er non prévus a-r-elle
produits sur la situation visée ainsi que sur d'autres domaines ou sur
d'autres populations? Quelles modifications de l'équilibre des pouvoirs
sont intervenues? Peut-on isoler et expliquer Ie rôle spécifique de la
politique mise en æuvre sur les effets observés?



L'êvaltation au sens strict consiste donc à apprécier les effets propres

d'une politique, mais elle exigeta souvent une bonne compréhension du

processus qui a produit les effets observés, ce qui implique de procéder

à une analyse de la formation et de la mise en æuvre de la politique. On

parlera alors d'évaluation globale (co npreh ensiu e eualuation).

besoins
problèmes
désirs

FORMATION
DES

POLITIQUES

- - politique

- - réalisations
MISE

EN (EIJVRE

- - effets

Fig. 1.1 Identifier la politique et le système d'action pertinent

Il importe de souligner que l'obiet d'analyse étant un processus

d'action, sa délimitation doit souvent faire l'objet d'un travail prêlimi-
naire important. Les politiques à êvaluer sont fafement des mesufes

isolées ei spécifiqu.r .t fteq"emment des objets complexes mêlant des

moyens divers (intervention financiète, réglementation, campagnes d'in-
formation, etc.). Une politique donnée est généralement insétée dans un
dispositif plus vaste, largement préexistant. L'une des difficultés initiales

va consister à identifier la novation qu'a introduit la politique évaluée.

Ceci est particuliètement difficile dans les systèmes d'administfation
publique qui n'utilisent pâs les budgets de ptogrammes, c'est-à-dite un

système de budget dans lequel les dépenses sont classées paf faPpoft à un
objectif, mais les budgets de moyens, c'est-à-dite un système de budget
dans lequel les dépenses sont classêes pâr nature. Dans ce cas, il n'y a

donc pas, le plus souvent, coïncidence entre les contours du programme

PUBLICS

SYSTEME
POLITIQUE

GLOBAL INSTANCES
DE DECISIONS

SYSTEME
POTTTTQUE

SYSTEME

PUBLICS



d'action lui-même et les instruments de gestion de ce programme
d'action.

Il convient en outre de rappeler que l'objet à évaluer est une politique
et non une organisation, sauf dans les cas peu nombreux où les deux
coincident. L'analyse de politiques est en effet trânsversale pat npport à
l'analyse d'organisations. La plupart des politiques sont mises en ceuvre
par une ou plusieurs organisations et la plupart des organisations publi-
ques ont la charge de plusieurs politiques ou parties de politiques. Les
organisations publiques sont généralement complexes et ont souvent de
multiples objectifs. Le succès ou l'échec d'une politique tient donc non
seulement à la qualité de sa conception et 

^u 
càr ctèfe plus ou moins

favorable de l'environnement, mais aussi aux performances des organisa-
tions supports. Il sera donc souvent utile de mener une analyse des
organisations supports et d'exploiter les données que peuvent fournir
leurs systèmes d'information et de contrôle de gestion, mais l'évaluation
de la politique ne saurait s'y réduire.

A un niveau plus fin, une fois reconnue la politique objet d'évaluation,
il convient, autaît que faire se peut, d'identifier les objectifs de cette
politique. La plupart du temps les objectifs finaux des politiques publi-
ques sont exprimés dans des termes très généraux et les objectifs opêra-
tionnels ou intermédiaires ne sont pas toujours exprimés. Il revient alors
àI'êvalaateur de formuler, éventuellement avec l'aide des prescripteurs
de l'évaluation, des critères traduisibles en indicateurs chiffrés ou d'autes
critères d'évaluation qui viendront compléter ou se substituer à des
objectifs préalables, qui ne sont pas les seuls critères possibles d,une
évaluation. Très souvent l'évaluation potera sur des effets non prévus
lors de la formulation de la politique et pourra mettre en évidence des
objectifs implicites ou cachés, différents des objectifs officiels.

L'identification, enfin, devra préciser les facteurs d'environnement,
c'est-à-dire non contrôlés par les organisateurs qui mettent en ceuvre la
politique et qui peuvent expliquer ces effets. Il en est ainsi par exemple
de l'origine socio-culturelle des enfants dans l'évaluation des politiques
d'éducation ou des facteurs conjoncturels dans les politiques d,aideàux
entreprises.

Les opérations de sélection et dè bornage qu'il convient d,effectuer
dans les interrelations multiples qui interviennent dans la mise en æuvre
d'une politique sont parmi celles qui sollicitent le plus l'imagination, la
rigueur et le jugement des personnes qui font l'évaluation. Une exigence
fondamentale de méthode à ce srade esr que les choix d'hypothèses qui
sont fâit en ptivilégiant certains facteurs d'environnement soient explici-
tes et âfgumentés.

L'identification de la politique et de son système d'action ne peut donc
se faire de manière automatique. une phase d'analyse qualitative et de
formulation d'une problématique de l'évaluation, exigeant l'étude de la



formation et de la mise en æuvfe de la politique, sefa souvent nécessaire

et ce d,autant plus que la politique sera complexe et mettfa en jeu de

nombfeux ,.t"or.. Mais l'iàentification d'une politique et de son envi-

fonnement ne saurait constituer en soi une évaluation s'il n'y a pas

observation des effets.

APPRÉCIATION DES EFFETS ET DIFFÉRENTS
NIVE,AUX D'ÉVALUATION

Le recours à des indicateurs

Apprécier les effets pfopfes d'une politique implique. une tentative de

1.. ààro..r par des inditateurs chiffrés, même si l'évaluation a des

ambitions plus vastes que l'observation des effets et leur mesufe.
plus la pà[tiq'" êvaluée est simple dans son principe, plus les obiectifs

ont êté d!finis clairement et plus è|le r.pote sur des composantes maté-

rielles bien identifiées, d'autant plus facile sera la mesure. Inversement,

des politiques globales, des objèctifs généraux ou contradictoires, des

.o-po.uttl"s multiples rendent la mesure difficile'
Uie manière de faire face à ces difficultés consiste à utiliser une batterie

d'indicateufs et à classer ces indicateufs Par fâppoft aux différents ni-

veaux auxquels une évaluation peut être menée'

Evaluation de moyens

L'êvahntion la plus fréquente consiste à s'assuter que les moyens

prévus ont êté effeciivemenf mis en place dans l'espace et dans le temps.

L", for-.s traditionnelles des contrôles administratifs font la plus large

place à ce tyPe de mesures qui, bien qu'indispensable,-n'apporte aucune

infotmation sur les consêquencer de l'action menée au titre de la

politique.

Evaluation de réalisation

Il s'agit d'apptécier quels ont êté les tésultats immédiats de l'activitê

prodo.àrr. des ïrganisations administtatives dans le cadre de la politi-

qoe. Ce type de il"..rr" se rencontre âssez ftéquemment,. comme les

À..or", dï -oyen., dans les fappofts d'activité des administfâtions, et

c,est ce niveau qui bénéficie le plùs de l'existence de tableaux de bord et

de systèmes de Lontrôle de gestion dans les organisations publiques'

Evaluation d'impact (ou d'efficacitê)

on aborde, âvec ce niveau, la spêcificité de l'évaluation en s'efforçant

de mesurer ei/oo de iuger l'impact frnal de I'action administrative dans
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l'environnement socio-économique. Le programme d'action a-t-il atteint
les objectifs initiaux (êvaluation d'efficacité au sens strict)? A-t-il produit
des effets secondaires (prévus ou non)? Fondamentalement l'évaluation
d'impact cherche à apprécier les modifications d'êtat ou de comporre-
ment des assujettis (individus, enrreprises, collectivités) touchés par la
politique.

Evaluation d'efficience

ce niveau d'apprêciation consiste à mettre en rapport les effets de la
politique avec les moyens mis en æuvre pour lei- obtenir. on peut
retrouver ici dans des évaluations empiriques ,x post les mêmes principes
que dans les analyses coirts-avantages ou coûts-efficacité utiliséei dans-les
études de préparation des décisions.

Evaluation de satisfaction

. Il s'agit ici d'apprécier dans quelle mesure la population considère que
la politique en question a permis de satisfaire les besoins ou de résouâre
les problèmes qui étaient à son origine. Alors que les niveaux précédents
s'efforcent de procéder à des quantifications urrsii oblectives que possible,
on sera amenê, à ce niveau, à intégrer des mesures de satisiaction ou à
porter dcs jugements sur l'évolution cle variables subjectives.

Evaluation des conséquences politiques

un dernier niveau d'évaluation consiste à apprécier les conséquences
de la mise en æuvre de la politique sur la répartitlon des pouvoirs au sein
du système d'acteurs spécifique à la politique et éventuèilement au sein
du système politique global. ce type d'évaluation, assez rare, est encore
plus rarement l'objet de quantification, quoique dans certains cas certai-
nes mesures électorales soient possibles.

-.L.a frgurc 1.2 permet de représenter de façon très simplificatrice ces
différents niveaux d'évaluation. Il est clair qu'il est difficile de pader
d'évaluation s'il n'y a pas d'identification, sinon de mesure, des effets
immédiats (réalisations) et médiats (impact, efficience, satisfactions) de la
politique en quesrion.

Attribution des effets

La définition de l'évaluation précise qu'il s'agit d'apprêcier les effers
propres de la politique. Non seulement les effets arr*q.t.1. on s'intéresse
sont des effets réels, observés une fois que la politique a été mise en
ceuvre, mais les évaluateurs doivent s'efforcer de disiriminet, dans les
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Fig. 7.2 Mesurer les effets de la politique à différents niveaux

effets mesurés, ce qui est attribuable spécifiquement à la politique et ce

qui revient à l'environnement de cette politique.
On fait donc réfétence à un principe de causalité, l'évaluation ay^nt

pouf obiet d'attribuer ceftains effets observés à une câuse pafticulière: la

politique évaluée. C'est pourquoi il a pu être dit qu'il fallait fegâfdef les

politiques comme des théories du changement sociâI, que l'évaluation
auraitpour objet de vérifier. Cette représentation de l'évaluation, comme

un test d'hypothèses est extrêmement féconde sur le plan méthodologi-
que, mais elle est téducttice en ce qu'elle suppose que les choix de

politiques sont des choix rationnels, ce que I'analyse des processus de

àéciriôtr politique dément très largement. Of on peut évaluer une politi-
que résultant d'un compromis ou d'un concours de circonstances, même

s'il n'y 
^ ^rtcvne 

théorie rationnelle du changement sociâl qui la sous-

tend. L'analyse du processus de formation de la politique prend tout son

sens dans ce cas, cat ce pfocessus est alors indispensable àIa compfêhen-
sion de la politique elle-même.

Dans sa recherche de mesute et d'attribution des effets, I'évaluation
fepose donc sur un principe de confrontation ouvefte dans laquelle on
cherche à comparer l'état observê (auec la politique) à un ou plusieurs

êtats: sans la politique , avalnt la politique, avec une politique différente,

dans un autfe secteur ou dans un autfe pays, etc.

Ce principe de confrontz;tion empirique et la recherche d'une exPlica-

tion des effets observés est notamment I'une des câfactéfistiques qui
distinguent l'évaluation des procédures de contrôles' Le principe premier

t



des contrôles est la comparaison d'une situation avec une norme initiale,
la recherche d'explication n'intervenant que s'il y a eu êcart entre la
norme et le résultat.

Dans la section suivante, nous allons donc compléter notre définition
par une comparaison de l'évaluation avec un certain nombre de genres
voisins afin d'en mieux cerner les contours et les possibles complémenta-
rités.

GENRES VOISINS DE L'ÉVALUATION

Evaluation et études d'aide à la décision

Bien que naturellement orientée vers la production cle connaissances
utiles à l'action, ou de propositions d'action, l'évaluation opère d'abord
un retour en arrière. L'étude a priori d'aide à la décision est, pâr défini-
tion, tournêe vers le futur.

Il n'y a pas là qu'une nuance chronologique par rapport au moment
de la décision et âu déroulement de la politique considérée. L'êtude a
priori prend nécessaitement un caràctère normatif, ce qui n'est pas le cas

de l'évaluation. Vis-à-vis de I'action, on fetrouve cette différence de
finalité. L'analyse a priori procède, fondamentalement, d'une démarche
d'optimisation (plus ou moins complète) et tente d'êclairer le choix de da
mcillcutc> politiquc publiquc, alors quc lcs conclusions d'unc évaluation
peuvent seulement permettre que les politiques à venir soient moins
mauvaises que les précêdentes. On retrouve ici la différence entre démar-
che d'optimisation et démarche heuristique (search theory) classique en
théorie de la décision. Ceci étant, les deux dêmarches présentent des liens
évidents.

Au plan des techniques utilisées tout d'abord, elles sont fréquemment
similaires. Par exemple, un modèle explicatif peut être aussi bien utilisé
ex ailte pour éclairer une décision dans une perspective d'optimisation
que pour évaluer une politique par des simulations ex pzrt prenaflt en
compte l'environnement réel observé.

En outre, l'analyse ex ante et l'évaluation ex PzJt sont des démarches
fortement complémentaires. La rêahsation de la première est un gage
d'efficacité accrue pour la seconde. Les critères employés sont alors
explicites, ainsi que le contrat liant les services chargés d'appliquer la
politique. L'êvaluation suit naturellement, comme vérification de I'at-
teinte des objectifs ou de la validité des calculs réalisés ex ante. Cette
complémentarité ressort bien des travaux effectués en France sur la
politique de lutte contre la mortalité pêtinatale: à l'issue d'une étude
d'aide à la décision, une politique composée de 7 programmes d'actions
avait êtê mise en place en 1971 sous 7z fotme de mesures incitatives et
téglementaires. Ttois enquêtes ont été réalisées en 7972, 1,976 et 7987



dans le but de connaître l'évolution des indicateurs d'impact et d'effica-
cité retenus dans la politique pêrinatalel3) '

L'évaluation ex post peut donc constituer, en combinaison avec l'ana-
lyse ex aflte, vn outil de suivi et de pilotage des politiques.

Evaluation et contfôle de gestion

Les démarches du contrôle de gestion et de l'évaluation ont ufle

parenté évidente, celle de procédet ex post,le contrôle de gestion agissant

toutefois plus en continu que l'évaluation. Mais elles diffèrent sensible-

ment par leur finalité et leuts techniques.
Le contrôle de gestion est en effet gênêralement défini comme l'ensem-

ble des moyens formels pat lesquels une ditection s'assure que les

objectifs sont atteints, et que les ressources de l'otganisation sont utili-
sées de façon efficiente.

Cette définition fait clairement fessoftif les différences entfe contrôle
de gestion et évaluation:

e l'obiet analysê par le contrôle de gestion est une organisation;

. I'apptoche est nlrrlatiae: Ia conduite de l'organisation donne-t-elle

des résultats conformes aux objectifs?;
r elle est interne et concerne la gestion des ressources en fonction

d'objectifs fixés explicitement.

Le conrôle de gestion apparaîtainsi comme un instrument de pilotage
de la boîte noire constituée par l'organisation, pâf rétroaction des varia-
bles-objectifs observées sur les décisions;. il en résulte une prépondérance
d'outils de type tableaux de bord ou indicateufs, et un faible recours à des

techniques explicatives, modèles par exemple, qui, à l'opposé, caractêti-

sent l'évaluation. Celle-ci zpparaît d'autre part flexible, adaptable à toutes

sortes de situations, puisqu'elle est conçue suf mesure pàt rapPoft à

chaque politique, alots que les systèmes de conttôle de gestion sont par

natufe liés aux stfuctufes administtatives existantes et aux systèmes

comptables et statistiques permânents de l'otganisation.
Par ailleurs, l'analyse d'expériences d'implantation du contrôle de

gestion dans l'administration montre que celui-ci, lorsqu'il ne se ramène

pas à un rituel purement fofmel, renforce f intégration interne des servi-

ces, mais cette intégration se fait au détriment del'adaptation de ceux-ci

à leur environnement[4].
Ainsi, on peut voir s'esquisser une distribution des rôles possibles

entre les approches. Le contrôle de gestion, les comptabilités analytiques

sont des instruments lourds, longs à mettre en place, difficiles à faire
évoluer. Ils sont destinés à gêrct de façon efficiente les ressources internes

dans le cadre d'otganisations stables et d'activités relativement répétiti-
ves, mais ils sont peu âptes à saisir les effets spécifiques dans l'environne-



ment cl'une politique nouvelle. L'évaluation est mieLrx adaptée au chan-
gement, au suivi d'actions visant à influencer l'environnement, nouvelles
par leur nature ou leur champ d'application ou mettant en jeu plusieurs
organisations, telles que les politiques interministérielles ou celles qui
mettent en jeu, à côté de l'Etat, les collectivités décentralisées.

L'êvaluation trouvera d'ailleurs dans les systèmes de contrôle de
gestion des organisations concernées une partie de l'information qui lui
est nécessaire. Cette information disponible, généralement limitée aux
niveaux des moyens et des rêalisations, devta être complétée par des
enquêtes spécifiques auprès du public.

Enfin, derniète remârque et rion la moindte: à la différence de la mise
en place de contrôles de gestion et de comptabilités p^r pîogtammes, le
recours à l'évaluation n'implique pas obligatoirement, pour être efficace,
des réformes préalables quasi insurmontables telles que la modification
de la procédure budgétaire ou celle de la comptabilité publique.

On peut donc concevoir l'évaluation des politiques comme un nouvel
outil de gestion bien qu'elle soit beaucoup plus que cela; mais la ramener,
pâr exemple, à une version améliorée, spécifiquement publique, du
contrôle de gestion serait, à notre avis, tout à la fois passer à côtê de ses

potentialités les plus impotantes et garantir sa non-adoption.

Evaluation et contrôles administratifs

Nous appelons contrôles administratifs les audits comptables et finan-
ciers (Cour des comptes, Inspection des finances) ainsi que les contrôles
exercês par les inspections ministérielles tels qu'ils existent dans la plu-
part des pàys ày^nt une longue tradition administrative, les contrôles par
inspection êtantpaticulièrement implantés dans les pays dotés d'un droit
administratif spécifique.

L'évolution du rôle de ces conffôles fait I'objet, notamment en France,
de nombreuses intertogations, compte tenu des comparaisons avec d'au-
res pays[5J. La question est posée des complémentarités et des proximités
avec l'évaluation: celle-ci est-elle l'avenir des contrôles administratifs?

Avant d'en venir à ces êléments de voisinage, rappelons succintement
les points essentiels de différence entre évaluation des politiques publi-
ques et contrôle(s) administratif(s) traditionnel(s), sans toutes les nuances
qu'un exposé plus complet appellerait.

Différence des objets et des finalités en premier lieu. Les contrôles
administratifs portent d'abord sur des organisations et sur Ia Égularitê
de leur action. Si cette description sommaire mériterait d'être nuancée,
il demeure que, par nature, les contrôles administrâtifs traditionnels
regardent peu en dehots de l'administration vers les résultats de l'action
publique et s'intéressent prioritairement aux moyens et à leur mise en
æuvfe.



Différence des techniques utilisées ensuite. Dans les contrôles adminis-

tratifs, I'information de base est obtenue par vêrifrcation de pièces atta-

chées à la marche du service contrôlé et p^r enquêtes sur place.

Le recours à des données extérieures (statistiques, sondages, etc'), avec

tfaitement systématique, est exceptionnel. Les contraintes de délais limi-
tent également l'utilisation ctoisée de plusieurs techniques d'analyse.

Enfin, Ia relative indépendance entfe opérations successives de contrôle

ainsi que la rotation des responsables peuvent festfeindre la comparabi-

lité des protocoles suivis et, donc, la fongibilité des conclusions'

Malgré ces différences, il existe simultanément des éléments fots de

continuité. Ils tiennent, tout d'abord, à une ptoximité déontologique. La

séparation d'avec l'action, la postériotité de f intervention, la possibilité
de réponse contfadictoire, trois principes associés à l'histoire même des

cofpJ de contrôle, peuvent tfouvef une contlepartie directe en matière

d'évaluation. Par ailleurs, on observe, sur les années técentes, un nombre
croissant d'interventions dépassant le simple conttôle de régularité et

rejoignant le dernier des niveaux de contrôle mentionnés dans I'atticle de

B. Eveno[6]:

. niueaa /: contrôles de tégularité/honnêteté-probité;

. niueaa 2: contrôles de régularité/tespect des instructions et règles;

. niueau -7: contrôles d'efficacité/moyens et réalisations;

. niueaa 4: contrôIes d'efficacité collective/utilité sociale.

Reprenons, à titre d'illustration, les exemples cités par l'auteur d'en-
quêtei de l,Inspection générale des finances française correspondant

respectivement à ces trois derniets niveaux:

o enquâte sur les seraices sociaax de prise en cltarge et placenent de I'enfance

nalheTreusel évaluation de la politique d'aide sociale à l'enfance;
. enquête sur la gestion des Maisons desjeanes et de la cultarelévaluation des

effets de redistributions (qui bénéficie des Maisons des ieunes et de

la culture?);
. enquête sur la gesîion d'Electricité de France: évaluation de la répartition

de la <tente nucléaire>.

Il appanît donc, à travers ces exemples, que dans le cadre de missions

pafticulièfes, les contrôles traditionnels peuvent constituer le suppott
d'une évaluation de politique.

Evaluation et genres voisins: tableau rêcapitulatif

Le tableau 1.3 résume de manière synthétique Ies canctêristiques de

ces diverses approches au regard de plusieurs critères.



Mise en
ceuvte,
déontologie

Interne ou
externe à
I'organisa-
tion qui
décide

Unité spéci-
fique interne
à I'organisa-
tion

- Séparation
contrôleut
contrôié;

- cafactèfe
contradic-
toire

Déontologie
proche des
contrôles
administra-
tifs

Retour sur
I'action

Sans signi-
fication

Oui en
principe
(pilotage)

Non
intégré

Techniques
utilisées

Semblables
à celles de
I'évaiuation

Tableaux
de bord,
indicateurs

Mono-
graptrie

Vatiable

Plan de
recherche

Extrapola-
tion, simu-
lation -
Modèle
théodques
Exception-
nellement
expétimen-
tation

Comparai-
son âvec
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Pas de
groupe
témoin

Pas de
gfoupe
témoins

Variable

Sources
d'informa-
tions

Variables

Internes,
souvent
répétitives

Internes,
infofma-
tions exis-
tantes

Internes et
extemes
souvent
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Causalité

Oui
(causalités
postulées)

Non

Non

Oui

Etude des
effets
extelnes

Oui

Non

Non (ou
Iimité)

Oui

Etude de
I'organisa-
tion (s'il y
a lieu)

Faible (en
gên&aI)

Gestion
des
moyens

Oui

Si néces-
saire

Finalité

Normative
(optimisa-
tion)

Normative
(confor-
mité aux
obiectifs)

Notmative
(régularité)

Positive
(constat)

Situation
temporelie

Ex ante

Ex
temPole

Ex post

Ex post

Objet
d'analyse

Politique
ou lnves-
tissement

Otganisa-
uon

Organisa-
ilon ou
politique

Politique

Aide à la
décision

Contrôle de
gestion

Contrôles
administtatifs

Evaluation
des poiitiques
publjques

N
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Tab. 13 Evaluation et genres voisins



POUR UNE DÉFINITION STRICTE DE L'ÉVALUATION

L'évaluation ne peut se substituer à d'autres approches

L'examen des ressemblances et des différences entre l'évaluation des

politiques publiques et certaines pratiques voisines nous a permis de

préciser sa spécificité et de mettre en évidence certaines relations de

complémentaritê.
On voit ainsi que l'êvaluation ne saurait se substituer à d'autres

approches qui gardent entièrement leur raison d'être et souvent devront
être utilisées conjointement. Ainsi l'évaluation des politiques publiques
ne peut rendre les mêmes setvices de pilotage d'une organisation ou d'un
service que le contrôle de gestion. Il serait également abetant de substi-
tuer la seule démarche évaluative aux contrôles de régularités et aux
audits comptables. A l'inverse de tels contrôles peuvent constituer un
appui très utile dans la réalisation d'une évaluation.

La définition relativement stricte de l'évaluation des politiques publi-
ques que nous avons donnée ci-dessus ne correspond donc pas à une
problématique d'exclusive mais vise à évitet toute prêtention à une
universalitê factice. L'évaluation au sens Iarge êtznt la chose au monde
la mieux partagêe,la mode de l'évaluation dans certains pays conduit
parfois à donner une définition extensive de l'évaluation, en y incluant de

multiples démarches traditionnelles, rebaptisées pour l'occasion. Il nous
semble donc souhaitable, pour éviter I'amalgzme et la confusion, de

fonder le développement de l'évaluation des politiques publiques sur une
conception précise en l'articulant autour de principes clairs. C'est à cette
condition qu'on peut en espéter une contribution spécifique qui com-
plète efficacement d'autres apports.

Inversement, si le concept d'évaluation doit être clairement identifié,
il faut souligner le canctère très ouvert du bagage méthodologique
mobilisable pour réaliser des évaluations. I1 existe un très Large êventail
de possibilités ouvertes en matière de mise en æuvre d'une évaluation,
qu'il s'agisse de Ia ptoblématique d'ensemble, des méthodes âu sens

technique du terme et des conditions institutionnelles de réalisation. Les
multiples combinaisons possibles a priori imposent aux êvalttateurs et à
leurs commanditaires de définir une stratégie de l'évaluation qui peut
rapprocher celle-ci, selon le cas, soit d'une 

^ctivitê 
scientifique classique,

soit d'une activité visant davantage à faciliter Ia nêgociation entre pârties
prenantes et l'apprentissage social.
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CHAPITRE II

Obiets de l'évaluation:
essai d'identifr,cation à l'aide

du concept de politique publique

Peter KnapJel avecla collaboration de Katia Horber-Papaqian

COMMENT EXPLIQUER LES TRANSFORMATIONS
ons rÉcrslATroNs pÉoÉnalEs?

Le phénomène est connu: le <Droit en action>ll] n'enttaîne pâs tou-
jours les résultats attendus par le législateur. Depuis les années septante,
on parle de déficits de mise en æuvre, de <transformations de la lob> par
les actes d'application[2] ou de <politique cantonale de mise en æuvte>>[3]

canctêtisêe par (une pesée d'intérêts et de valeurs conditionnés par une
série de facteurs>t4]. Aussi, <le modèle linéaite qui sous-tend la concep-
tion que I'on se fait de ia loi est inapte à représenter l'unité et la diversité
quila canctérisenu[5]. Selon Ch.A. Morand <l'unification, la mise au net
qu'opère la loi n'est qu'un moment provisoire, un instant privilégié de

célébration de l'unité. La complexité dispatue renaît au niveau de la mise
en æuvre. Les ténèbres rêzppzraissent aptès un court instant de lu-
mière>[6].

Tous ceux qui abordent l'évaluation des effets attendus et inattendus,
variés ou uniformes, d'une législation fêdêrale dans la Éalitê quoti-
dienne, sont tenus de mettre de la lumière dans ces ténèbres en répondant
à quelques-unes des questions suivantes:

$
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. Cornmcnt fonctionncnt /cs politiqacs do miso cn ailb,ro cantonalos et les trans
formations dues à f influence de l'opinion publique et des divers
âcteufs locaux?

t Sera-t-il Possible, dans le futur, de mieux anticiper ces transformations lors
de la conception de législations fédêrales?

. Est-ce au centre ou à la périphériel1l qu'ilfaut attribaer la responsabilité du
succès mitigé de législations fédêrales récentes telles que l'zmênage-
ment du territoire, la politique de l'environnement ou la législation
hautement complexe sur I'acquisition d'immeubles par les personnes
domiciliées à l'étranger[8J?

o Est-il possible, voire même souhaitable , d'anTiciper le processas de <négo-

ciation et dladaptation>lgl impliquant un grand nombre d'acteurs et
<difficilement prévisible de par son facteur politique déterminano [10])

La réponse à ces questions exige le développement d'une approche
scientifique qui n'en est qu'à ses débuts: l'éualualion des .politiques pu-

bliqueslll).
Selon la littératurell2), l'êvaluation des politiques publiques devrait

recourir aux instruments mis à disposition pat l'approche dite d'analyse
de politiques publiques. Cet article se propose de résumer ces principaux
instruments, sâns y ajoutet des éléments flouveaux. Utre atterttion parti-
culière sera portée par contfe sur leur utilisation dans le contexte suisse

et sur les conséquences de cette approche pour les recherches d'évalua-
tion. La présentation du concept de base de l'analyse des politiques
publiques sera ainsi limitée au strict minimum. Ce concept englobe la
notion de programme administratif et celle de mise en æuvre qui sont à
situer dans les conditions particuliètes du fédéralisme législatif et d'exé-
cution.

L,ÉVALUATION S,INTÉRESSE AUX POLITIQUES
PUBLIQUES

Une définition des politiques publiques

Qui dit efet tune législaTion pade implicitement d'un gtand nombre
d'activités législatives et administratives axées sur la solution de problè-
mes réels visés par cette législation. La plupart des législations modernes
ne produisent des effets qu'à condition que des acteurs administratifs,
politiques et sociaux réunis au sein de différents arrangements politico-
administratifs en prennentla décision. Les effets désirés ne sont cepen-
dant âtteints qu'à la suite d'un ensemble de décisions complexes qui
s'enchaînent entre le centre et la périphérie. C'est cet ensemble de

décisions que nous définissons comme <politique publique>, pour autant
qu'il s'agisse de décisions publiques issues d'acteurs institutionnels visant



à orienter le comportement d'une population cible, de sorte qu'un
problème que la société n'est plus à même de gérer puisse être résolu par
un effort collectif. Cet ensemble inclut les décisions de toutes les étapes

de l'action étatique et contient aussi bien les règles générales et abstraites
(lois, ordonnânces, etc.) que les actes individuels et concrets produits lors
de la mise en ceuvre.

Cette définition des politiques publiques est avânt tout analytique.
Rares sont encore les cas où les administrations elles-mêmes considèrent
et gèrent leurs activités quotidiennes en se référant explicitement à un tel
cadre de têfêrence. Pouttant, ce detniet donne à l'observateur une vue
d'ensemble des différentes activités que suscitent la conctétisation et la
réalisation de décisions politiques, activités trop souvent prises isolêment
par les agents administratifs concernés. Le cadre de rêfêrcnce rend aussi

possible l'atttibution à chacune des instances des fonctions et des respon-
sabilités politiques et administrâtives qui sont les siennes. Finalement, il
permet de distinguer les activités étatiques qui s'attachent à la solution
d'un problème substantiel par la mise sur pied d'une politique publique
particulière, d'autres activités de l'Etat qui sont liées à la gestion de

l'ensemble du système politico-administratif. Ces activités globales telles
que des décisions budgétaires, des réformes administratives ou institu-
tionnelles ont un impact sur les politiques publiques individuelles sans

que ces dernières puissent pouf âutânt les influencer ditectement.
A quelques exceptions près[131, la lêgislation de l'Etat libéral s'est

bornée à frxer des conditions cadres susceptibles de faciliter la solution
de problèmes pâr les agents du secteur privé. De telles âctivités étatiques
se sont gênêralement limitées à la production de législations et à leur
application ponctuelle par les tribunaux en cas de litiges. Ce n'est qu'à
p^fiir des années cinquante et en étroite telation avec le développement
de 1'Etat-providence et de l'interventionnisme étatique que l'on a assisté

aux diverses tentatives de la fonction publique de concevoir des interven-
tions directes sur des problèmes concrets. Cet interventionnisme est à
l'origine de la conception de véritables politiques publiques dans le sens

de la définition présentée. C'est à partit de ces politiques publiques que
les politiciens, les administrateurs et les scientifiques ont commencé à
s'interroger sur l'efûcacité de différents instruments régulateurs, d'incita-
tion économique et financiète et, plus récemment, de persuasion et

d'information[14].

Nouvelles tendances des politiques publiques

Dffirenciation
Les politiques publiques qui interviennent de manière précise sur le

développement économique et social de notre pays sont de plus en plus
nombreuses. Ce développement étant intimement lié aux différents espa-
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ces, les caractéristiques de ces politiques varient d'une région à l'autre,
au grê des différents problèmes qui les affectent. C'est ainsi que le
chômage a fnppê beaucoup plus les régions hodogères que les régions
à prédominance tertiaire. Les problèmes de la drogue se sont concentrês
dans les agglomérations urbaines et I'exode rural a touché les régions de

montagne. On assiste donc à une distribution inégalitaire des problèmes
dans I'espace qui nécessite une intervention publique différenciée. Cette
tendance est particulièrement marquée dans les politiques sociales et
celles de l'aménagement du territoire, de l'environnement, des transports
ou des télécommunications.

La nécessité d'adapter ces politiques aux particulârités régionales,
voite locales, ne reste pâs sans conséquences sur leur conception au

niveau de la Confédération. Le législatear fêdênl se voit ainsi obligé de

laisser une marge de manæuvre importante aux instances cantonales
responsables de la mise en æuvre.

Par là, le fécléralisrnc d'exécutiol vit uue tenaissance considétal-rle.
Grâce en particulier àla recherche sur la mise en ceuvre de la lex Furgler,
nous savons aujourd'hui que les grands cântons, ptincipalement, consi-
dèrent l'application de la législation fêd&ale non pâs comme une simple
exêcution technique qui leur est imposée d'en haut, mais comme une
compétence impotante visant à concrétiset les objectifs de la politique
fêdêrale en fonction de leurs propres priotités: les décisions concrètes
s'organisent autour d'une politique cantonale de mise en æuvre. 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
à un éclatement des normes conçues de manière uniforme pax le centre,
Dans le cas d'espèce (l'acquisition d'immeubles par des personnes êttan-
gères), on constate que la loi établie au ceritre comme une loi de police
tendant à luttet contre l'Ùberfrendung se transforme à la périphérie et
devient un instrument de politique sociale à Cenèae, patfois de politique
commerciale relative à l'établissement d'entreprises bancaires, un instru-
ment de politique touristique en Valais, voite même de politique protec-
tionniste dans le domaine de la constructionl1s]. Les travaux exécutés

dans le cadre du programme national de recherche N" 6 sur les pfocessus
de décision dans la démocratie suisse ont mis en évidence que les cantons,
à ce jeu, (se montrent souvent imaginatifs>. Il se peut même que la
strâtégie cantonale (contrecarre les effets techetchés par la Confédéra-
tioo[16].

Cette différenciation rend difficile toute démarche d'évaluation des

effets d'une politique fêdêtale. Car, les <effets annexes peuvent, selon les

circonstances, contribuet à l'acceptation, voire au succès d'un pro-
gramme.>[l7] Il se peut aussi qu'une politique fédérale ne produise aucun
impact direct mais qu'elle ait des effets indirects et à long terme qui
contribuent à la transformation du problème ou même à sa disparition.



L'absence d'activité cantonale dans le domaine visé peut aussi bien être
le reflet de l'inexistence du problème dans le cânton en question ou,
comme pour le cas de la drogue, d'un problème qui peut encore être
tefoulé avec succès vers un cânton voisin.

Professionnalisation et tecltnicisation

La complexité socio-technologique des problèmes soumis à l'interven-
tion étatique exige une certaine professionnalisation des agents de l'Etat.
Sans connaissances écologiques et technologiques sufÊsantes, il est im-
possible de mener la progtammation de l'action de mise en æuvre de la

politique de l'environnement. La ptofession d'assistant social est le
produit d'une politique sociale toujours plus professionnalisée et la

formation d'aménagiste à I'ORL (Institut fiir Orts-, Regional- und
Landesplanung de I'Ecole polytechnique fédétale deZuûch) devient une
condition indispensable pout la bonne conduite de politiques d'aménage-
ment du tetritoire. La logistique des politiques publiques toujours plus
sophistiquées est à I'origine du pouvoit des technocrates professionnels
et confère à ces derniers un monopole dans I'analyse et dans la solution
de certains types de problèmes toujours plus difficiles à contrôler politi-
quement. Comme les spécialistes de la Confédération et des cantons
s'organisent de plus en plus au sein d'associations ptofessionnelles, voire
même de véritables corps de fonctionnaires, cette professionnalisation
des politiques publiques va de pair avec leur intêgration vetticale tou-
jours plus poussée. Cette tendance est susceptible d'isoler des politiques
publiques vetticalisées les unes des autres et de les rendre imperméables
à tout contrôle public au niveau des cantons et de la Confédération.

Notons cependant que cette tendance gênênLe, en Suisse, est atténuée

par Le système de milice et de démocratie semi-ditecte. Elle pose nêan-

moins un problème pour l'évaluation, en ce sens que les évaluateurs
politiques et scientifiques dépendent des infotmations techniques et
scientifiques toujours plus sophistiquées que leur fournissent les spécia-

listes professionnels des politiques en question. Les critères d'évaluation
risquent d'être politiquement biaisés de sorte que l'évaluateur, de par son

mânque de connaissances techniques, n'zttive pas à découvrit les impli-
cations politiques cachées derrière des données statistiques, des courbes
et autres moyens de représentet la têalité qui lui sont étrangets.

Tercilorialisation
La Éalisation d'objectifs fédétaux semble exiger de plus en plus un

accès immé diat au territoire. Le rapport du Conseil fêdêral sur I'aménage-
ment du territoire de 1987t181 comporte une liste imptessionnante de

politiques fédérales ayant des répercussions plus ou moins directes sur le

teffitoife. Cette liste couvfe les secteurs suivants: (constfuctions fédéra-
les, armée, politique coordonnée des transports, constfuction de routes'
transports publics, navigation aêrienne, communications, énergie, éco-
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nomie des eaux, agriculture, forêt, protection de l'envitonnement, pTo-
tection de la nature et du patrimoine, encourâgement à lâ construction
de logements, politique régionale, tourisme>llgJ.

La rêalisation de ces politiques implique de multiples négociations
avec les cantons et les communes qui peuvent fermer la porte à Ia
Confédération et bloquer parlà, au nom de la souveninetê cantonale et
de l'autonomie communale,la réalisation d'objectifs fédéraux. Le cas de
I'attribution âux cântons etparla suite aux communes de quotas de terres
d'assolement à préserver a démontré les difficultés énormes à surmonter
dans de tels exercicss[201. 11 est fort probable que la réalisation des
politiques fédérales incluses dans le rapport sur l'amênagement du terri-
toire de 1.987 amènera. dans les années quâtre-vingt-dix, à des perturba-
tions dans l'équilibre fragile entre la Confêdêration, les cantons et les
communes, ces dernières étant de moins en moins prêtes à ouvrir l'accès
à leur territoire pour la réalisation d'objectifs fédéraux.

L'êvaluation de la mise en æuvre des programmes fédêraux dans ces

domaines est néanmoins facile à mener si chaque politique publique est
prise individuellement. On n'a ainsi aucune peine à constater si une place
d'atme projetée est réalisée, si les terres d'assolement prévues ont été
affectées en zories agricoles, ou si le réseau toutier planifié au niveau
fêdênl a étê construit. Cette évaluation n'a cependant aucun sens du
point de vue des cantons pour lesquels la simple exécution d'un plan
spécial de la Confédération selon l'article 13 de la loi sur l'aménagement
du territoirs[2lJ peut être considérée comme un échec de la politique en
questiori si elle n'a pas été adaptêe de façon appropriée aux circonstânces
rêginnales ef locales. Les êvalrraferrrs politiques ef scientifiqrres sr retrolr-
vent là entre l'enclume des objectifs cantonâux et le marteau de la
planification fêdêraIe. Ce problème inhêrent à toute démarche évaluative
est plus épineux dans les domaines des politiques publiques fortement
territorialisées que dans d'autres domaines.

ÉTÉvBNTS CoNSTITUTIFS DES POLITIQUES PUBLIQUES

Les politiques publiques se réalisent en deux temps

Les politiques publiques se réalisent normalement en deux temps:
dans leur phase de programmations successives, elles transforment une
volonté politique en un ensemble de règles plus ou moins concrètes

(programme administratifl; dans la phase de mise en ceuvre cette volonté
est traduite, gênêralement par les administrations publiques, en actions
concrètes et individuelles sur le terrain.



L'évaluation de la programmation et des programmes
administratifs

Programmation et programmes administratifs: ane défnition 
-

Ôtt p.ot .ot.idéter comme progfamme administratif tous les actes

normat^ifs àppeiftenant à un ensemble de décisions gênérales et abstraites

d,une politique publique particulière jugée nécessaire par -les acteurs

politicô-administratifs compétents des diffêrents échelons de l'Etat pout

àrienter l'ensemble des dêcisions individuelles de l'action administrative

sur le terrzrin. Ce matétiel normatif n'est pas ptoduit d'un coup' Le

contenu du programme administfâtif est formé tout au long de plusieurs

étapes législativés et entfâîne un degré de concrétisation de plus en plus

porrssé (Àg. t). Ce programme esr composé de plusieurs r9q-l9s fédêrales

èt cantonàIes âppâftenânt à des hiératchies législatives diffétentes. On
appelle pfogfamme administtatif le tésultatfrnal du processus de concré-

tiiàtion légiilative qui varie normalement d'un canton àl'autre du fait de

la nécessité d'une législation d'application dans chaque canton. Ainsi,
pour chaque politique fêdêrale, il existe au moins 26 programmes admi-

nistratifs[22].

Présentation schématique des composantes d'un pfogrâmme administratif
complet

Genèse des différents contenus d'un programme
administratif en Suisse
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Variations dans la progranmation adninistratiae
La politique de programmation de l'Etat central peut varier d'un pays

àI'autte. Ces variatiofls concernent aussi bien l'étendue du contenu que
le rôle respectif des éléments substantiels et des éléments procéduraux et
organisationnels des législations en question[231.

Des pays possédant une longue tradition d'interventions ponctuelles
(Grande-Bretagne) ont toujours tendance à limiter le contenu des pro-
grammes administratifs de manière à laisser une marge d'appréciation
considérable aux agents de la mise en ceuvre. Cette philosophie réglemen-
take a pour objectif de réaliser la justice à travers une prise en compte
optimale de toutes les circonstances particulières. De tels régimes per-
mettent le développement de politiques de mise en æuvre très indépen-
dantes. Comme les critères d'intervention ne sont guère explicités à
l'êgard du public et des groupes intéressês, il est difficile de prévoir et
d'évaluer correctement leurs impacts pâr manque de cadre de référence
explicite.

La prévision et l'évaluation sont plus aisées, par contre, dans le cas où
I'approche lêgislative est basée sur une tradition plutôt êgalitafue et
d'Etat de droit. Il en découle des programmes administratifs aux conte-
nus étendus qui se traduisent pâr une réglementation très détaillée ne
laissant qu'un faible pouvoir d'appréciation aux autorités responsables de
la mise en ceuvre. A I'origine de cette philosophie, on trouve la volonté
politique d'éviter d'éventuels excès de pouvoir et des inégalités de
traitement. L'exemple le plus parlant de cette approche semble être la
tradition réglementaire allemand e. La fr,gure 2.2 lllustre les conséquences
qu'ont ces deux approches réglementaires pour la distribution du poids
politique entre programmation et mise en ceuvre à l'intérieur d'une
politique publique:

P rogran m e s s ab s tan tie ls e t program n e s procédnraux ou organisationne ls
La dêmarche évaluative serâ également influencée par le fait que les

programmes administratifs sont plutôt substantiels ou, selon la tradition
anglo-saxonne, procéduraux.

On peut considérer comme substantiels les programmes qui se pro-
noncent clairement sur les objectifs à atteindre, les éléments évaluatifs et
les éléments opérationnels[24]. Nous illustrons ces trois notions à l'aide de
la politique de l'environnement[25J, de la protection civile[26] et de Ia
formation sportive des apprentis[27J:

o Les objectifs à atteindre patla politique (la qualité de l'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 ptofessionnelles en Suisse).



Programmes détaillés versus programmes cadre

I rrosramme nau51] detaf_!

mise en æuvre variée 
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Mise en
æuvre :

Fésalitaire

Programme

cadre

(

Apport fêdêral versus apport cantonal

partie cantonale
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partie fédérale
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Fig.2.2 Place de la mise en ceuvre sous le tégime de programmes administratifs
étendus et limités

o Les élénents éualuatifs énoncent les méthodes à fetenif pour mesufef si

l'objectif est atteint ou pas (la conception du réseau de mesures pour
Ia qualitê de l'air; la définition, en mètres carrés, d'une place d'abri; les

caiactêr.istiques d'une salle de gymnastique aPpfopfiée pouf dispenser

des leçons de gymnastique en termes d'exigences de sutface, de hau-

teuf, etc.)

o Les élénents opérationnels pfécisent les bases légales des mesures régle-

mentaifes, incitatives ou informationnelles que l'administration est

habilitée à prendre pouf féaliser les objectifs fixés (l'interdiction de

dépassement de valeurs limites d'émissions à imposer aux industries

polluantes; l'obligation pouf les constfucteuts de nouvelles maisons

d'amênager un local selon les pfescfiptions de la pfotection civile;
l'obligation pour les cantons de construire, dans un délai imposé,

suffisamment de salles de gymnastique pout apprentis).



Au niveau de l'Etat central, les programmes dits substantiels sont
souvent moins explicites quant à l'organisation, au financement ainsi
qu'aux instruments et aux procédures administratifs de la mise en æuvre.

Par contre, ces éléments normatifs bénéficent d'une attention particu-
lière dans des pays à tradition législative axée sur le rule making iels que
les Etats-Unis. Là, les objectifs sont définis de façon vâgue et laissent une
marge de manæuvre considérable à l'agence de mise efl ceuvre pour la
définition des critères évaluatifs et des mesures qu'elle juge appropriées
pour la réalisation du but visé. Le législateur est convaincu de pouvoir
se permettre ce mânque de normes substantielles parce que I'essentiel de
sa démarche de programmation passe à travers la réponse 

^pportêe 
à l^

question: <Qui, selon quelles procédures et avec quelle enveloppe budgé-
taite, est le plus qualifié pour la bonne conduite d'une politique publique
qui rejoigne au mieux les préfêrences politiques de la majoritê des élus?>
Il va ainsi définir de manière très précise:

o Les élénents organisationnels qui indiquent quels sont les agents de mise
en æuvre compêtents, leurs qualifications professionnelles, leur rap-
port à la clientèle, etc. (l'obligation d'avoir un service cantonal spécia-
lisê en matière d'environnement; I'exigence d'avoir des responsables
locaux de la politique de protection civile; l'attribution de la responsa-
bilité du sport pour apprentis à un département cantonal précis[28J.

. Les ressources fnancières nécessaires pour réaliser la politique publique
en question (un subventionnement des services spécialisés des cantons
par la Confédération; des mécanismes de subventionnement pour la
construction d'abris; la définition du pourcentage de subventionne-
ment de Ia construction de salles de gymnastique pour apprentis).

. Les instrunents et procédares adnitisTratifs à suivre par les agents de mise
en ceuvre (le renvoi à la législation générale sur la procédure adminis-
trative oa Ia crêation de dispositions spéciales qui prévoient une
définition plus ou moins restrictive du droit de recours des associa-
tions, les voies des recours, etc.).

La frgure 2.3 reprêsente de façon schématique la différence entre ces

deux approches; elle situe, entre les deux extrêmes, les programmes
administratifs mixtes tels qu'ils se retrouvent assez ftéquemment dans les
politiques publiques suisses.

Imporlance de la distinction entre prlgrannes subslantiels et programmes
procéduraux ou organisationnels pour / éualaation

Selon que les lêgislateurs choisissent I'un ou l'autre de ces types de
programmes administratifs, 7a démarche d'évaluation vaûe: lz présence
de programmes substantiels facilite incontestablement l'évaluation politi-
que et scientifique, p^rce que le matériel normatif contient des formules
plus ou moins explicites sur l'état que l'on aimerait atteindte pat la
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Fig.2.3 Programmes administratifs substantiels aerilr programmes procéduraux et
organisationnels

solution apportée au problème. Cette finalisation de la politique publique
permet, de plus, une appréciation sur l'adéquation des éléments opêra.-
tionnels et, pàtt^nt, un jugement ex ante sur la capacitê de la politique
publique en question d'atteindre les buts visés par tel ou tel progrâmme.
Un très bon exemple d'une telle démarche évaluative est fourni par le
tàppott du Conseil fêdênl sur les stratégies de latte contre la pollation de

7o;r[ze) de 1986. Dans ce document, le Conseil fêdêral démontre au
Padement que les moyefls que celui-ci est prêt à lui accordet ne sont de
loin pas suffisants pour âtteindre les buts visés p^r ce même Parlement.
Ce cas démontre la difficulté à laquelle l'évaluation des politiques publi-
ques se heurte lorsqu'il s'agit d'attribuer les résultats observés âu pro-
gramme administtatif, aux âgents de la mise en æuvre ou encore de
diagnostiquer des déficits de programmation[3o]. Or, si le simple constât
des résultats est relativement aisé, l'explication et, pat là, I'identification
de leurs câuses est souvent une opéfâtion épineuse, ce d'autant plus si le
processus décisionnel et le poids des acteurs à impliquer n'ont pas reteriu
l'attention du législateur.

Les politiques dont le matériel notmatif contient une définition précise
des règles du jeu organisationnelles et procédurales permettent, par
contre, une meilleure apprêciation évaluative de l'observation de ces

règles. Pourtant, comme leur programme administratif n'est souvent pas
explicite quant aux objectifs à atteindre, leur évaluation substantielle en
devient difficile.

Denx $pes d éaaluation de programrzes administratifs
Notons, pout conclure, qu'au niveau de la programmation d'une

politique publique suisse, nous pouvons distinguer deux types de dêmar-
ches évaluatives:

. L'éualuation législatiue[31]. Cette démarche permet un proflostic sur les
effets d'un ptojet législatif ex ante. Etant donné les incertitudes liées à
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cette démafche, il est conseillé de préparer touioufs plusieurs scénarios

en fonction de différentes hypothèses sur les réactions des gtoupes
cibles, d'éventuels tiers et la dynamique d'autres politiques publiques
intervenant sur les mêmes âgents visês par la politique proposée. Dans
cette optique, il est conseillé au législateut fêdéral de choisir, pour la
simulation des différents scénarios, plusieurs types de cantons (en

fonction de leur force financiète, des différentes structures des problè-
mes soumis à l'intetvention publique, etc.). Dans la mesure du possi-

ble, il faudrait également tenir compte des ressources disponibles
(humaines, financières, etc.) qui pourraient soutenir la mise en æuvre
de la politique conçue.

o L'éaalaation des législations cantonales d applicatiofl n'est en fait rien d'autre
que l'appréciation de l'activitê législative complêmentaire des cântons
dans la perspective des éléments du programme fédéral. Même si une

telle évaluation du seul matériel normatif d'une politique publique est

loin d'inclure les vétitables impacts, elle n'est pâs sans intérêt. Car elle

suffit padois pour dêgager des tensions, voire des contradictions
entre, pat exemple, les objectifs à atteindre et ufle structure de finance-

ment insumsante ou alors une organisation administrative plus ou
moins adéquatc. Cc typc d'évaluation se pratique auiourd'hui de façon
plus ou moins approfondie lors de I'approbation d'actes législatifs
cantonâux par des organes de la Confédération; il est également corinu
des organisations suptanationales chargées de suivre la transformation
de leuis actes normalifs, présentés sous forme de directive5[32), dans la

législation des Etats membres. En Suisse, cette démarche évaluative
dcvraiL pcrlrielL-tc de s'assutet quc lcs lôgislatcurs câfltonaux nc dé-

tournent pas le sens de la législation fédétale de manière abusive ou

que les cantons n'utilisent pâs toutes sortes de formules palliatives,
laissant finalement un espâce d'apprêciation à l'administration de mise

en ceuvre qui va au-delà du contenu clair des dispositions fêdérales en

question. Le contrôle judicaire d'une législation cantonale exercé par
le Tribunal fêdênl en vertu des dispositions transitoires de la Consti-
tution fêdênle concernânt la primauté du droit fêdêtal constitue une

sous-catégorie de cette évaluation.

L'êvaluation de la mise en Guvfe

Les quatre phases de la mise efl æl.ore

Les deux types d'évaluation d'un programme administratif ne doivent
pas être confondus avecLa vétitable évaluation des effets induits par une

législation dans la rêalitê. Pour être considérés comme constitutifs d'une
véritable politique publique dans le sens de notre définition, les ensem-

bles de décisions en question doivent inclure des décisions d'application.
N'est considérée comme politique publique complète que cet ensemble



de décisions qui comporte donc également des décisions individuelles et
concrètes prises au stade de la mise en cuvre. On peut ainsi définir la
phase de la mise en ceuvre d'une politique publique comme l'ensemble
des processus politico-administratifs qui visent la transformation du
programme administratif en actions administratives sur le terrain, en
passânt pM qa tre différentes phases:

. La crêation d'une stracture de seruices compétents qui implique soit la
crêation de nouveaux services soit I'attribution de nouvelles compé-
tences à un ou plusieurs services ou institutions (para-étatiques, voire
privés) existants. Cette première phase implique des décisions très
variées allant de I'engagement de collaborateurs ou de I'attribution de
moyens financiers jusqu'à la (re)définition des cahiers des charges et à
la crêation d'une image de matque d'une nouvelle unité auprès du
public et des groupes cibles de la politique en question.

. La conduite d'analyses sur l'état du problème et la décision d':un plan
d'acTion permettant l'identification des priorités des interventions dans
le temps, dans l'espace ou faisant état de priorités fonctionnelles. Les
administrations publiques reconnaissent de plus en plus la nécessité de
mettre sur pied un tel plan d'action^v^nt d'aller sur le terrain. Elles
le considèrent, à juste titre, comme un instrument indispensable pour
géter raisonnablement leurs politiques de mise en æuvre. Dans plu-
sieurs domaines,la législationfêdêrale crée même une obligation pour
les cantons d'établir un tel plan avant de passer aux interventions
individuelles [33].

o L'êlaboration, à partir du plan d'action, d'interaentions concrètes sous
forme de décisions administratives formelles ou d'activités informelles
de toutes sortes visant les groupes cibles. Notons que le programme
administratif prévoit souvent, au niveau fêdêraI déjà, des dispositions
concernant la procédure administrative à suivre (notamment: le droit
d'être entendu, les délais, le statut de partie, etc.). Les outputs adminis-
tratifs produits dans ces processus ne sont pas toujours faciles à

identifiet par celui qui mène une évaluation, parce que les administra-
tions ne suivent que rârement des procédures formelles, notamment
pour économiset du temps et maximiser leur marge de manceuvte en
ne crêant pas de rappott de droit. Cette troisième phase inclut des
négociations avec les groupes cibles et d'autres acteurs sociaux tou-
chés par les interventions publiques. Les négociations (sur des délais,
des conditions d'autorisations, d'éventuelles compensations financiè-
res, etc.) font souvent partie de telles démarches informelles[34]. Cette
phase comprend aussi des décisions sur d'éventuelles oppositions
(t..orrt, hiêrarchique) et les recours auprès des tribuna.r" uàioit i.tt"-
tifs.



o L'éualuation des outputs et des inpacts de politiques publiques par I'auto-
ritê compétente pour la mise en æuvre elle-même ou par une autre
agence indépendante. Cette dernière étape du processus de mise en

æuvre, plutôt rare dans la Éalitê, aboutit à des recommandations
quânt à la révision êventuelle du programme administratif en question
ou de la politique de mise en æuvre. Dans les quelques exemples

.on^os[35], ces évaluations sont menées sur la base de données décri-
vant soit les changemeflts éventuels du comPortement des groupes
cibles soit les effets réels de ces changements sut le ptoblème à

rêsoudre par Iz politique publique.

Cette distinction est cruciale, car du point de vue politique et scientifi-
que la deuxième catêgorie de données est, dans la plupart des cas, de loin
la plus intéressante par les informations qu'elle permet d'obtenir quant
à I'incidence de mesures régulattices ou incitatives sur la résolution du
problème visé par la politique. C'est ainsi que dans le domaine de la
politique de lutte contre la pollution atmosphêrique dont le but est la
lutte contfe les effets négatifs de concenttations trop élevées en polluants
dans l'air, l'intérêt de l'évaluation se concentre sur l'évolution des dégâts

et, en deuxième lieu, sur l'évolution des immissions; les émissions, que

l'uu pcuL cutrsiclérer cc,lnme I'cxpression dircctc du comportcmcnt dcs

groupes cibles, ne revêtant qu'un intêrêt secondaite. De même, l'êvalua-
tion de l'effet d'une augmentation du taux d'intérêt de la Banque natio-
nale s'intéressera aux indicateuts du taux d'inflation plutôt qu'à la situa-
tion particulière des banques et des investisseurs frappés par cette me-

sure. Pour ce faire,l'évaluateur se réfère aux définitions des obiectifs de

la politique en questiult aitrsi qu'aux Élélrerrls évaluaLifs qui s'y râpp'f,r-
tent. Ces derniers, de par leur nature, sont formulés en termes de résultats
finaux, outcomes à atteindre et non pas en termes d'obligations imposées,

de droits accordés ou de subventions. Lafrnalitê d'une politique publique
n'êtant pas l'imposition d'obligations ou de dtoits en tânt que tels, mais

la solution d'un problème exigeant de telles mesures.

Les quatre Qpes téualaation des pbases de la nise efl ailare

Le ptoduit de chacune de ces quâtre phases du processus de mise en

æuvre peut faire l'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 I'adêqua-
tion des changements éventuels pM rappofi au ptoblème à résoudre.

L'intérêt d'une évaluation de la simple mise sur pied des services

chargés de la mise en æuvre d'une politique publique (phase 1) est plutôt
faible. On peut cependant imaginer la nécessité d'une telle dématche dans

des cas où, pour des raisons d'eftcience ou d'efficacité, une structure
administrative donnée est mise en question. L'êvaluation d'un plan
d'action (phase 2) est déjà plus fréquente sous l'angle de sa conformité



âvec un progrâmme administratif. Les offices fêdênux compétents sont
appelés à mener une telle démarche évaluative lors de leur approbation
des diffétents plans de mesures que les diverses législations fédérales
exigent des gouvernements cantonâux.

L'êvaluztion de l'organisation des services aussi bien que celle des
plans d'action ne peut guère être menée sans des connaissances approfon-
dies des données particulières du problème, décrites dans des documents
tels que des cadastres, des inventaires, des études de base ou différentes
représentations cartographiquesl36]. En prenant compre de ces données
(existantes ou à produire à cette fin), l'évaluation comporte deux volets:
d'une part, elle examine le produit en question comme résultat d'une
étape intermêdiafue; cet exâmen se concentre sur des questions telles que
la forme juridique, l'existence d'éventuelles contradictions internes ou la
prise en compte des différents intérêts en jeu. D'autre part, l'évaluation
comporte aussi un pronostic sur la capacité de l'organisation ou du plan
d'action à véritablement gérer I'intervention suf le terrain. Cette évalua-
tion ex anle ne pourra se baser que sur des expériences faites dans des
situations similaires et, pM là, sur la base d'une analyse comparative.

La plapatt des demandes d'évaluation se râpportent sans doute à la
troisième phase du processus de mise en æuvre qui a trait à la quantité
et àla qualité d'outputs administratifs induits par le progrâmme adminis-
ftaùfl37l et, plus encore, aux impacts qu'ont eu ces outputs sur les
groupes cibles. Les recherches menées jusqu'à ce jour et qui mesureflt les
outputs en tant que tels s'intéressent à l'efficience et à la productivité de
l'agent de mise eri æuvre (en vue d'une éventuelle augmentation du
rendement de la fonction publique), alors que les projets décrits ci-dessus
s'intéressent à son efficacitê en tentant d'attribuer un changement du
comportement des groupes cibles aux outputs de la politique. La mesure
de l'efficience est plus facile à réaliser, mais elle ne se rapporte malheureu-
sement pas aux impacts de la politique en question; c'est la raison pout
laquelle elle ne correspond pas aux âttentes des praticiens qui désirent en
savoir davantage sur les véritables effets de politiques publiques, L'êva.
luation des effets répond par contre, au moins en théorie, parfaitement à
cette exigence mais pour les chetcheurs elle s'avère de loin la plus difficile
de toutes les démarches évaluatives décrites jusqu'ici[38J. Nous savons en
effet qu'au moment de la mise en æuvre d'une politique publique, le
cercle des acteurs concernés s'agrandit. <La mise en æuvre est un proces-
sus social au cours duquel les acteurs font valoir leurs intérêts, leur
pouvoir et leurs possibilités d'influence>[3e]. Comme les possibilités
d'influencer ce processus dans un système fédéraliste sont renforcées par
la proximité des agents de mise en æuvre et de la population cible, on
assiste alors à tout un jeu de pressions économiques, sociales et politi-
ques. Les différentes négociations menées pour la recherche d'un consen-
sus rendent ainsi difficile la reconstitution du processus décisionnel



pouftânt nécessaire pour la découverte de liens de causalité entte des

activités administratives et leurs effets. Notons finalement que notte
système fédéraliste fait que beaucoup de politiques publiques fédérales

sont préparées (d'une maniète ou d'une autre) au niveau des grandes

co-mrrn.r ou de quelques cântonsla0l. De plus, les problèmes particuliers
sur lesquels les politiques nouvellement conçues intetviennent font sou-

vent I'obiet d'autres politiques publiques fédérales ou cântonales voire
communales dêjà opéfationnelles. Rates sont donc les cas où une politi-
que publique fêdêrale nouvelle touche un domaine libre d'intervention.
Selon le principe du fédéralisme d'exécution, c'est aux autorités cântonâ-

les d'insêrer les nouvelles politiques publiques dans le tissu des politiques
existantes, compte tenu de la distribution du poids politique des âcteufs

en place. Ces caractéristiques typiquement helvétiques occasionnent des

difficultés pâffois insurmontables pour l'évaluation: d'une paft, les objec-

tifs précis de la politique de mise en ceuvfe cantonale ne peuvent guèfe

êtte cernés isolémcnt dans le véritable nuâge d'objectifs des réalitês

politiques cantonales et, d'autre paft, ces objectifs ne constituent qu'un
iotrs"trrns temporaire très fragile qui est touioufs révocable en fonction
des stratégies de mise en æuvre des acteurs concernés.

La detnière étape de l'évaluation de la mise en ceuvre amène à poser

la question du lien de causalité entfe une mesufe et son effet, problème
qoil 

"*t 
impossible de ttaiter dans les limites de cette contribution[4l]. On

sàit poutant que si les résultats de l'évaluation ne coffcspondcnt pas aux

attentes de leurs destinataires, ceux-ci attaquefont très probablement en

pfemief lieu les méthodes fetenues pouf pfouver I'existence ou l'inexis-

tence d'un tel lien de causalité'
Cette question est traitêe dans toutes les démarches d'évaluation du

dernier type, à savoir l'évaluation de l'évaluation qui, pour la commu-
nauté scientifique, fepfésente sans doute la reine de l'évaluation. Cette

dernière s'intêresse aux fâisons d'être politiques et administratives de la

conduite ou non d'une évaluation, aux motifs de l'attribution du mandat
à telle ou telle institution ainsi qu'aux impacts de la publication ou de la

non-publication des rêsultats.

Évarua.tloN ENTRE TÉNÈBREs ET LUMIÈRE

Sut la base du concept de l'analyse des politiques publiques, nous

avons dêgagê six diffêrents types de démarches évaluatives. Dans Ia

rêalitê helvétique, il existe des exemples plus ou moins institutionnalisés
pour chacun dè ces six types. Il sembletait même que notfe fédétalisme

iégislatif et d'exécution très marqué ait êtê la soutce d'originalités parti-
.nlièt"mettt intéressantes en matière d'évaluation bien avant que les

scientifiques n'aient découvert ce suiet.



On peut cependant estimer que ce même système dispose également
d'une sensibilité accrue quant aux limites des démarches évaluatives. La
vieille pratique du Tribunal fêdênl en matière de recours pour excès de
pouvoir d'autorités cantonales, qui consiste à examiner ces actes sous
l'angle restreint d'un véritable abus de pouvoir, n'est-elle pas l'expres-
sion par excellence d'un consensus sur les limites de l'évaluation? La
coexistence de26 cantons hétérogènes n'exige-t-elle pas des non-dits, des

zones grises, voire <ténébreuses> soustraites à toute évaluation dite
<objective> pour pouvoit maintenir l'équilibre subtil entre la Confêdên-
tion, les cantons, les communautés linguistiques, confessionnelles et...
les 3022 communes? La <lumière> d'évaluateurs éclairés ne risque-t-elle
pas de détruire les mille particularités qui font, dans leur ensemble,
fonctionner les processus d'adaptation quotidienne des politiques fêd&a-
les au niveau des 26 cantons et des 3022 souvetains communaux? Quel
accueil cantons et communes tésetveront-ils à des évaluations menées par
la Confêdêration sur leur territoire? Ne risquent-ils pas de les assimiler
à un contrôle politique?

Peut-être que nos collègues étrangers s'intéresseront un jour à la
Suisse à cause de sa capacité à mettre en évidence les limites des démar-
ches évaluatives tout en assurant, malgrê tout, la conduite de politiques
publiques communes dans un tissu économique, régional et social extrê-
memerit hétérogène. Les organes de la Communauté européenne ne
sont-ils pas déjà convaincus que dans certains cas la conduite de recher-
ches d'évaluation amènerait incontestablement à des impacts politiques
plus néfastes que l'acceptation implicite de quelques <tênèbres> dans
l'une ou l'autre des régions de l'Europe...?
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[35] !il. Linder: op. cit., note 9, W, Zimmermann, D. I(olly unter Mitarbeit von
P. Mahen: Die wisenvhaftliche Eualtntion uon Bmdespolitik. F.ine bibliographische
und methodische Exploration, Bern (Eidgenôssisches Justiz- und Polizeideparte-
ment, Arbeitsgruppe Gesetzesevaluation), 1989, Dans nos propres recherches nous
avons essayé de descendre jusqu'au niveau des comportements des groupes cibles:
cf. I{næpfel P., Weidner H.: Luftreinhaltepolitik (stationâre Quellen) im internatio-
nalen Vergleich, Band 1: Meîhodik md Ergebnitse, Sigma, Bedin, 1985, S. 36 ss. Pour
le domaine de la politique de I'environnement en agriculture: Knæpfel P.,Zimmer-
mann W.: Gewâsserschutz in der Landwirtschaft (Helbling & Lichtenhahn, Reihe
Gkologie & Cuellubaft Bd. q, Basel 1990 (à paraître).

[36] De telles analyses sont même exigées par quelques législations fédérales (p. ex. art. 6
de la loi fêd,êrale sur I'aménagement du territoire du22 juin 1979 (RS 700) concer-
nant les études de base pour les plans directeurs des cantons ou I'article 31 de
l'ordonnance fêdêra,le sur la protection de I'air du 16 décembre 1985 (RS
814.318,1.42.1) concernant les plans de mesures (cadastres d'émissions).

[37] Pour des raisons économiques I'analyse des outputs remplace parfois celle des
impacts, ce qui peut âmener à des appréciations fort critiquables. Voir notammenr:
I(ncepfel P., Weidner H.: op. cit., note 30, p. 102 concernant une étude de R. Mayntz
et â1. sur le déficit de mise en ceuvre de la politique de I'environnement en Allema-
gne, VollTugsprobleme der Unaeltpnlitik (Materialien zur Umweltforschung, Hrsg.
vom Sachverstândigen fûr Umweltfragen, Stuttgart, 1987).

[38] cf. Knæpfel P., Weidner H.: op. cit., note 23, p. 103.

[39] Linder W.: op. cit., note 9, p. 187.

[40] C'est ainsi que la loi fédérale sur I'aménagement du territoire a fait des emprunts aux
législations genevoise et zurichoise en la matière et que lâ politique lucernoise
concernânt la protection des eaux en agriculture a fortement influencé les proposi-
tions du Conseil fêdêral dans ce domaine. Les villes de Berne etdeZurich ont fâir



les preiniers pas en matièfe de politique contre la dtogue, etc. Ce constat correspond
parfaitement au principe de la subsidiarité des politiques fédérales.

[41] Ce problème est au centre du nouveau progrâmme nationâl de recherche du Fonds

nationâl de la recherche scientifique no 27 concernant les effets des mesures étati-

ques. (cf. plan d'exécution du mois d'octobre 1989 p. 7).
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CHAPITRE III

La place de l'évaluation dans
les instruments patlementaires

du contrôle financier

Jean-Noël Rey

HAUTE SURVEILLANCE PARLEMENTAIRE

Lahaute surveillance padementaire constitue probablement la compé-
tence la plus élevée et en même temps la plus difficile à exercer pout les

députés.
En Suisse, I'article 85 chiffre 11 de la Constitution fédérale fixe la

compétence de l'Assemblêe fêdêrale en matière de haute surveillance de

l'administration et de la justice:
<Les affaites de la compétence des deux Conseils sont notamment les

suivantes: la haute surveillance de I'administration et de la justice fédé-
tale.>>

Le même article (chiffre 10) stipule que les deux Conseils sont compé-
tents pour <l'établissement du budget annuel,l'approbation des comptes
de l'Etat et les atrêtés autorisant des emprunts>.

L'aticle 1.02, chiffres 14 et 15, tègle les pouvoirs correspondants du
Conseil fêdêral:

<Les attributions et les obligations du Conseil fêdêtal dans les limites
de la présente Constitution sont notamment les suivantes: il surveille la
gestion de tous les fonctionnaires et employés de l'administration fédé-
rale. Il administre les finances de la Confédération, propose le budget et
rend les comptes des tecettes et des dépenses>.
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Cette différence est le résultat des compêtences fixées à chaque organe
par la Constitution. L'autorité directoriale et exécutive supérieure de la
Confédération est exercée par Ie Conseil fêdêral (art. 95 Cst féd.), alors
que, sous réserve du droit du peuple et des cantons, l'autorité suprême
de la Confédération est exercée par I'Assemblée fédérale (art. 71 Cst
féd.)t11.

Le Conseil fiêdêral est un organe professionnel d'exécution. Il dispose
d'un appareil démocratique et peut s'appuyer sur des fonctionnaires.

Il exerce sa surveillance tous les jours, au grê du déroulemerit des

affaires, en contact direct avec son administration à laquelle il donne des
ordres, distribue des mandats et impose des ptescriptions. Ses insttu-
ments de conttôle sont les suivants:

. le Contrôle des finances, auquel sont subordonnés les organes
internes de contrôle des offices (services d'inspection et de révi-
siou);

o I'administration fiêdêrale des finances;
o l'Office fêdêral du personnel;
. le service de recours du Dêpartement fédéral de justice et police;
o l'Office cenftaI des imprimés et du matétiel;
r la loi fêd&ale sur les fonctionnaires.

L'Assemblée fédérale est un organe politique de milice ne disposant
pas d'un appareil administratif très développé. Elle s'appuie, pour son
âctivité de contrôle, en pârticulier sur les Commissions de gestion et des

finances qu'elle a dotées d'un droit à l'information étendu sur l'activité
de l'administration. De plus, elle a crêê un service de documentâtion et
fixé dans la loi le principe des commissions d'enquête padementaires. De
manière gênêrale,le pouvoir des commissions padementaires a êtê rcn-
forcê par rapport à I'administration et au Conseil fédêral. Aujoutd'hui,
le Padement est doté d'instruments eFÊcaces de conttôle et a consolidé
ainsi sa position.

Seule pourtant I'analyse des ttavavx et des résultats de la première
commission d'enquête padementaire, instituée sur la base du nouveau
droit en vigueur, après la démission de Mme Elisabeth l(opp, ancienne
conseillère fêdênle et chef du Dêpartement de justice et police, permettra
de saisir le fonctionnement réel et la frabllitê des instruments de contrôle
parlementaire.

Par ailleurs, les difficultés financières de la Confédération n'ont pas été
sans influence sur le rôle du Parlement. Dans les pétiodes de restrictions
budgétaires, les arbitrages padementaires gagnent en importance et le
contrôle sur I'utilisation des ressources fiscales devient un enjeu primor-
dial. Le Padement retrouve ainsi son rôle clef au sein du processus de
décision.



L'analyse des instruments du contrôle financier du Padement permet
de l'illustrer. Elle donne l'occasion aussi de ptésenter un mécanisme

parlementaire peu connu, mais combien important dans le jeu politique
suisse.

Les années 1,975 à 1987 constituent le cadre temporel de notre étude'
Celle-ci se base sur la documentation écrite et officielle à notre disposi-
tion, de nombreuses interviews effectuées auprès des acteurs politiques
intéressés et notre propre observation de participant.

SURVEILLANCE FINANCIÈRE AU SEIN
DE LA CONFÉDÉRATION

La surveillance financière au sein de la Confédération se caractérise

par l'indépendance du Contrôle des finances en taflt qu'institution, et la
prise en compte du rôle grandissant des services d'inspection et de

révision créés dans les entreprises fédérales et dans l'administration
centralel2l.

Cette double fonction n'a jamais été mise en cause. Elle constitue une
pièce maîtresse du système de surveillance financière'

Un système qui ressemble à une poupée russe dont les éléments

s'emboîtent parfaitement pour formet finalement un tout harmonieux'
En effet, les Commissions des finances, la Dêlêgation et le Contrôle des

finances constituent àùtànt d'éléments qui forment le tout de la surveil-
lance financière.

Commissions des finances

Les Commissions des finances, nommées pour Ia durée d'une législa-
ture, se caractétisent par une grande stabilité politique, reflet de la
composition partisane du Padement. Toutefois, les dernières élections
fêdérales âyant provoqué un glissement politique vers le centre-droit, la
composition politique des Commissions s'en est ttouvée légèrement
modifiée.

Les Commissions sont très prisées par les patlementaires. Les groupes
parlementaites y délèguent leurs <poids lourds>.

La pênêtration de l'Assemblée fêdênIe par l'économie, constatée et
mesurée pat H. I(err dans son étude sur le Padement suisse, trouve bien
sûr son prolongement au sein des Commissions des finances[3]. Les

différentes branches économiques y sont toutes aussi bien représentées.

En natière de nraeillance f'nancière,la Constitution et la loi donnent à

l'Assemblée fêdêtz,le et, p^r délégation, aux Commissions des finances,

des compétences plus étendues qu'en matière de haute surveillance sur
l'administration en gên&al. En effet, comme les Commissions ont la



compéteflce d'autoriser ou de refuser des moyens financiers, elles peu-
vent exercer une influence directe dans tous les domaines de l'activité
étatique. L'évaluation déficitaire des finances fédérales, dès 1971, a reî-
forcé bien sûr ce pouvoir de surveillance, les arbitrages politiques se

faisant de plus en plus en termes financiers.
D'autre part, les Commissions des finances ont été chargées de l'exa-

men de projets visant à l'assainissement des finances fédérales. De ce fait,
elles ont vu leur pouvoir se renforcer. Les plans de relance économique,
nécessitant la mobilisation de ressources supplémentaires en période de
restrictions budgétaires, ont êgalement contrairit les membres des Com-
missions des finances à procéder à des arbitrages politiques importants.

Les Commissions des finances exercent donc un pouvoir préalable lors
de l'établissement du budget et un pouvoir a posleriori Iorc de l'examen
des comptes de l'Etat.

En natière budgétaire, le pouvoir des Commissions est étendu puis-
qu'elles passeflt au peigne fin le projet du budget annuel du Conseil
fêdênl, avant de le soumettre au Padement pour approbation. Cepen-
dant, les pârticularités du processus de décision et la pratique financière
en limitent la portée. En Suisse, les recettes fiscales ne sont pas votées
avec le budget. Elles sont fixées dans la Constitution et dans les lois et
approuvées par le peuple. La perception de plus de la moitié des recettes
fiscales fédérales est même limitée dans le temps au plan constitutionnel
(impôts fédéraux directs et indirects). Certaines recettes de la Confédéra-
tion sont affectées, c'est-à-dire résetvées au financement de dépenses bien
détetminées. Les droits de douane sur les carburants, par exemple,
doivent nécessairement être consacrés au secteur routier.

Du côté des dépenses, le pouvoir des Commissions est restreint par
/'automatisme de ceftaines contributions (AVS, quote-pârts aux can-
tons...), la nécessité de couurir hs déficits de certaines entreprises (CFF,
Union suisse du fromage, Butyra), le versement de subaentions fixes tex-
ploitation (Pro Helvetia, investissements dans les régions de montagne. . .)
et de certaines sabuentions à la conslruction (êparation des eaux, corrections
de couts d'eau), les dépenses d'exploitation, ainsi que par Iz fxation de

plafonds de dépenses (subventions aux universités, coopêration technique,
aide humanitaire). Ce dernier instrument, s'il restreint le pouvoir budgé-
taire, augmente le contrôle de I'accroissement des dépenses et par consé-
quent, le pouvoir de planification sectorielle. Les Commissions des
finances souhaitent l'extension de cet instrument à d'autres secteurs
politiques. Pat ce moyen, elles possèdent un outil eftcace pour fixer non
seulement le cadre frnanciet des dépenses pluriannuelles, mais aussi et
surtout pour agir sur la fixation des priorités politiques de l'Etatlal.

Un secrétariat administrâtif restreint (4,5 postes) assure l'infrastruc-
ture des Commissions. La Délégation et le Conttôle des finances les
assistent efficacement d.ans I'exercice de leurs pouvoirs.



Délégation des finances

La Dêlêgation des finances est une construction originale. Elle est

l'émanation des Commissions des finances de l'Assemblée fédérale qui y
délèguent, chacune, trois de leurs membres. En principe, sa composition
reflète Ia force politique des trois grands pârtis gouvernementâux (PRD,
PDC, PSS). Elle fonctionne selon le système de milice et s'appuie sur un
petit secrétariat. Le même d'ailleuts que celui des Commissions des

finances. LaDêIêgation elle-même a constâté, à plusieurs reprises, qu'en
dépit d'une organisation efficace du travail, ses membres sont à la limite
du volume d'affaires que peut maîtriser un Parlement de milice.

Le pouvoir de la Délégation est vaste. Il s'exerce tout au long du
processus de gestion financière ainsi appelé concomitant. <Aucun autre
Parlement ne dispose d'un droit de contrôle et d'intervention aussi direct
sur la gestion financière des organes exécutifs>ls].

Tout d'abord, la Délégation accomplit les tâches de surveillance
confiées, dans certains pays, à la Cour de comptes. Elle examine ainsi
l'affection lêgaIe, rationnelle et parcimonieuse des fonds publics. Elle
peut délibéret, ensuite, sur tous les ptojets du Conseil fêdêral, exprimer
son avis ou transmettre ses ptopositions aux Commissions des finances
ou aux Commissions chargées des dossiers. Puis la Délégation dispose de

compêtences budgétaires en procédure utgente. Divers crédits d'engage-
ments et de paiements ufgents lui sont soumis pour examen. Tout crêdit
d'engagement pour la mise en chantiet d'un ouvrage ou la poutsuite des

tr^.vavx avant l'ouverture du crédit par I'Assemblée fédérale doit lui être
soumis. De même, les ctédits de paiement doivent lui être transmis
lorsqu'il n'y a pas encore eu d'ouverture de ctédit par l'Assemblée
fêdêtale. Les crédits provisoires otdinaires lui sont soumis pour approba-
tion, alors que les crédits provisoires urgents lui sont transmis postérieu-
rement pour avis. La Dêlêgation ne se borne pas à examiner si la
demande de crédit est matériellement fondée, elle en analyse aussi l'ur-
gence. De même, elle jouit de certaines compétences en matière de

personnel. Ainsi, elle est consultée par le Conseil fêdêral dès qu'il s'agit
de fonctions supérieures de l'Etat.

A l'aube des années cinquante, la Délégation des finances a souhaité
un droit de regatd sur une paftie des compétences octroyées au Conseil
fêdêtal. Ce souhait devait être exaucé parl'Arcansement de 1951 entre le
Conseil fêdêral et la Délégation. C'est ainsi que les décisions concernant
l'octroi d'indemnités périodiques âux cadtes supérieurs et moyens, la
ctêation et la classification de nouveaux postes dans le haut de l'échelle
des fonctions et les changements de classification des cadres supêrieuts
entrent en vigueur sous réserve de l'approbation de la Délégation. A sa

demande expresse, cet Arrangement â été étendu en1,974 aux entreptises
des PTT et des CFF.



Finalement,laDêlêgation exerce un contrôle politique sur les finances
fédérales. La rigueur budgétaire n'a fait qu'accentuer ce contrôle. La
Délégation ne contrôle pas seulement la conformité des dépenses au

budget, mais aussi aux objectifs politiques de la politique financière.
Pour exercer son pouvoir, Ia DêIêgztion est tributaire d'un cettain

nombre de sources d'information. Sa principale source téside dans les

décisions du Conseil fêdêrzl Après chaque séance du Conseil, les procès-
verbaux des décisions se râpportant àIz- gestion financière sont transmis
à la Délégation. Aux procès-verbaux sont ioints les co-rapports des

départements. Les co-râpports sont les prises de position intetnes des

dêpartements au sujet d'une affaire du Conseil fêdêlrJ. Ils révèlent les

positions, les analyses, les résetves et les propositions des départements.
De même que les projets de loi sont soumis à la consultation des

organisations économiques, des partis politiques et des cantons, les

projets de décisions du ConselI fêdênl sont transmis aux sept départe-
rnents ponr avis, Ces avis écrits, appelés co-rapports, permettent de

découvrir le cheminement de la prise de décision. Ils sont donc d'une
extrême importance pour évaluer une affaire,

Seules les administrations concetnées, les êtats-majors et les chefs de

département connaissent ces prises de position. En vertu de la loi sur les

rapports entre les Conseils, ils sont transmis aussi aux membres de la
Délégation pour autant qu'ils aient une portée financière. Autant dire que
l'essentiel des décisions du gouvernement est porté à la connaissance de

la DêIêgation. La Délégation accotde une importance particulière aux
co-rapports du Dêpartement fêdéral des finances qui, grâce à la vue
d'ensemble qu'il a sut les finances fédérales, est le mieux à même d'appré-
cier objectivement les demandes des dépattements et de conseiller le

gouvernement[6].
Les conseillets fédéraux sont tégulièrement entendus par Ia Dêlêga-

tion. Les rapports d'inspection et de révision du Contrôle des finances
constituent l'autre soufce importante. La presse, des lettres de citoyens
et les demandes parlementaires sont également des infotmations non
négligeables.

IJn examen sommaire de l'activité de la Délégation, au cours de la
législature de 1,979-1983, montre f importance et l'extension de son

champ d'investigation. Durant cette période, elle s'est occupée, entre
autres, des organisations semi-étatiques, du système d'octroi des subven-
tions, de la coopêntion technique et de I'aide au développement, de

l'aide fédérale aux universités, de I'organisation diplomatique et consu-
lzfue à l'êtranger et des acquisitions de matériel les plus importantes.

En résumé, nous pouvons dire que dans chaque champ de compé-
tence, laDêIêgation est active et enregistte des résultats. Ses conseils sont
suivis d'effets, ses remârques même voilées dans le rapport d'activité sont
prises au sétieux et ses inspections sont redoutées. Cependarlt, ses résul-



tats dépendent de l'activité qu'elle dêploie. Le domaine agricole, pat
exemple, n'a pas été examiné en profondeur durant la période étudiée.
Seuls des contrôles par sondage futent exécutés. IJn examen systémati-
que et rigouteux d'un tel secteur se heutte, sans doute, aux limites d'un
orgâne de surveillance de milice.

Le fonctionnement de la Délégation s'analyse également dans ses

rapports avec le Contrôle fêdê:u,l des finances. Celui-ci l'assiste dans sa

tâche de surveillance et rend ainsi plus aisés les trava:vx de sutveillance
permânente et immêdiate. A I'avenir, la Délégation envisage de faire un
appel acctu aux services du Contrôle, un ptécieux organe à sa disposi-
tion[7].

LaDêlêgation, clef de voûte du système de sutveillance financière, tire
soTr pouvoir de ses compétences formelles et de celles acquises dans

l'exercice de celles-ci, du prestige et de la qualité de ses membres et de

1'effi,cacitê du Contrôle des finances, une construction typiquement helvé-
tique.

Contrôle fédêral des finances

Le Contrôle fiêdêral des finances constitue le ttoisième élément du
triptyque de la sutveillance financière. Il n'en constitue pas moins un
élément essentiel. Le Contrôle des finances est I'organe administratif
supérieur de la Confédêration en matière de surveillance financière. Il
assiste la DêLêgztion et les Commissions des finances dans leurs activités
de surveillance.

Il assiste également le Conseil fêdêral et I'administta:tiofl en vérifiant
les comptes publics. Il n'est ni Cout des comptes, ni office fêdêral.Il jouit
d'une certaine indépendance. Une base légale n'existe que depuis 1967,

alors que le Contrôle des finances date de 1877t81.

Le Contrôle fêdêral des finances nous intéresse dans ses râpports âvec
les organes patlementaires de surveillance financiète. Organe administta-
tif indépendant composé d'environ 80 personnes, il est aussi bien au

setvice du Parlement qu'à celui du gouvernement. Il procède àIavêrifrca-
tion des comptes publics dans l'intérêt du gouvefnement, en tânt qu'ot-
gane du contrôle administratif. Il est au setvice du conttôle politique, en
tarit qu'organe auxiliaire des Commissions des finances et de la Dêlêga-
tion.

Son champ de contrôle est vaste. Il englobe l'ensemble de l'activité
de l'Etat fêdêral mais s'arrête aux frontiètes de la souverainetê canto-
nale.

Le Contrôle des finances exerce sa sutveillance financière selon les

principes bien connus de la juste application du dtoit, de l'emploi efficace

etmênager des fonds et de l'exactitude des écritures comptables. Aujour-
d'hui, les avis concordent pout dire que les aspects formels de la sureil-
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lance ont cédé le pas aux aspects matériels. -En d'auttes termes, le
Contrôle des finances place au centfe de ses préoccupations l'emploi
efficace et ménager des fonds publics. Le développement des techniques
comptables et l'otganisation moderne de la comptabilisation ont diminué
sensiblement l'importance du contrôle de l'exactitude des écritures
comptables.

Le Contrôle des finances doit donc remplir, au sein de l'administration
fêd&ale,la fonction qui est usuelle dans l'entreprise privée en raison
même du but (réaliser un gain) et de la nécessité de faire face à la
concurrence, le résultat s'exprimant dâns le compte de pertes et profits.
En revanche, il n'examine pas le principe de l'efÊcacité. Ce principe
implique, en effet, I'interventi on avant qu'une nouvelle tâche soit décidée
ou avant son exécution. Sut le plan fêdênl,les tâches sont réparties de

telle sorte que le Contrôle des finances exerce un contrôle répressif ou a

posteriori, alors que l'administration des finances effectue un examen
pÉalable ou préventi[. La rêalttê est partbis différente. <Le travail quoti-
dien nous amène parfois à franchir cette ligne de démarcation, surtout
dans les secteurs des achats, des transports et des subventions fédéra-
les>[e]. Par ailleurs, il peut ètre fait appel au Conttôle lors de l'élaboration
du budget.

L'ampleur du champ de contrôle nécessite la frxation de priorités. En
effet, les dépenses annuelles de la Confédération s'élèvent à plus de 30

milliards de francs. De plus, la Confédération verse des contiibutions à

plus de 200 organisations semi-publiques. Par ailleurs, les domaines à
surveiller sont plus ou moins complexes: des frais de représentation d'un
fonctionnaire jusqu'au versement de subventions pour la construction de

bâtiments ou de routes en pâssant par l'acquisition de matériel.
Le choix des priorités de contrôle se fait selon un certain nombre de

critères objectifs. L'expérience acquise par les fonctionnaires du Contrôle
ainsi que f infrastructute disponible, en personnel et en matériel, pèsent

d'un poids cettain dans la fixation de ces ptiorités. De façon générale, les

critères du choix se basent sur les éléments suivants:

o l'ampleur de la somme à contrôler amène le Contrôle des finances à se

concentrer sur les postes importants da budget;

o la conPlexité et la uariété tun domaine attire /attention da Contrôle. Cela
peut aller de la complexitê dans la forme d'organisation, jusqu'à la
difficulté à cerner les éléments financiers en passânt par les conflits
d'intérêts;

. les noaaeaax domaines tinteraention de la Confedération nnl particulièrement

contrôlés. A titre d'exemple, signalons l'aide fédétale aux universités et
la coopération technique au développement. Il s'agit de domaines où
la pratique est nouvelle et les procédures d'octroi des subventions pas

encore bien rodées;



o au contrâire, il existe de nombreux sectears où l'engagement fédéral est
ancien et, par conséquent, les procédures financières mises en place
fonctionnent sans âccroc. Pour ces secteurs, l'intensité du contrôle est
rédaite et se limite à des sondages;

t le Contrôh des fnances aeille particulièrenent aax dépenses qai concernent
directement les fonctionnaires. Il s'agit des frais de représentation, des
appartements de service, de I'agencement des bureaux...[10].

Depuis quelques années, le Contrôle des finances, se basant suf ces
critères généraux, établit un progrâmme précis d'objectifs à atteindre au
cours de I'année. Ce programme est le fruit du travail d'équipe des
fonctionnaires du contrôle et l'instrument de direction par excellence. Il
guide Ie travail de surveillance du Contrôle et en augmente son efficacitê.

L'analyse du pouvoir du Contrôle des finances nécessiterait un examen
approfondi de son activité. Nous nous bornons ici à mettre l'accent sur
les deux points essentiels de I'activité de contrôle, à savoir I'examen
concomitant et I'examen a priori. Nous rappelons que I'examen prêalable
des projets de lois, d'arrêtés et de contrats incombe principalement à
I'administration des finances.

Par examen concomitant, nous entendons I'activité du Contrôle des
finances au cours du détoulement d'une procédure. Au niveau fédéral, les
sommes inscrites au budget de la Confedération sont poftées en compre,
au début de I'année, dans la comptabilité centrale tenue pâï les services
fêdéraux de caisse et de comptabilité. Les offices fédéraux disposent des
crédits de paiement qui leur sont accordés par l'établissement d'ordon-
nances. Celles-ci sont envoyées avec les pièces justificatives, pour exa-
men, au Contrôle des finances. Celui-ci les examine sous l'angle formel
et matériel. Il peut s'adresser directement à l'office concerné pour obtenir
des informations complémentaires. Aucun paiement n'est donc effectué
avant que le Contrôle des finances n'ait contrôlé I'ordonnance de paie-
ment. Le contrôle ne porte pas seulement sur lalêgalitê de la dépense. Car
si le budget fixe le plafond des ressources disponibles pour l'exécution
d'une tâche déterminée, il laisse une certaine ,marge de manceuvre à
l'administration quant au choix du moyen le plus adêquat pour atteindre
le but. Le contrôle porte donc aussi sur les âspects matériels de la
dépense, puisque Ia matge de manæuvre en question est soumise à une
analyse matérielle et critique par l'otgane de contrôle.

<Par son intervention, le Contrôle des finances est en mesure d'appor-
ter une contribution positive à l'exécution efficace et si possible économe
de tâches variées de l'Etat. Il doit cependant observer une certaine
retenue pour ne pas paralyser le déroulement des trava:ux que les services
ont la responsabilité de mener à chef>>[11].

L'examen a priori vient compléter I'examen concomitant. Il permet
une analyse en profondeur de tout le champ soumis à la révision.
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Cet examen ne se limite pas seulement à constâtef que les comptabilités

de l'administfation centrale et celles des entreprises autonomes du point
de vue comptable sont tenues coffectement, ni que les comptes annuels

donnent ,rnè i-rg. fidèle de I'exécution du budget, de la situation de

fortune, ainsi qué des engagements de l'Etat et des entreptises. Il a

surrout pour obJet de déterminer le degré d'efficacité atteint dans l'exécu-

tion des projets et des tâches, ce qui n'est possible, pat la nature des

choses, qù'au bout d'un certain temps. Le contrôle périodique suf place

complètË donc utilement I'examen concomitan\ en particulier lorsqu'il
,r. ,Ë L*it. pas à un relevê des valeurs mais_porte aussi sur l'efficacité de

I'organisation et des méthodes de trzvallll2l.
F]nalement, le Conttôle des finances exefce son pouvoir aussi lors de

l'élaboration du budget. Son expérience, sa connaissance des enchevêtre-

meflts administratifs,des pfatiques et des problèmes de gestion financière

en fait un partenaire privilégié de l'administtation des finances chargée

de l'élaboration du budget.
L,efficacitê de ce conirôle se mesuïe aux capacités d'intetvention du

Contrôle fêd,êtal des finances. Si nous considêrons son pouvoit d'exa-

men, nous constatons que l'organe de contrôle peut intervenir lots du

déroulement d'rrn pfocessus. Cette intervention est d'une grande effica-

cité puisqu'elle bloque tout paiement et tout engagement futur dans le

domàine ,ri.é. P,.r cas de litige avec I'office ou le département intêressé,

le Contrôle porte I'alTaire devant le Conseil fêdêral qui ttanche. Cette

capacitê d'inletvention directe (examen concomitant) constitue un ins-

tro-.nt original et efficace du système de haute surveillance financiète'

Il confère À Contrôle des finances une tâche êminemment politique'
Pour l'exercef, Ie Contrôle s'appuie souvent sur la Dêlégation des frnan-

ces qu'il informe régulièrement de ses activités. <<Le souffie du Conttôle

des finances tient aussi longtemps que la Délégation assufe la distribution
de l'oxygène) explique le chef du Contrôle des finances pour illustrer
l'intense collaboration entre les deux organes de contrôle.

Le Contrôle forme donc le troisième élément du triptyque de la
surveillance financière en Suisse. Il en constitue un élément essentiel.

Nouvelle voie: le controlling

Dans ce contexte, il est intéressant de signalet qu'une nouvelle voie se

dessine dans la gestion administrative; une voie qui permettrait de

facilitet et de renfôrcer la gestion des ofÊces fédéraux, tout en en facilitant

la sutveillance financière.
En effet, actuellement se poursuit une étude qui a pour but de détetmi-

ner dans quelle mesufe le controlling, instrument de gestion de plus en plus

utilisé daÀs le secteuf privé, serait adapté aux activités de l'administra-

tion.



Le controllingapporte une systématique dans le traitement de l'informa-
tion permettant de réunir, de recevoir en temps voulu, de présenter de
maniète synthétique et surtout d'évaluer l'information essentielle, afin de
facilitet la prise de décision stratégique et opérationnelle à tous les
niveaux hiérarchiques.

En outre, le controlling apporte une philosophie de gestion menant à
une réflexion fondamentale (mettant l'accent sur les objectifs poursuivis,
les tâches à accomplir et les résultats obtenus), globale (tenant compte des
facteurs internes et de l'environnement au sens large) et dynamique
(tenant compte des interactions et des évolutions dans le temps).

Cette étude est menée par I'administration fêdêrz,le des finances en
collaboration âvec des offices volontaires sur la base de projets pilotes.
Les premiers résultats sont encourageants et devraient prouver l'utilité
du conlrolling, notammeflt pour permettre:

. un cboix plns jadicieux des activités prioritaires;
o un meilleur saiui de l'utilisation des crédits et de la réalisation de

projets en cours;
. une neilleure éaaluaTion des consâquences des actes normatifs régissant les

aides financières et les indemnités;
o une fiilisation optinah des molens à disposition.

Le but de cette démarche est d'aboutir à une zmêlioration de la
planifrcation et de la gestion politique et financière. Toutefois, il va de soi
que, si ces résultats devaient se confirmet, le travail de surveillance
financière serait aussi grandement facilité parla vulgatisation du. control-
Iing dans la gestion des offices fêdêraux.

AU-DELÀ DU CAS SUISSE:
PERSPECTIVES ET CONCLUSIONS

Le système politique helvétique explique la spécificité du système de
haute surveillance financière de notre pays. Son originalité organisation-
nelle tient au génie politique suisse, alors que son efficacité relève du
pragmatisme des solutions choisies entre le Padement et le Conseil
fêdêral.

Au-delà de ces conclusions pour le moins banales, il convient de
dêgager les principales constatations de notîe 

^n 
lyse du cas helvêtique.

Premièrement, /'analltse sugère ane éuolation dans le contrôle des finances
publiques en général. Autrefois, le contrôle des finances se bornait à censu-
rer la gestion financière. Toutes les infractions aux règles êtaient minu-
tieusement têpettoriêes, faisaient I'objet de redressements, voire de com-
munications aux autorités politiques. L'examen objectif et détaillé des
opérations comptables demeure toujours le fondement des contrôles



financiers. Cependant, le seul contrôle de la légalité ne suffit plus. L'ex-
tension du rôle de l'Etat, I'accroissement de ses tâches appellent le
renforcement, l'élargissement et l'approfondissement du contrôle finan-

cierF3l. En Suisse, 1968,I'annêe del'affake des Mirages, constitue l'annêe
charnière. Celle qui mafque le renforcement du contrôle parlementaire,

en général, et la consolidation de la surveillance financiète, en particulief.

Deuxièmemeflt, fluuJ cnfistatrlts qu'aajoar/hui l'accent esT mis moins sur /a

forne qae iar le contena. L'examen pofte donc essentiellement suf le bon
emploi des ressoutces publiques. Cela traduit le souci manifesté par les

autorités politiques d'utiliser les fonds publics de façon rationnelle et

efficace, deux notions qu'il n'est pas touiours facile de dissocier en

théorie, mais qui, en pfatique, incarnent la volonté de porter I'attention
moins suf le quantitatif que suf le qualitatif. Ce sont l'allocation optimale
des ressources et la recherche du moindfe coût qui président à l'activitê
des organes de conttôle. Cette constatation est valable aussi bien pouf la
Suisse que pour les pays de l'Europe industrielle. Par ailleurs, les otganes

de contrôle financier sont chargés de nouvelles missions. Les gouvefne-
ments et les Parlements leur demandent conseils et fecommândations. Il
suffit de citer l'exemple de la coopêntion technique et de I'aide humani-
taire en Suisse pour I'illustrer. Des inveStigations en profondeur, dans urr

domaine donné, leur sont confiées. A titre d'exemple, nous citons les

enquêtes clir Contrôle fêd&al des finances dans le domaine de la protec-
tioÀ des eaux. Il arive que l'exécutif et le lêgislatif leur demandent de

supplêeï aux cafences temporaites d'une unité administtative. En Suisse,

un tel cas s'est produit notamment dans le secteuf de l'aide fêdêrale aux
universités.

Troisiàmement, /e contrôleur fnancier s'est transformé de censeur en agent de

l'eficacité. Le contrôleuf modefne cherche à concourir à l'augmentation
de l'efficacitê administrative et à aider les autotités à prendre des déci-

sions. Les nombfeuses enquêtes auxquelles il se livre pefmettent de

mieux cefnef l'application des textes légaux à La rêaIitê socio-économi-

que. L'information ainsi recueillie contribue à améliorer les procédures

administtatives. C'est dans ce sens que le Contrôle fêdêral des finances a

fait entendre sâ voix, lors des tf^.valrx d'élaboration de la future loi sur

les subventions fédérales.

puatriènemeftt, nlus constalons tme exteflrizn de I'infornation. Les ofganes

de conttôle ne se limitent plus à publier un fâppoft annuel faisant état de

leurs activités. Ils n'hésitent pas à intervenir en fournissant des rappotts
circonstanciés sur des sujets détetminés. Ce développement est pefcepti-
ble, notamment en France où f information fournie au Parlement couvfe
toujours plus de domaines nouveaux. En Suisse, ce phénomène est moins
visible, câf l'essentiel des tfa.vavx se situe au niveau de la collabofation



entre la Délégation et le Contrôle. La tradition helvétique du secret ou
de I'information distillée en petit cercle freine cette évolution.

Cinqaièneneflt, noas releuons ane extension da chanp classique tinuestigation.
En Suisse, le contrôle des dépenses du personnel, celui de I'effectif de

l'administration, du secteur vaste et complexe des subventions fédérales,
de l'acquisition du matêriel civil et miiitaire et des organismes para-
publics illustrent bien cette constatation.

Sixièmenent, rtrotre anallse réuàle I'atilisation de méthodes de traaail toujours
plus npbistiquées en termes techniques et adninistratifs, pour éualuer I'actiuité de

seruices adninistratifs entiers ou la portée d'tm secteur politique donné. Ainsi,les
organes de contrôle des finances se,sont penchês en Suisse sut la division
de la coopération technique ou sur l'ensemble des dépenses de construc-
tion des routes.

Septiènenent, il conuient de souligner le rôh toajoars plu politiqae des organes

de surueillance fnancière. La crise financière des Etats-providence et les

goulots d'étranglement ainsi provoqués ont contribué à accentuer ce

phénomène. Les atbitrages financiers sont plus importants que jamais.

Dans un pays comme le nôtre où l'examen concomitant des dépenses est

écrit en lettres d'or, ce renforcement du pouvoir politique des organes de

contrôle n'a pris que plus d'ampleur.

Finalement en Suisse, l'analyse soulève quatre thèmes de réfexion au

moins:

o le déséqailibre entre le uolame des tâches à acconplir et le nombre de personnes

pour I'exécater ne cesse de s'acnoître;
o la Délégation fédérale des fnances senble auoir atteint les linites supérieares

de sa capacité de surueillance) compte tenu du système de milice propre
au Parlement helvétique;

o les enquêtes d'efrcacité et d'elficience prennent de plus en plus d anplear et par
conséquent de temps. Elles sont donc confiées le plus souvent à l'extérieur
de l'administration, à des bureaux privés d'experts qui échappent à

tout contrôle parlementaire;
o les enqaêtes d'éaalaation des politiqae-c qui permettent de vérifier les

résultats obtenus, compte tenu des objectifs politiques frxês, sont encore

au stade du balbutienent.

En d'autre termes, le besoin accru de contrôle de l'activité gouverne-
mentale et administr^tive se heurte au principe de milice à la base de

l'organisation du Parlement fêdêral. Si la haute surveillance financière
fonctionne encore à satisfaction, elle a sâns doute atteint les limites
extrêmes de son développement. A l'avenir, toute extension de celle-ci
pose la question du catactère de milice de nos institutions.
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Dans ce contexte, il apparaît que l'introduction du controlling pour
optimaliser la gestion des offices fédéraux pourrait apporter une aide non
négligeable au processus de surveillance financière.
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CHAPITRE IV

La place de l'évaluation dans
les instruments parlementaites

du contrôle politique

Pbilippe Mastronardi

LES LIMITES AU CONlrRÔt.E DE L,ADMINISTRATION

Normes iuridiques
Le travail des Commissions de gestion est lié à une série de contingen-

ces qui réduisent les possibilités de contrôle administratif. Il n'est possi-
ble de comprendre la pratique actuelle et d'évaluet les chances qu'on a

de l'étendre qui si on prend ces limitations âu sérieux.

Le Padement est chargê, aux termes de I'article 85, chiffre 1'1, de la

Constitution (RS 101), de da haute surveillance de l'administration et de

la justice fédérales>. Les Commissions de gestion doivent donc examiner

si le Conseil fêdêral,l'administration et la justice s'acquittent des tâches

que leur confie la Constitution et les lois. Elles détiennent leut mandat
de la Constitution; leur attribution est réglée par le droit' En ce sens, elles

ne peuvent ttavailler comme bon leur semble; elles sont liées à des fllr%es
jaridiques. En même temps le mandat qui leur est donné est celui de la

surveillance de caractère politiqae que le législatif exefce sur les autfes

pouvoirs dans la Confêdêration. Par conséquent, elles sont des organes

politiques, dont l'action doit êtte détetminêe par des critères de nature

égahnent politiqae. Les Commissions de gestion doivent donc établir une

liaison entre le droit et la politique.
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En particulier, elles sont chârgées d'examiner le râpport de gestion du
Conseil fêdêralet de surveiller l'activité de l'administration (art. 47te4loi
sur les rapports entre les conseils, RS 171.11). En l'occurrence, elles se

fondent sur l'obligation faite au Conseil fêdêral de veiller à ce que
I'administration fédérale agisse conformément au droit et d'une manière
opportune et efficace (art. 4, loi sur l'otganisation de l'administration,
RS 172.010).

Pour ce qui est du contrôle de l'effectivité, ces fondements ont de
l'importance dans la mesute où ils lient les Commissions de gestion dans
l'exetcice de leur tâche et déterminent leur mode de travail, puisque ces

commissions font partie intêgrante d'un ordre politique et juridique.
Elles exercent une fonction particulière du Padement dans ses rapports
avec Ie gouvernement, I'administration et la justice. Cela leut donne
d'une part un certain poids sur le plan pratique, mais leur impose d'autre
part cettaines restrictions: elles ne peuvent sans autre faire tous les
contrôles que les politologues considèrent comme souhaitables. Il y a

notamment lieu d'observer les directives suivantes:

Critèrcs tle I'irupact tle l'Etat sur la suciété

Il faut remârquer que le Conseil fêdêral est tenu expressément de
veiller à ce que I'administration agisse conformément au droit et d'une
manière opportune et efûcace (recte: performante). Mais il n'est pas
expressément chargê de faire en sorte que l'action de l'administration
fédérale ptoduise les effets voulus (effectivité). La pratique suivie jusqu'à
ces derniers temps par le Conseil fêdêral comme par les Commissions de
gestion permet de se demander si l'impact de l'action de l'Etat doit être
compté au nombre des critères déterminants de la gestion et du contrôle
de l'administrâtion. Au sens usuel, la notion de performance recouvre
uniquement le rapport cotrt-bénéfice, c'est-à-dire la rationalité des prestâ-
tions de l'administration. L'impact de ces prestations sur notre société ne
sautait être mesuré convenablement si on estime que l'activité de I'admi-
nistration consiste simplement à exécuter la loi, pour laquelle le Pade-
meflt et les citoyens sont responsables, et non le Conseil fêdêral et
l'administration.

Une conception mécaniste des choses empêche de percevoir les rela-
tions effectives. Cette attitude n'est certes plus dominante, mais on n'a
guère encore admis que l'activité de I'administration et Ia crêation du
droit se conditionnent mutuellement, voire que l'action précède la défini-
tion d'une politique (Barret/Fudge).

Les effets de l'action de l'Etat sont-ils de nature à fafue l'objet du
contrôle administratif qu'exerce le Padement? La réponse à cette ques-
tion dépend dans une large mesure de l'idée qu'on se fait de l'Etat.



Si on considère que I'administration doit se bornet à exécuter la

législation en appliquant les ptincipes qui tégissent l'Etat fondé sut le
droit, le contrôle de l'opportunité des actes administtatifs et celui des

prestations de l'Etat consistent à déterminer la performance de Ia ma-

chine étatique en établissant le tapport coût-utilité de son activité. Il
s'agit simplement de savoir si l'administration fournit ses prestâtions de

façon économique. Quiconque considère les choses ainsi renonce à
connaître les effets de I'action de l'Etat sur notfe société, donc I'efficacité

de celui-ci, câr, dans un tel cas, ce n'est ni le Conseil fêdêtal, ni l'adminis-
tration, mais le peuple et le Parlement, en tant que législateurs, qui
porteflt la responsabilité.

En revanche, si on considère que I'administration poursuit sut un plan
infêrieur une action normative à caractèrc démocratique - ce qui signifie
qu'elle doit non seulement être soumise aux principes tégissant l'Etat
fondé sur le droit, mais qu'elle est aussi tenue de favoriser le bien
commun sur le plan,politique -, alors elle est, dans une très large mesure,

responsable ) àvec le Conseil fêdênl, des effets de l'action étatique. L'êla-
boration du droit et sa traduction dans les faits constituent alors une

unité pour laquelle toutes les autorités de l'Etat portent en fin de compte

une responsabilité commune. De ce point de vue, l'action du législateur
n'est d'ailleurs qu'un des éléments de décision dans le ptocessus de

régulation de la société; elle fait donc elle-même partie de l'ensemble des

activités étatiques, dans lequel le contrôle permet de tenit compte des

enseignements de l'expérience pour planifier les décisions fututes. Le
contrôle administratif peut alors consister à se demander quel est l'effet,

voire la signification de I'action de l'Etat, au tisque de remettre en

question l'activité législative elle-même.
Selon une compréhension moderne de l'Etat,Ia crêation du droit et sa

réalisation constituent une unité pour laquelle toutes les autorités poftent
une responsabilité commune. La performance de l'administration fédé-

rale doit donc être comprise au sens large en tenânt comPte de l'effecti-
vité. Dans leur pratique, les Commissions de gestion se fondent sur cette

conception. Elles l'ont fait consacrer pat la loi en instituant récemment

un organe parlementaite de contrôle de l'administrâtion (art. 47 sexies,

loi sur les tapports entre les conseils), organe chargê expréssement du

contrôle de l'effectivité de l'action étatique.

Principes du contrôle subséquent et adéquat

Les Commissions de gestion ont un droit d'inspection presque illi-
mité, mais elles ne disposent d'aucun pouvoir de décision ou d'instruc-
tion à l'êgard du Conseil fêdêraI et de I'administtation. En outre, I'orga'
nisation politique et juridique existante impose à ces commissions deux
autfes restrictions , Lahaute surveillance sur la gestion du Conseil fêdêtal
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doit se faire selon deux maximes politiques que les commissions appli-
quent dans une large mesure, à savoir:

r elle doit en principe auoir liea après coup;
o elle doit être appropriée au degré auqael s'opàre la surueillance.

Le conttôle subséquent doit empêchet que l'on intervienne dans des
procédures en cours. (Sur le plan juridique, le contrôle subséquent ne
s'applique d'ailleurs qu'à des procédures déterminées dans lesquelles les
intéressés ont des droits en tant que parties. En tant que maxime politi-
que, le principe du contrôle subséquent s'applique aussi dans les cas où
le gouvernement et l'administration sont mieux en êtat de résoudre des
ptoblèmes connus et doivent donc avoir la possibilité de le faire).

Le principe de l'adéquation du contrôle avec le degré auquel il est
opérê impose une certaine retenue lorsqu'il s'agit de trancher des ques-
tions de détail et de libre apprêciation qui peuvent mieux être réglées par
le gouvetnemenL eL l'aduinisuation.

Ces deux resttictions correspondent à la nature du contrôle parlemen-
taire. Celui-ci doit renforcer la responsabilité du gouvernemerit et de
l'administration, non I'atténuer par des interventions dans le domaine
relevant de la compétence des instances contrôlées. Il s'ensuit, pour ce
qui est de la forme que peut avoir le contrôle des rêsultats, que les
Commissions de gestion ne doivent recourir à l'évaluation concomitante
(nonitoring, Formatiue Eualaationen, cf. Hellstern/rùTollmann) qu'avec
modération. Il en est de même de l'évaluation a priori des effets que peut
avoir une décision et des essais précédant I'adoption d'une mesure. Ces
formes d'évaluation sont en principe réservées à l'exécutif. Tl s'agira de
déterminer si la mesure à examiner peut être assimilée à une décision
particulière sur laquelle les Commissions de gestion n'ont pas à se

prononcer, ou si elle doit être plutôt considérée comme un âcte de portêe
gênêrale.

Critères du contrôle politique

Sur le plan théorique comme sur le plan pratique, l'un des grands
obstacles à la recherche en rapport avec l'évaluation est la difficulté qu'il
y a à mesurer les effets obtenus en se fondant sur des critères qualitatifs
opérationnels. Cette recherche s'efforce d'établir des normes objectives.
Or cela ne présente qu'un intérêt modéré pour le contrôle politique des
résultats. Celui-ci est obligé de réduire la complexité de lz rêalitê à tn
modèle simplifié et accessible à tous et politiquemenr évaluable. Le
politicien préfère dans ces conditions se fier à sa propre expérience plutôt
qu'aux résultats de travaux scientifiques. Les données empiriques ne
constituent en tout cas qu'un des éléments à prendre en considération, les
autres étant les considérations juridiques, les critères politiques et les



opinions personnelles. Les résultats de l'analyse factuelle doivent de

toute maniète s'intégrer dans I'argumentation politique.

Conditions imposées par le système politique

Les possibilités qu'offre un conttôle de l'effectivité de l'F;tat par les

Commissions de gestion sont marquées par les particularités de notre
système politique. Le ystème de nilice fait que les députés Peuvent consta-
ter les effets de I'activité de I'Etat dans leur sphère privée ou dans leur
profession tout comme le reste de la population. Aussi le député prétend-
ilavoirlzfacultê d'établir lui-même un lien direct entre I'activité de l'Etat
et ses effets dans de nombreux domaines. Il a dès lors moins besoin du
soutien du chetcheur scientifique que le politicien de métier; par contre,
il lui est plus difficile qu'à ce dernier d'assimiler les résultats de la
recherche scientifique et de les utiliser à des fins politiques, parce que le
temps et les collaborateurs personnels nécessaires lui font défaut'

La patticipation de plusieurs partis au gouvernement fêdêral favotise
un mode de ttavail fondé sut la concordance; dans ces conditions, les faits
ne sont étudiés que dans la mesute où les divergences d'opinion au sein

du gouvernement l'exigent. (Comme on le sait, toute quête de la vérité
s'arrête lotsque pefsonne ne met plus en question les résultats obtenus,
même s'ils n'ont qu'un caractère provisoire).

En raison du fédéralisme, I'exécution des décisions prises est plus ou
moins indépendante de la mise en vigueut d'ordonnances générales et de

directives. Aussi I'administration fêdêrale n'est-elle souvent pas directe-
ment et entièrement informée des conséquences de son action. Toutefois
comme le contrôle et la haute sutveillance se limitent au domaine réservé

à l'administràtion fêdênle,les Commissions de gestion ne peuvent que
difficilement savoir comment et âvec quel succès les cantons appliquent
la législatio à fêdêrale.

Moyens auxiliaites disponibles

Les moyens dont les Commissions de gestion disposent actuellement
pour procéder au contrôle de l'effectivité de I'Etat sont également res-

treints. Les informations requises doivent être recueillies au cours de

séances longues et fastidieuses par les députés eux-mêmes, qui peuvent
à cet effet entendre des reprêsentants des cantons, de l'économie et des

milieux scientifiques ou demander l'assistance d'experts pour certaines

questions particulières. Dans le passé, ils ont bénéficié du soutien de

l'OfÊce de I'organisation lorsqu'il s'agissait d'enquêter sur des questions
touchant l'organisation de l'administration ou le déroulement de ses

ttava'trx. Pour l'essentiel cependant, ils ont dfi compter sur leur propre
secrêtaûatde trois à cinq personnes lorsqu'ils prêpanient des inspections
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et les menaient à bien. Les Commissions ont introduit une nouvelle
pratique lorsqu'elles ont chargé un expert d'évaluer les travaux accom-
plis dans un secteur, en demandant à M. Ernst Baslet de déterminer dans
quelle mesure la Direction de la coopération au développement et de
l'aide humanitaire êtait capable de tirer les enseignements qui s'imposent
de son engagement au Népal.

Ce n'est cependant que prochainement que de tels mandats pourront
être confiés de manière systématique au nouvel orgafle parlementahe crêê
à ces fins.

Conséquences des limitations

Toutes ces restrictions influent sur la pratique des Commissions de
gestion. Elles constituent simultanément une p^rtie des conditions leur
permettânt, dans le cadre du système politique suisse, d'accomplir leur
tâchc d'organcs exerçant le contrôlc tlu Parlclnçnl sur l'adrnilistratit-rl.

Les conclusions et les recommandations faites par une commission de
contrôle devraient être claires, avoir êtê adoptées si possible à I'unanimité
et être appuyées par l'ensemble du Padement, à dêfatt de quoi il ne sera
pas possible d'obtenir que le gouvernement et l'administration s'y con-
forment. On n'y parviendra que si on s'impose volontairement les
restrictions nécessaites.

Il ne faut pas pour 
^utànt 

renoncer à faite usage de toutes les possibili-
tés dont on dispose pour exercer un contrôle sur l'administration. Il est
possible, dans certains cas, d'assouplir ou de modifier les restrictions
imposées, auxquelles on donne parfois une interprêtation trop étroite.
Toute innovation doit cependant tenir compte des raisons pour lesquel-
les certaines conditions ont été fixées.

DIFFICULIÉS O'ÉVALUE,R LE TRAVAIL DE
L'ADMINISTRATION PAR LES COMMISSIONS DE GESTION

La possibilité d'évaluer le trzvall de l'administration fait actuelle-
ment l'objet d'un débat scientifique. Divetses conceptions s'affrontent,
du simple contrôle de l'efficience (autrement dit de la productivité) à une
évaluation politique globale de la façon dont l'Etat accomplit ses tâches.
Une évaluation peut être exigée sur le plan interne ou par un âgent
externe, se vouloir objective ou servir une thèse déterminée; enfin, une
telle opération peut avoir pour but de tenforcer la position de l'adminis-
tration ou bien de mesurer son effectivité (cf. Thieme, Binnen- und
Aussenkontrolle, Hellstern et Levine).

Pour évaluer une activité de l'administration, il faut dégager clafue-
ment les objectifs à atteindre, auxquels on compare ensuite les résultats



obtenus. Comparée à l'administration amêticzine, la nôtre n'entreprend
qu'un petit nombre de projets ou de programmes' Lorsqu'un objectif est

fixé dans une loi ou dans une ordonnance, il n'est souvent pas suffisam-

ment défini d'une manière opérationnelle. Les Commissions de gestion

constatent le plus souvent que les offices fêdêraux inspectés n'élaborent
pas de conception ou de progfamme destinês à réaliser les prescriptions
iégales et n'ont donc pas une politique qui leur soit propre. Ils renoncent

.onn.nt à passer de la direction légaliste à une direction effective des

affafues. Avant de pouvoir contrôler I'impact de l'action de l'administra-
tion, les Commissions de gestion sont donc obligées dans de telles

circonstances de demander aux offices de définir leurs objectifs'
Pour évaluer l'effet du travail administratif, il faut en principe que les

objectifs fixés à l'administration par les lois, les ordonnances et les atrêtés

du Conseil fêdêtal ne soient pas mutuellement contfadictoires. Or il
arrive souvent que ce ne soit pas le câs, ce qui force l'administration à

tfouvef un compfomis dans une affaire particulière. Pour y parvenir, elle

se fondera suf ses pfopfes concePtions de ce qui est raisonnable (Schi-

manke). Ces conceptions ne sont toutefois pas nécessairement identiques

à celles du Conseil fêdêralou du Padement. Les autotités politiques n'ont
cependant pas le temps nécessaire pour établir à un niveau inférieur à la

loi, mais dans le cadre des limites fixées par celle-ci, un vrai consensus

entrela Commission de gestion, le Conseil fêdênl et l'administration suf

la façon dont on doit appliquer effectivement les critères déterminants.

L'êvzluation du travail de l'administfation doit donc pfesque nécessaire-

ment s'en tenit aux objectifs que celle-ci s'est donnés elle-même. On ne

peut ensuite qu'essayer, par le contrôle parlementaire, de comparer le

iésultat aux objectifs politiques et procéder ainsi à l'êvaluation (cf.

Voigt).
cèlui qui donne mandat de procéder à une évaluation du ttavail de

l'administration doit être prêt à prendre des risques impoftants. Si on ne

veut pas se contenter de dêterminer dans quelle mesufe le fonctionne-
ment de l'administration est fationnel, mais établir également l'effet réel

de solutions adoptées par le législateur, l'opération ne Peut en fin de

compte relever entièrement des attributions des Commissions de gestion.

L'aialyse risque d'aboutir à une critique de la politique du travail du

législateur lui-même ou du système politique tout entier. Les Commis-

siôns de gestion peuvent fzfue êtat de telles constatations, mais elles

devraient suivre la voie parlementaire otdinaire pouf en faite l'objet du

débat politique (cf. Thieme, Evaluierung; Derlien)'
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MÉTHoDES D,ÉVALUATIoN PARLEMENTAIRE

LIne vue d'ensemble

De façon gênêrzle,le Padement dispose de nombreux moyens de se
rendre compte si l'Etat fonctionne bien. Toute intervention parlemen-
taire à laquelle le Conseil fêdêral doit donner une réponse, peut avoir trait
à l'effectivité de l'administration et fournir l'occasion de procêder à une
évaluation plus ou moins importante. Les rapports exigés du gouverne-
ment sur les conséquences de sa politique dans des domaines déterminés,
par exemple les rapports sur la politique agricole, s'y prêtent particulière-
ment bien. De nombreuses autres possibilités se présentent encore,
l'éventail s'étendant de l'examen de pétitions présentées par des citoyens
jusqu'à I'adoption de lois pour une période déterminêe (cf. I(retschmer;
p. ex, selon l'aticle 47ter, 1$ alinêa, de la Constitution (RS 101), la
compêtence de lever f impôt sur le chiffre d'affaires et l'impôt fêdênl
direct expire à la Èn de 1994; la loi sur lz prêvoyance professionnelle
vieillesse, survivants et invalidité (RS 831.40) prêvoit à son article \,',2"
alinêa, que le Conseil fêdêral proposera une révision de ladite loi, afin
qu'il soit possible, grâce à la modification, d'exécuter le mandat constitu-
tionnel).

Les principaux moyens dont disposent les Commissions de gestion
sont d'une part l'examen du râpport de gestion - par lequel le Conseil
fêdêral rend compte annuellement de son activité - d'autre part des
inspections faites dans divers secteurs.

Procédutcs applicables par les Cornrnissions de gestion

Le conttôle des résultats par les Commissions de gestion peut être plus
ou moins direct. Les Commissions peuvent en premier lieu charger
l'administration de faire elle-même de tels contrôles ou de donner un
mandat y telatif à des tiers. Elles peuvent aussi demander au Conseil
fêdêrald'élaborer des projets de recherche sur l'évaluation ou decrêerzu
sein de l'administration un organe chargê de l'évaluation législative. Les
deux moyens ont été utilisés puisque la Commission de gestion du
Conseil des Etats a demandé au Conseil fêdêral d'adopter un programme
national de recherche sur l'impact de l'action de l'Etat et l'a invité à

étudier la possibilité de créer un Etat-major de groupe cbargé de /éualuation
des lois et un organe chargé du contrôle administratif (cf. Masoni, Bull.
off. 1986,307; FF 1.987 II,pp.726s.,736 et 738).

Ce n'est qu'en troisième lieu que les Commissions de gestion procè-
dent elles-mêmes ou avec le concours d'experts à des évaluations.

Elles le font dans le cadre de leurs propres structufes et procédés:

o elles travaillent principalement sous forme de sections ou groupes de
travail recevant des mandats de la commission plénière;



o ces mandats dépendent largement del'actualité politiqae, des critiques
adressées à l'administtation par les médias, des trouvailles de la Com-
mission de gestion dans le rapport de gestion du Conseil fêdênL ou des

indications parvenânt aux membres de la Commission ou âu secréta-

ùat pat l'intermédiaire de citoyens ou de fonctionnaires;
r les sections sont constituées plus ou moins proportionnellement aux

forces des partis politiques reptésentés dans la Commission et selon les

intérêts des membres pour les thèmes du département concerné;
o les inspections consistent principalement en des aaditionr de fonction-

naites et de tierces Pefsonnes (à la base d'une documentation et d'un
questionnaire prêpaÉ par le secrétariat); auditions qui se détoulent
sous la forme de dialogue souvent très ouvert où chaque particiPant
peut évoquet les points qu'il désire et insister sur ce qui lui pztaît
important;

a le concours d'experts est râre, mais il peut mener à un trauail d'accompa-

gnement où un petit groupe surveille la coopération entre administra-
tion et experts (p. 

"". 
en présidant des séances où des thèses provisoi-

res des experts sont discutées avec des représentants de I'administra-
tion concernée).

APPRÉCIATION DE LA PRATIQUE DES COMMISSIONS
DE GESTION

La pratique suivie jusqu'ici ne permet de tirer que peu de conclu-
sions générales concernant les contrôles de I'impact auxquels les Com-
missions de gestion procèdent. A titre tout à fait provisoire, on peut dire
que les Commissions de gestion ptocèdent à ces contrôles à diverses

fins.

Vétifier si I'activité de I'administration produit
les effets attendus

Dans ce cas de contrôle des résultats proprement dit, il s'agit de savoir
si les conséquences immédiates de l'activité de I'administration sont

conformes aux objectifs qu'elle s'est fixée, par exemple si le plafonne-
ment des effectifs du petsonnel a incité à tationaliser I'administration
(FF r98r, II, p. 662s.), si le contrôle des denrées alimentaires a conduit
à éliminet celles d'entte elles qui sont nuisibles (FF 1981, III, p. 964 s'),

ou si des effets secondaites dommageables appataissent par exemple avec

des systèmes de contingentement dans notre politique économique
(FF 1985, I, p.1,321, s.)



Vérifier si les effets de I'activité de I'administration sont
confotmes aux obiectifs politiques

Il s'agit là de savoir si la réalisation du programme est conforme aux
objectifs fixés, par exemple si le plafonnement des effectifs du personnel
a le même effet que la concurrence dans l'économie privée et s'il contri-
bue au redimensionnement des objectifs de l'Etat; si la politique de l'asile
est conforme au droit.

Vérifier la fonction d'autorégulation

Il s'agit en l'occurfence de savoir si l'administtation sait tirer profit de
l'expérience acquise en la matière (par exemple une enquête auprès de la
Direction de la coopération au développement et de l'aide humanitaire
(FF 1984, rr, 1362 s.)

Il est donc vrai que les contrôles d'impact sont une forme existante du
contrôle de l'administration par les Commissions de gestion. Mais actuel-
lement, on y procède avec un soin variable; il s'ensuit que leurs effets
varient aussi. Ces contrôles sont bien plus difficiles à exécuter que les
simples contrôles de performance, ils sont aussi beaucoup plus rares. On
ne dispose encore ni des critères ni dcs môthodcs qui pcrmcttraicnt aux.
Commissions de gestion, dans les conditions décrites plus haut, de
procéder à des contrôles avec des chances suffisantes de succès.

QUELLES PERSPECTIVES?

Un objectif

Le tableau esquissé montre que la pratique des Commissions de
gestion est caractérisée par un pragmatisme typiquement suisse. Cela
n'exclut pas la possibilité d'appliquer des principes généraux aux cas
particuliers. De ce point de vue, le contrôle doit être compris comme un
mécanisme d'autorégulation systématique de l'activité de l'Etat à tous les
niveaux. Il permet d'orienter constamment cette activité à la lumière de
l'expérience.

En dépit de f insuffisance des méthodes d'êvaluation,I'Etat fondé sur
le droit ne saurait, pour des raisons de principe, renoficer à ce genre
d'opérations.

La sêcurité juridique, essentielle pour un tel Etat, que devrait garantir
le principe de la légalité, est devenue alêatofue dans la mesure où l'em-
prise de la loi sur les activités de l'administration diminue dans l'Etat
fournisseur de prestations. Celui-ci doit donc remédier à cette situation
par la création d'organes supplémentaires chargés d'assurer Ie contrôle
des effets de l'action de l'administration. Les principes démocratiques et



constitutionnels régissant l'Etat fondé sur le droit posent donc un mini-
mum d'exigences à un contrôle centralisé de l'administfâtiofi (Steinberg).

A l'inverse, l'êvaluation de la politique suivie par I'Etat, dans un

secteuf, permettrait de mettre en lumière I'infuence exercée pat Ia logi-
que de l'action de l'administration, et par les objectifs qu'elle s'est

elle-même fixés, sur les institutions démocfâtiques et suf notre système

politique. Elle ferait également ressortit dans quelle mesuf€ la volonté du

iêgi.lrteor de régir les divers domaines d'activitê paf des nofmes est

cintrccanêe par l'influence féelle de 1'administfation. Il est indispensable

d'en être conscient si on veut que la politique efl matièfe de contrôle de

l'administration soit rationnelle (HofferberQ'

IJne nouvelle possibilité

Les Commissions de gestion peuvent dêvelopper considérablement le

contrôle de l'effectivité qu'elles exercent. A cet effet, il faut d'abord exiger

systématiquement que le Conseil fêd&al et l'administration précisent les

objectifs lêgislatifs par des concePtions et des pfogfammes vérifiables.

En outfe, les Commissions peuvent exiger que l'administration chatge

des tiers de procéder à des contrôles du succès de son pfopfe travail. Elles

peuvent enfin engager Plus souvent des expefts à cet effet ou utiliset les

iésultats d'une évaluation scientifique du travail administratif pout for-
muler des exigences politiques à la suite d'inspections. Pour ptocêder à

des conttôles systématiques de l'effectivité, il faut cependant que les

Commissions de gestion fassent bon usage du service d'êtat-maior nou-
vellement crêê et qu'elles lui créent les conditions nécessaires pour qu'il
soit capable d'évaluet les lois selon des méthodes professionnelles et,

d'une façon gênêraIe, d'analyser les tâches de l'administration et les effets

de l'activité de celle-ci. Le pas principal dans cette direction a dêià êtê

fuanchi.
Le contrôle de I'efficacité de I'Etat a été classé par Ia Commission de

gestion du Conseil des Etats àvrang de ses tâches ptioritaires. L'objet du

contrôle parlementaire de l'adrzinistration est ainsi auant tout la pratiqae de

I'administration et ses efets généraux sur la société, en second liea la conduite de

l'actiaité adninistratiae auec les resszilrîes que sonl l'organisation, les procédures

adninistratiaes, lesllnances, le personnel et la gestiot (FF 1988, II, p.738; cf.

aussi p. 649 s.,p.735 s.). Le contrôle de l'effectivité lui parut cependant
une des tâches que le Padement ne puisse plus guère accomplir de

manière crédible avec les moyens traditionnels dont il disposa' La Com-
mission voulut par conséquent pouvoit recourir à un organe spécialisé

qui devait examiner non seulement la performance de l'organisation et de

l'utilisation des moyens de l'administration mais surtout entreprendre
des analyses de haut niveau des activités de l'administration, en pârticu-
lier des tâches en tant que telles ainsi que de l'efficacité de I'activité



r-""4"-'r"-"4"--

administrative. Autrement dit, il s'agit d'examiner la conformité de
l'exécution des tâches aux prescriptions de la législation et aux objectifs
politiques originaires, ainsi que l'efficacité du processus administratif
d'exécution et d'utilisation des ressources personnelles, techniques et
financiètes.

Pour faire face à la fragmentation croissânte de la fonction gouvefne-
mentale et administr^tive,le Conseil fêdênl, en tant qu'autorité collé-
giale, doit disposer d'instruments de contrôle appropriés lui permettânt
d'exercer la surveillance administrâtive nécessaite. Les exigences grandis-
sântes adressées àl'Etat fournisseur de prestations renforcent la tendance
à l'autonomie de l'administtation p^r rapport au gouvernement. La
charge toujours plus lourde de la conduite des affaires de l'Etat suscite
des demandes justifiêes d'une décharge du Conseil fêdêral lui permettant
de se concentrer sur l'essentiel. La délégation supplêmentaire du pouvoir
de décidet qui en découle accroît inévitablement l'influence de l'adminis-
tration sut l'activité gouvernementale et sur la politique, d'où la nécessité
de lui imposer un contrôle efficace. Le Conseil fê.dêrala donc tout intérêt,
afin de renforcer sa propre position par rapport à l'administration et
l'exercice de sa fonction gouvernementale, à créer les moyens de contrôle
nécessaires. En réponse à ces exigences des Commissions de gestion, le
Conseil fêdê,rzl vient de se doter d'un service de contrôle administratif au
sein de la Chancellerie fédérale.

Cependant, le Padement a besoin plus encorc quc lc gouvcrncmcnt dc
moyens modernes pouf exefcer son contrôle sur l'administration. Pour
effectuer sa mission conformément âux exigences actuelles et de manière
crédible, la Commission de gestion doit disposer non seulement de
critères politiques, mais aussi de critères objectifs et doit pouvoir recourir
à l'assistance d'un org ne de conseil. La Commission a donc besoin d'un
organe auquel elle puisse confier des mandats qui, au-delà des questions
de structure, d'otganisation et de procédure, portent sur la direction, les
stratégies, I'exécution concrète des tâches, et I'efficacité de l'activité
étatique. Un tel organe doit travailler avec la constance nécessaire et
posséder une vue d'ensemble qui lui permette de pallier le caractère
souvent alêatoire, superficiel et inefficace de la haute surveillance
parlementaire. Son âctivité de contrôle doit porter sur les principes
fondamentaux régissant l'activitê administrative. Il doit pouvoir exécuter
lui-même ses mandats, attitet I'attention de la Commission de gestion sur
les faiblesses de l'administration, effectuer ses enquêtes prélimi-
naires, accompagner les inspections, et faire des contrôles a posteriori
sut la manière dont les recommandations de la Commission sont respec-
tées.

Le mandat de cet organe vient d'être défini dans la loi sur les rapports
entre les conseils (art.47sexies) et dans l'altètê sur les services du Pade-
ment (^rt.1,4^).



o L'organe de contrôle joue le rôle d'un état-major.Il sera chargê avant
tout de collecter des informations et de fournir ainsi des bases de
décision aux commissions de gestion pour l'évaluation politique. En
recourânt à ses services, on veillera à préciser qu'il devra rester un
organe auxiliaire et en aucun cas se substituer à la direction politique
ou au contrôle padementaire.

o Quant âu statur institutionnel et à la fonction essentielle d'un organe
de contrôle, le nouveau service peut être compzrê au contrôle fêàêral
des finances. Par contre, iI y aura des différences considérables quant
aux critères applicables. Il sera vraisemblablement plus difficile de
porter des jugements sur la frabrlitê d'une procédure dans le domaine
du contrôle de gestion que ce n'est le câs pour le contrôle des finances.
Une argumentâtion objective en fonction des buts, des effets, de
chiffres indicatifs et des expériences devrait pourtant être possible.

. L'organe de contrôle ne saurait s'arroger la compétence de porter des
jugements en lieu et place des cadres de l'administration. En tant
qu'organe d'êtat-major chargé de la collecte d,informations, il devra
sans nul doute procéder à ses propres analyses des données recueillies
ainsi que former et défendre ses avis d'une manière âutonome. Il devra
cependant mettre en discussion ses conclusions devant les cadtes de
l'administration et les commissions de gestion, tout en obsetvant des
règles de procédure et en ftvêlant ouvertement ses appréciations, de
manière à garantir que le pouvoir de décision reste entre les mains des
cadres administratifs et des autorités politiques. Ainsi l'organe de
contrôle ne fera qu'ajouter à la qualité objective de leurs arguments.

. La ctêztion d'un tel organe permettrâ au contrôle padementaire de
s'intéresser aux grandes lignes de force, pour les mettre en évidence,
de manière à orienter L'activitê administrative conformément à ses
buts et pdncipes.

cela implique cependanr que le Parlement et le conseil fédéral se
dêclarentprêts à êlargir le débat instauré aux fins du conrrôle et acceprent
de remettre en question les objectifs eux-mêmes, en prenânt en consiâéra-
tion la contribution rationnelle que la recherche sur l'évaluâtion apporte
à la discussion.

VERS UNE REDÉTTNITTON DU MANDAT DE
L,ÉTAT DÉMoCRATIQUE

Le contrôle de l'effectivité doit se fonder sur une étude minutieuse
des objectifs de notre Etat démocratique. Si on la considère uniquement
comme une optimalisation du rapport corit-utilité, les résult 

^ts 
êtànt
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compafês âux ffais administratifs consentis, on risque touj-ours de ne

teniicompte, lots de l'évaluation, que d'une seule catêgoùe d'exigences,

par exemple celles de l'économie de marché lorsqu'on examine la politi-
qoe é.o.rt-ique, celles de l'Etat fondê sur le droit dans le domaine

juridique ou lâ qualité des prestations dans celui des entfepfises publi-

q,r.r. 
'si, p", .ont.., le problème de l'effectivité est considêré dans ses

relations âvec l'ensemblè des tâches constitutionnelles de l'Etat, il faut,

pour déterminer l'objectif principal à atteindre dans chaque cas, analyser

ious les éléments essentiela de la question. Il faut essayer d'obtenit des

résultats optimums à tous êgards, efl pfenant en considération toutes les

questions essentielles que pose notre Constitution (Mastronardi), Il ne

s''agit pas ici de savoir dans quelle mesufe cette tentative réussira. Les

auàrilés d'un Etat démocratique ne peuvent en tout cas pas renoncet à

une telle confrontati on, c ï en fin de compte le débat concefnânt les

objectifs à atteindre doit permettre de dêterminer de façon nofmâtive les

limites de l'effectivité de I'Etat, c'est-à-dire les possibiliLés qu'a celui-ci

d'influet sur la vie de la société.

En l'occurrence, on peut mesufer la responsabilité de I'Etat en posant

par exemple les questiàns suivantes: dans qrrelle m-esufe I'E'tat a-t-il le

àroit d'airêter dés dispositions dont les effets se font sentir à longue

échêance? Dans quelle mesufe faut-il fenoncef à des activitês dont les

effets marginaux bu à long tefme sont inconnus? Dans quelle mesufe

l'Etat est-iI tenu de réaliserles obiectifs fondamentaux de la Constitution

tout en établissant un juste équilibre entfe eux lorsqu'ils sont contradic-

toires, vu notamment qu'en tàitott des rapports de forces différents dans

l'économie, la politiqure et I'administfafion, des distorsions risquent de se

produire?
En analysant les objectifs, on en attive donc au problème des limites

de la responsabilité gênêrale de l'Etat: il s'agit de déterminer dans quelle

mesure on peur, pri nn ordre politique et iuridique, réglementer la vie

commune d. frço" satisfaisantJpour I'homme dans les conditions actuel-

les, c'est-à-dire dans quelle mesufe l'emprise de I'Etat est en même temps

nêcessaire et suflfisante.

Le contrôle padementaire de I'administration relatif aux effets de

I'activitê de l'Etat fle nous ramène donc pas seulement à l'examen des

tâches de planification et de législation, mais nous eflgâge aussi à formu-

ler une qolstion fondamentale: quel est le mandat de notfe Etat démocra-

tique? Cette q.restion n'est plus guère posée dans la politique quotidienne

et ne peut susciter un dêbat fructueux qu'avec le soutien théorique et

empirique des sciences sociales.
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CHAPITRE V

Un inventaire des êvaluations
au niveau fédéral

lVilli Zinnernann

C2
o

o

DoMATNES polrrreuEs ToucnÉs pAR I'ÉvALUATToN

Pour situet Ia place de l'évaluation en suisse, les domaines politiques
évalués et les méthodes utilisêes, je vais me baser sur quelques résultats
d'une étude qui vient de s'achever. cette étude a êtê rêalisêe par la For-
scltungsstelle lYissenscbaft tnd Politik dans le cadre d'un mandat du groupe
de travail éualtution législatiue, institué par le Département fédérd àe
justice et police.

Notre mandat était simple et consistait:

. à êtablfu une bibliographie des études d'évaluation des politiques
fédérales classées par domaines politiques;

. à présenter une liste des méthodes employées;

. à résumer quelques-unes des études les plus importantes.

Nous avons consulté 17 banques de données et contacté 65 oftces
fêdêtaux rassemblant ainsi 213 adresses d'auteurs d'évaluations de politi-
ques publiques en suisse. Le questionnaire aux âuteurs contenait la
remarque suivante: <Nous ne nous intéressons pas aux êvaluations de
produits ou de procédures techniques ni aux études d'impact sur l,envi-
ronfiement. Notre enquête porte uniquement sur les évaluations des
programmes politiques effectuées sur la base de méthodes scientifiques.

e
(/ \
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L'enquête ne concefne que les évaluations exécutêes dutant la période

1,97911,988.>

Des 213 auteufs contâctés, 103 ont répondu. Ils avaient la possibilitê

d'indiquer plusieurs domaines politiques touchés pâr leur étude'

La àistribution des études par domaine politique est la suivante:

Ament.ten/Logement 19

Economie 35
Syst.pol/Drt-rit 19

Agric.,/Forêts 18
Séc. sociale 5

Défense nat. 7

Santé 8
Environnement 1.5

Energie 13
Transports 12

Formation/Sociêté 1.2

Fig. 5.1 Distribution par domaines politiques

Trente-cinq études ont touché le domaine de la politique économique.

Dans les domâines où l'Etat centfal n'a que peu de compétence ou dans

les domaines où il y â monopole fêdêlra,l,l'évaluation n'a apparemment

que peu d'importance. C'est notamment le cas de la défense nationale, des

traniports, dè la sécurité sociale, des médias ou de la statistique et de la

documentation.

OBIECTIFS DES ÉVATUAUONS MANDATÉNS PAN

LA CONFÉOÉNANON

Les commanditaires principaux sont l'administration fédétale et les

pfogfâmmes natioflaux du Fonds national suisse de la recherche scientifi-

qrr., dutrr lesquels la Confédération ioue un rôle impoftant. Rares sont

donc les évaluations qui ne bénéficient pas d'une légitimation politique.
La Confédération a mandatê 42 évaluations.

Pour indiquer les buts visés les auteurs avaient le choix entre les

réponses suivântes: analyse des effets (IVirkungsanalitse),analyse de l'effica-



cité ou de l'effectivitê (Zielana[tse), anaryse de l'efficience (Kosten-Nûqen-
Anafise), et (autres buts>; ils pouvaient aussi combiner ces diveries
réponses.

effets & autres L5

seul. effets 13

spéciaux J

seul. buts 4

pas de réponse 7

Fig. 5.2 Objectifs des évaluations

MÉTHODES UTILISÉES

INSERTION TEMPORELLE DES ÉVALUATIONS

Dans les indications jointes à notre questionnaire, nous,insistions sur
le fait que nous nous intéressions aux êvaluations scientifiques, c'est-
à-dire aux analyses fondées sur des méthodes scientifiques bién érablies.
rl appàfienait aux auteurs de décider si leur uau^il était de nature
scientifique.ou pas. Le résultat est intéressant: ainsi le sixième r^ppott
fêdêl-B,l sur I'agriculture est considéré comme un travail scientifique, au
même titre que des modélisations très formalisées sur le reveÀu des
paysans de plaine réalisées à l'Institut d'économie agnfue de l'Ecole
polytechnique fédérale de Zurich.

La fr,gure 5.3 distingue les évaluations selon qu'elles ont été effec-
tuées avant \a prior), pendant (concomitantes ou nonitoring) ou après
(a posterior) la mise en æuvre du programme politique.

En ce qui concerne la distribution des évaluations selon les domaines
politiques, on peut faire les observations suivantes:



6Z L ëVutrutauft uëJ yutttt.luçr

a posteriori 41

a priori 9

combinêe 24

concomitante 10

Fig. 5.3 Insertion temporelle des êvaluations

. les êvaluations uniquement a plsterilri (68) prédominent dans tous les

domaines, sauf dans celui de la santé publique;
. les évaluâtions a priori font défaut dans les domaines de l'aménage-

ment du teffitoifè, du logement, de la sêcutité sociale et de la docu-

mentation statistique. Dans les domaines de l'énergie et de la défense,

il y a plus d'évaluations uniquemeît a prilri qu'uniquement a plsterizri.

Céla iorrespond vraisemblablement à une longue tradition de simula-

tlon et â la possibilité de fecoufif à la technique tles scéuarius, dcux

méthodes q;i ont une tfadition bien établie dans ces deux domaines:
r il est surpfèriânt de constater que l'on retrouve des éualaatiolls czflcLmi-

tantes daÀs tous les domaines sauf dans ceux des médias, de la santê et

de la documentation stâtistique.

DISTRIBUTION DES MÉTHODES

Pour les études dont les auteufs fournissent des indications à ce

sujet, la rêpartition des méthodes quantitatives, qualitatives ou combi-

nant ces deux approches est reptoduite dans la fi,gute 5 '4.
Si l'on entre ààns le détail de la distribution des méthodes en relation

avec les domaines politiques touchés, on femâfque que les chiffres sont

moins impoftants. C'est la pluralité des méthodes et leufs combinaisons

dues en grande paftie à la complexitê du système politique suisse etpal
conséquent à la complexité des évaluations qui sont à tetenir'

Dans l,approche qualitative, les chercheurs préfèrent l'étude de cas à

l'analyse de âocuments et à l'analyse de contenu. L'êtude de cas est tfès



Qualitatives 32

Combinées 32

Quantitatives 20

Fig. 5.4 Disribution des méthodes

souvent complétée par une analyse de documents et/ou une analyse du
contenu.

Etudes de cas 40

Sans étude de cas25

Fig. 5.5 Les méthodes qualitatives

cette disttibution des méthodes qualitatives suggère quatre temar-
ques:

r des- études qualitatives ont été faites dans tous les domaines politiques
et de plus, la moitié ou plus de la moitié des chercheurs ont ùtilisé une
méthode qualitative;
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r l'étude de cas et l'analyse de documents sont plus fréquentes (60), que

l'analyse de contenu (30);
. dans un projet d'évaluation, les méthodes qualitatives sont presque

toujours liées les unes aux autres;
o les études fondées sut les méthodes qualitatives ne sont iamais reprê-

sentatives âu sens de la statistique. Mais il existe une aspiration à la

représentativitê, car plusieurs auteufs - en procédant qualitativement

- èffectuent des sondages standardisés avec pat exemple des interviews
sur la base d'un questionnaite standardisé; ce type de sondage a été

prâtiqué dans 8 des 13 domaines politiques;
o pur-i les méthodes quântitatives, la coupe ransversale est la plus

utilisée, très souvent âvec des approches qualitatives. La coupe longi-
tudinale, très difficile à réaliser, et l'analyse êconométrique sont moins
fréquentes.

combinées 12 coupe longitudinale 9

Fig. 5.6 Les méthodes quantitatives

La sécurité sociale est le seul domaine où il y a plus d'études quantitati-

ves que qualitatives alors que I'approche quântitative mânque totalement

dans les transports.
Il faut souligner, finalement, que la combinaison entfe les différentes

méthodes qualitatives et quântitatives est ttès fréquente. On pourtait

formuler l'Ëypothèse qu'il À'y a pas - du point de vue de la méthodologie

- d'évaluation sans rrÉthodes qualitatives, c'est-à-dire pas d'évaluation

sans un hotizon ou un encadrement qualitatif qui permette d'interprêter

les rêsultats quantitâtifs. Un programme politique n'est donc pas un objet

mathématiqrr" pot, il offre une multitude de facettes qui dépendent des



acteurs, des forces en présence, des structures et des enjeux. En d'autres
termes, la forme du système politique prédétermine le choix et les
possibilités des méthodes scientifiques.

DÉBAT MÉTHoDoLoGIQUE

Nous voulions aussi savoir si les méthodes d'évaluation faisaient
l'objet d'un débat. Nous avons posé aux âureurs deux questions:

. Est-ce que vous discutez les méthodes d'évaluation utilisées dans
I'administration fêdêrale? sur 86 réponses, 46 sont négatives et 34
affirmatives; 6 auteurs indiquent qu'ils n'ont p^s tronnàde méthode
à utiliser ou que leur investigation évaluative cônstituait une première
en Suisse.

. Est-ce que vous proposez une méthode d'évaluation à utiliser dans le
domaine politique en question ? Sur 82 réponses reçues, 54 sont
négatives et 28 affirmatives.

Nous avons cherché à approfondir la problématique des méthodes; le
groupe de travail Eaalaation légi:latiue nous demandait en effet de résumer
quelques-unes des études les plus intéressantes. Nous avons choisi onze
études parmi celles dont les auteurs nous affirmaient avoir discuté les
méthodes d'évaluation utilisées dans l'administration et avoit fait de
nouvelles propositions concernânt la ou les méthodes à utiliser.

En général, les méthodes utilisées jusqu,à présent ne sont guère
discutées et les propositions de nouvelles méthodès sont assez rrug,r.r. Lu
référence âu contexte d'évaluation et à l'adéquation des méthoà.. ,.t.-
nues et du problème à traiter fait êgalement défaut.

Je formulerai donc les hypothèse suivanres:

. rl n'existe pas de discours méthodologique concetnant l'êvaluation
scientifique de la politique fédérale.

o Le thème de l'évaluation ne préoccupe ni le monde politique ni les
milieux scientifiques; cela pour deux raisons principales: leJ sciences
sociales sont peu développées en Suisse et susaitent même la méfiance
des milieux de la politique, de la science et de la recherche; les
procédures de consultation et la recherche du consensus dans l,élabo-
ration et dans la mise en æuvre des programmes politiques sont telles
que pefsonne ne veut mettfe en danger, pâf une évaluation, le com-
promis établi. La question subsiste: l'évaluation est-elle simplement
une mode - aujoutd'hui tout le monde en pade, chacun y est expert
- deviendra-t-elle indispensable du fait de la complexité de plus en
plus grande du système et des programmes politiques.
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liet 12
pas rép. 1,4

dialogue 1.

non nette 2

non 3

Infl. dir 9
disc. gén. 6

Fig. 5.7 Influence des évaluations du point de vue des auteurs

Le nombre des auteurs mandatés par l'administration fédétale qui

jugent avoif eu une influence directe est plus élevé que celui de ceux qui

. Les évaluations effectuées iusqu'à pfésent sont souvent ttès ponctuel-

les, très limitées et ne concernent guère un programme politique'

IMPACT DES ÉVALUATIONS AU NIVEAU DE
L'ADMINISTRÀTION PÉOÉNATB

Rappelons que dans 42 cas sur 103 I'administration fêdérale est le

-rrrdr.rt. Les rêponses concefnant l'impact des êvaluations réalisées

êtaient hétérogènès et peuvent entfef dans les catégofies suivantes:

o influence non nette: par exemple je ne sais pas exactemertt;

o dialogue: paf exemple plasiears discussions auec le mafidafit' aaec un groape

d experts;
o discussio n gê.nêrale: réponses touchant I'espaæ public' paf exemple dans

des journarix, débat purl.-.trtuire, articles dans des iournaux spéciali-

sês;
o lieu: réponses comme rapportfourni à teloa telffice, tel ou tel fonction-

naire;
. influence: des indications précises comme: des extraits sznl parils dans an

rapport fédéral, modifrcation d'une loi, nouvelle forme d'organisation,

continuâtion des camPagnes;
. pâs d'influence: selon I'indication explicite de lauteur.



ont fait leurs évaluations dans le cadre d'un programme national de
recherche scientifique. on remarque bien qu'il n'y a pas d'êvaluation ni
d'influence sans légitimation politique.

Les résultats concernant l'influence de l'évaluation sont décevants
selon l'avis de tous les auteurs. Si on interprète les non-réponses et les
réponses non nettes comme pas d'influence,44, soit plus de la moitié des
79 études n'ont pas eu d'influence, 1,7 o.rt .ngetrdré une discussion
gên&ale; les auteurs de 16 études, soir un cinquième, pensent avoir eu
une influence directe.

MOTIFS DES ÉVALUATIONS

Quittons l'espace propre de notre enquête pouï nous intéresser aux
mo-tifs qui président à l'évaluation de programmes politiques.

- J. l" cornais pas suffisamment les différents domaines pàlitiqo., poot
formuler des hypothèses, et ne ferai donc que quelques t.-uryn.r. Ert
feuilletant notre rapport, ainsi que d'autres trâvaux scientifiques, je crois
que l'on peut dégager quatre types de causes qui contribuent à ia mise
en ceuvre d'une évaluation:

o Afin de comprendre an domaine, on procède à une exploration, on dresse
un bilan là où l'on ne sait pas encore grand-chosè. c'est notamment
l. .:r.r dans la phase qui précède la formulation d,un programme
politique.

. Poar des raisons / écononie politique au sens large, on cherche par exemple
à rétabhr les grands équilibres traditionnels; on est donc eÀ êvaluati,on
pefmanente.

o Pour des motifs relevant de la politique politicienne, on peut à proximité
des élections faire évaluer une politique qui déplaît.

o Enfin - ce qui peut sembler absurde aux non-initiés de la politique -
poar éuiter ane éualaation exigee par t autres. on garde ainsi le contrôle du
discours politique, cat la connaissance des résultats d'une évaluation
et de sa problématique constituent aussi un pouvoir. e"i oserait
demander une deuxième évaluation ? Aux Etàts-unis, on est déjà
anivê à êvaluer scientifiquement l'industrie de l'évaluation scienti-
fique.

Plusieurs types de causes conduisent donc à effectuer des évaluations.
Derrière ces causes il y a l'incertitude, celle de I'homme politique, du
fonctionnaire ou du scientifique àl'êgard de ses idées, des initituti,ons, de
son domaine propre d'intervention.

Le motif de l'évaluation est donc l'incertitude et son but est de
résoudre cette incertitude.
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CHAPITRE VI

Quelle contribution le tégislateur peut-
il attendre de l'év aluation législative?

Jean-Daniel Delhl

eu'EST-cE euE r'ÉvAruATroN rÉcrsratrvel

Cet aticle n'a pas I'ambition de fournit une réponse exhausrive et
définitive à la question posée. Il s'agit plus modestement de proposer
quelques pistes de réflexion et de situer les fonctions potentielles de
l'êvaluation dans le processus législatif.

Avant d'examiner les raisons qui militent en faveur de l'évaluation et
l'insertion de la démarche évaluative dans le processus législatif nous
tenterons brièvement de circonscrire les caractéristiques de l'évaluation
législative et quelques problèmes liés à cette démarche.

Le thème est d'actualité. Dans son programme de législature pour la
période 1,987-1,997,le Conseil fêdêtal ânnonce son intention d'améliorer
l'efficacitê de I'action êtatique (FF 1988:377), une dêtermination qui
implique le dêveloppement de l'évaluation législative. Dans cette pers-
pective, le Département fêdêral de justice et police a désigné en 1987 un
groupe de travail chargê de proposer des mesures âptes à renforcer la
prévision et l'évaluation des effets de la législation; d'autre part, Le

Conseil fêdêtal a approuvê un programme national de recherche (no z7)
sur I'efficacité des mesures étatiques dont il attend à la fois des éclaircisse-
ments méthodologiques et une amélioration de la capacité de recherche
(Delley 1,989: 246 s.).
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La Fnnce semble êgalement saisie par un besoin d'évaluation. Le

gouvefnement vient de tecevoir un fappoft sur les modalités d'institu-
tionnalisation de l'évaluation des politiques publiques (Le Monde, 1'9

septembfe 1989) et le Parlement a manifesté sa volonté de mieux suivre

le sort des législations qu'il édicte (Le Monde,l'7 mai rlSg).
Bien entendu, ni la France ni la Suisse ne font là ceuvre de pionnier;

elles accusent au contfaire un retard substantiel sur des pays comme les

Etats-Unis, la Suède et la République fédérale allemande (Dierlen 1988).

Venons-en aux définitions. Elles sont multiples mais fondamentale-

ment toutes se réfèrent àla mise en éuidence des effets d'une lêgisl^tioî paf
le moyen de méthodes d'analyse scientifiques et à I'appréciatioa de ces

effets en fonction de ctitères de réfêrence - pàf exemple les obiectifs
assignés à la législation, un rapPort coût-bénéfice,.'. (cf. notamment
Mader 1985: 44 s.).

Cette définition en appârence simple recèle en fait une démarche

complexe et qui pcut prcndrc dcs visages multiples. L'évaluation législa-

tive n'est pâs un instrument d'analyse univoque, neutre et dont l'utilisa-
tion relèverait des lois de la mécanique. Tout d'abord, l'êvaluation peut

remplir des fonctions différentes;

. IJnc fonction de préuision; il s'agit de pronostiquer les effets potentiels
d'une législation en ptêparation afin d'en optimiser les conséquences

ou du moins de l'adopter en connaissarlce de cause.
o Une fonction de conlrôle; la démarche consiste alors à saisir les effets

obsetvables d'une lêgislation en vigueur.
o IJnefonction d)acconpagnement (nonitoring); dans ce cas de figure, l'éva-

luatiun csl- utl instrurïcnt dc gcstion qui accompagne l'intetvention
publique de sa genèse à son application et Permet son adaptation

constafite.

A ces diverses fonctions correspondent des êvaluations de natute
différentes:

. l'éaalaation préuisionnelle rclève de la démarche prospective et des tech-

niques particulières qui lui sont liées;
o Ie contrôle, paf contfe, implique une évaluation basée sut l'analyse

empirique des faits;
o 1'accompagnement enfrn impose àI'êvaluateut un double rôle d'analyste

et d'acteur dans une dématche d'observation-participation.

Même si I'on se limite à la seule fonction de contrôle, on observe que

l'êvaluation de type réttospectif peut pfendte plusieurs formes selon la

nâtufe des questions qui motivent I'analyse:

o si la démarche consiste à comparer les effets observés avec les objectifs
initiaux d'une législation, on parle d'une éualuation d'inpact ou des

résaltats;



o si I'analyse vise à apprêciet dans quelle mesure les moyens mis en
ceuvre contribuent à la rêalisation des objectifs, on a affajre à une
éua/aation de mise efl alure;

o si par cofitfe l'évaluateur s'intéresse moins à la concordance entre les
objectifs prévus et les effets observés qu'à la contribution de ces
derniers à la satisfaction de besoins sociaux importants, on est en
ptésence d'une éaalaation indépendante des objecrifi (goat free eualaation);

. lorsque l'évaluation englobe rout à la fois l'analyse de l'adéquation de
la législation, de sa mise en æuvre et de ses effets, elle est dite conprében-
iae u de processas;

. I'éaaluation plaraliste considère l'intervention législative comme un
processus d'apprentissage au cours duquel les acteurs administratifs et
sociaux concernés cherchent à fake valoir des objectifs différents et
évolutifs.
(Sur ces différents types d'évaluation cf. Monnier 1.987:102 s.).

Revenons à l'êvalaztion classique d'impact qui fait référence aux
objectifs poursuivis. or, la détermination et l'opérationnalisation de ces
objectifs, r^rement explicites et concrétisés, représentent une opération
délicate. Les choix opérés à ce stade vont largement déterminer les
résultats de l'évaluation (Delley fMader 1981). Le découpage du champ
d'action à évaluer influence également ces résultats: la limitation du
champ favotise certes la validité interne de l'analyse, mais aussi un
réductionnisme qui affaiblit la portée de l'évaluation. De même la pro-
pension à privilégier les variables quantifiables qui permetrent un traire-
ment statistique introduit un biais qui affecte la qualitê de l'évaluation.

Il faut encore mentionnet les embûches que rencofltre la traduction
des résultats de l'évaluation et leur incorporation dans l'action politique.
Si l'on en croit la Tittêrature (notamment Monnier l9B7:108 s.; Ferne
1.987: 61, s.) les rapports entre science et politique sont marqués par les
tensions et les déceptions réciproques, conséquences de la difficile coha-
bitation de deux logiques, celle de la connaiss 

^nce 
et celle de l'action.

POURQUOT L',ÉVALUATTON?

Ce bref pârcours des difficuhés, des limites et des ambiguités de
l'évaluation est loin d'être exhaustif. Aussi le scepticisme est-il légitime:
n'est-on pas là en présence d'une invention d'universitaires à la recherche
d'un nouveau marchê de l'expertise ou habiles à déguiser leurs ambitions
politiques?

Le doute est d'autant plus justifié que le système politique suisse
connaît déjà de nombreux contrôles de la législation et de ses effets,
contrôles de type politique, administratif, financier, juridictionnel (Ma-
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der 1985: 104 s.), au Point que l'évaluation pouffait apparaitre comme

une appfoche redondante'
Nêànmoins, les contrôles politiques (votations, élections' interven-

tions parlementaifes, réactioni médiatiques,...) même s'ils sont multiples

et à piusieufs niveâux, se rêvèlent sélectifs et lacunaires. Ils sont latge-

meni tributaires de la mobilisation d'intérêts sectoriels et de mouvements

de l'opinion publique. Ainsi des intérêts organisés rêagiront vigouteuse-

ment;,ils estimeniqu'une législation les lèse, même si les effets produits

sont conformes aux obiectifs visés, alors qu'ils auront gafde de se

manifestet si les effets les favotisent, quând bien même ces effets sont en

contradiction avec les buts de la lêgislation'
Les autfes types de contrôles traditionnels mentionnés ci-dessus ne

portent pus srrr-les effets de l'intervention publique mais su.r la rêgularité

à., pro.édrrres, sur le respect des règles. on peut les qualifiet de tradi-

tionnels dans la mesufe où ilt ottt êté conçus pour la législation classique,

une législation de natufe conditionnelle, qui identihe les comportements

pr.r..ir, aux objectifs poursuivis. Ainsi en est-il pat exemple des règles

àe la circulation: le législateur fait l'hypothèse que leur respect équivaut

à l'objectif de sécurité.
La situation est diffôrente lotsqu'on a affai're à des législations cle type

finalisê: les ptescriptions doivent contribuet àla réalisation des obiectifs

poursuivis mais nè les épuisent pas. La législation est un insttument au

s.rrri." d'un but, mais ce but reste extérieur à l'instrument' La loi fêdêtaIe

sur la protection de l'environnement illustte bien ce phénomène. Fotmel-

l"-"rrt elle ne se distingue guère des législations classiques puisqu'elle

impose dcs uuurpù'fr.rrt.tttt âôfitti., ôtablit des procédufes et fonde cles

compétences. Mâis l'application de ces mesures ne ganntitpas la têalisa-

tion des objectifs. Déjà le texte lêgal prévoit une ceftaine dynamique de

l'action puisque I'autorité compétente est habilitée à limiter plus sévère-

ment lei êmissions d'une installation s'il apparaît, ou même s'il est

probable que le niveau des immissions est trop élevé. Par ailleuts, les

iantons soitt contraints d'élabofef un plan de mesufes lorsque la situation

globale d'immissions est insatisfaisante, la législation ne définissant pas

l-, ,rrtrr.. de ces mesufes. Enfin les obf ectifs de la lêgislation se précisent

et se développent au fil du temps, justifiant des interventions complémen-

taires. Ainsi le Conseil fêdêril a adoptê une stratégie de lutte contre la

pollution de l'ait qui fixe à la fois des échéances et des moyens nouveâux

poot prtrr.nir à des niveaux d'immissions définis'
' 

Cei e"emple illustte bien le phénomène d'instrumentalisation de la loi:

la loi est ,rn ,noy"n au servicè d'obiectifs. Dans les Etats modernes, le

droit ne femplit plus seulement une fonction d'otdre; il est conçu comme

un instrum."t d" pilotage de la société (cf. notamment Morand 1988).

Cette ambition de àtig"i la sociétê s'exprime parla ptiotité accordée aux

obiectifs et fonde l'exlgence d'évaluations. Ceftes, au coufs des vingt



dernières années, le besoin d'évaluation a répondu à des motifs différents:
aus Etats-Unis, dans les années 60, volontê de transformation sociale; en
Allemagne fêdêrzle, dans les années 70, effott de planification de I'action
étatique; en Suisse actuellement, souci d'optimiser les interventions
publiques dans une situation où les moyefls disponibles n'augmentent
pas au rythme des demandes adressées à l'Etat. Mais quelles que soient
les causes successives qui, historiquement, ont favorisé l'émergence de
I'approche évaluative, la raison fondamentale de l'apparition de ce nou-
veau type de contrôle reste le caractète instrumental de l'action de l'Etat
et du droit: lotsque la réalisation des buts prend le pas sur l'établissement
et le maintien d'un ordre stable, appataît alors la nécessité de I'évaluation.
Cette dernière répond à un souci d'efficacité de l'administration, confron-
têe àla fois à la rarêfaction relative de ses ressources, à la complexité des
problèmes à résoudre et à un besoin de légitimation qui repose moins sur
l'autorité que sur les résultats obtenus.

L'ÉVALUATIoN DANS LE PRoCESSUS LÉGISLATIF

Reste à situer la problématique de l'évaluation dans le cadre propre-
ment dit du processus législatif. En Suisse, ce processus est caractérisé
par sa grande ouverture. Dans la phase prêparatoire - on parle aussi de
phase pré-parlementaire -, l'administration recherche la collaboration
des intétêts organisés, des cantons et des milieux scientifiques. En règle
gênêrale, les projets législatifs ne sont pas élaborés en vase clos et, avant
que le Padement en soit saisi, ils font encore l'objet d'une large consulta-
tion des milieux intéressés. On connaît la double fonction que remplit
cette concertation: elle permet à la fois de renforcer une administration
centrale relativement peu développêe pâr une administration de milice
(les experts) et d'imaginer des solutions de compromis bénéficiant d'un
large soutien. La phase parlementaire également est marquée par I'ouver-
ture puisque le législateur suisse dispose institutionnellement d'une plus
grande autonomie à I'êgard de l'exécutif que le Padement en régime
parlementaire. Enfin le droit de référendum constitue une ouverture
ndicale du processus puisqu'il permet d'en annuler les résultats.

Mais paradoxalement, ce processus qui présente une si grande ouver-
ture fotmelle aboutit à une fermeture matérielle considérable. Les moda-
lités de la solution à adopter - pour avtant que soit admise la nécessité
d'agir - sont très rapidement délimitées. La nécessité d'aboutir à un
consensus politique conduit à une réduction draconienne de la com-
plexité. Les grandes lignes de la solution choisie sonr dégagées dès la
première phase du processus et visent au premier chef à préserver au
mieux les intérêts en présence. Ce mode de faire qui privilégie la transac-
tion ne répond guère aux exigences méthodologiques de l'élaboration
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législative: la ptiorité chronologique accordée à I'acceptabilité politique
se substitue à la dêmarche tationnelle qui, à partit de l'analyse de la
situation et de l'explicitation des objectifs visés, débouche sur l'inven-
taire des alternatives d'action, leur évaluation et finalement le choix d'une
solution. Dans la rêalitê, ce choix intervient très tôt dans le processus

dont le dêroulement et l'ouverture ont pout fonction principale de tester
la solidité du consensus.

Dans ces conditions, une évaluation prospective, dont on attend
qu'elle mette en évidence les avantages et les inconvénients des diverses

solutions envisagées et leur contribution respective aux buts poursuivis,
ne peut teprésenter qu'un facteur de perturbation dans le processus

législatif, un bruit susceptible de mettre en danger le délicat équilibre des

intérêts. Il est donc à craindre que l'évaluation prospective soit au mieux
réduite à la fonction de légitimation de la solution de consensus, au pire
complètement ignorée. Il est néanmoins possible que l'administration,
qui joue un rôle moteuf dans le pfocessus législatit, contrecarre cette

tendance à minimiset ou à êvacuer l'évaluation prospective. Dans les

domaines législatifs moins soumis à I'influence des intérêts organisés, la

dêmarche évaluative peut contribuer à renfotcet la lêgitimité de son

action. Dans les secteurs où la participation et le contrôle des intérêts
sont traditionnellement forts - dans les politiques économiques et

sociales notamment -, l'êvaluation prospective représenteta Pàr contre
une ressource supplémentaite Propre à êIargfu la marge de manæuvre de

l'administration.
La situation paraît plus favorable pour ce qui est de la fonction de

contrôlc du Patlcmcnt. En cffct, ce dernier, de plus en plus, odopte les

textes dont le contrôle de l'application, s'il reste axé sur le principe de la

légalité, ne dit rien sur I'impact réel de la lêgislation. Ce type de contrôle,
comme nous l'avons noté plus haut, se révèle insuffisant, parce que
I'action de l'Etat aujourd'hui n'est pas totalement soumise à l'empdse de

la loi. Ainsi la Confédération s'apprête à lancer un Programme de

promotion de la formation continue; ce programme de 3 millions de

francs laisse une large autonomie d'action aux destinataires et le texte des

arrêtés proposés au Parlement feste sommaite. Le contrôle de la gestion
de ces crêdits permettra certes de s'assurer que les sommes en jeu sont
bien parvenues aux ayânts droit et qu'elles ont été utilisées conformé-
ment aux règles fixêes. Mais ce contrôle n'^pportera guère d'informa-
tions sur les résultats obtenus. Dans la Perspective d'une intervention
permanente de l'Etat dans ce domaine, il est important que le Parlement

sache quel a êtê l'impact de ce ptemier programme limité dans le temps
pour élaboret un cadte lêgal adêquat.

De manière gênêraIe,l'évaluation législative peut contribuer à restâu-
ret la fonction de contrôle du Parlement confronté à la multiplication des

interventions publiques et à adaptef cette fonction aux nouvelles modali-



tés d'action de I'Etat. Cette restauntion et cette adzptation ne seront
possibles que si le Parlement dispose à l'avenir d'un accès autonome à un
org ne chargê de l'évaluation de I'activité étatique.

L,ÉVALUATION LÉGISLATIVE: UN ENJEU PoLITIQUE

En insistant sur les difficultés inhérentes à la dêmarche évaluative et
à son insertion dans le processus législatif, j'ai peut-être donné I'impres-
sion de mal vendre ce nouveau produit qu'est l'évaluation législative.
Mais est-il bien utile, pour promouvoir l'évaluation, d'en cacher les

limites ? L'histoite de l'évaluation est jonchée d'échecs et de déceptions.
Si elle doit se développer en Suisse, que ce soit sur des bases réalistes, en
pleine connaissance des possibilités de cette démarche. En cette matière,
le premier commandement du réalisme c'est d'admettre que l'évaluation
n'est pas seulement une technique applicable quels que soient Ie contexte
et le problème à analyser, mais qu'elle représente aussi et d'abord un
enjeu politique.
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CHAPITRE VII

L'êvaluation des politiques publiques
est-elle nécess aite, souhaitable

et réalisable ?

r
o

J.h

LE POINT DE VUE DE JEAN-FRANÇOIS CAVIN

L'êvaluation est-elle...

L'êvaluation des politiques publiques est le jugement porté sut les

valeurs des objectifs et sur i'adéquation des moyens au but, par I'examen
des résultats.

Pour qu'elle vaille la peine d'être faite, une évaluation doit être:

o réaliste, c'est-à-dite porter sur l'objet propre de la politique considé-
rée, et non suf ses aspects dérivês, comme le succès électotal qu'elle
peut valoir à ses promoteurs;

. substantielle, c'est-à-dire allant au-delà des vagues justifications repo-
sant sur la mode ou sur les appatences, mais pas nécessairement

scientifique au sens strict, vu la diftculté d'établir ce qui se passerait

sans la politique considérée;
e suivie d'effets, sans quoi I'exercice est digne de l'attention des seuls

archivistes.

L'évaluation d'une politique se distingue du contrôle de gestion limité
à I'examen du bon engâgement des moyens. Une politique est la mise en

ceuvre des moyens, incitatifs ou coercitifs, censés permettre d'atteindre
un but d'une cefiaine gênêralitê. La construction d'une école appelle
certes une apptéciation critique, mais ce n'est pas, en soi, une politique.

{



... néccssaite

L'évaluation des politiques n'est pas strictement nécessaire. Preuve en
soit qu'elle est peu prâtiquêe et que la vie publique fonctionne quand
même.

... souhaitable

L'êvaluation des politiques est souhaitable. L'engagement des moyens
de l'Etat doit être lait à d'zutant meilleur escient que la compétition
internationale exige leur utilisation plus économique et que l'élévation de
lacharge fiscale a rendu le contribuable plus âttentif à I'efficace utilisation
de ses deniers. Il faut toutefois éviter que l'évaluation ne prenne l'am-
pleur surfaite que poutraient souhaiter les chercheurs efl mal d'emploi:
les états-majors doivent rester un support pour ceux qui sont au front.

L'évaluation efficace des politiques est dimcile à réaliser. Elle devrait
être faite par des personnes à Ia fois indépendantes et influentes. Les deux
qualités sont rarement réunies: celui qui est proche des leviers de com-
mande est aussi, fréquemmefrt, lié par les contingences de la politique
politicienne.

Les exemples qui suivent montrent quelle pourrait être l'importance
d'une évaluation des politiques, mais aussi combien il est difficile d'y
procéder ou d'en tirer des conclusions.

L' enseignenent da français
Le mot d'évaluation â un succès considérable dans le canton de Vaud

à propos de la nouvelle maniète d'enseigner le français, qui est contestée.
Puisque la tendance en est contestée, il peut être utile d'en observer les

résultats. L'attotitê politique a donc pailê d'êvaluation et I'on pouvait
s'attendre à la mise en place d'une procédure d'appréciation où intervien-
draient des esprits non prévenus, ou alors d'une procédure contradic-
toire. Or on a appris en 1988 que l'évaluation se ferait de la maniète
suivante:

le Département de I'instruction publique a commencê par affirmer que
la mêthode êtaitgrosso modo,bonne. Il a chargé un otganisme indépendant
de mener quelques enquêtes et études. IL a êtê dit au préalable que des

aiustements étaient envisageables, mais en aucun cas la remise en cause

de la méthode elle-même.
Voilà un cas où l'évaluation aurait été utile pour le public, mais où elle

s'est trouvée bloquée par crainte du débat.

Les 4o tonnes

Une politique suivie de vieille date veut que la Suisse n'admette pas
le trafr.c des poids lourds de 4o tonnes, pour éviter ufl transit prêsumé
gênant et peut-être pour protéget certaines activités de transporteurs
suisses. La pression de nos voisins est forte, mais personne n'examine:



. quel serait le transit à 4o tonnes en cas d'offre simultanée d'une
solution combinée tail-route compétitive;

o quelle serait la décharge de nos routes pour le trafic interne si nos
camions avaient une capacité augmentée d'un tiers environ.

Cette évaluation serait indispensable en regard de notre politique
eutopéenne.

La politique f'îdérale du logement

Ce cas est celui d'une évaluation effectivement faite, dans le cadre de
l'opération de nouvelle répartition des tâches entre la Confédération et
les cantons. Le Conseil fêdêral a êvaluê les résultats de sa politique de
soutien à la consruction de logements; il a estimé qu'on pouvait se passer
de cette intervention fédérale qui n'a pas eu les résultats escomptés. Mais
le Conseil fêdêral n'a pas été suivi par le Parlement, celui-ci étant con-
vaincu, idéologiquement, que la Confédération se devait de faire du
social.

Le progranne / impulsions
On vient d'apprendre que le programme d'impulsions économiques

de 1983 avaitfait l'objet d'une évaluation, dont le résultat serait négatif.
cette conclusion n'est pas surpfenânte pouf ceux qui ont toujours pensé
que ce programme était conçu (pour la galerie>. La question est désor-
mais de savoir quelle publicité est donnée à cette évaluation, qui paraît
très confidentielle pour l'heure, afrn qu'on puisse en tirer des leçons pour
l'avenir.

La LIM
L'application de la loi fédérale sur I'aide aux investissements dans les

régions de montagne a fait l'objet de rapports scientifiques pour le moins
dubitatifs. Si l'aide fêdêrale a permis de réaliser d'assez importantes
infrastructures, iI semble douteux que le but recherchê - à savoir le
maintien des populations de montagne dans leur lieu d'origine - soit
atteint ou sufÊsamment atteint. Mais cette évaluation est inutile, car lz
législation de la LIM est au bénéfice d'un fort courant de sympathie
politique, comme la plupart des législations pourvoyeuses de subven-
tions. Un travail d'évaluation qui pourrait permettre d'ajuster le tir reste
pour l'instant sans effet.

... réalisable

Ces quelques exemples montrent que l'êvaluation objective de diver-
ses politiques pourrait avoir une grande importance, mais qu'elle se
heurte à des obstacles politiques de taille. Ces obstacles peuvent-ils être
surmontés? Au vu des institutions et des usages actuels, on peut être
pessimiste.
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En effet, le peuple, à travers les tlruits de rélérendum ct d'initiativc,
n'exprime que des sentiments instinctifs arithmétiquement mai oritaires.

Les irarlemênts n'ont guère le temps, ni l'envie de tirer pâfti des êvaIua-

tions faites: cela passerait vite pouf une attàqve partisane. Les Commis-

sions de gestion J'occupent davantage du bon fonctionnement de I'admi-

nistratioÀ que du bien-fondé des politiques; sans cette fêserve, d'ailleurs,

elles se posèraient en contre-gouvefnement ou en censeufs du Parlement

dont elles émanent. Les administrations - et les expefts universitaires ou

les bureaux de consultants - ont sans doute la capacitê d'intervenir par

la connaissance des faits. Mais où est la motivation si l'espoir de <percer>

politiquement est ténu?' 
L,êialuation est d'abord une affaire de volonté gouvernementâle, mâis

ici aussi se manifestent des freins puissants:

. le gouvefnement doit avoir le courage de I'autocritique. Or, soumis

à réélection, it préfère présenter ses actions czmne des saccès;

o il ne peut aiséneit remettre efi ca.use des politiques déf.nies souvent après des

années de recherche du comPromis;
o il ne peut désobliger soit un pati qui a fait d'une politique 1'exptession

d'une idéologig soit la clientèle subventionnêe chez qui la notion de

<dtoits acquis> prend tapidement tacine.

Le système de démocratie reprêsentative concordante permet malaisé-

ment de crêer l,occasion où les problèmcs sont vus d'un æil neuf, où

donc l'évaluation réaliste peut aboutir à des tésultats tangibles. L'évalua-

tion pragmatique, aboutissant à des correctifs progressifs, a du bon; mais

les effets sont lents. Il est à espérer que l'on prête mieux attention aux

voix indépendantes, donnant des avis fondés, et que les gouvernements

sachent les entendre et les mettre en valeur.

LE POINT DE VUE, DE RUTH DREIFUSS

L'évaluation des politiques publiques est-elle souhaitable?

Pour apportef une réponse à cette question, il faut d'abotd définir
l'évaluatiôn et décrire cettains des espoirs placés en elle. N'est souhaita-

ble que ce qui permet effectivement de rêaliser des souhaits, sinon il s'agit

uniquement de vceux Pies.
Toute politique doit être soumise à contrôle. Mais le contrôle pote

sur I'exécition de ce qui a été décidé, non suf ses effets' Le contrôle

administratif, le contrôle politique, le contrôle judiciaife sont avtàît
d'instruments qui pefmettent de savoir si l'instance compétente a fâit

tout ce qu'elle dèvait faire et renoncé à faite ce qu'elle n'êtait pas habilitée

à fafue, si elle a assumé ses fesponsabilités ou si elle les a outrepassées' On

peut considérer que ces objectifs sont modestes, ils ne sont cependant pas



toujours réalisés. Ces insttuments de contrôle permettent d'identifier les
obstacles directs auxquels s'est heurtée la Éalisation d'une politique: le
temps nécessaire, les coûrts, le manque de personnel, etc. Mais ces instru-
ments ne permettent pas de répondre à La question de savoir si la
politique choisie est bien la bonne, si les mesures retenues permettent de
se rapprocher de l'objectif poursuivi.

L'êvalaation des politiques publiques devrait permettre un pas de
plus. Elle s'attache à analyser I'e1ftcacité de la mesurc adoptêe, à fafue Ie

bilan de ses résultats, voulus ou non, positifs et négatifs. Etant donné la
complexité des mécanismes sociaux, il est illusoite de penser pouvoit
mettre en évidence des relations simples de causalité. Mais même impar-
faite et discutable, l'évaluation de f impact de certains instruments politi-
ques peut contribuer à accroître, sinon cet impact, du moins la vigilance
des exécutants, leur doute crêateur, à nourtir la téflexion sur I'adéquation
des moyens et des buts. Ne serait-ce, par exemple, qu'en posant le
problème de I'identité des échelles: mon expérience en matière de coopé-
lo:tion suisse au développement (qui possède une riche tradition en
évaluation de projets de développement) m'a par exemple montré com-
ment l'évaluation a peu à peu dissipé les illusions d'un effet macroécono-
mique de certaines interventions très locales, ou permis d'intégter dans
I'analyse de certains projets les effets secondaires néfastes.

Dans la coopération technique, l'évaluation a moins permis de mesu-
rer l'effet réel des politiques choisies que d'affirmer la façon dont se

prenaient les décisions ultérieures. L'évaluation a êtê une école de modes-
tie - bien nécessaire - et un instrument de dialogue avec les partenaires,
permettant par rêcarcence de mieux préciser les objectifs communs.

Quelles conditions réunir

Pour qu'une évaluation des politiques publiques puisse au moins jouer
le rôle bénéfique évoqué en relation avec les projets de coopération au
développement, il faut réunit un certain nombre de conditions. Contrai-
rement au conttôle, qui peut intervenir a posteriori,l'évaluation ne peut
se faire que si tous les stades de la politique permettent déjà de la
prêparcr. Je citeni trois conditions, avec des exemples tirés de mon
expérience de secrétaire de l'Union syndicale suisse; j'exptimetai aussi
des doutes quant à leur réalisation.

La décision politique qu'il s'agit d éaaluer doit être clairement fornalée, tant qaant

à ses objectifs que quant aux instruments retenas.

C'est au politique qu'il zppartient de définir au dêpzrt ce qu'il cherche
à atteindre et comment. Or, nombre de décisions politiques font l'écono-
mie de ces deux précisions, soit parce que le consensus politique n'a pu
être obtenu et qu'un flou atistique voile des objectifs contradictoires,
soit que la mise en æuvre de I'instrument se heurte d'emblée, en toute
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connaissance de cause, âu manque de moyens, soit encore qu'un insttu-
ment est sciemment choisi, pâr consensus, pour réaliser un autre obiectif
que celui qui semble avoir été fixé.

Quelques exemples permettront, je l'espète, de concrétiset le pro-
blème.

Objectifs contradictoires; la loi sur le travzil interdit Ie tnvzil de nuit de

façon gênêrale et fixe les règles en matière de dérogation. Si les uns

souhaitent que la procédure d'autorisation vise à testreindre au minimum
les dérogations, les autres en attendent la simple confirmation des déci-
sions d'y recourir prises par les entreprises, L'administrâtion est tiraillée
entre ces deux pôles, sans avoir d'instruments opérationnels de décision.
A partir du moment où les syndicats ont entrepris de recourir contre les

décisions de l'administration jugées trop laxistes, le pseudo-consensus

sur la procédure d'autorisation a volé en éclats.

Manques le noleus et de uolonté dlexécuter. Un vent d'idôologic libéralc le

fameux <moins d'EtaD souffie sur ce pays. J'aivécu récemment, dans une
commission fêdêrale, une situation ProPre à illustret mon propos' Il
s'agissait de réviser une liste d'entteprises devant êtte assuietties à un
certain type de contrôle. L'objectif de ce contrôle était clair. Des critètes
de choix existaient et la base stâtistique pour l'opérer également. Les

tràtaàvx ont cepefidant êtê - provisoirement j'espère - intertompus, car

I'administtation ctaignait d'aller à contte-coutant cl'utte volonté politi
que de démantèlement. Elle n'en affirme pas moins rester fidèIe à I'objec-
tif fixê parLa loi, mais sans vouloir se donnet les moyens de l'atteindre.
Combicn de politiques, au cours des quinze ans écoulés, ont été mises en

place malgré la pénurie du personnel chargê de les appliquer, pénurie
voulue et assumée au nom du fameux plafonnement de I'effectif de

fonctionnaires? La loi sur le travail à domicile a ainsi prévu des contrôles
que plusieurs cântons ont avoué d'emblée ne pouvoir réaliser par m n-
que d'inspecteurs du travail.

Excès de consensus: l'indice des prix sert moins à mesuter l'évolution téelle
du pouvoir d'achat - sinon on ne tolèretait pas les biais imputables
notâmment à un échantillon non représentatif - qu'à permettre aux
négociateurs syndicaux et patronaux de faite l'économie d'une étape de

conflit, celle qui devrait fixer la grandeur de référence pour les discus-
sions salariales.

La situation de départ doit êtte connue
et les vatiations entegisttées

En d'autres termes, il ne peut y avoir évaluation des politiques sâns

un appareil statistique suffisant. Or, le sous-développement statistique
dont souffre notre pâys correspond à une volonté politique d'opacité.



Trois exemples me pataissent tévélateurs, dans la mesure où ils corres-
pondent à trois domaines où des politiques ont été décidées, mais où le
contrôle de leur application, et a fortiori donc leur évaluation, est tendue
difÊcile ou impossible par absence voulue de données.

La loi sar le traaail à donicih, pourtant bien restreinte quant à son

champ d'application, suppose une surveillance de l'Etat quant au nombre
de personnes touchées et quant à leur rémunération. La loi révisée en

1981 acctoît cette surveillance. C'est cependant sous le nouveau régime
que I'OFIAMT zptêfêré renoncer à publier toute stâtistique sur Ietravail
à domicile - publication qu'elle avait poursuivie pendant des dêcennies

- sous prétexte que la qualité en était insuflisante. Sans tambout ni
trompette, les travailleurs - et les travailleuses - à domicile oflt disparu
de <la aie économique) au moment même où I'on affirmait vouloir leur
accorder une protection plus effi.cace.

L'absence de statistiques salariales, par ailleurs, est bien conflue;
est-elle encore tolérable lotsqu'une politique (la réalisation de l'égalité des

salaires poar an traaail de ualeur égale, et cela dans le cadre de l'égalité des

droits entre hommes et femmes) est mise en place px révision constitu-
tionnelle? Le groupe de travail institué par le Département de justice et
police pour proposer des mesures propres à téaliser l'êgalitê des salaires

n'a pu que constater l'absence de statistiques fiables et utiliser, pour
tenter de chiffrer l'ampleur de la discrimination, une série de données
récoltées dans un autre but, vieillie et peu adaptêe à la question soulevée.

Alors que le peuple suisse êtait appelê à se prononcer sur l'initiative
pour la réduction ptogressive de la durée de travaTI,l'administration était
incapable de fournir une statistique un tânt soit peu complète des durées

de travail pratiquées dans ce pays.

Et le débat sur le ttavail de nuit et le ttavail du dimanche continuera
sans que I'on sache combien de ttavailleurs sont occupés en dehors des

horaires normaux, les seules données plus ou moins fiables se limitant au

secteur industriel, dont on sait qu'il n'occupe plus qu'une minorité de

salariés.

Les résultats de l'évaluation doivent être utilisés

La troisième condition est que les résultats de l'êvaluation des politi-
ques puissent être absorbés, tarfi pM les décideurs et les exécutants que

par les usâgers, et que ces tésultats viennent influencer les processus

ultérieurs. Il y a des limites très étroites à l'objectivisation des décisions
politiques, dans la mesure où elles reflètent toujours un râpport de fotces.
Dans des situations de teconstruction (le <pacte sociab de I'après-guerre)
ou face à des défis vitaux (sauvegarde de l'envitonnement peut-être) la
politique peut intégrer des données scientifiques (keynésianisme, effet de

serre, etc.). Mais en période de polarisation des intérêts, de crise politique



I UZ} L euautatton ae! P0urtqrles Ptlotrqt4es

telle que celle que nous vivons actuellement, la capâcité d'intégtet
I'analyse de l'impact d'une politique dans la détermination de nouvelles
politiques est particulièrement faible. Plus que du côté de l'administra-
tion et même des législatifs, c'est du côté des associations d'intérêts que
se situent les utilisateurs des évaluations; ces dernières offrent certaines
chances d'améliorer la qualité du dialogue entre la classe politico-admi-
nistrative et la société civile. A condition d'être largement accessibles et
contrôlables.

Les conditions qui doivent être réunies pout rendre possible l'êvalua-
tion des politiques publiques sont les mêmes que celles qui permettent à

la dêmocratie de fonctionner vraiment. C'est dire que l'évaluation ne
peut être une technique permettant de mieux gêrerla politique, mais que
les espoits placés dans cette technique traduisent en fait le sentiment
d'une crise politique.

LE POINT DE, VUE CANTONALISTE DE, FRANZ KOENIG

L'efficacité êtatique est difficilement démontrable

Un grand nombre de citoyens sont persrraclés que les structnres et
l'activité de I'Etat sont synonymes d'une inefficacité organisée. Ce juge-
ment très sévère est alimenté avant tout par diffêrentes constatations bien
réelles, à savoir notamment, I'acctoissement continu des dépenses et des

tâches publiques toujours plus complexes; le nombre important et safls

cesse croissant des dispositions légales et réglementaires; le perfection-
nisme edministratif de nos spécialistes pour qr.ri seule la prestation légâ-
liste importe; les structures et les ptocédures de décision rigides et
compliquées, mais certainement aussi la charge fiscale et parafrscale
pesante.

Ni le gouvernement, ni l'administration ne sont actuellement en
mesure de démontrer âux citoyens ou à I'organe de haute surveillance (le
Padement) d'une manière compréhensible, objective et systémâtique:

. si les objectifs fixés répondent âux besoins rêels (contrôle des objectifs);
o si les obiectifs fixés ont été téalisés (contrôle de la réalisation des

objectifs);
o si les impacts souhaités ont été atteints par les moyens engagés

(contrôh d'inpacts);
o si le rapport enffe les moyens engagés et les prestâtions fournies a

êtê efficace (contrôle d' exécution).

C'est le contrôle administratif interne et externe qui doit répondre à

ces questions. Cette évaluation et ce contrôle petmanents doivent contri-
buer à fixer les objectifs nécessaites et prioritaires, à produire les effets et
les résultats voulus, et ceci d'une manière êconomique et rationnelle.



Mais il faut constater que la mise en place et le fonctionnement d'un
contrôle administratif dans le secteur public se heurtent à beaucoup
d'obstacles. Je citerai parmi les plus importants:

o hs dilfrcaltét d'ordre institationnel, politiqae et adninistrarrt
o hs dilflcultés d'ordre technique (mise en place des instruments d'évalua-

tion, de dêcision et de contrôle administratifs adaptês au secteur
public).

Difficultés d'ordre institutionnel, politique et administratif

Les considérations d'efficacité ne constituent pas la principale priorité
de notre Etat de droit. Les nombreuses prescriptions étatiques ont été
créées en tant qu'instruments légaux susceptibles de résoudre les problè-
mes de notre société. Force est de constâter qu'aujourd'hui un bon
nombre de ces dispositions légales sont devenues une entrave à la
solution efficace des problèmes; elles servent davantage à corriger des

symptômes qu'à favoriser une politique prospective et dynamique.
Au niveau politique on agit en premier lieu selon les règles de la

démocratie parlementaire: on recherche d'abord des solutions politique-
ment possibles et réalisables et pas nécessairement des solutions efficaces.
Mais cela ne doit en aucun cas être synonyme de compromis à n'importe
quel prix.

L'administration, responsable de I'exécution des dispositions légales
et des décisions politiques, feste souvent insensible aux exigences d'une
réalisation efficace et tationnelle des objectifs fixés. Son but principal est
de fournir les prestations définies parla loi. L'administration s'est haute-
ment spécialisée et solidement structurée et cloisonnée dans cette optique
très statique. Le prix de revient de ses prestations n'est pas sanctionné paf
le marché; pour la plupart des prestations publiques, les prix ne sont
même pas connus.

Dans de telles conditions institutionnelles, politiques et administrati-
ves, il est évidemment très difficile de mettre en place et de faire fonction-
ner âu niveau du Parlement, du Conseil d'Etat et de l'administration une
organisation de contrôle de gestion efÊcace. Contrairement au contrôle
des finances déjà largement expérimenté et accepté du point de vue
politique, les bases légales nécessaires définissant les principes, les com-
pétences et I'organisation du contrôle de la gestion administrative du
secteur public ne sont même pas touiours définies.

Laloi valaisanne du24 juin 1980 sut la gestion et le contrôle adminis-
tratifs et fr.nanciers du canton (LGC) fait une distinction entre les princi-
pes de la gestion administrative et les principes de la gestion financière.
Dans la pratique, les contrôles qui leur sont liés sont toutefois difficiles
à dissocier.



rtro L VAAtAuttuft UVJ yut,t.quçr yqwttrlrçr

Les ptincipes et les règles tle Ia gesLiurr adtlitrisLraLive sont définis à

I'article 2 de la LGC: légalité, proportionnalité, efficacité et fâtionalitê.
Ces principes peuvent être explicités ainsi:

. toute actiuiré de ladninistration doit auoir une base légale;

. toat acte administratif doit s'auérer nécessaire et approprié à la réalisation

du but f.xé;
o le cboix et lorganisation des lillJens adninistraTifs doiaent garantir la

neilleure gestion adninistratiue possibh.

L'article 3 de cette même loi fixe les principes et les règles de la gestion

financière, à savoir la lêgaIitê,I'équilibre budgétaire, l'emploi économi-
que et judicieux des fonds, l'urgence et le paiement par l'utilisateur ainsi:

o chaque dépense doit auoir une base légale;

t les déPenses à engager doiuent être nécessaires et supportables;
. lors cle l'cxécution d'un projet ou d'une tâchc, la solation économique

la plas fauorable, compte tenu des objectifs visês, doiT être choisie;

o les déPenses sont engagees selon hur degré d'urgence;

o /)utilisateur d'une prestation particalière doit en sapporter hsfrais raisonna-

blement exigibles,

A ces principes de la gestion financiète s'aioutent ceux de la comptabi-
lité ainsi que les dispositions relatives aux compêtences financières, aux

crédits, au budget, âu compte et au plan frnancier définis dans les art' 5

et suivants de la LGC.

Difficultês d'ordre technique

Il faut admettre objectivement que les instruments tfaditionnels de

gestion des pouvoirs publics (d'évaluation, de décision, d'exécution et de

contrôle) ont été perfectionnés ces dernières années à l'échelon de la
Confédération, des cantons et des communes. Ils contribuent à conduire
L'activitê publique avec plus d'efficacité et d'effectivité. Je pense avant

tout âux instruments suivants:

o le Plan direclettr commanal et régional;
o le concePt de déueloppenent régional;
c le progranme gnuuernemental avec description des objectifs poursuivis

et des impacts souhaités;
o la Plantfcation fnancière et le programrue tinuestissenents avec des

priorités concefnant les investissements à réaliser et les prestations
à fournit;

o lintroduction et I'anélioration des nétbodes de badgétisation (budget base

zêro, analyse de la valeur administrative);



. la Présentation des conptes pablics de façon plus transparente sur la base
du modèle comptable hatmonisé suisse, âvec une orientation plus
marquée vers les cefltres de charges;

. l'introduclion et /'anélioration des proddares interdépartementales de pré-
auis pout des projets importants et à caractère interdisciplinaire;

. /'amélioration sensible da rapport de gestion du gouuernement et de I'adminis-
tration à l'intention de l'organe de haute surveillance (le Padement);

o la redéfnition de la position et des tâches da conrrôh adninistratif et fnancier
interfle et externe à l'administration;

t la réalisation de diuerses étudet de rationalisation, pl.us ou moins réussies,
mais se limitant presque exclusivement au niveau de l'exécution.

Mais tous ces instruments ont êtê adaptês avant tout dans la perspec-
tive limitée de la gestion financière. On a évité de toucher d'une manière
systématique aux questions de fond. On se posait éventuellement lâ
question - certes louable et importante - de savoir si telle prestation ou
tel service public est géré d'une manière rationnelle (contrôle d'exécu-
tion). Très râremeflt, on s'est demandé et on se demande:

o si la disposition lêgale ou I'objectif frxê répondent encore à un
besoin rêel (contrôh de /'objectifl;

. si les objectifs fixés et les résultats visés ont été atteints (contrôh de

Ia réalisation des objectifs);
o si les impacts et les effets souhaités ont été âtreinrs par les moyens

engagés (contrôh d' inpacts).

En se posant ces questions de fond, on touche évidemment âux
structures législatives, aux règles de la démocratie parlementaire, aux
stfuctures administratives avec les innombrables difficultés que cela
implique.

Au niveau cantonal l'évaluation est réalisable:
c'est la tâche du contrôle interne et extefne

L'êvaluation des politiques publiques dans nos cantons n'est pas
seulement nécessaire et souhaitable mais à mon avis aussi réalisable.

Elle doit être réalisée par un contrôle de gestion interne et externe
systémâtique exercé en coordination étroite avec le contrôle financier
interne et externe, ptêalable, en cours d'exécution et postérieur.

Un certain nombre de conditions doivent être remplies pour que ce
contrôle de la gestion puisse fonctionner d'une manière satisfais ànte an

niveau du Patlement, du gouvernement et de l'administration:

o seruir, mais avec une vue contrôlée;
. organiser de manière efficace le contrôle de la gestion administrative;
o adaPter et coordonner les instruments de gestion.
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Flnaliser et vérificr systêmatiquement la manlèlc de servir

Le but de toute activité publique ne consiste pas à fournir des presta-

tions et des services, mais à atteindre des tésultats visés, à produire des

effets positifs et coordonnés dans le cadre et dans la direction d'une

politique déterminée. Dans ce sens, c'est le fapport entfe la pfestation et

i.s impr.m obtenus qui devrait avant tout qualifier l'activité politique.

Mais,iomme jel'ai déjà exposé,I'efficacitê fl'est âu ptemier plan ni au

niveau de l'administfâtion, ni au niveau politique; elle ne fâPpofte guère.

Les décisions politiques sont avânt tout dirigées par des dispositions

consritutiofln.û.r ef lêgales, les moyens financiers canalisés par des

positions budgétaires acquises et administrées par des structufes et une

organisation cloisonnées."Il frot alors corriget la réflexion qui est à la base de toute activité

publique et ceci u.r rirr.uo du Parlement, du gouvefnement et de l'admi-

àittrutiotr. Il faut que la réflexion légaliste, les tègles dc la détnocratie

padementaire et I'aàministration des services soient contrôlées à l'avenir

à'o.r. manière systématique pâr une réflexion inverse, c'est-à-dire:

o les obiectifs définis par la législation sont-ils nécessaires? répondent-

ils aux exigences actuelles?
o les obiectiFs et les résultats (effets, impacts) recherchés ont-ils êté

atteints?
. les prestations et services ont-ils étê réalisés d'une manière écono-

mique?

Ce contrôle de la gestion administrative est une tâche exigeante' Elle

doit être avant tout poftée par une ferme volonté du gouvernement,

volonté qui doit canaliset et stimuler I'activité de l'administfâtion. Con-

crètement cela requiert entre autres:

c un catalogae des objectifs et des priorités politiques beaucoup plus précis

dans tous les domaines du secteur public;
o la direction de /adninistration par des objecttfs d exécution clairs dêcoulant

des priorités politiques êtablies;
o /allication de noynifnanciers, hamains et organisationnels en fonction des

objectifs et des priorités établis et non de la situation acquise;

t uni présentation slstématique et uniforme des objectifs politiques et d'exécution

ainii que des resioarces alloaées lors de l'établissement de la planification

finaniière, de la procédure d'engagement des crédits et de l'élabora-

tion du budget;
o une mise en /aidence des ricarts positifs et négatifs dans le compte et le

fappoft de gestion du Conseil d'Etat et dans les rapports des organes

chatgês de la haute sutveillance.



Latàche principale du Padement et de ses commissions de gestion et
des finances est le contrôle périodique des objectifs fixés dàns notre
législation. Il appartient surtout au Padement:

o de récaPérer ilne marge de manaaure et une liberté d'action politique plus
grandes et plus souples;

o de Préuoir et /anticiper les nouuelles tâches et les problèmes et d'exercer
ainsi une influence plus directe et plus efficace lors de leur réalisation.

Organiser de manière efficace le contrôle de la gestion
administrative interne et externe

La gestion administrative et financière est contrôlée en priorité par le
conseil d'Etat et les services donr il est responsable (contrôle intérne).
c'est à eux, en effet, de vérifier si les principes de la gestion administrative
et financière sont respectés.

C'est avant tout par ce contrôle interne et au front, précédant ou
accompagnant la gestion administrative et financière, et exercé par des
hommes personnellement responsabilisés et motivés, qu'on obtient un
contrôle efficace et rationnel.

La tàche de la haute surveillance (contrôle externe), exercée par le
Parlement et paï ses commissions de gestion et des finances, est ègale-
ment dirigée par les ptincipes de la gestion administrative et financière.
ce contrôle doit s'exercer dans le respect du principe de la séparation des
pouvoirs!

L'Inspection des finances, organe indépendant et autonome, est I'or-
gane administratif supérieur du canton en matière de contrôle de la
gestiofl administrative et financière. En tant qu'organe de contrôle
externe, elle seconde le conseil d'Etat et ses départements, principale-
ment dans l'organisation technique et dans la surveillance du conirôle
administratif et financier interne.

_ Elle appuie également l'activité de haute surveillance exercée par re
Parlement et par ses deux Commissions notâmment en leur transm ettant
tous les râpports de révision, de contrôle et les analyses concernant la
gestion administrative.

Adapter et coordonner les instruments de gestion

Il nous faut des procédures d'évaluation simples et intégrées d'une
manière systématique dans |'activitê politique ei administrà'tirr. quoti-
dienne. Il n'y a p^r conséquent pas lieu d'instaurer des procéàures
d'évaluations scientifiques poussées mais de continuer le développement
des instruments traditionnels - de décision, de gestion, d'exécutiôn et de
contrôle - afrn qu'ils deviennenr également des instruments:

o de contrôle de réalisation des objectifs;
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. de contrôle dinpacts;

. de contrôle texécution.

L'effort principal doit être porté sur les instruments suivants: la
planification financière, l'étude préliminaire pour les nouveaux crédits
d'engageme nt et l' analyse périodique des engagements existants, le bud-
get et le compte annuel, la comptabilité, le rapport de gestion du gouver-
nement, les rapports de conffôle des Commissions de gesrion et des
finances du Padement et celui ou ceux de l'Inspection des finances.

La nouvelle forme de réflexion doit constituer le fil rouge de la gestion
des affaires publiques. C'est avant tour un acte de volonté politique.

L'adaptation des instuments de gestion et d'information suivia.

LE POINT DE VUE DE CHRISTOPH STEINLIN

L'évaluation des politiques publiques intéresse I'Office de
la iustice à plusieurs titres

Dans le cadre du contrôle juridique qu'il exerce sur les proiets d,actes
législatifs préparés par les autres services de l'administration, cet office,
ou plus précisément la division principale du droit public que je dirige,
veille notamment à ce que ces projets respectent le principe delalêgalitê,
qu'ils soient compatibles avec le droit de rang supérieut et qu'ils se
conforment aux postulats de la méthode législative. Il doit donc aussi
examiner la proportionnalité et la nécessité des mesures législatives
proposées. Toutefois, pour accomplir cette tâche, il ne dispose pratique-
ment pâs de moyens de recherche ou d'investigation adéquats lui permet-
tant une véritable évaluation prospective des mesures.

Une des grandes options du programme de législature 7987-1991, est
le thème de l'efficacité des mesures prises par I'F,tat. A ce sujet, le
programme prévoit en particulier deux mesures: le développement de
l'êvaluation législative et la réduction sélective de la densité normative.
La première mesure est, de I'avis du Conseil fêdêrz,l, susceptible de
contribuer à détecter et à pallier les insuffisances affectant l'exécution des
normes légales et à remédier au manque d'efficacité de réglementations
existantes ainsi qu'à améliorer l'élaboration de nouveaux textes légaux.
Le Conseil fêdêral a, pour cette raison, décidé d'intégrer le thème des
effets des mesures étatiques dans la 5t série des programmes riatioriaux de
techerche (programme national de recherche no 27) et il. a autorisé le
Département fêdêr:,l de justice et police à crêer un groupe de travail
interdépartemental qui s'occupe du problème de l'évaluation législative.

Ce groupe de travail <Evaluation législative>, que je préside, a pour
mandat d'examiner la situation en matière d'évaluation prospective et
rétrospective des effets de la législation et de soumettre, le cas êchêant,
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des propusiLiurrs û'amélioration d'ordrc institutionnel ou organisation-

nel. Il Ërt .o-porê de reprêsentânts de l'administfation fédérale, des

cantons, du Pariement (le 
-ectétaire 

des Commissions de gestion) et des

milieux scientifiques. Le groupe à entamê ses tfâvaux en automne 1987

et il les terminera àvantla fin de 1991.

Les efforts visant à développet l'évaluation ne sont pas nouveaux

Il existe, actuellement déià, des pratiques, des institutions et des

procédures qui permettent ou âssufent une certaine êvaluation des politi-
ques publiq,r.t d. la Confédérâtion et en pâfticulief des mesufes lêgisla-

tives.
On peut mentionner surtout:

o la surveillance exercêe pâf le Parlement (Commissions de gestion);

o le chapitre relatif aux conséquences (âvant tout financières et économi-

ques) des projets de lois prôposês par le gouvernement (article 43 de

Ë loi sur-les rapporrs entrè ler conseils qui règle le contenu des

messages du Conseil fêdêtal);
o les raP"Ports plus ou moins périodiques du gouvernement sur certains

domritt"r poii tiqn.r (par exempl c, I' amênagement du tef ritoir e, l' agti-

culture);
o le contrôle judiciaite qui met en lumière suftout des difficultés dans

I'application du droit.

Mais ces mécanismes existants ne pefmettent pas une évaluation

systématique et pefmanente. Ils fonctionnent de manière occasionnelle et

lacunaire et sefvent souvent à iustifier des choix législatifs (manque de

distance, tendance à présenter la situation sous un iouf trop positif)'

La contribution de l'évaluation

Le groupe de travail interdépartemental â notamment pour tâche

d,analy"ser là conttibution possibie de l'évaluation àI'amêliontion de la

législaiion. A cette frn,11a déià entfepris ou entreprendra prochainement

différentes activités:
Tout d'abotd, il a fait effectuer une enquête suf les études d'évaluation

réalisées âu coufs de la dernière décennie et qui poftent sut des politiques

publiques fédérales. Une synthèse des rêsultats de cette enquête est

ieproduite au chapitre cinq de cet o-uvrage

Ensuite il a fait étudier dans une dizaine de cas si et de quelle manière

le législateu r a ptocêdê, àvàflt d'adopter une décision formelle, à une

appÂciation méihodique des effets futurs des mesures envisagées (év1-

lnâtior, (ex ante) et si les résultats de cette évaluation ont influencé la

décision.



Enfin, le groupe de travail a dêcidê de faire effectuer quatre projets de
recherche portant sur des mesures différentes dans quatre domaines
politiques:

. agriculture.' effets des aides financières accordées âux paysans de monta-
gne sous forme de contributions à la surface (paiements directs);

t politiqae sociale: les effets de la prévoyance professionnelle sur le marché
du travail (en particulier effets secondaires pervers);

o énergie: les effets du décompte individuel des frais de chauffage et de
l'octroi d'aides financières destinées à favoriser le développement
d'énergies renouvelables ou alternatives (économies d'énergie);

o Qto/itique de /'enaironneneflt: les effets de l'introduction d'une taxe sur les
sacs à ordures.

ces quatre projets devraient permettre d'étudier un certain nombre de
problèmes généraux inhérents à l'êvaluation des politiques publiques,
respectivement de mesures législatives précises: difficultés méthodologi-
ques, problèmes de la saisie des effets et de leur comparaison avec les buts
poursuivis par le législateur, interdépendance entre les différentes mesu-
res et pluralités des buts (explicites ou non exprimés), effets spécifiques
de certains types de mesures.

sur la base de ces divers projets, le groupe de travail analysen ensuite
les différentes mesures envisageables pour améliorer et systématiseï
l'évaluation législative.

L'amêlioration de l'évaluation ne produira sans doute pas de miracles,
mais elle peut contribuer:

o à améliorer la pertinence et la justification des nenres proposées (augmenta-
tion des chances d'acceptation);

o à améliorer la qttalité des préuisions relatiues aux efetsfaturs des projets d'actes
/égislattfs;

. à aagmenter la transparence des choix politiques et legislafifs;

. à nettre en lumière la conphxité réelh des problènes (moins de fausses
certitudes);

o à-renforcer la responsabilité des décideurs politiqrcr (moins d'excuses pour
de mauvais choix; les fautes sont commises en connaissance de cause).

Conditions à remplir pour améliorer la réalisation
des évaluations

rl y a sans doute une multitude de mesures qui entrent en ligne de
compte pour rendre réalisable et améliorer les tentâtives déjà réàlisées.

La crêation d'un organe d'évaluation. Le groupe de travail <Evalua-
tion législative> examinera le statut, les tâches précises et les moyens d'un
éventuel organe d'évaluation. L'institutionnalisation d'une coordination
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des activitês d'êvaluation actuelles au sein de I'athniuislralion fédéralc

serait une solution adéquate.

Des mesures en mâtière de mêthode législative:

o définition plus ptécise des buts;
. insertion de clauses d'évaluation dans les actes législatifs, éventuelle-

ment combinée avec une limitation de ces actes dans le temps;

o fecours aux législations à catactère expérimental (exemples: vitesse

maximale sur les routes' radios locales);
o adaptation facilitée d'actes législatifs parla dêlégation de compétences

aux organes d'aPPlication;
e sensibiiisation dË responsables âux apports possibles et aussi âux

difficultés de l'évaluation (formation).

Le développement de la recherche par l'augmentation des effectifs et

des ressources^financières de l'administration consacrés à l'évaluation (un

certain poufcentage des coûts d'une politique publique ou d'unc mcsufe

devrait y être affecté).

L'effort de développer les connaissances théotiques en ce domaine

(est-il possible, par exemple, d'établir si un insttument utilisé produit un

certaii nombre d'effets spécifiques et typiques?)

L'insécurité relative 
"rr" 

,pports possibles qu'on peut raisonnable-

ment attendre d'un développement accfu de l'évaluation iustifie qu'on

procède à des expérienceJ pfatiques avant de faire des propt-rsitions

institutionnelles ou organisationnelles définitives.



CHAPITRE VIII

La place de l'évaluation dans
les processus politiques

o

J.F{.

LE POINT DE VUE DE CLAUDE BONNARD

L'évaluation des politiques publiques, pourquoi pas?

En principe, je suis favorable pour entrer en matière au sujet de
L'êvaluation des politiques publiques. La gestion des affaires politiques
doit répondre à trois exigences:

. re?oser sur des bases légales;
o être opportme;
. être elfcace,

Celui qui a quelque responsabilité dans la gestion des affaires publi-
ques doit chercher a savoir si les autorités agissent d'une manière con-
fotme a ces exigences. Il a besoin de moyens pour y parvenir. L'êva\aa-
tion des politiques publiques en esr un. Il doit donc s'y intéresser.

Cependant, il faut procéder à une analyse rigoureuse non seulement
des avantages de l'évaluation, mais aussi des dangers qu'elle peut com-
porter. Voici quelques difficultés:

. en matière de politique publiqae, les besoins à satisfaire et les rénltats
attendus sont sotuent dfficiles à connaître et à éualaer, et difficilement
quantifiables; en tout cas, plus que dans une entreprise privée de
production ou de commerce;
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t f éualuatiorr, notarnïncrrt quânt aux résultats, peut êîre ntiliséa rLmlltc tttxc

arne polifique; cela conduit à des situations ctispées qui ne sont Pâs

favotables à une saine gestion des affaires publiques;
. on est dans le domaine des sciences sociales, les méthodes d'analyse ne

peuvent pas avoir la même rigueur que dans le domaine des sciences

àe la naiure) c^t elles ont pour obiet non des faits obiectivement

constatables, mais bien plus souvent des comportements humains plus

difficilement identifiables. Les résultats scientifiques obtenus doivent

dès lors être interprétés et cette interprêtation que les scientifiques

revendiquent le drôit de faire, dépend dans une certaine mesute de la

ll/eltansibauung de celui qui la fait. or,l'expert appelé à êvaluet n'a

suloeflt qu'aneionnaissance tbéo4iqae du fonctionnement de la gestion des

affaires publiques. Cela rend plus problématique les évaluations et

l'interprétation de leurs résultats.

Les évaluations bien faites peuvent être d'un cettain apport

L'êvaluztion bien faite, rêpondant à ceftâins critères de la prise de

dêcision, est d'un âppoft incontestable pour l'exercice d'une charge

politique. Par exemplè Iz rêorganisation du service des automobiles.

L,êu^irr^tion a êtê faite par un groupe de fonctionnaires pris dans le

service et hors du service. L'analyse rigouteuse des résultats a débouchê

sur des mesufes de téorganisation. On peut aussi penser à Tchcrnobyl ou

à l'Oftce fêdêraI du Personnel.
Dans ces 3 cas, l'apport de l'évaluation a êtê rêel pour le gouverne-

ment et pour le Parlement qui y ont vu plus clair.

Y a-t-il des domaines où l'êvaluation est nécessaite?

Le seul fait de poser la question montfe qu'on risque de faire une

erfeuf au départ. Choisir un domaine plutôt qu'un 
^utte, 

est en effet un

choix politique et non un choix technique. Or cet a priori p-olitique dans

l'évaluation peut êtfe une cause d'échec. Il tevient en effet à politiset

toutel'affait", dutt. le plus mauvais sens du tefme. Je pense que dans tous

les domaines dont ,to...rp. l'Etat, une évaluation bien faite - c'est

toujours la condition - peut être utile. Je n'ai aucurl a priori'
i'évaluation se prâtique déjà en Suisse, notamment par des organes

étatiques spêcialement ihargés de cette tâche au niveau fêdêrzI, par

e*ernple le Conttôle fêdênl des finances, l'OflÂce fêdêral de I'organisa-

tion, les Commissions de gestion. Ces évaluations touchent tous les

secteufs de l'activité étatique, sâns a priori. Les rêsultats soflt inégaux,

mais souvent intéressants. Il est vrai que ces évaluations sont le plus

souvent opérées non paf des scientifiques, mais par des plâticiens expé,fi-

mentés. Tàutefois, ce qui vaut pour leur travail, vaut aussi pout celui des



scientifiques. Pour le travail de ces derniers, je ne souhaite aucune
exclusivité.

ceci dit, pour entreprendre une évaluation selon des méthodes vérita-
blement scientifiques, je choisitais des dossiets relativement simples dans
ce sens qu'il faudrait un maximum de faits objectivement .otttrôl"bl., et
un minimum de comportements humains mal saisissables. par exemple
le dossier de la politique d'épuration des eaux.

cela parce que je suis convaincu que pour introduire des évaluations
plus scientifiques, il faut créer un climat de confiance enrre le politique
et le scientifique. ce climat ne sera créé que lorsque les scientifiques
auront fait la preuve de ce qu'ils peuvent âpporter.

Les critères auxquels les résultats doivent répondre

Une réparilrion des responsabilités entre h scientifqle et le politiqæ
Le scientifique doit établir des faits; il ne lui apparient pas de donner

de ces faits une apprêciation politique ou d'en tirer des conclusions
politiques. cette dernière tâche est la seule affaire du politique. par
exemple: pour les prestations complémentaires de I'Avs, Ji on vèut faire
évaluer cette politique, il faut demander à l'expert de constater les buts
visés au moment de l'introduction de la politique, les mesures prises pour
réaliser ces buts, l'impact réel de ces mesures (par une anâlyse àe la
situation de fzit du bénéficiaire).

La tàche scientifique s'arrête 1à. Il appartient au poritique de dire si,
compte tenu de I'impact réel des mesures, les buts ont êtê ou non atteints.

Tout cela est bien sûrplus simple à dire qu'àfahe. Mais re souci doit
demeurer constant d'un partage dans les responsabilités.

Le scientif.que et le politigae doiaent se connaître réciproquement
Le politique doit savoir ce qu'il peut attendre du scientifique pour

pouvoir frxer clzirement son mandat. Le scientifique doit avoir- une
connaissance pratique du fonctionnement des institutions étatiques.

Les actettrs (notamnent /adninistration) de la politique éaalùe doiuent être
largement asnciés à l'éaalaation

Toute êvaluation faite contre les acteurs comporte un risque supplé-
mentaire d'échec.

L'éualaation ne deurait jamais être ane expédition punitiue
Elle doit être constructive et si elle révèle des lacunes, ce doit être en

vue d'améliorer le fonctionnement de I'institution et non pour la clouet
au pilori. cela suppose infiniment de tact delapart de l'évaluateur et de
lapart de.celui qui l'a mise en æuvre. A défaut de cela,les conséquences
peuvent être graves (Mirages).
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Pour qui vise l'efficacité dans le domaine politique, l'ê_valuation des

politiques publiques est une technique utile. Le principe étant admis, il
faut être concfet et c'est beaucoup plus difficile dans notre système

politique. L'évaluation de la législâtion et de son efficacitê fait pattie

intég.à.rt. de la culture politique amêticaine. Est-ce le cas chez nous?

Notie législation est généralement le fruit d'un effort d'intégration de

plusieurs"objectifs. Oi vise tel ou tel but tout en prenânt garde de

i"rp".,., d,autres obiectifs partiellement contradictoires avec le but

principal. Notons prr e".rttple I'importance du fédéralisme et de ses

àeti"e, (la politiquË régionalè entre autres) dans la lé.gislation. Dès lors,

l'évaluation est difficile. Comment dêfinit les critères d'efitcacité d'une loi

en tenant compte d,un arbitrage politique entfe plusieurs objectifs?

LE POINT DE VUE DT, PASCAL COT.ICHF,PTN

L'évaluation des politiques publiques est utile mais"'

L'apport de l'évaluation pour mon mandat politique

Toute politique doit intégrer des valeurs et chercher à comprendre si

..s ,rrleors soni réellementioutenues par l'action législative. L'êvalua-

don permet de discerner les effets têels d'une loi. On parle beaucoup des

risques d'effets pervefs d'une législaLi,:n. Dans cc scns, l'évaluation

oblige les politiËiens à affronter Ia rêalité et à ne pas se contenter de

bonies intêntions. L'êvaluation est indispensable. Elle doit se faire par

I'apprêciation pefsonnelle du politique sur la base d'une analyse obiec-

tive.

L'évaluation doit être privilégiêe dans ceftains domaines

L'évaluation doit être permanente et étendue à tous les domaines. Il
y a cependant des domaines où elle doit être privilégiée. Je pense, en

purti..rli.r, au progrâmme d'imprrlsion au développement tégional'

i,^^ên g"^ent du lerritoire ,ppett. aussi une analyse scientifique de_.ses

conséqrràces. La politique ro.iàI. peut être rendue plus efficace si l'on

arrrlysà systématiqu"-.nt ses résultats, et le rapport coût/bénéfice.

Les critères auxquels les résultats d'évaluation devraient

répondre pour être intégrés dans le processus politique

Pour être intégtês dans le processus politique, les résultats de l'évalua-

tion devraient êtIe les plus tôb..t possible sans appréciation qualitative'

On doit êviter de les piêsenter d'une manière polêmique-à l'ensemble de

I'opinion publique. Ét porrr cela, il faut que les méthodes d'évaluation



soient clairement précisées dès le départ et que 7e mandataire et l'opinion
publique connaissent exactement la portêe du mandat. Il faut d'une
certaine manière que la science se montre humble en ce sens qu'elle ne
laisse pas entendre qu'elle peut donner plus qu'elle ne le peut, à savoir des
faits. L'appréciation politique permettra de mieux distinguer les choix de
valeur des choix techniques. Il faut ainsi limiter les mandats d'évaluation
politique au domaine où la discussion est ouverte politiquement.

LE POINT DE VUE DE FRANCINE JEANPRÊTRE

L' êvaluation: un instrument

J'y vois un instrument de conseil, de mesure de direction à donner
avant 7a prise de décision (dans un exécutif) ou avant l'élaboration de
l'acte législatif (dans un Padement). Elle s'inscrit toutefois dans le cadre
d'une politique par objectifs frxês prêalablement par le politique.

La question fondamentale reste cependant que l'évaluation peut (doit)
être critique. Le politicien supportera-t-il la critique et sera-t-il assez
humble pour I'accepter? D'autre part, qui dit évaluation sous-entend
contrôle; or, le contrôle est une des choses qu'abhorre le plus l'homme
politique. I1 a davantage tendance à se fier à son sens politique et aux
relations qu'il aurait avec son êlectorat, jugé comme le meilleur garant de
sa politique. A tort semble-t-il, car il y a de plus en plus un hiatus entre
les décisions politiques (du Padement national par exemple) et la volonté
des citoyens.

L'apport de l'évaluation pour mon mandat politique

Dans le cadre de mon mandat communal de conseillère municipale, j'ai
constaté que I'atomisation du pouvoir est réelle. Très rares sont les
décisions qui relèvent de la seule compétence de la direction; la plupart
des décisions sont celles du collège municipal. Dans ce contexte de la plus
petite unité de pouvoir, je conçois fort bien que I'administration est le
premier support des décisions politiques à prendre. Son personnel (chefs
de service, conseillers, etc.) est à même, après s'être entouté des appuis
de différents autres après lecture de publications particulières, études er
statistiques, etc., de fournir la matière propice à la prise de décision.

Cependant on observe une certaine mêfr.ance de l'extérieur à l'égard de
l'administration. Il est d'ailleurs patent que la tendance actuelle est à
remodeler l'image de l'administration, ceci précisément au trâvers d'ana-
lyses de bureaux dits neutres (Hayek, I(arasek et autres). Une approche
dynamique voudrait que l'administration fournisse spontanément sug-
gestions, études, avis, en vue de la prise de décision politique la meilleure
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possible. Mais notre système suisse du consensus fait que souvent Ia

àé.irion politique esr un compfomis qui va bien en deçà de l'objectif
idéalement fixê. Dès lors, il peut y avoir déception, résignâtion et frnale-

ment marique de motivation et de dynamisme chez <le plus proche

conseiller du politicien): son administration'
En ce qui concerne l'activitê parlementaite fêdêtale, le problème n'est

guère diffètent. On peut se demander si l'analyse/évaluation doit prendre

èn considér ation la contfainte politique ou si elle doit froidement faire

une analyse totâlement indépendante. Par exemPle, dans le domaine de

l'envitonnement, ce qui est souvent petformant pour Iâ pfotection de

l'environnement peut être incisif dans le domaine économique. Il y a dès

lors un conflit que le politicien doit régler. Est-ce que l'évaluation doit
déjà en tenir compte en fixant ceftains scénarios, ou doit-elle laisser au

politique seul la tesponsabilité de ses choix?- 
Je prends un exemple, la loi sur I'aménagement du territoire: l'évalua-

tion àctuelle, c'est-à-dire après l'acte législatif, artive à la conclusion

ceftaine que cette loi est peu peffofmaffte pM râPpoft aux buts qu'elle

s'était fixés. Mais les fédéralistes à tous cfins y tfouvent moult qualités.

L'objectif êtait êlevê et tfès gênêraI: l'usage ménager du sol. Le résultat

est médiocfe, peu dc cantons, peu de communes ayant exécuté à ce iour
leur mandat.L'êvaluation serait dès lors négative, ou en tout cas critique.
On remarque qu'entfe la conception et l'impact d'un projet vient s'inter-
férer le poiitiqn., en I'occuffence des phénomènes extétieurs tels que le

fédéralisme, les consultations de la population (pout 
^vt^flt 

qu'elles aient

lieu), etc.
A rluu avis, Itapçrurt dc l'ôvaluation pour tout mandat politique vout,

à la condition qu'il y ait une certaine stfatégie pouf atteindre un objectif,
tne aolonté politiqae de faire quelque chose, et finalement une politique
tout couft, caf ie ne suis pas persuadée que les idées soient claires à ce

sujet.

Les domaines où l'évaluation me semble nécessaite

Les domaines privilégiés sont ceux où les téformes sont en cours: je

pense au domaine de l'enseignement, iI y a quelques ânnées dans le

èrtrtotr de Vaud, avecla mise en æuvfe d'une nouvelle politique scolaire.

L'évaluation semble paticulièrement appliquable aussi dans les do-
maines qui ont besoin de légitimation, soit pouf de nouvelles politiques,
à I'inverse des politiques en plâce qui sont peu ébranlées.

J'imagine le domaine de I'AVS, âvec sâ dixième rêvision, et une

nouvellqdynamique qui nêcessite des études évaluatives (ce qui a dêià êtê

fait avec les études du professeur Gilliand Pâr exemple), j'imagine le

secteuf de l'énetgie avec l'êtude lêvaluation des différents scénarios éner-

gétiques.



Mais malgré ces contributions fondamentales, médiocres sont les
résultats obtenus pour l'énergie lors du récent débat à ce sujet aux
chambres fédérales, et dans le domaine de I'AvS avec la proposition de
compromis du conseillet fêdêral corti concernant le maintièn de l'âge
AVS.

on rétorquera que pour des domaines tels que le domaine militaire ou
l'agriculture, des évaluations fle sont pas valables. Je répondrai à cela
qu'il y a suffisamment de facteurs politiques intéressantJ (votations de
Rotenthurm, anëtê sucrier, refus du ttafrc de contingent laitier, etc...)
pour laisser penser au politicien qu'un revirement en ces matières est tout
à fait envisageable. une autre évaluation performante est assez bien
acceptée en ce moment: celle de I'activité administrative. Elle est à
envisager dans un sens positif à un moment où l'on doit assurer la qualité
du service public. Elle provient généralement des milieux de droite, qui
voient là une mesure d'économie de personnel, mais elle démonire
souvent dans la prâtique qu'il y a sous-dotation en personnel, d'où les
critiques faites par certains politiciens qui considèrént que c'est payer
bien cher des études pour ce qui aurait pu être simple lucidité de Iâ part
des autoritês.

Les critères auxquels les résultats d'évaruation devraient
répondre pour être intégrés dans le processus politique

un des critères prioritaires est la crédibilité de l'organe qui va effectuer
l'êvaluation (son sérieux, son renom, la qualité deies cÀercheurs), un
avfte. êtant l'indépendance dans laquelle il travaille. c'est pourquoi
j'exclus dès lors les Commissions de gestion qui, à mon avii, ori.rn
pouvoir limité car:

. elles exercent un conlrô/e sabséquent;
o elles ont de faibhs mrJens à disposition;
o elles respectent un certain ordre hiérarchiqae.

rl faut un organisme neutre, de confiance. Et malheufeusement, on
peut imaginer que la confr,ance sera peut-être proportionnelle au prix
proposé!

LE POINT DE VUE DE YVES MEYLAN

L' êvaltation sous réserves

Je suis favorable à l'êvaluation moyennant un cettain nombre de
réserves et de conditions à remplir.
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Les évaluations doivent être conçues dans le but d'en titer des résultats

concfets et ne doivent pas donner lieu à des recherches académiques qui

resteront dans un tiroit et ne seront pas utilisées'

La période euphofique des annêes 60 et du tout à l'F,tat êtant pêùmêe,

on ,rii.r" aolootd'hui à ,rtt. vâgue en sens invetse, à une levée de

boucliers .onir. des impôts supplémentaires. Dans ce contexte, ie pense

que l,évaluation de poliiiques p.tbliq.r.s doit permettre soit de diminuer

làs coûts, soit d'au[mentèr l'éftcacité, voite même les deux si cela est

possible, et donc d'àssurer une meilleute gestion de I'Etat et des deniers

publics.' L., évaluations doivent être pratiquées de manière indépendante, paf

des personnes extérieures à l'aàministration ou aux exécutifs, afin de

g r^ntir une certaine valeur d'obiectivité et un rcgard neuf sur le pro-

blème.
L'utilisation de ces méthodes ne doit pas servir à renforcer le cercle

fermê d'initiés que fepfésentent I'administratiott, l'exécutif et le Parlc-

menr ni à justifiËr destpérations de prestige. Elle doit au contraire êtte

au bénéfice des citoyens et des habitants'
Enfin, dans le .o.rt."t. gênêraI de l'évaluation, le volet participation

*. pur"it primordial. A cei égard, j'aimerais citer deux exemples gene-

vois' rêcenis où le manque d1 consultation et de participation a fait

êchouer deux projets erlvotation populaite. Le premier.concerne les

Bains des Pâquis. i'rdrni.ri.t.ation municipale avait.êlaboté un proieL de

démolition-feconstfuction qui a êtê entêrinê par le législatif sans grande

discussion et sans que les usagefs aient êtê écoutés. Par la suite, un

référendum a êtê laÂcê put ."r rsagers, expertises et contre-proiet de

rénovation à I'aPPui'
Le deuxième exemple concefne l'ouverture noctufne des magasins.

Un cercle de quelquei personnes avait décidé de lancer une initiative

populaire cantona-le. Elles n'ont pas voulu consulter les différents milieux

et p^fienarres soclaux concernés, partis politiques, grands. et petits com-

-.r..r, employés, etc. Là .rr.oré, le résultat de la votation s'est avéré

catastrophique.
fa pirticipation permet une meilleure mise au point des projets, plus

confoimes u., détit àe la population et des milieux concefnés' Elle permet

êgalement d,éviter peftt dé temps et êcueils en phase tetminale.

Comme dernier iuuntugr,les évaluations devraient permettre d'appré-

hender les problèm.. urrù une vision plus globale et moins sectorielle.

L'apport de l'êvaluation pour mon mandat politique

En tant que député, membre d'un législatif cantonzl,.i'en espère utr

meilleur contrôle parlementâire du gouvernement et des services de

I'administration. Jiattends également une meilleute connaissance et de



plus amples informations sur les sujets traités. c'est d'autantplus impor-
tânt qu'en suisse, nous n'avons pas de padementaires prôfessionïels
mais des padementaires de milice qui sont Jo.trrent appelés, sans véritable
connaissance du sujet, à entériner ou à contester dei choix qui leur sonr
proposés. L'êvaluation des politiques publiques doit permetire de pren-
dre de meilleures décisions, en connaiss^n.è de .^.rrô.

Par une meilleute information et par des analyses, il doit être possible
de limiter les effets pervers à long terme engendrés par les déciiions de
toutes sortes et d'en éviter l'inutilité ou les conséquences négatives, par
exemple en matière de politique d'asile ou du deuxième piliir.

Dans ce sens, l'instauration d'un feed-back me paraîtin1éressante, câr
trop souvent il manque le suivi des choix effectués au moment du vote
de lois ou de crédits. En effet, la plupart du temps, les débats sont
empreints de fébrilité, les affrontements peuvent êtle vifs, mais par la
suite les Padements passent à d'autres sujets plus actuels et un désintérêt
se manifeste quant à l'avenir et à la concrétisation des décisions prises.

L'évaluation est nécessaire dans plusieurs domaines

si l'on fait abstraction des études d'impact, de toute manière obligatoi-
res en vertu de la loi fêdêrale sur la protection de l'environnemeniet de
ses ordonnances, je vois pour ma part plusieurs domaines où cette
évaluation me semble indispensable en taison des problèmes cruciaux
qu'ils posent.

Dans le domaine social, tout d'abord, qui implique tant les communes,
les cantons que la confédération. cela va des aliocàtions et prestations de
toutes sortes jusqu'aux équipements de quartiers.

Dans le domaine de la santé, ensuite, où les évaluations doivent tenir
compte à la fois des corits et des facteurs humains en matière de recherche
médicale, d'infrastructures hospitalières, de soins à domicile et de pré-
vention.

Et pour terminer dans un grand chapitre qui regroupe plusieurs
activités: l'aménagement du territoire, l'urbanisme et la constrùction de
logements ainsi que la politique en matière de transports (trafic, modéra-
tion de la circulation, développement des transporti publics). c,est dans
ce domaine qu'une attention particulière doit êtie potié. à la consultation
et à Ia participation des personnes concernées.

Les critères auxquels les résultats d'évaluation devraient
répondre pour être intégrés dans le processus politique

Il faut bien évidemment que l'évaluation soit entreprise avant et
pendant l'expérience si on veut espérer qu'elle serve à quelque chose.
Dans le câs contraire, elle servira tout au plus de leçon pour une autre
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fois, mais âufa peu de chance cl'être suivie d'cffets concfets, car soit elle

.orrfir-. le choix effectuê, soit elle le conteste. Mais dans ce derniet cas,

il y a fort peu de chance qu'une temise en cause intervienne fapidement'
'Le dossier devta être Éien étayé pour convaincre. Souvent une situa-

tion est cofrfrue, mais malgrê l'évidence, on fefuse de voir la réalitê. une

approche technique, scientifique et chiffrée passe mieux, est davantâge

.rêdibl" et donc suivie d'effets.
Les évaluations devtont si possible proposer une ou des solutions

concrètes pour être aPPliquées.

Enfin, ,o, ,rn ptu" pt* gênêral, il importe de sensibiliser la classe

politique à cette proUfe*"tique pouf lui faire prendre.conscience des

àrr1.rr". Mais pour cela, il faudra le plus souvent avoir tecours à un

langage moins académique plus pragmatique et concret'



CHAPITRE IX

Les enieux de l'évaluation:
quelques propos provocateurs

Dieter Freib*gbau
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L'ÉvALUATToN FAcE Aux pARTrcurlRrrÉs
ou sysrÈMe HELVÉrrque

L'afi et le métier de l'évaluation des politiques publiques ne sont pas
nouveaux. Il s'agit d'une branche delapolicl anallsis née dans les annèes
soixante aux Etats-unis. Depuis peu, ce thème fait un tabac en suisse, à
la fois dans l'administration et dans les milieux scientifiques.

Qui a intérêt à ce qu'on étudie I'efficacité et I'efficience des actions
étatiques?

Qui est légitimé et qui est qualifié pour exécuter de tels contrôles?
Quelles suites seront données aux résultats de ces études? Bref, quels

seront les enjeux de l'êvaluation en Suisse?
A ces questions les propos suivants cherchent à donner des réponses

ptovisoires.
L'impact des spécificités du système politique suisse sur l'évaruation

a dêjà été mis en relief dans d'autres articles. J'aimetais cependant relever
trois particularités qui limiteront I'importance de l'évaluation scientifi-
que dans notre pays: le fédéralisme, les processus de légitimation et les
moyens restreints mis à disposition de cette nouvelle branche.
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Le fédétallsmc d'exécutioil

Le fédéralisme d'exêcution fait que plusieurs niveaux politiques sont

régulièrement chargés de la formulation et de la mise en æuvfe d'une

po-litique publique en Suisse. Cela rend la tâche de l'évaluation plus

àim.it. ei plus compliquée. Plusieurs instances - les Parlements, les

goorr.rrr.-ènts et leJadministtations - peuvent avoir ou non un intérêt

f évaluer une politique donnée. Au niveau fédéral dêjà, différentes

instances vont d-onc.ttuy.t de tirer la couverture de l'évaluation de leur

côté. Ces tiraillements se multiplient aux niveaux cantonal et communal.

Qui est alors légitimé pour mandater une êtude d'évaluation? Dans les

càs où la Confédératiorveut faire une politique dont l'exécution incombe

aux cantons, a-t-elle besoin de l'assentiment des vingt-six cantons?

Les larges compétences des cantons rendent les politiques publiques

plus complexes. Si la Confêdérarion veut intervenir auprès des commu-

,r., oo dei citoyens, elle ne le fait, en règle gênêrale, pas directement paf

des prescriptions, mais elle se limite souvent, paf fespect de la souverai-

neté et des compétences cantonales, à inciter les cantons par cles moyens

financiers à devènir actifs dans une certaine direction, tout en leut laissant

une mafge de manceuvre considérable. si I'on prend l'exemple d_es

mesufes àites préventives contfe le chômage, on femafque que la Confê-

dération ne fait que cofinancef ces mesufes, et que ce sont les cantons'

les communes etles pattenaites sociaux qui doivent les concevoir et les

mettïe en ceuvfe. Què peut-on évaluer dans un tel cas au niveau fêdêraI?

On ne peut appâre--èttt pas évaluer ditectement la Éalisation du but,

à savoù la rêinsertion des chômeurs dans le monde du travail, mais

uniquement l'incitation des cantons par les subventions fédérales à

recourir aux mesufes pfêvues. Ce n'est que dans une deuxième étape que

l'on peut se demander si les mesures cantonales sont aptes à atteindre le

but, ioit la réinsertion. Mais pour procéder à cette deuxième êtape, on a

besoin du soutien des cantons.

Quand on descend au niveau cantonal, on se tfouve confronté à un

auttè problème lié au fédéralisme d'exécution: il n'y a plus une politique
à évaiuer, mais vingt-six variantes d'une même politique. Faut-il les

évaluer toutes ou vaudrait-il mieux se limiter à quelques exemples?

Comme l'ont démontré les études faites dans le cadte du programme

flâtionâl Les processas de décision dans la démocralie saisse,Ies moyens frnan-

ciers sont très souvent insuffisants Pouf analyser systématiquemellt tous

les cantons. Comme il n'existe pas une typologie des Etats fédérés

adaptêe à tous les besoins, le choix des cantons à analyser est souvent

arbitrake. Quelle est alots la valeur de tels tésultats pour leq autfes

cantons ou pouf l'ensemble du pays? La question se pose êvidemment

aussi aux évàluateurs d'auttes pays fédêralistes. Mais aux Etats-Unis par

exemple, les compétences de lBtat centfal de prescrire les détails de la



mise en ceuvfe d'un programme politique, et même de prescrire les
critères de l'évaluation, sont beaucoup plus importantes qu'en Suisse. De
plus, pendant l'àge d'or de l'évaluation aux Etats-Unis, les moyens
engagés étaient d'un tout autre ordre de grandeut que chez nous. Tous
ces facteurs favorables à l'évaluation n'empêchent pas qu'on assiste à son
déclin aux Etats-Unis.

Les mécanismes de légitimation

La deuxième p^fticlrl^rité du système politique suisse qui définira le
rôle futur de l'évaluation est le mécanisme de légitination des politiqrcs
pabliqaes. On utilise souvent dans les théories de l'évaluation des termes
provenant de l'anglais qu'on peut difficilement traduire en français ou en
allemand. Tel est le cas pour le terme policl ou encore pour le terme
przgran. Cette difficulté de traduction est liée à une conception particu-
lière des politiques publiques dans la tradition amêticaine où l'on choisit
beaucoup plus souvent qu'en Suisse une approche expérimentale des
problèmes de société. Par exemple pour combattre la pauvreté. Les voies
et les moyens d'atteindre cet objectif ne sont pas clairs d'emblée. L'Etat
commence alors à expérimenter. Il établit des programmes dit finalisés et
limités dans le temps. On parle dans ce cas de smset hgislation. Si les buts
ne sont pâs atteints, on modifre la politique adoptée, on change de
politique ou on l'abandonne. La seule légitimité de tels programmes est
leur capacité de résoudre le problème initial. Des démarches qui évaluent
l' efficacitê sont donc absolument indispensables.

Notre tradition est tout à fait ditrêtente. Je n'irai pas jusqu'à dire que
les effets d'une politique peuvent être complètement négligés. Mais nos
politiques ont beaucoup moins ce caractère expérimental propres aux
programmes politiques des Etats-Unis. En Suisse, ce sont des mécanis-
mes politiques tels que la concordance ou la démocratie directe qui
assurent la légitimité des politiques publiques. Le succès d'une politique
ne dépend pas primordialement des résultats atteints, mais du soutien
d'une forte majorité des forces politiques en présence. En synthétisant
fortement, on peut dire que le critère central d'une politique publique
aux Etats-Unis est son efficacitê, en Suisse c'est son acceptation. Le
peuple ne peut pas se tromper!

On peut déduire de ces réflexions que l'évaluation des politiques en
Suisse n'àura jamais l'importance qu'elle a atteint aux Etats-Unis. La
rencontre des différents intérêts politiques êtant gatantie en Suisse par
des mécanismes consensuels, l'évaluation scientifique î'avfa pas à jouer
le rôle d'arbitre et se verra donc beaucoup moins sollicitée.
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La faible mâsse critique

Un troisième handicap que l'évaluation devra sufmontef est celui de

la masse critique en matière de recherches évaluatives en Suisse. Le

potentiel de chercheufs est petit. Les sciences sociales et suftout les

iciences politiques sont sous-développêes dans ce pays, ce qui est le
résultat d'on bàs niveau de conflits sociaux d'une part, et de la faible

capalcitê d'auto-abstraction du système politique d'autte pârt. Le pro-
gtâ*-. national de recherche déjà cité a difficilement récoltê un nombte

suffisant de projets de bonne qualité, bien que la palette des thèmes à

traiter ait êtê large. On avait espéré pouvoir former à travers ce Pro-
gïamme un nombte important de chercheurs qualifiés pour les sciences

politiques. Je ne suis pas sûr que ces chercheurs soient touiours disponi-
tl"r ,olonrd'hui, trois âns après la fin du progrâmme. C'est une lacune

importante pafce que, du point de vue mêthodologique, l'évaluation est

..tèot" plus difficile à réaliser que l'analyse de la mise en ceuvre des

politiquès publiques. Le canctète pf2,gmatique et économe de notre

iystème politique va fortement limiter les finances mises à disposition de

ltévaluation. La réduction de huit à cinq millions de francs du crédit
destiné au pfogfamme national no 27, centré sur les questions de l'évalua-
tion, en est une pfeuve. Le problème du choix des politiques publiques

à évaluer va aussi se posef âvec une certaine acuité: quel sera le domaine

à retenir et pourquoi celui-ci plutôt qu'un autre? Le refus du ptemier plan
d'exécution du programme Efets des mesures étatiques est révélateut.

De plus, l'évaluation d'une politique n'est pas plus simple du point de

vue mèthodologique en Suisse qu'elle ne l'est dans un pâys plus grand.

Avec des moyens {rnanciers plus modestes, nous devrions donc sutmon-
ter les mêmes difficultés que flos collègues d'autres pays. L'expérience des

Etats-Unis montre clairement qu'un niveau mêthodologique êlevé et une

longue pfatique sont des préconditions nécessaires pouf que les êvzIua-

tions atteignent une certaine impoftance politique. Pour cela, il faut une

masse critique en matièfe d'évaluation... masse critique à ttois dimen-
sions: quantitative, qualitative et temporelle. On a besoin d'une quantité
suffisante de chercheufs d'une certaine qualité, et il faut que ceux-ci

puissent menef leuts travaux pendant une période suffisamment longue.

Arriverons-nous donc en Suisse à remplit ces ptéconditions? J'en doute

fort.

QUEL SCÉNARIO POUR L'ÉVALUATION EN SUISSE?

Je prévois le scénario suivant pouf la recherche évaluative en Suisse.

Il existe en ce moment une certaine euphofie pour l'évaluation. Tout le
monde en veut plus, mais pour des raisons différentes' En simplifiant' on
peut dire que les politiciens de gauche la souhaitent pour rendre plus



efficace les politiques qu'ils préconisent ou pour permettre de nouvelles
formes de participation politique sur la base des informations qu'elle
offrka. Les politiciens de droite espèrent, sur la base des résultats des
évaluations, pouvoir réduire les corits des politiques publiques ou trou-
ver de nouveaux arguments pour réduire l'activité étatique. Les adminis-
trations croient pouvoir surmonter, à l'aide d'évaluations, les problèmes
de la mise en æuvre de maintes politiques. Quant aux chercheurs et âux
bureaux de conseils privés, ils attendent 

^vec 
une certaine impatience un

affiux d'argent frais pout la recherche. Tous sont d'accord: il nous faut
plus d'évaluation.

On va donc commencer à évaluer ufl peu partout, à tous les niveaux
étatiques, dans tous les domaines politiques, avec toutes les méthodes
disponibles des diffétentes disciplines scientifiques. Et ceci avec très peu
d'argent et avec une certaine naïveté politique. Il n'y aun nulle part assez
de chetcheurs qualifiés pour surmonter les difficultés méthodologiques.
L'interdisciplinarité ne se réalisera pas. Les liens stables et fructueux
entre les chercheurs des différents instituts et appartenant à diffétentes
disciplines ne se ctéeront pas. Faute d'argent, on ne prendra pas en
compte les effets conjoints de différents programmes, on n'utilisera que
les méthodes les plus simples, on uavaillen avec les données déjà
disponibles, on n'analysera que trois ou quatfe cantons, on négligera les
contacts avec les administrations, et ainsi de suite. Les résultats, s'il y en
a, seront donc d'une valeur très limitée, fragiles du point de vue métho-
dologique et pas suffisamment robustes pour les arènes politiques.

Deux scénarios sont possibles. Soit on n'utilisera pas les résultats soit
ils seront très controvetsés, comme l'a démontrê pat exemple l'êvalua-
tion de I'AVS effectuée par \X/illy Schweizer il y a six ans. Etant donné
les faiblesses méthodologiques inévitables, il sera facile pour les contesta-
taires des résultats de l'évaluation de faire une contre-expertise. La fin de
cette histoire est prévisible: les politiciens en auront bientôt assez, parce
qu'ils se rendront compte que la recherche n'est pas une compâgne de
lutte fiable. Les administrateurs en auront bientôt assez, parce que les
évaluateurs ne cesseront de les critiquer. On réduira les crédits. A ce
moment, les chercheurs eux aussi en auront assez. Et je suis sûr que d'ici
là ils auront trouvé un nouveau champ d'investigation.

L'avenir me donnera-t-il tot?
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CHAPITRE X

Le point de vue de l'économiste

Stepban Hill

rlz

J.1.{.

LA LEX FURGLER SOUS LA LOUPE

Description

A partit de ce que l'on a coutume d'appeler la <lex Furgleo, je vais
mettre en évidence les différents aspects d'une évaluation opêrêe dans une
perspective économique, les modalités pratiques d'une telle bpération
ainsi que les conclusions qu'elle permet de tirer.

La croissance économique de I'après-guerre â provoqué un véritable
boom sur l'achat des résidences secondaires et entraînê un ensemble
d'effets indésirabies (prix des tetrains et loyers en forte et rapide hausse,
utilisation intensive du sol et destruction partielle du paysage dans les
régions touristiques[1]).

Le marchê attra.ctif fait des étrangers les principaux acquéreurs de
résidences secondaires, si bien que le malaise suscité par cette expansion
s'est reporté de plus en plus sur les êtrangers[2J. Un arrêtê fêdêrz,l
urgent[3J réglemente l'acquisition de biens-fonds en Suisse par des êtran-
gers. Cet arrëtê a étê complété. Il est connu sous le nom de lex Furglerlal.

L'arcëtê de 7976, a introduit une intetdiction de délivrer des autorisa-
tions dans les localités où la propriété foncière en mains étrangères a

atteint une proportion élevée et dans les villes à vocation touristique.
Cette interdiction de principe étant posée, il est toutefois possible - à

certaines conditions - de vendre à des êtrangers des tésidences secondai-
res, mais en nombre limité.

,
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Le nombre d'autorisations délivrées ayallt continué d'augmenter, les

autofités ont édicté le 18 juin 1,979 une ordonnance qui contingente les

dérogations possibles dans les localités sous embargo en frxznt un pla-

fond à quelque 3000 autorisations exceptionnelles par annêe. Depuis, ce

plafond à encore êté baissé.

Si l'on considère les opinions exprimées dans les médias à propos de

la lex Furgler, on s'aperçoit que le problème du soi-disant bradage du sol
national est encofe d'actualité, suftout dans les endroits touristiques.
Mais, les opinions divergent quand au canctère trop restrictif pour les

uns, trop laxiste pour les âutres, de ses prescriptions. Il y a aussi polarisa-
tion des positions avec, d'un côté, les pfomoteurs pâftisans du tourisme
et, de l'autre, des groupements qui s'attachent avant tout à protéger le

paysâge et la nature.

Apport d'une description

Une description très détaillée ne permet pas de tiret des conclusions
sur les changements que la lex Furgler a occasionnés sur le plan Prâtique.
Cette description ne pefmet pas non plus de conclure sut la manière dont
cette politique pourtait être éventuellement amêIiorêe, ou de discetner le

cas échéant les solutions de rechange envisageables' Pas plus qu'elle ne

permet de réunir des indications sur l'opportunité et les moyens d'opti-
maliser la relation coûçbénéûce de cette politique.

VERS DES ANALYSES PLUS ÂPPROFONDIES

Si I'on vise, au-delà de la description de la politique menée, à

discerner ses effets concfets, les personnes touchées, aidées ou pénalisées

par cette politique, les redistributions qu'elle a permises, son impact
global sur l'économie, les réactions suscitées, la manière dont les buts

visés ont été atteints, et enfin les conclusions à en tifef) il est alors

indispensable d'aller plus en avant dans I'analyse' Cette analyse approfon-
die vise notamment à mettfe en évidence les points forts et les points
faibles d'une politique menée pat les pouvoirs publics dont les effets

peuvent alors être comparés à la situation antérieure à l'instautation de

ia politique en question et âux solutions de rechange envisageables' A
p^rtit de ces informations, on peut ptéciser les voies et moyens Pfopres
à adapter la lex Furgler, de manière à ce que les buts qu'elle vise soient

atteints s'il y a lieu avec une eflicience accrue.

Effets suf le marchê des tésidences secondaires

Dans le cas de la lex Furgler, l'un des âspects de cette problématique
êlargie concefne le marché des tésidences secondaires dans les régions



touristiques. L'analyse pourrait ainsi poter sur les prix et sur l'ampleur
de I'offre et de la demande de tésidences secondaires pour éttangers dans
une station touristique avantl'entrée en vigueur ou la mise en ceuvre de
la lex Furgler. Pour pouvoir dégager et (mettre en relief> I'effet de
l'arrëtêfêd&al, il faut alors répéter la même analyse après son entrée en
vigueur ou sa tévision. On peut ainsi mettre en lumière la manière dont
ce marchê s'est modifié: l'offre et la demande augmentent-elles ou dimi-
nuent-elles? Comment la rente des producteurs évolue-t-elle en raison de
cette politique? Y a-t-il modifrcation des avantages que retirent les
consommâteurs de leuts achats? En compatantla situation des produc-
teurs et des consommateurs av^nt et après l'introduction ou la modifica-
tion de la politique en question, on peut donc établir quels sont les
perdants et les gagnânts de cette politique. On peut aussi examiner
comment la situation a évolué, avec I'introduction de cette politique, sur
d'autres marchés (développement touristique de régions faiblement équi-
pées. Expansion de l'zchat de logements en propriété dans des <appat-
hôtels>).

Conséquences pour l'économie en général

Un autre niveau d'analyse intéressant dans le cadre d'une évaluation
est celui de I'impact de la politique dans son ensemble; on est alors amené
à se reposer les questions suivantes: comment la politique mise en æuvre
se répercute-t-elle sur I'emploi dans les régions concernées? Le niveau
régional des salaires et celui des prix se modifient-ils lorsque la demande
de résidences secondaites s'adapte à la nouvelle situation? La politique
menée influe-t-elle sur la balance suisse des paiements? Comment les
recettes fiscales évoluent-elles dans la région concernée?

Il est possible de répondre à ces questions pour âutânt que l'on dispose
des données indispensables avant et après l'instauration de la politique
des pouvoirs publics faisant l'objet de l'étude. A l'aide d'un modèle
décrivant la rêalitê à travers ses principaux paramètres ainsi que dans ses

tenants et aboutissants, on peut examiner si les rapports de causalité dont
on pressent I'existence sont réels.

Effets sur la redisttibution financière

Les répercussions en matière de redistribution financière sont souvent
intéressantes. Il faudrait, en l'occurrence commencer par s'interroger, à

propos de la lex Futgler, au sujet des tégions dont le pouvoir d'achat est
accru ou amoindri par les effets de cette loi. Les modifications des flux
des versements se fépercutent indirectement et à long terme sur l'appro-
visionnement en biens des rêgions touchées positivement ou négative-
ment pâr la politique en question. On le constate, entre autres, au recul



du secteur de la construction dans les régions subissant des effets négatifs,
alors que ce même secteur d'activité est en expansion partout ailleurs;
l'offte de prestations touristiques se modifie et les affaires du commerce
de détail s'adaptent au besoin à une nouvelle structure de la demande.

Enfin, sur un troisième et derniet plan, I'utilité globale pour la popula-
tion peut se déplacer en fonction des régions touchées positivement ou
nêgativement. Cela peut notamment aboutir à des migrations régionales.

Bilan global

Â la différence de la première description et compte tenu des appÉcia-
tions précitées, il est possible de caractêriset, avec une précision beau-

coup plus grande, l'image de la lex Furgler et de ses effets. Pout complé-
ter et aÉÊner notre perspective, on peut, d'une part, êtablir le bilan des

effets généraux et, d'autre part, inclure des aspects négligés iusqu'à
présent.

Parmi les effets généraux, il conviendrait d'évaluer les répercussions
financières directes tant positives que négatives liées à l'introduction de

la lex Furgler dans une région déterminée. Les considérations précéden-
tes ont permis de les connaître en pârtie. Ily a, entre autres, les gains ou
les pertes du commerce local, des entreprises de la construction, de la
branche du toutisme, etc. Il faudrait en outre inclure dans ce bilan les

recettes fiscales âccrues ou etl déclin dans la région.
Ce bilan des répercussions pécuniaires peut et doit être complété par

la prise en compte d'aspects non matériels. En particulier toutes les

répercussions indirectes touchânt des tiets. Il s'agit par exemple de la
valorisation ou de la dêprêciation de la rêgion concernée en taflt que

contrée de délassement; il y a aussi la modification du sentiment d'identi-
fication de la population à la région. Certains de ces effets peuvent être
convertis en valeurs monétaires, mais les âutres ne sont pâs convertibles
et peuveflt figurer au bilan pour mémoire.

Le bilan global des têpercussions directes et indirectes reflète un
accroissement du bien-être social ou au contraire une diminution de

celui-ci. Il permet aussi de mettre en évidence les effets généraux des

modifications de l'ordonnance sur la région en question.

Différentes appréciations de l'utilité de la lex Furgler

Divers groupements d'intérêts peuvent porter des apptéciations di-
vergefltes au sujet de la lex Furgler. Ainsi, les ptomoteurs d'une exten-
sion de l'infrastructure touristique n'ont pas les mêmes préoccupations
ni les mêmes objectifs quânt au développement futur d'une région que

Ies adeptes de la protection de Ia natarc et du paysage. Cette diversité de

perceptions et d'intérêts débouche sur un antagonisme impliquant soit la



suppression de la politique incriminée, soit une solution de rechange.
C'est dans ce contexte que les milieux intéressés doivent répondre aux
questions concerflant leurs préférences relatives aux divers aspects secto-
riels des différentes solutions. Compte tenu de l'analyse des effets, il est
alors possible d'évaluet les conséquences, c'est-à-dire de préciser les
critères concernant les buts visés par les différentes solutions , La compa-
taison de ces évaluations avec les préférences des milieux intéressés
permet ensuite de porter une appréciation gênêrale qui tienne compte de
toutes les opinions exprimées. De la sorte on met en évidence des
convergences ou des divergences d'intérêts entre les parties et on peut
alors discerner ce qui est parfois nécessaire à une réforme de la politique
suivie.

Les buts fixés sont-ils atteints?

Les analyses précédentes permettent une évaluation systématique des
effets de la lex Furgler et autorisent à porter un jugement fondé sur les
effets de cette politique.

Au tetme des analyses précitées, il manque encore La companison des
différents effets souhaités ou redoutés de la politique en question avec les
buts ptimitivement visés par cette même politique. Cette comparaison
permet de conttôler systémâtiquement les effets et de porter un jugement
sur leur effi,cacitê. On peut ensuite en tirer des conclusions sur la manière
de renforcer les aspects positifs et d'éliminer ceux qui sont négatifs ou
décider de supprimer la politique en question ou encore proposer une
solution de rechange.

Dans l'ensemble, il y a donc une suite logique des trois aspects de
l'évaluation: tout d'abord, une approche parla description de la politique
dans le cadte d'un contrôle de la mise en at/are. A ce stade, il n'est pas
possible de discerner sâns risque d'erreur l'efficience de la politique mise
en æuvre et son effi,cacitê. Un contrôle des effits permet alors de dêgager
systématiquement les effets souhaités ou redoutés d'une politique déter-
minée. Enfin, Ie contrôle de /elfcacité permet de vérifier que les buts visés
ont bel et bien été atteints et de boucler la boucle puisqu'on est alors en
mesure de préciser les modalités des adaptations nécessaires pour que les
buts soient atteints.

LES MÉTHODES D'ÉVALUATION DANS
LA PERSPECTTVE ÉCOISOUTQUE

Une double optique

On sait peu de choses au sujet de l'effet gênêral des politiques publi-
ques. Même si l'on a toujours effectué certaines évaluations portant sur
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l'action des pouvoirs publics. Dans le passé, cela s'est toutefois déroulé
de façon intuitive; ce n'est que récemment que les évaluations se sont
faites de façon plus systématique. Cependant elles sont encofe telative-
ment rares en Suisse.

Dans une perspective économique, les évaluations doivent être otga-
nisées dans une double optique: celle de la politique économique et celle

de l'économie politique moderne.
Dans l'optique de la politiqae économique,le réexamen vise à vêrifr,et

l'efficience de cettaines politiques des pouvoirs publics. En d'autres
termes, il s'agit d'analyset la telation coût-bénéfice en ce qui concetne
l'engagement de ressources des collectivités publiques' Celle-ci Peut être

comparée à la situation antérieure à l'instauration de la politique en

question ou à d'auttes interventions des pouvoirs publics constituant des

solutions de rechange. On obtient de la sorte des infotmations sur la
manière de réformer au besoin une politique dêterminée, lorsqu'il im-
porte d'atLeirrtltc ctluure mieux les buts visôs. Ccla signific quc la problô-
matique ou la manière de poser les questions est très importante chaque

fois que l'on cherche à améliorer, dans le cadre d'une politique ration-
nelle, les mesures d'ordre politique que l'on a prises. Dès lors, l'adéqua-

tion aussi parfaite que possible des moyens au but visé figurera au

premier plan de la démarche.
Par ailleurs, il est possible d'élargir l'optique propre à la politique

économique en adoptant la seconde approche, celle de I'éconoruie politique

moderne qui analyse les interactions et interférences entfe la politique et

le devenir économique[sJ.
L'économie politique moderne prend pour point de départ un modèle

au sein duquel le gouvernement, I'administration, l'économie et les

citoyens sont considérés dans leurs rôles fespectifs d'acteuts du processus

politique en cours[6]. Les quatre acteurs visent des buts différents. Cha-

cun d'eux apprécie à sa manière le succès des politiques que mènent les

pouvoirs publics. De même, ces quatre âcteurs ne sont pas homogènes
puisqu'à l'intérieur de chacun de ces groupes, il y a des intêrêts qui sont

plus aisés à otganiser et à défendre que d'autres'
L'économie politique modetne distingue deux manières de voir: d'une

part,Ia perspective du consensus social de base, qui fixe les <règles du jeu>

au sein de la société (p. ex. les procédures de concertation, la ptotection
des minorités, etc.). Dans cette perspective, des êvaluations du genre de

celles que l'on a proposées à l'aide de l'exemple de la lex Furgler ne

présentent pas un intérêt direct, puisqu'elles ne prennent pas en comPte
les interactions politico-économiques aboutissant à un résultat détet-
miné. A cet êgard, il faut analyser comment les différents groupes
d'intérêts <apprécient> la politique ou les mesures en question et com-
ment ces groupes d'intérêts otganisés très diffétemment parviennent à

s'imposer dans le débat politique. On doit par conséquent chercher des
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Fig. 10.1 Le rôle objectif des aceurs du processus politique

règles politico-économiques susceptibles d'avoir spontanément des effets
tels que la politique ou la mesure choisie donne le résultat souhaité sur
le plan social. Pour y arti-ver, il faut structurer en conséquence les
incitations à l'action qui s'exercent sur les acteurs impliqués.

D'autte part, l'économie politique moderne se place dans la perspec-
tive du prncessilr politique en îlrtr.r. Sur ce plzn d'analyse, l'impéiatiades
évaluations tiendrait à la nécessité qu'ont les paticipants du processus
politique en cours d'obtenir des informations à partir des évaluations des
activités des pouvoirs publics. Les participants sont de la sorte en mesure
de juger rationnellement des effets des activités des pouvoirs publics et
de leur adéquation ou non-adéquation à leurs préférences. En exprimant
celles-ci ou en adoptânt un comportement correspondant, les évaluations
influent donc directement sur le processus politique en cours.

A ce propos, il importe de clarifier, en vue d'évaluations futures,
quelle est l'utilité que tirent les acteurs d'informations provenant d'êva-
luations de l'activité des pouvoirs publics. Il importe également de savoir
dans quelle phase du processus politique en cours ces informations
procurent l'utilité la plus grande. A partir de là, on pourra déterminer
dans quel cadre il conviendra de placer dorénavant les évaluations, afin
qu'elles deviennent plus fréquentes et plus étendues.

Les instruments de l'évaluation

Dans le cadre de ma réflexion relative aux êvalttations de l'activité des
pouvoirs publics, mon objectif consiste à contribuer à instaurer une
évaluation conforme aux principes de la politique économique er propre
à accroîfte l'efficience des moyens engagés par les pouvoirs publics. pour
cela, je tiens à faire, sous l'angle de la politique économique, une synthèse
des instruments d'évaluation et des questions auxquelles il est possible de
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le plus possible d'informations objectives suf les répercussions de politi-
ques étatiques. Ces informations doivent leur permettre de promouvoir
âu mieux leurs propres préférences tout au long du ptocessus politique
en coufs.

On peut distinguer trois phases de l'évaluationl7].
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Fig. 10.2 Les trois phases de l'évaluation

Contrôle de la mise en tnuvre

Lors de ce contrôle, l'examen pofte suf la manière dont les diverses

politiques sont mises en æuvre'- 
La-mêthode utilisée est d'abord celle de la desriptior, comme nous

l'avons vu à propos de la lex Furgler. On peut, entfe autfes, recenser de

la sorte les flux àe paiement occasionnés par la politique en question; il
est aussi possible d'analyser l'activité lêgislative. Cette perspective con-

duit plus loin lorsque l'engagement des instruments est comparê aux buts

originels des politiques en cause.
-L'approcbi politologique consiste en règle gênêtale à tecenser systémati-

qn.-êtrt les éléments importants pouf une politique donnée ou encofe

à analyser le débat public et menef au besoin des enquêtes d'opinion. On

en tirê des concluslons suf l'adéquation des politiques cotrespondantes

et sur les possibilitês d'amélioration[8].
L'optique prêcitée se prête surtout ex p\st, c'est-à-dire pour la pour-

suite ultérieure d'une politique et efl Paftie pouf un monitoring. Ex ante,

entfefait tout au plus en ligne de comPte une analyse de l'opinion



publique avant d'édicter la loi ou une révision de la loi. Mais il serait
difficile et même hasardeux d'en déduire une structurâtion satisfaisante
des politiques en question.

Contrôle des effets

L'anzlyse des effets veut expliquer quels sont les effets spécifiques
d'une politique déterminée. La modification effectivement constatéJ est
comparée avec un état hypothétique sans intervention ou couplé à. une
politique de rechange.

Les sciences économiques offrent une série d'approches méthodologi-
ques permettant d'exécuter de tels contrôles des effets.

Approclte miro- économ ique
Sur la base de la théorie des prix et de l'économie du bien-être, on

peut, à l'aide des schémas de l'offre et de la demande, analyser les effets
de politiques qui touchent certains biens sur leurs marchés, en I'occut-
rence, les résidences secondaires. A cet êgard, la principale question qui
se pose est la suivante: comment la politique des pouvoirs publics faisant
l'objet de l'examen influe-t-elle sur le marché en question?

Le diagramme de la figure 10.3 montre la demande (D) et l,offre (O)
de résidences secondaires. Elles se recoupent âu point Go. cela signifie
qu'à la quantité Qo le propriêtaire change pour le prix Po. Le contingente-
ment de la vente, représenté par la droite LF, fait en sorte que la quantité
Q1 ne puisse être vendue au prix P7.La rente originelle du consommâ-
teur diminue et passe de la superficie APoGo à la superficie AprGr. Cette
diminution correspond au rectangle P1P0BG1 . La rcnte du consomma-
teur représente, dans ce conrexte, le bénéfice qui résulte du fait que les
consommateurs ne doivent payer que le prix de la transaction finalement
réalisée par le dernier acheteur, alors que les autres auaient été prêts à
dépenser davantage.

La rcnte du producteur s'accroît de la même superficie PrPoBG, et
passe donc de EGoPo à ECG1P1. La rente du producteur désigné le
bênêfrce qu'en retirent tous les vendeurs du fait que le prix de vente
obtenu par le dernier vendeur est plus élevé que les coûts des autres
vendeurs.

cela signifie que le rectangle P1P0BG1 représente une redistribution
des consommateurs aux producteurs sur la base de la politique mise en
æuvre. Le ttiangle G1G0C est une perte pour l'économie nationale,
résultant de l'ordonnance; en effet, après I'interventi on, la somme de la
rente de producteur et de la rente de consommateur est diminuée de cette
superficie.

Cette analyse peut par exemple être étendue au marchê du logement
dans des (apparthôtels>. ceux-ci constituent un bien de substituti,on aux
logements de vacances pour étrangers. Dans ce cas, Ia courbe de la
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Fig. 10.3 Offre et demande sur le mafchê toutistique des résidences secondaires

demande se déplace veIS l'extéfieur. Pout les deux analyses, il importe de

relevef que l'ampleur d'une éventuelle redistribution pfovoquêe par la

politiqué dépend de l'inclinaison de la courbe de l'offre et de la demande.^ 
En pratique, cette approche micto-êconomique se heutte à la difficultê

d,estimer la fonction àe I'offre et de la demande. En revanche, elle se

prête bien à la structuïâtion des questions impoftantes pouf les évalua-

tions.
L'analyse micro-économique est âdéquâte pour Ie nonitoringdes politi-

ques menées à long tefme, pour l'évaluation rétrospective et même

pârfois prospective.

Approc he m acro - é cono m ique

A l'inverse de l'analyse micro-économique, la perspective macro-

économique étudie des agtégats de l'économie générale tels que l'emploi,
la valeur ajoutêe,les taux d'inflation, etc. A paftif de là, on construit un
modèle théorique dont les hypothèses sofit testées au moyen d'estima-

0

B
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tions économétriques. on peut également recourir à des simulations de
l'effet produit par certaines politiques.

Cette approche pose toutefois des problèmes prâtiques en ce qui
concerne l'obtention des données. En revanche, son avantagetient âu fait
que l'utilisation de méthodes srâtistiques permet de tester les hypothèses
sous l'angle des causes, des effets et de tester leurs tenants et aboutissants.

L'analyse macro-économique des effets se prête donc surtout aux
évaluations rétrospectives. Lorsqu'il s'agit de politiques que les pouvoirs
publics mettent en ceuvre à long terme, cette méthodologie peut aussi
servir à leur monitoring. Lorsqu'on a pu vérifier certaines données con-
nues, par exemple sur la base d'études antérieures du même genfe, cette
méthode est aussi utilisable pour des simulations ex ante.

Anafuse coût-bénéfceLel

L'analyse coût-bénéfice permet de faire le bilan des répercussions
positives et négatives d'une politique planifiée. Ce faisanr, on tente de
recenser les profits et les chatges en unités monétaires. Cela de manière
à pouvoit les comparer.

Parmi les avantages de l'analyse coût-b ênêfrce, on peut mentionner
son fondement théorique srir (économie du bien-être) et les expériences
pratiques de ses applications. Il n'est cependant pas toujours aisé de
convertir en unités monétaires les profits et les corits. En pareils cas, il
importe qu'ils figurent alors dans le bilan à établir sous forme d'éléments
dits <intangibles> (biens qu'on ne peut évaluer en unités monétaires).

L'analyse coût-bénéfice peut surtout être utilisée de manière ex post
lorsqu'on connaît les entrées et les sorties d'argent ou de profit et qu,on
peut comparer ces données à la situation antérieure. De même, le monito-
ring est possible en pareil cas. Ex ante, cette,analyse est également
téalisable, mais il est alors plus difficile d'évaluer les différents postes
importants.

Anafuse de la aahar tuagellol
L'anzlyse de la valeur d'usage compâre différentes politiques sur la

base d'un catalogue d'objectifs. On en extrait des critères qui sont
opérationnels et pondérés par les divers groupes d'intérêts. Les politi-
ques sont comparées en ce sens que l'évaluateur leur attribue les points
de valeur d'usage selon les critères d'objectivité scientifiques dans Ia
mesure où elles contribuent à ce que les buts visés soient atteints. C'est
ainsi qu'il y a lieu de procéder àl'êvaluation selon le schéma de rechange
ci-après pour chaque groupe d'intérêts et pour chaque solution de
rechange, y compris celle à contrôler. Les points correspond ant à la
valeur d'usage sont ensuite multipliés par les coefficients de pondération
des buts, puis ces totaux sont mis en parallèle et comparês pour les
différents projets selon les critères d'objèctivité scientifique.
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Tablcau 10'4 Illustration de l'analyse de la valeur d'usage

Buts Obiectifs
opérationnels

Faible ptopottion
d'étrangets

Faible densité de la

population
Peu de logements vides

Points de la
valeur d'usage
d'une altetnative
(4")

Pondêration
d'un groupe
d'intérêts
(Pm)

10

10

PmXAn

10

5

8

200

50

80

330

20

Les avantages de I'analyse de la valeur d'usage tiennent au fait que

cette approchè permet de comparef les différentes pondérations aux

objectiis opératiànnels. La pondêtation des buts et objectifs ne doit pâs

être effectuêe par les persônnes qui se chargent d'analyser la valeur

d'usage. En lieu et plaèe, on peut pâf exemple consulter les diffêrentes

pefsonnes ou organismes Potentiellement touchés paf une politique.
L,inconvénient dè l'analyse de la valeur d'usage provient du fait que,

selon l'objet sur lequel elle porte, il n'est pas toujours facile d'attribuer
les points de la valeur d'usage âux solutions de rechange' suftout lorsque

les méthodes d'évaluation précitées n'ont pas encofe été appliquées.

L'analyse de la valeur d'usage se pfête donc aux évaluations ex p7st'

Grâce à elle, on peut obtenir des indications pefmettant de festfuctufer

des politiques, compte tentt cle la situation des intétêts en pfésence. Cette

ânaùse convient égàlement pouf le mnnitlringet Pour les évaluations ,x
aflte.Povt la lex Furglet on pouffâit ainsi analysef ex afite les buts des

différents gfoupes d'intérêts en pfésence pouf localiser les conflits possi-

bles et pour én tirer des conclusions quânt à la forme optimâle et

définitive de l'arrêté.

Anafi se des incidencesllll

L;analyse des incidences permet de mettre à jour les effets d'une

politique en matièfe de répartition. Elle fepose entfe autfes sur l'analyse

coût-bénêfice.
Elle distingue tfois plans d'incidences, à savoir le plan du revenu, celui

des biens et célui de l'utilité. Elle peut comporter, en outre, la dimension

tempofelle: à coutt, à moyen et à long tefme. Un troisième asPect est

celol des effets voulus formellement, des effets envisagês et effectifs.

Incidence s,.tr les reaenns et les paienents.

L'incidence suf les paiements pefmet de déterminer quelles sont les

catégories de la population qui bénéficient à court tefme des flux finan-

ciers-découlant de la politique en question et quelles autfes catêgories de



la population les financent. A long terme, on analyse dans ce cadre
comment le bilan se présente une fois les répercussions opérées.

Incidence sur les biens

En fin de compte, certaines politiques sont mises en æuvre par les
pouvoirs publics afin de mieux apptovisionner la population en biens et
prestations de service. C'est pourquoi on anzlysera quelles sont les
catégories de la population qui sont mieux ou moins bien approvision-
nées en biens dont il est question.

Incidence y,r Ie niaeau lutilité
Une situation modifiée quant au revenu et un appfovisionnement en

biens également modifrê par une politique publique sont appréciés sub-
jectivement par chaque individu compte tenu des fonctions d'utilité
individuelles. Il importe aussi d'analyser cet effet gênêral à longue
échéance.

Les avantages de l'analyse de l'incidence tiennent au fait que celle-ci
permet d'analyser systématiquement les répercussions de l'activité des
pouvoirs publics sur la répartition. Dans ce contexte, I'incidence des
paiements est en gênênl relativement simple à analyser, tandis que le
passage à l'incidence des biens et surtout de l'utilité à long terme est
souvent plus difficile.

L'étude des effets de distribution fournit 
^vànt 

tovt ex plst une
contribution à l'évaluation. Pour les politiques âyant des conséquences
à long terme on peut donc avoir aussi recours à un monitoring. De même,
si par exemple le champ d'application d'une politique est étendu à
d'autres domaines qui n'étaient pâs soumis à cette politique et que les
effets de répatition sont connus en raison de l'étude d'autres cas, une
telle analyse pourrait aussi être engagée ex aflte, à la condition toutefois
que les connaissances précédemment acquises soient applicables à de
nouvelles politiques.

Conuôle d'efficacitê

Sous cet aspect de l'évaluation, on compare les buts fotmulés au
moment de l'adoption d'une politique aux répercussions effectives de
cette politique. celles-ci sont précisées au moyen de l'analyse des effets
dont il a été question précédemment. On examine ainsi, le cas échéant,
dans quelle mesure une politique mise en æuvre sert les buts ptimitive-
ment visés ou s'en êcarte. Parallèlement âux buts principaux, il faut
ptendre en considération les buts secondaires ainsi qu'une modification
des objectifs au cours de l'exécution de la politique.
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Appréciation de l'êvaluation sur le plan
de la politique économique

Seul Ie contrôle de Ia mise en æuvfe peut êtfe effectué isolément'

Comme on l'a vu âvec I'exemple de la lex Furgler, un tel contrôle ne

pefmet toutefois pas de dégager des indications pertinentes sut les

iêpercussions ou suf les possibilités d'améliofation de politiques menêes

put l.r pouvoirs publics. Le contrôle des effets repose sur le contrôle de

ia mise-en..orrrè; Ie contrôle de I'efficacité vient s'aiouter à ces deux

analyses.
Les instruments de l'évaluation peuveflt être attribuês comme suit aux

différentes phases d'un projet ayznt l.rait à une politique des pouvoits
publics.

Tableau 10.5 Insttuments et phases ptincipales de l'évaluation

ex dnte notitoritg ex pott

Contrôle de la mise en (Euvre

Description
Politologie

Contrôle des effets
Micro
Macro
Ânalyse coùt-bénêfice
Analyse de l'incidence
Analyse de la valeur d'usage

Contrôle de I'efficacitê

(x)
(x)

X
X
X
X
x
x

(x)

X
X
X
(x)
X

x

x
X

X
X
X
x
x
X

Dans l'optique de la politique économique, I'êvaluation permet de

répondre à un grand nombre de questions importantes pour I'activité des

pouvoirs publics. On peut en particulief, en plus du contfôle des effets,

lirer des èonclusions suf la manièfe d'accroître l'efficience de certaines

politiques lorsqu'il importe de mieux atteindre les buts visés. On dispose

àe dirrèrs instruments àont chacun a ufl tôle spécifique pouf contrôler les

effets. Un problème pfatique se Pose fréquemment: celui de I'insuffisance

des donnéès qui contraint parfois à des improvisations lors de l'analyse.

Pourtant même en cas d'insuffisance des données, ces instfuments pré-

sentent le grand 
^yant^ge 

de contraindre I'analyste à évaluef systémati-

quement et donc plus objectivement qu'avec la mêthode intuitive.
Ma conception d'une évaluation idéale consiste à lier, sous l'angle de

la politique économique, L'êvaluation à l'analyse du rôle ioué par les

évaluations dans le Pfocessus politique en coufs conformément aux

connaissances de l'êconomie politique moderne pouf contfibuef à ten-

forcer dorénavant le poids des évaluations. Il se pourtait de lâ softe que

les connaissances acquises gfâce aux évaluations dans la perspective de la

politique économique contfibuent plus largement et âvec une emcience



accrue à structuret les politiques des pouvoirs publics. De surcroît, il est

fort possible que d'auttes milieux de citoyens aient ainsi l'occasion de

faire valoir leurs préférences dans le cadte du processus politique en

coufs,
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CHAPITRE XI

Le point de vue du politologue

Jean-Daniel Delhl

q

J.Mr

ATTENTION: UNE QUESTION PEUT
EN CACHER UNE AUTRE

L'opportunité de dêvelopper l'évaluation des politiques publiques et
les problèmes méthodologiques inhérents à cette approche font aujour-
d'hui en Suisse l'objet d'un débat. Dans ce contexte, l'exposé de Stephan
Hill est intéressant à plus d'un titre: il illustre l'urgente nécessité de
prendre conscience de la diversité des formes d'évaluation, chacune
d'elles répondant à une interogation particulière et fournissant des
résultats valides dans le seul cadre de cette interrogation. L'évaluation
n'est donc pâs une démarche univoque fondée sur un outil neutre,
indépendante des motivations de ses utilisateurs et de l'objet d'analyse.
L'exposé ci-dessus montre également l'attention à porter aux difficultés
et aux limites méthodologiques des différentes approches évaluatives et
l'importance d'intégrer critères scientifiques et exigences de I'action
politique: les formalisations les plus sophistiquées n'auront guère d'im-
pact sur la ftalitê si elles ne sont pas conçues dans le cadre plus large du
champ politique auquel elles s'appliquent (Monnier 1987: 108).

Icc\
Ll
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APPORT DE L'ANALYStr DE, LA GENÈSE
ET DE LA STRUCTURE DE LA LÉGISLATION

L'analyse de la genèse et de la structure d'une législation n'autotise

ceïtes pas à tirer des conclusions quant aux effets de cette législation.
Mais cette phase est indispensable à l'évaluation car elle pefmet de mettfe
à jout le problème à l'origine de l'intervention publique, l'articulation
des intérêts qui sous-tend sa définition et sa traduction nofmative et les

principaux âcteufs de cette scène politique pâfticulière. Il ne s'âgit pas là

â'un souci gratuit de précision historique mais d'un passage obligé pour
saisir les enjeux et les intentions des protâgoflistes'

La genèse et la sructure d'une législation rêvèlent les tègles du jeu

instituées et les fâpports de force entre les acteufs, éléments primordiaux
pouf comprendre les caractéristiques de la mise en ceuvfe de cette

législation.
Evaluer une politique implique de faite rêfêrcnce aux objectifs qui lui

ont été assignés. Au-delà des déclarations d'intention, l'histoite de cette

politique tout comme sa formalisation dans un texte reflètent des attentes

àivergentes et des intérêts contradictoires. A moins de ptendre pout de

l'argent comptant les objectifs officiellement proclamés, la mise à jour des

buts poufsuivis est une opéfation particulièrement complexe comme

nous croyons l'avoir montré à ptopos de la lex Furgler (Delley et al.,

1982; DelleylMade41981); opétation qui passe pas I'identification des

intérêts en présence et p^f le décryptage de leur traduction normative,
par quoi il faut entendfe aussi bien le discours légal que les silences de

la législation.
La lêgislation sur l'acquisition d'immeubles par des étrangets est

adoptée paf une majotité parlementaire très hétérogène où se mêlent

nationalistes inquiets, défenseurs des locataires préoccupés par la spécu-

lation immobilière et l'augmentation du prix des loyets qu'elle induit, et

reprêsentants de l'économie immobilière désireux d'entraver une concuf-
rcnce êtrangère perçue comme menaçante. Le seul obiectif commun
décelable, est la nécessité d'agir pour calmer I'inquiétude d'une partie de

I'opinion et éviter le lancement d'une initiative populaire suf ce thème.

L'hétérogénéité des points de vue et les opinions divergentes quant à Ia

n tvfe de l'intervention se reflètent dans la stfuctufe de la législation: il
s'agit pour l'essentiel d'une loi de procédure qui laisse le soin d'agir aux

cântons, sur la base de concepts indéterminés.
Le concept clé de f intérêt lêgitime n'est en effet pas défini par Ia loi

- une situation qui traduit à la fois la méconnaissance initiale du phéno-

mène des acquisitions immobilièfes paf les éttangers et le compromis
établi entre paftisans et adversaires d'une intervention -, ce qui laisse aux

autoritês cantonales un large pouvoir d'apprêciation pour définir cet

intérêt.



A ce niveau dêjà - celui de lz nztare de I'intervention publique -, on
peut donc affitmer que la loi von Moos/Furgler a fait preuve d'une
certaine eftcacité: elle a empêché le lancement d'une initiative populaire
et l'éclosion d'un débat aux relents xénophobes, ce que les autorités
voulaient éviter à tout prix; de plus, de par sa seule existence, elle a fourni
des satisfactions symboliques aux advetsaites de la mise à l'encan du sol

- I'Btat agit - et elle n'a pas empêché les partisans d'un libéralisme
foncier de faite pftvaloir leurs intérêts substantiels puisque le nombre des
autorisations n'a cessé de croître. Cette ambivalence se retrouve tout au
long des révisions successives de la législation, qui ont répondu simulta-
nément à une double exigence: renforcement des prescriptions - les
conditions d'acquisition sont de mieux en mieux précisées - et maintien
d'une ouvefture du marché immobilier aux acquéreurs étrangers - le
renforcement de la législation formalise les pratiques antérieures. Effica-
citê êgalement puisque des intérêts opposés ont pu faire valoh leur point
de vue dans le cadre du fédéralisme d'exécution, chaque canton modulant
l'application de la législation en fonction de ses objectifs propres.

APPORT DE L'ANALYSE DE LA MISE EN GUVRE

C'est dire que l'évaluation présuppose une analyse serrée de la mise
en ceuvre. Il ne suffit pas d'établir un inventaire exhaustif des effets;
encore faut-il expliquer comment et pourquoi ils se sont produits, s'ils
sont la conséquence de la législation elle-même ou s'ils relèvent des

modalités de la mise en æuvre. La distinction est d'importance car elle
pefmet d'attribuet les résultats observés - efficaces ou non - aux qualités
ou aux défauts de la législation ou aux modalités de sa mise en æuvre.

Dans le cas de la loi von Moos/Furgler, on a beaucoup critiqué le
laxisme de certaines autorités cantonales qui, par leurs pratiques d'appli-
cation, aaraient ttahi la législation. Cette appréciation, qui met en scène
une bonne loi desservie par des applicateurs peu consciencieux, ne rêsiste
pas à l'analyse. La rêalitê est plus complexe. Pour l'essentiel c'est la loi
elle-même qui, de pâr sâ structure, permet non seulementla survivance
mais le développement du phénomène inctiminé, à savoir l'acquisition
d'immeubles par des étrangets: dans un ptemier temps, concepts indéter-
minés laissés à l'interprétation des applicateurs cantonaux et absence de
possibilités de contrôle de l'autoritê fêdênle; dans un second temps,
définitions légales plus précises et droit de regard de la Confédération,
blocage des lieux touristiques mais dispositions dérogatoires, et surtout,
jusqu'en 1980, absence de tout plafond quantitatif. La législation, de par
sa nâture même, n'a jamais visé à réfténer la demande étrangère mais bien
plutôt à canaliser cette demande vers des objets immobiliers définis. Pour
I'essentiel les cantons n'ont fait que profiter de l'autonomiè offerte pat le
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dispositif légal, instrumentalisant la législation au gré de leuts besoins

particuliers: restrictive dans les collectivités préoccupées pat la sauve-

garde de leur identité culturelle, compréhensive dans les cantons sou-

cieux de développer le toutisme, de promouvoir le logement social ou
une place financière (Genève) en interprétant largement les relations

d'affaires.
En terme d'évaluation, on butte là sur une difficulté majeure: non

seulement la genèse d'une législation rêpond souvent à des motifs com-
plexes, contradictoires et peu explicites; sa mise en æuvre révèle que le

système d'objectifs initialement visés n'est pas un élément stable de

référence. L'action des pouvoirs publics est définie ptogressivement par

reformulation, traduction et négociations successives (Monniet, 1'987:

85): de la loi aux textes d'applications et à l'application concrète'
L'analyse de la mise en ceuvre ne constitue donc pas un simple

arrière-plan histotique et descriptif sefvant d'introduction à l'évaluation.
Elle permet de dégager des explications sut le fonctionnement de la
législation dans sa confrontation à la Éalitê qu'elle est censée géret' A ce

titre elle fait partie intégrante de l'évaluation dans la mesute où elle

fournit des éléments d'information déterminants pour le choix et pour la
validité des critères de l'êvaluation. Ainsi, une évaluation privilégiant le

critère de l'efficience et limitant L'analyse âu matchê des résidences

secondaires donnera ptobablement des résultats intêressants. Mais il est

à craindte qu'une telle approche ttc rentle pâs colllpte des enieux vérita-
bles de la législation et néglige la diversité des motifs qui la sous-tendent.

QUESTIONS DE MÉTHODE

On connaît maintenant bien les limites importantes de la méthode

expétimentale dès lots qu'on analyse le champ social (cf' notamment
I(aufmann/Strohmeier, 1981: 149 s.). L'expérimentation réelle - Ia crêa-

tion de conditions qui permettent des modifications contrôlées de I'obiet
étudié, àI'abri des facteurs extérieurs - se heutte à des difficultés ptesque

toujouts insurmontables lorsque Ia rêalitê sociale est en jeu. C'est bien

pourquoi Hill fait rêfêrcnce à Ia dêmarche quasi expérimentale qui
ionsiite à comparer une situation_ par exemple le marché des résidences

secondaires - avaLnt et après l'édiction de la législation. Mais là aussi'

l'énoncé du principe méthodologique est plus aisé que son application:

la législation sur I'acquisition d'immeubles a êtê constamment révisée,

,ar otdoarttances d'exécution plus encore. Dans ces conditions, où est

I'avant, où est I'après? La limite temporelle est d'autant plus difficile à
fixer qu'une prescription ptévue peut pfovoquer des compoftements

avant même qu'elle entre en vigueur, un phénomène que nous âvons pu

obsetver réguiièrement dans les pêriodes prêcêdantl'échéance de validité



de l'ordonnance suf les lieux touristiques. Par ailleuts, le marché des

résidences secondaites n'a pas été influencê par la seule lex Furgler:
l'amênagement du territoire, la tscalitê, la situation monétaire, le con-
texte propre des pays étrangets et bien d'autres facteurs encore sont en

cause, qu'il faut contrôler pour déterminer I'effet de la lex Furgler. Notre
enquête sur le tenain a permis de mettre à jour un certain nombre de
mécanismes: l'effet de dispersion territoriale de l'offre provoqué par le
blocage de certaines communes, f impact d'une prticul^tité fiscale alle-
mande sur la demande des ressortissants de ce pays (le Baaherrenmodel).
Plusieurs de nos observations ont d'ailleurs été corroborées par l'analyse
micro-économique (Hanser/Schweizer 1985).

L'exposé des différentes perspectives économiques de l'évaluation
présenté par Hill montre tout l'intérêt de telles analyses pour l'apprécia-
tion d'une législation. L'approche économique est particulièrement utile
lorsqu'il s'agit de mesurer l'efficience d'une politique publique. Cette
préoccupation d'optimisation du rapport cotrt-bénéfice gâgne de l'im-
portânce dans le contexte d'une société où les interventions de l'Etat ne
cessent de croître et où simultanément les ressources financières des
collectivités sont limitées. Mais l'intérêt de cette démarche ne doit pas
faire oublier que la logique économique n'est pas toujours le ressort
premier de I'action politique. Le système politique produit des satisfac-
tions symboliques et des prestations substantielles sur la base d'une
logique de l'acceptabilité sociale. Quand Hill montte que la lex Furgler
a engendré une perte pour l'économie nationale, 1I a sans doute raison.
Mais l'évaluation de cette législation doit mettre en balance cette perte et
les gains que constitue cette solution économiquement insatisfaisante
mais socialement nécessaire dans le contexte particulier où elle a été
adoptée. Hill mentionne d'ailleurs la nécessitê d'êlargir I'approche de
politique économique et d'inclure la perspective du (consensus social de
base>.

De manière gênênle,le débat méthodologique sur l'approche êvalua-
tive doit se prémunir contre un optimisme scientifique béat qui borne
l'évaluation au seul champ du réel dont peuvent rendre compte les
techniques dures. Cette perspective réductionniste guette tout particuliè-
remerit les économistes, tentéS de limitet Iz portêe des effets d'une
législation aux seuls phénomènes convertissables en valeur monétaire. Le
solde est cité pour mémoire.

Ces remarques qui semblent multipler à plaisir les obstacles auxquels
se heurte la dêmarche évaluative de l'action étatique n'ont pas pour but
de suggérer I'impossibilité méthodologique de toute évaluation. Elles
veulent souligner la difficulté considérable que rencontre cette démarche
lorsqu'elle a à rendre compte de la ftalitê complexe tels les rapports de
causalité dans le champ social et convaincre de la nécessaire modestie qui
doit habiter le chercheur. L'utilisation de méthodes sophistiquées est
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parfâitement légitime à condition qu'on soit bien conscient des limites de

leur portée explicative. Car si la têduction permet d'amélioter la ptécision
de l'analyse, elle implique aussi une pefte de sens. Dâns cette perspective,
il n'y a pas une voie royale de la méthodologie êvaluattve, une hiérarchie
privilégiant les techniques dures qui opèrent sur le tercain solide des

données quantifiables, au détriment des approches plus qualitatives,
comme le texte de Hill le suggère parfois. C'est le type de questions qu'on
adresse à Ia Éalitê sociale et les caractéristiques de la situation à analyser

qui fondent le choix de la démarche. L'important, en définitive, c'est
d'être toujours bien au clair sur le degré de validité des résultats obtenus
et sur leur force explicative.
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CHAPITRE XII

Le point de vue de
I'ingénieur-médiateur

Pbilippe-Henry Boul
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r'ÉvAruATIoN coNçuE coMME ourrr, DE coNSENSUS

La présente communication comporte deux parties. L'une expose le
vécu, la dématche et les résultats du têexamen 1980-1983 de l'autoroute
N9 en Valais. L'autre s'appuie sur les thèses développées par Michael
Patton dans son ouvrage Eaaluation's political Inherenry: Practical Inplica-
tionfor Design and [Jse[l] pour identifier les aspects dominants des évalua-
tions conçues comme instrument de conception d'un projet public et de
recherche d'un consensus.

Deux types de dématches évaluatives doivent ainsi être distingués
selon l'usage qui en est fait: les évaluations dites/armatiues et celles dites
sarzmatiues. Dans le premiet cas, l'évaluation joue un rôle de colonne
vertébrale de l'élaboration d'un projet public développé dans un contexte
consultatif, voire même participatif . L'êvaltationforaatiue fonctionne en
vraie grandeur et en temps réel et constitue le carrefour des interactions
entre les différents acteurs. Dans le second cas, l'évaluation summaîiae

anticipe (ex ante) ou suit (ex post) la mise en ceuvre d'une politique
publique, ou la réalisation d'un projet paticulier.

Le cas présenté dans la première partie de cette communication est
l'image même d'un ptocessus d'évaluation fornatiue.

q? -ô

q

I



LE CAS DE L'AUTOROLTTE N9 EN VAI,ATSI2]

Le choix d'une approche

Dans la plupart des démocraties occidentales, l'achèvement des ré-

seaux âutoroutiers planifiés dans les années 1950 et 1960 se heurte à des

difficultês souvent majeures. Vu l'exiguïté de son territoire et lâ stfuctufe
fédéraliste de ses institutions, la Suisse connaît ces débats depuis plus de

vingt ans.' Les réexamens autoroutiets peuvent être schématiquement classés en

deux familles: les méthodes analytiques, de baut efl bas, du type de celles

utilisées par Ia commission parlementaire Biel pout le téexamen de six
tronçons de routes nationales et les méthodes d'inspiration pafticipative
et consultative, de bas en haat, dt niveau local vers le niveau fêdêtal
utilisées dans le cas de la N9 en Valais. Seule cette dernière approche est

très brièvement présentée ci oprèe.

Critique du ptoiet officiel de l'autoroute N9 en Valais

Un projet qui ne se réalise pas devient rapidement obsolète car I'êtat
d'esprit, les valeuts et les normes qui ont contribué à sa conception se

trouvent rapidement dépassés. C'est ce qui s'est passé avec I'autoroute
N9 en Valais, tracêe dans les années 1960 et fortement contestée quinze
and plus tard lorsque la rêalisation devait être lancée. Les principales
critiques formulées à l'égard du projet officiel peuvent être résumées

comme suit:

o ilfi a priori lourd de conséqaences: l'autotoute doit bénéficier du meilleur
ensoleillement possible;

. des norrzes géométriques exagerées et inadaptéer au contexte de l'étroite
plaine du Rhône;

o des en4rises de terrain excessiuesl

a des atteintes majeures aux sites et aux zones naturelles;
c une concePlion autotoutière ne tenant pas compte des nuisances sznzres;

. une absence de prise en comple des problènes de trafc régional;

. une absence quasi totale de dialogue avec les communes et les otganisa-
tions rêgionales.

Ces critiques, notamment celles portant sut l'usage de normes excessi-

ves conduisânt à des emprises de terrain exagêrées, étaient fortement
ressenties dans une vallêe où I'espace disponible est tfès sollicité par le
Rhône, la ligne CFF du Simplon, l'agriculture intensive, les vignobles,
deux routes cantonales sans oubliet les villes et les villages occupant
chaque versant de la vallée et une pârtie de la plaine.



Nécessité d'une approche consultative

Globalement, il est appàrn que le problème de la N9 n'êtait en réalité
pas une opposition de facto au principe de l'autoroute en Valais mais
essentiellement la somme de nombreux problèmes locaux mal résolus
principalement par absence de dialogue avec les instances locales et
régionales. L'approche normative et technocratique utilisée à l'époque
par le service des routes nationales du Valais engendrait l'essentiel des

oppositions. Ainsi, le président d'une commune haut-valaisanne touchée
par l'autoroute pouvait-il classer le courriet êchangê avec Sion en deux
piles nettement distinctes:

o la première pile contenait à peu près toujours la même rêponse: les

études ne sont que prélininaires,0n fie peat rien uous dire de plus;
o la seconde pile répétait invariablement le message suivant: h projer est

trop auancé, on ne peut plus rien changer aa risque de retarder la réalisation de

l'auloroate.

Compte tenu de ces éléments, il est apparlr indispensable de scinder le
réexamen des 63 km d'autoroute en tronçons régionaux (pour promou-
voir une participation à ce niveau) et d;in;lure dÀs le processus d'études
toutes les parties directement concernées: élus locaux, représentants des

organismes politiques et économiques régionaux, services de I'Etat au-
tfes que celui des routes nationales, et, last but nol least, les opposants.

Mécanisme de travail pout permettre
une réelle participation régionale

Le groupe susmentionnê avait pour mission de suivre I'ensemble de
l'étude, de la critique du projet officiel, en passant pat la recherche de
solutions meilleures, à l'êvzluation de ces solutions pour finalement
aboutir au choix de la solution réunissant le plus large consensus pos-
sible.

Comme toute compataison de projets implique une évaluation, une
des tâches essentielles du groupe consultatif êtait d'êtzblir la liste des
critères d'évaluation. Cette liste des critères, établie de façon ad ltoc,

région par rêgion, refl.êtait inévitablement les préoccupations et sensibili-
tés des différentes parties concernées dans chacune des régions.

Le jugement, critère par critère et vatiznte par variante, pouvait alors
s'effectuer au niveau du groupe consultatif. De nouvelles solutions ou
des adaptations de solutions déjà étudiées pouvaient naturellement appa-
raître au fur et à mesure de l'avancement des travaux et de l'acquisition,
par les membres du groupe, d'une meilleure connaissance du contexte,
des problèmes à résoudre et surtout des contraintes physiques, urbanisti-
ques et environnementales à respecter.
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Cette démarche implique un tnvail très important et soutenu de la
part des membres des groupes consultatifs, une grande patience et la
détermination d'aboutir de la part de l'expert ainsi que des moyens
financiers importants delapart de l'Office fêd&al des routes (approxima-
tivement 0,4oÂ du coût de construction présumé de l'autoroute N9).

Au terme de chaque réexamen de tronçon d'autoroute, un protocole
d'accord consultatif êtait êtabli faisant êtat de la solution choisie, des

principaux considérants ainsi que des mesures d'accompagnemeflt jugées

indispensables. De la sorte, les recommandations d'une nouvelle auto-
route N9 présentées au Conseil d'Etat du Valais et âux instances fédétales
compêtentes englobaient la totalité des propositions êmanant des divers
groupes consultatifs régionaux.

Quels ont êté les résultats glubaux du técxanren de la N9?

Mettant bout à bout les meilleures solutions retenues dans chaque
rêgion du Valais avec le s groupes consultatifs ,1I a êtê possible de dresser
un bilan global comparânt le projet officiel âu nouveau projet N9. Ce

bilan est résumé en sept points comme suit:

t amélioration de I'intégration du tracé N9 dans la vallée du Rhône par la
réduction de 32 à 8 km des tronçons autoroutiers très visibles (viaducs
ou remblais de plus de 3 m de hauteur);

c réduction de 62% des qones d'habitation et des qones mixtes soumises à un
niveau de bruit supérieur à 55 décibels. Les superficies touchées
passeraient de 208 hectares pour le projet officiel à 81 hectares pour la
variante proposée;

o réduction de 23% des emprises de terrain poar l'autoroute N9 et ses jonc-
tions, soit de 289 hectares pour le projet officiel à 223 hectares pour
la vaùante proposée;

o rédaction de noitié da aolume des natériaux d'apport nêcessaires à la
construction de la N9, soit de 3,5 millions à 1,5 million de m3;

o meilleare saauegarde des sites et des qones natarelles. Douze sites majeurs
êtaient touchés par le projet officiel contre trois par la solution propo-
sée;

o accroissement de l4%o enuiron de /attractiuité dela N9 gtâce à un nombre
plus élevé de jonctions permettant un soulagement accru de la route
cantonale;

. najoration de /0% enuiron du coût global du tronçon Riddes-Brigue. Le
coût du projet passe de 7,24 à1,37 milliard de francs (valeur 1982), soit
une âugmentation relativement faible compte tenu des avantages de la
vaiante proposée.



Décisions politiques

Les recommandations du réexamen ont été soutenues par le Conseil
d'Etat du Valais dans leur majorité. Deux tronçons sur huit ont nêan-
moins provoqué des divergences:

o éuiternent de Sierre, où, sous la pression d'Alusuisse, une solution
beaucoup trop proche de la ville a été retenue;

. éuitement de Viège, où une solution définitive rencontrant un véritable
consensus régional n'a pas encore pu être anêtêe.

Bilan de I'expérience

Le rêexamen de la N9 indique, s'il fallait encore de démontrer, que le
dialogue fondé sur une consultation systémâtique et dynamique (du
début des études au choix du projet) impliquant réellement les partenai-
res locaux et régionaux donne de meilleurs tésultats qu'une démarche
technocratique. Une autoroute est une infrastructure très durable mar-
quant de façon sensible la vie et le paysage d'une région. Le choix et les
critères d'apptêciztion de telle ou telle variante doivent donc être le fait
des instances ou des groupes de citoyens qui devront cohabiter avec
ladite autoroute - d'où I'approche de bas en haut - brièvement décdte
dans cette communication.

L,ÉVALUATION COMME INSTRUMENT DE CONCEPTION
D'UN PROJET ET DE RECHERCHE D'UN CONSENSUS

Une évaluation centrée sur l'usage

Les fondements d'une évaluation centrée sur I'usage, tels que présen-
tés par Michael Patton sont identiques à ceux définis empiriquement lors
du rêexamen de l'autoroute N9. 11 s'agit des aspects suivants:

o la force motrice de l'évaluation réside dans la volonté de son utilisa-
tion;

. le souci de son utilisation doit être continu et présent dès le début de
l'opération;

. les évaluations doivent être otientées vers l'utilisateur;
o les utilisateurs potentiels de l'évaluation doivent être personnellement

et activement impliqués dans les décisions les concernant;
o les évaluations centrées sur l'utilisateur impliquent des coûts financiers

et personnels importants.

La dêmarche consistant à rechercher, pat un processus consultatif et
p^rticip^tif, des solutions répondant le mieux aux intérêts des parties
concernées conduit inévitablement à une procédure d'étude prâgmatique
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où les données d'entrée, la technique d'évaluation et les résultats ont une

nature opérationnelle orientée sur l'usage.

Le processus doit impérativement porter sur le cycle complet d'étude

avec le même gfoupe consultatif, cela depuis I'identification des problè-
mes à résoudre jusqu'à l'êlaboration des recommandations tnitant dela
solution <préférentielle>, dite solution de consensus.

L'implication des acteurs est naturellement très forte et soutenue en

raison de I'ouverture du Pfocessus et du potentiel d'intervention élevé

que chaque participant peut avoir dans le déroulement de l'étude qui
s'apparente de ce fait à un jeu à acteurs multiples.

Les moyens techniques pluridisciplinaires et les ressources financières

à mettre en æuvre sont importants et doivent pouvoit être engagés avec

un maximum de souplesse et un minimum de contraintes administrati-
ves. Compte tenu du processus participatif et de la multiplicité des

enjeux, il n'est pas possible de planifier les engâgements financiers et

techniques à l'avance. Selon les difficultés d'insertion territoriale et

environnementale ainsi que I'acuité du débat, le nombre de solutions
examinées et l'ampleur des études spécialisêes (géologie, hydrogéologie,
faune, flore, pattimoine urbanistique ou historique, contraintes de systè-

mes techniques, etc.) varient considérablement'
Dans le cas valaisan, où le problème a êtê dêcomposé en sous-secteurs

d'êtude àyant ch^cvn son propre groupe consultatif ad hoc,Ie nombre des

variantes examinées et évaluées a oscillé entre 3 au minimum et 15 au

maximum. Ainsi l'engâgement des moyens d'étude dépend essentielle-

ment de la difficulté intrinsèque du problème et de la rapidité avec

laquelle le processus d'étude pefmet de converger vefs une solution de

consensus. Il doit donc êtte très flexible Pouf constamment axer la
démarche sur les aspects essentiels du débat. Il est indispensable que

I'expert (animateur) en charge de l'étude dispose d'une large autonomie
décisionnelle à ce niveau-là.

Le rôle du groupe consultatif ad hoc

Le groupe consultatif ad ltoc est le lieu de convergence de l'ensemble

du ptocessus d'évaluation. C'est le forum d'êtude, I'articulation essen-

tielle entre les études techniques d'une part et les sensibilités politiques
d'autre part. Michael Patton définit le rôle du groupe consultatif eualua-

Tion task forra comme suit:

o établir un envitonnement ouvert pout téduite les suspicions;
o sensibiliser les participants aux pefspectives multiples qui existent;
o laisser les idées nouvelles émerger de la dynamique de groupe;
o générer un sentiment de responsabilité pàrtagêe quant à I'êvaIua-

tion.



Quant aux caractêristiques du groupe il souligne que:

. un fotum ouvert rend difficile la suppression de questions délicates et
de résultats négatifs;

o la première source d'observation de l'évaluation réside dans les inter-
actions du groupe;

o la dynamique de l'évaluation permet de réduire les blocages qui
résultent des attitudes ou des actions d'une personne;

. le groupe consultatif peut servir de groupe de support;
o le groupe continue souvent de fonctionner après la fin de I'êvalua-

tion.

A un débat figé sur des positions déterminêes, le rôle primordial du
groupe consultatif vise à substituer une démarche de reclterclte actiue

d'aatres solutions au problème posé. Ces autres solutions émergent gra-
duellement du travail conjoint des experts et du groupe consultatif. Ainsi
d'une dualité mettant face à face une solution A (généralement officielle)
et une solution Z (celle des opposants), le but supérieur de la démarche
est de créer un environnement de dialogue et de recherche créative
permettant de générer et de discuter des solutions nouvelles répondant
mieux que la solution A aux supporters de A et mieux que la solution Z
âux supporters de Z.

Cela peut panître ttivial, mais s'il y a blocage d'un processus sur une
alternative A uersus Z, c'est souvent parce que l'opportunité de dévelop-
per des solutions nouvelles et différenteb n'est pas envisageable pour des
raisons institutionnelles, bureaucratiques, financières ou d'échéances et
de positions politiques.

L'ouvertute du processus selon une telle orientation présuppose une
démarche of line (hors procédure conventionnelle) ainsi qu'un Balstop
(arrêt temporaire complet des procédures usuelles).

A l'achèvement du ttavail du groupe consultatif ad hoc,la question se

pose de savoir ce qu'il advient des recommandations de l'expertise,
notammefit dans le cas où les conclusions ne sont pas officiellement
avalisées aux différents niveaux (canton et Confédération dans le cas

d'une route nationale) ou font I'objet de comptomis fâcheux. L'expé-
rience montre que la plus-value de connaissance des membres du groupe
consultatif est considérable et qu'une certaine pérennité du travail d'êva-
luation reste acquise empêchant tout retour à des solutions obsolètes. Cet
acquis dans la maîtrise du dossier est valable pour tous les membres du
groupe consultatif qu'ils représentent les différents niveaux institution-
nels ou qu'ils soient porte-parole de groupes d'intérêts. Par ailleurs, les
ttàva:ux du groupe consultatif ad hoc font l'objet d'un compte rendu par
la presse locale et les médiâs assurant une latge diffusion des résultats.
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L'organisation du groupe consultatif ad hoc

Là également, l'expérience valaisanne est en parfaite harmonie avec les

observations présentées par Michael Patton. En effet, le groupe consulta-
tif ad hoc êtantla cheville ouvrière du ptocessus d'évaluation, sa composi-
tion, son fonctionnement et sa méthode de travail ont une importânce
dêterminante sur les rêsultats et sur le succès de la dématche.

Dans le contexte fédéraliste suisse, plus particulièrement celui de

l'insertion tertitoriale d'une inftastructure de transport, il est manifeste
qu'un poids majeur doit être accordé à la représentation des collectivités
territoriales locales directement touchées par l'infrastructure planifr'êe.

C'est d'ailleurs à l'absence quasi totale d'une telle interaction que l'on
peut attribuer l'échec de tous les efforts de planification antérieurs. Cette
représentation doit aussi incorpoter d'autres sensibilités, celles des grou-
pes d'intérêts, notâmment des groupes d'opposants. A ces représenta-
tions doivent s'ajouter les services techniques de l'administration cânto-
nale (tout au moins les services qui pensent utile de participer à une telle
démarche) ainsi que des personnalités s'identifiant aux intérêts régio-
naux. En d'autres termes les membres d'un groupe consultatif ad boc

doivent:

. représenter les différents groupes d'intérêts;

. avoir de I'autoritê et de l'influence;

. croire que l'évaluation est importante;
r être attentifs à l'utilisation des résultats;
o prendre un eflgagement ferme d'assister à toutes les séances du

gfoupe.

L'objectif supérieur de I'action visant à trouvet un consensus local et
régional, sans quoi une solution sera vraisemblablement imposée d'en
haut, oriente naturellement les tïavaltx et les débats sur les objets essen-

tiels <task force actiuities focused at all tines on sabstantiue issues>>.

Toute dématche technocratique ou méthodologiquement sophisti-
quée est vouée à l'échec en raison de la mêfrance suscitée par de telles
approches. Les grilles de critères usuelles de type académique ou buteau-
cratique sont inopérântes. Les critères réels d'évaluation émanent du
groupe consultatif. Ils sont le teflet des éléments conflictuels apparaissant

de façon répêtitive dans le débat et des prises de position préalables des

membres du groupe consultatif. Il en est de même des variantes à
examiner pour lesquelles le champ doit être ttès ouvert au départ (en

incorporant même des solutions apparemment farfelues), pour converger
vers les vatiantes représentatives des tendances dominantes du groupe
consultatif. La procédure doit d'ailleurs rester sufÊsamment flexible et
ouverte pour permettre I'insertion dans l'étude de solutions de dernière
heure combinant des éléments de variantes déjà en discussion.



Remarquons aussi que le travail de groupe engendre un certain niveau
de convivialité qui se manifeste (en pays viticole tout âu moins) par la
tradition de la double séance: la séance officielle de travail et l'après-
séance informelle 

^a 
c rnotzet communal. Personne ne parviendn jamais

à élucider laquelle des deux séances est la plus productive dans l'approche
d'un consensus!

Implications méthodologiques et politiques

La dêmarche d'évaluation formative utilisée comme dynamique d'éla-
boration d'un projet tend à déplacer le centre des préoccupâtions d'une
recherche de la vérité technique et objective (search for trutb) vers la
recherche d'informations et de concepts utiles à la formation d'un con-
sensus technico-politique (searchfor useful and balanced infornation). Si cette
démarche peut être critiquée du point de vue scientifique, elle ptésente
I'intérêt majeur de privilêgier l'équité en s'efforçant de tenir compte de

façon équilibrée:

o de points de vue multiples;
o d'intérêts divers;
. de petceptions différentes de la rêalitê.

Par l'apprentissage en commun de l'élaboration d'une ou de plusieurs
solutions à un ptoblème donné.

La distinction systématique que I'on continue à entretenir entre Ia
démarche technique et le processus politique s'avère être une fiction. Ne
pas vouloir reconnaître ces interactions conduit au blocage des grands
projets, comme le remarque Michael Patton: <Tbe isae is not whether

eualaaîion are political, since tbel cannot be otberaise>.
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CHAPITRE XIII

Institutionnalisation de l'évaluation
dans une perspective internationale

HançUlricls Derlien
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Dans cette contribution, je trziterai trois thèmes:

r premièrement, je tenterai de décrire l'émergence de systèmes d'évalua-
tion institutionnalisés;

o deuxièmement, j'essayerai de dégager la logique qui est à la base des
politiques d'évaluation publique, rêvêlantpzrlà une bonne partie des
motivations à institutionnaliser cette fonction au sein des processus
politiques nationaux;

. troisièmemeflt, j'aborderai la façon dont l'évaluation a êtê intêgtêe
dans les rouages de la machine gouvernementale de divers pays.

ÉunncBNCE DE sysrÈMES D,ÉvALUATToN
INSTITUTIONNALISÉS

Le ptocessus d'institutionnalisation

Les premières tentatives d'évaluation des politiques publiques ont vu
le jour aux Etats-Unir, il y a 25 ans. Elles sont considérées comme étant
issues des programmes de lutte contre la pauvretê du président Johnson.

J.
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Tandis que les départements fédétaux, et suftout lO1fice of Econonic

Opportuiitl, engageaient du personnel pour êvaluer les résultats de leurs

piôgtrnnr.s dtassistance sociale (Wholley et aI. 1970), le Congrès, ne

,ro"trttt pas dépendre exclusivement d'études relevant de I'exécutif, a

demandé, lors àe I'Economic opportani$ Act de 1.967, au General Ac-
counting Ofice (GAO) d'estimer l'efficacitê des programmes poftant sur la

pa.trrràté. Sous l'administration conservatrice de Nixon, la fonction
à'évaluation a êtê renfotcée au niveau fêdêral par l'attribution au Bureaa

of the Badget dela tâche de stimuler les études départementales d'êvalua-

iion.t d'àncourager la diffusion du savoir-faire mêthodologique. Depuis

lors, tant l'office dépendant de l'exêcutif, que celui dépendant du Congrès

n'ont eu de cesse de travaillef en vue de faire de l'êvaluation une

procédure régulière. Mais il semble que ce soit du côté législatif que l'on
àit le plus conlribué à maintenir l'évaluation de politiques publiques dans

le sysième amêricain, que ce soit pas l'introduction de la sunset legislation

(Adams/Sherman 1979) ou par l'institutionnalisation de I'Institut d'éva-

luation publique à I'intérieur du GAO en 1980 avec près de 100 employés

(cet insiitut i êtê rkêtleufement rebaptisé Division d'évaluation publi-
que et de méthodologie; Rist 1'987).

En Allenagne fédérah êgalement, l'émergence de l'évaluation de politi-
ques publiqnès .tt étroitement liée à I'intensification des interventions

socialès et èconomiques et à la mise sur pied de politiques de réforme

sous le gouvefnement d'un chancelier social-démoct^te) efl 1969. Mais le

pryrrg. politique est ici plus fragmenté et l'évaluation n'a pas été aussi

ioit.À.nt insiitutionnalisée qu'aux Etats-Unis (Dedien 1976; 1986)'

Cetains départements ont créé des services d'évaluation, alots que

d'autres foni évaluet leurs pfogfammes sous le couvert d'activités géné-

rales de recherches pour lesquelles des organismes extefnes sont com-

mandités. Un nombre de rechetches assez êlevé (portant essentiellement

sur le niveau d'éducation dans les Lânder) est entfepfis au début des

années septante, mais ces études n'atteignent pouftant pas le niveau de

sophistication méthodologique des recherches américaines menées à

grànde échelle, comme la recherche portânt sur l'impôt sy le revenu

Âêgztif, Negatiue Incone Tax Experinent (Rossi/Wright 1'9,77).

Mir.. à part ces institutionnalisations spécifiques, l'évaluation publi-
que â êtê inalement institutionnalisée dans le pfocessus budgétaire en

ig73, r, qui permet théoriquement au Ministère des finances de deman-

der à tel ôu tel département de faire une étude, une possibilité rarement

utilisée. Le bureau du chancelier possède une section de mêthodologie,

mais celle-ci a une position faible, n'incitant pas les divets dépaftements

à procéder à des évaluations, et n'accordant ni aide ni soutien à d'éven-

tuelles tentatives allant dans ce sens.

Bien que l'on ait insisté sur la nécessité d'évaluer f impact d'une

politiqueiomme suite logique à sa mise en ceuvfe, et que le concept soit



généralement admis, l'évaluation n'a donc pas encore été réellement
intégrée. Ceci provient peut-être du rôle quelque peu ambivalent que
joue le Padement fêdêrB,l allemand à cet égard: d'un côté on assiste à des
demandes visant à Iêgifêlrt dans le domaine de l'évaluation en gênêral,
alors que de I'autre il faut bien reconnaître que les quelque 200 rapports
annuels (dont des évaluations) que reçoit le Parlement ne suscitent pas de
discussions. Le personnel scientifique du Bundestag est rrop restreint et
manque d'analystes de politiques publiques.

La Cour fêdênle des comptes n'a pas non plus æuvré dans le sens
d'une institutionnalisation d'un système de l'évaluation au niveau de
l'exécutif, et n'à pâs non plus mené elle-même d'études systématiques;
récemment pourtant, l'évaluation a été admise comme étant en principe
l'une de ses tâches.

En Saède, le gouvernement socialiste, tout comme le gouvernement
allemand, s'est surtout préoccupé du lancement et de l'extension de
progrâmmes sociaux jusqu'au milieu des années septante, leur surveil-
Tance êtant assurée par les organes traditionnels de contrôle des comptes.

Il n'est donc pas surprenant que des contrôles d'efficacité et des
estimations de coûts des programmes aienr été introduits dès le milieu
des années soixante. Au niveau du gouvernement central, ce développe-
ment a été inspiré et mis en æuvre par le National audit bureaa (Ysander
1983). Une bonne pârtie des vérifications comptables sont en fait des
évaluations effectuées pâr une centaine d'acadêmiciens formés en écono-
mie, en sciences sociales et en administration. Etant donné la stagnation
économique, une période d'apprêciation globale des politiques exisrantes
â commencê à la frn des années septante. Tant le gouvernement social-
démocrate que le gouvernement bourgeois (1976-1982) ont insisté sur la
nécessité d'une appréciation plus poussée des politiques et des program-
mes. Des unités d'êvaluation ont été établies à l'intérieur des agences
nationales de surveillance. Des groupes d'experts rz;tta'chês aux ministè-
res ont de surcroît recentré une partie de leurs activités, se tournant de
la planifrcation vers l'évaluation.

L'apprêciation en Grande-Bretagna de politiques plutôt que de pro-
grammes semble avoir êtê aussi la tâche du Britislt Prograrz Anafusis and
Reaiew (PAR), d'abord dirigé pzr le Central Poliqt Reuiew -çldlf (CPRS),
puis placé ultérieurement sous l'égide de la Trésoterie (Heclo/\x/ildavsky
1,974). Mais ce PAR central a perdu toute impoft^nce dès le milieu des
années septante, sans mârquer réellement les activités d'évaluation des
départments.

Bien qu'il ait formellement aboli le PAR en 1,979 et le CPRS en 1983,
le gouvernement conservateùt a rêactivê l'évaluation à travers sa volonté
de mener des politiques tenrables (ualae for nonel) et son approche
directoriale de la politique publique (Jenkins/Gray 1,987). Tandis que le
Financial Managemenl Initiatiue de 1983 se concentrait sur les inputs des
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politiques, des évaluations sont entreprises dans le cas de nouvelles

politiques. De plus, en 1985 un Joint Managenent tlnit 7 
êtê.ctêê dans le

tut de faire de llêvaluation une des activités régulières des dêpartements'

Ces récents efforts du gouvernement britannique vont de pair avec une

insistance padementaire accrue sur l'importance de l'évaluation et d'un

renforcemàntdu Pablic Accoaùs Conmittee (PÀC). Par exemple,le Natio-

nal Audit Ofice, êtabli en 1983, doit non seulement remplacerle Départe-

ment des finances et des comptes, mais aussi setvir le PAC. Il reste à

démontrer si ce nouveau système Pefmet réellement des évaluations

propfemeflt dites ou si l'on retombe dans des procédures comptables

traditionnelles.
c'est probablement le canada qui s'approche le plus, historiquement

et mêthodologiquement, du schéma d'institutionnalisation de l'évalua-

tion des Etats-Unis. Le Ministère des finances a mis en place un buteau

de planification qui a étendu sa capacitê d'êvaluation et a soutenu les

divèrs départements dans leurs tentatives.Il s'est cependantavêrê dès les

années qoatre-vingt que l'évaluation a dans la plupart des cas perdu de

son importance.
Ici encore, c'est le législatif, c'est-à-dire le Patlement canadien qui, en

1,977 et avec l'aide du Commissaire des comptes a fait ptession sur le

gouvefnement en vue d'obtenirla ctêation del'O1fice of Contr-oller General'

ô. borer,, comprenait une section spéciale d'évaluation de politiques

publiques ceuvf;nt pouï sa pfomotion et tentant dc l'instautef comme

parieintégrante duiycle de gestion. Parallèlement,le système de gestion

àe politique publique et des dépenses (instauré en 1.979),lie l'évaluation

,o .orrtrôl. tudgétaire de l'exècutif, car Ie Ministère des finances de-

mande qu'on lui ioumette les plans d'évaluation ainsi que les résultats de

celle-ci ('segsworth 1,987).Il existe auCanada tout comme aux Etats-Unis

des manuel-s gouïveflementaux faisant état des propriétés et de la métho-

dologie des àtrrdes d'évaluation ce qui est un bon indicateut du degrê

d'institutionnalisation de cette dernière'
Si les Etats-Unis, la Suède et la RFA ont persévéré dans leur pratique

de l'êvaluation jusque dans les années quatre-vingt (à des degrés divers

d'institutionnalisati,on et avec des. fréquences d'études variables), et si le

Canada et la Grande-Bretagne ont effectué une deuxième tentative vefs

la fin des années septânte, il existe un troisième gfouPe de pays où la

pfatique d'études d'èvaluation est plus lestfeifite (Pays-Bas) ou prâtique-

ment inexistante (Danematk, Norvège, Suisse).

Aux Pay-Bas, en 7980 une commission de rêforme gouvernementale,

et plus réc-emment le Parlement ont insisté sur l'importance d'inclufe une

pràcédure d'évaluation lors de l'élaboration d'une politique publique,

àlor. qo. des tentatives antêrieures du Ministère des finances pouf
ptomouvoir l'analyse de la planification et des politiques publiques

avaient échoué. Le gouvernemeflt centre-libéral de 1981 a aussi pris



l'initiative d'institutionnaliser l'évaluation dans le processus budgêtaire
annuel Çprocédure de reconsidération; Bemelmans/Videc/Elte/Koolhaas
1987). Tout comme en Grande-Bretagne, l'instauration de l'évaluation
est l'expression de la volonté du gouvernement de restreindre l'emprise
de I'Etat et de renvefser une tradition politique tenace d'intervention
sociale.

Le lien philosophique avec la Grande-Brctagne est encore plus frap-
pant dans le cas de la Norvège (Eriksen 1987), où l'évaluation a êtê
institutionnalisée en 1985 dans le cadre des réformes du système budgé-
taire gouvernemental, à la suite d'une campagne en faveur de la producti-
vité en 1982. De son côté le Commissaire des comptes norvégien, qui
dépend exclusivement du corps législatif, a adopté des contrôles de
performance en plus de ses méthodes traditionnelles de contrôle des
comptes presque vingt ans après la Suède, dont les innovations adminis-
tfatives sont pourtant souvent reprises pat le Norvège.

La France est un bon exemple d'un pays qui dépend foftement
d'instruments traditionnels de contrôle légal et comptable. Ce n'est qu'en
1982 (sous la présidence socialiste) que l'évaluation a été prônée comme
une nécessité. En 1983, une étude a été entreprise sur les rapports
comptables et les rapports de recherche effectués afrn d'êtablir la place
laissée à l'êvaluation proprement dite (Quermonne/Rouban 1986).

Cette esquisse du développement de l'évaluation publique dans divers
pays révèle trois tendances:

. Dans les années quatre-vingt un second mouvement émerge; il se
préoccupe davzntage de l'output et dans une moindre mesure de
l'impact des politiques pabliqaes. On note cette même tendance dans la
plupart des pays ayant institutionnalisé l'évaluation dès la fin des
années soixante.

r Alors que le premier mouvement d'évaluation des années soixante et
septante êtait êttoitement lié au processus de planifcarion et de mise au point
de programmer, et donc au rôle de l'administrateur du programme, les
tentatives de la fin des années septante et des années quatre-vingt sont
plutôt orientées soit au niveau politique vers la reconsidération de la
justification des politiques publiques, soit vers le processus budgé-
taire. Dans les deux cas, le rôle des experts extefnes devient important.

. L'êvaluation des années quatre-vingt n'est plus essentiellement une
opération interne du gouvernemeflr mais une préorcupation da Parle-
nent. En même temps les acteuts ont aussi changé. C'est le Parlement
qui est le centre de l'activité ainsi que les bureaux de vêrifrcation des
comptes qui dépendent essentiellement du Padement.



L'êmergence de l'évaluation

On peut maintenant se demander quels facteurs ont déterminé les

variations dans le degré de maturité des systèmes d'évaluation. On peut

chercher de même à déterminer quelles constellations de variables ont été

influentes dans les schémas individuels de développement tels qu'on les

a observés.

Situation fscah
La diffêrence marquêe entte les schémas de développement des pays

précurseurs - USA, Suède, Canada et RFA - et ceux de la plupart des

pays qui ont suivi, est peut-être liée (entre autres facteurs) à la situation
âscale des gouvernements respectifs.

Le premier groupe de pays a donné l'élan à l'évaluation publique dans

les années soixante, c'est-à-dire dans un contexte d'économies florissantes

et de budgets en expansion, ce qui permettait aux gouvernements de

mettfe en route de coûteux programmes d'intervention sociale, portânt
notamment sur l'éducation et sur la santé publique. C'est dans ce con-

texte que des systèmes formels de planification ont vu le jour' L'êvalta-
tion était alors considérée soit comme faisant logiquement paftie de ces

systèmes de planification, soit comme nécessaire en tant qu'infotmation
corollaire à ces programmes d'intervention, étant donné qu'on ne pou-
vait prédire leur aboutissement avec sufûsamment de précision.L'êvaIua-
Lion était donc suttout du ressott dcs managers de programmes qui s'en

servaient à l'intérieur de progtammes donnês ou lorsqu'ils en créaient de

nouveaux. Ce n'est qu'occasionnellement que l'évaluation s'avêra néces-

saire pour justifier ces pfogfammes en pfouvant leur efficacité face à des

adversaires politiques.
La situation économique totalement différente de la fin des années

septânte a servi presque il)tàflt à ptomouvoir l'évaluation, mais pour des

raisons diffêrentes: la récession économique et la nécessité de faire face à

la pênurie ont mis les gouvernements sous pression et conduit au déve-

loppement de techniques visant à réduire les dépenses (Schick 1988). La
situation économique relativement défavorable et la situation fiscale

plutôt cfitique ont servi la cause de I'évaluation à tfavefs le ptocessus

budgétaire: des initiatives de managemeflt financier (Grande-Bretagne,

Canada, Norvège, Pays-Bas) ont soit fait usage de tentatives antétieures

d'évaluation (Grande-Bretagne, Canada) et donc engendré une seconde

vague d'évaluations, soit introduit le concept d'évaluation dans le but de

rationaliser l'allocation des tessources budgêtaires (Noruège, Pays-Bas).

Ce ne sont donc plus les administfateufs de ptogrammes de départements
gouvefnementaux qui gèrent cette nouvelle forme d'évaluation, mais les

ministètes des finances et les bureaux de vétification des comptes, en tant
que gérants traditionnels du budget. La fonction et la perspective de

ltévaluation sont paf conséquent modifiées: au lieu d'effectuer des pro-



gfammes, la tendance est plutôt de mettre un frein aux programmes
inefficaces pour restreindre les dépenses budgétaires.

Cons te I lation po li tique
Ce n'est évidemment pas la situation économique en tant que telle qui

modifie l'orientation des politiques publiques, mais les politiciens et les
partis politiques au pouvoir qui réorientenr la machine étatique.

Dans la prospérité des années soixante, les pays de la première vague
d'évaluation étaient gouvernés par des partis réformistes (social-démo-
crates en Allemagne et en Suède, démocrates aux Etats-Unis, libéraux au
canzda) qui se lancèrent dans diverses réformes et avaient des affinités
marquées pour I'usage de méthodes issues des sciences sociales, indispen-
sables à la pratique de l'évaluation. La présidence socialiste française
(1981) pourrait servir d'exemple analogue, avec I'accent mis sur l'êvalua-
tion en 1982.

Les gouvernements plus conservateufs, qui ont souvent dû faire face
à des situations économiques moins prospères, ont quant à eux utilisé les
instruments d'évaluation déjà existants non seulemeTrt pour retailler le
budget et rogfler sur les dépenses, mais parfois aussi pour mettre un frein
à des réformes mises en route par leurs prédécesseurs, réformes au sujet
desquelles ils étaient sceptiques. Ceci ne veut pas dire que des partis
politiques plus interventionnistes, s'ils avaient êtê au pouvoir à ce mo-
ment-là, auraient agi différemment.

Il n'est pas étonnant de voir apparaître un consensus néo-conservateur
international selon lequel I'Etat se doit de se retirer de la société ou du
moins de ne pas s'étendre davantage, alors que bien des programmes ont
eu l'effet inverse. Corollairement à des politiques de privatisation, de
déréglementation et de débure vûatisàtion, la mise à l'êcart du système
de planification, qui avait servi à la mise en æuvre de réformes, a permis
de modifier le cours des choses. Le fonctionnement budgétaire tradition-
nel a quant à lui été amêliorê par I'importation de techniques comptables
du secteur privé (techniques qui ont trait à l'output et dans une moindre
mesure à l'impact) et qui ressemblent donc aux méthodes évaluatives. Au
bout du compte, les techniques modernes de comptabilité s'avèrent
compatibles âvec les procédés traditionnels de révision des bureaux de
contrôle des comptes.

Caractéristiqaes constitationnelles
Il serait trop simple de vouloir expliquer les différences de développe-

ment des divers systèmes nationaux on se référant aux seules corélations
entre économie en expansion/programmes d'intervention/gouverne-
ments sociaux-démocrates ou économie stagnante/politique d' austêritêl
gouverflements conservateurs (Wagner/Wollmann 1986). Ces variables
ne sauraient expliquer par exemple le changement qui eut lieu aux
Etats-Unis sous I'administration républicaine de Nixon dès 1970, ni
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poufquoi pfatiquement rien ne chângea à Bonn après la prise du pouvoir
par lê goon.rÀ"rtrent consefvâteuf en 7982. Le lien constitutionnel

èxistant entre le législatif et l'exécutif semble constituer une variable

supplémentaire décisive.
Drnr des systèmes de gouvernements parlementaires, la théorie classi-

que de Ia sêparation des pouvoirs ne rêsiste pas à I'analyse empifique; le

cabinet 
" 

,tn poorroir de ptession suf la maiotitê paflementâire ou a des

intérêts communs qu'il partage âvec la ou les factions maioritaires, et

seule l'opposition est fortement motivée à exetcer ufi contfôle sur l'exé-

cutif, alors qu'elle n'en a souvent pas les moyens. Le bref récit historique

présentê plus haut laisse enttevoir le rôle décisif du Padement dans le

ptopugrtion de l'évaluation dans les systèmes parlementaires (Canada,

Norvège, Grande-Bretagne)'
La situation pourrait être totalement différente dans des systèmes de

gouvefnement présidentiel comme aux Etats-Unis et en Ffance, où des

âajorités parleÀentaires peuvent se former en opposition âu pfésident et

imposer d., -.rnt"s à l'administration dans le but de renforcer leur

capacitê de contrôle ou leur indépendance d'information. Un puissant

Congrès amêricainn'a-t-il pas mis en place un impressionnant personnel

à son service pouf contrebalancer la bureaucratie de I'exécutif et pour
contfôlef l'activité des fonctionnaires? Dans un tel contexte, le législatif
devient un impoïtant piliet du système d'évaluation même si l'évaluation
a débuté au sèin de l'administration. L'intêrêt que porte le législatif à

l'évaluation de l'exécutif peut peut-être contribuer à La maintenir en

place, même si cela agace l'administration. En effet, l'administration a

tesoin de l'évaluation en son sein pour maintenir un équilibre de pouvoir
informationnel vis-à-vis du Congrès'

Un âutfe facteur déterminant est I'affiliation de l'unité centfale du

contrôle des comptes. Dans la plupart des pays, ces bufeâux sont

fattachés au législàtif et dépendent difectement du Padement (USA'
Canada, Norvège, Pays-Bas, Danemark). En Allemagne fêdêrale le

contrôle budgêtaire êtait nttaché à l'exécutif jusqu'en 1'969, et fl'a
depuis que légèrement féofienté ses fonctions pour setvir le Pade-

mênt et 1. petit Comité de révision paflementâire. Il en vâ de même

pour la Cour des comptes française; bien qu'elle doive répondre de ses

àctivités devant le Patlement, elle consefve un lien avec l'exécutif
de par le parcours professionnel de ses membfes (Nioche/Poinsard
1 e8s).

En Suède, où les ministères sont ttaditionnellement petits et où les

agences sont très indépendantes, l'institution de révision, le Bureau

nàtional de révision, est exclusivement l'instrument du gouvefnement
centfal. Ses rapports sont femis au gouvefnement quand il s'agit de faits

majeurs. Le Pàdement dispose d'un petsonnel réduit Pouf tfâiter des cas

occasionnels.



Il va de soi que plus l'unité centrale de révision est indépendante de
l'exécutif, voire même nttachêe au Parlement, plus ce dernier sera tenté
d'utiliser cette institution comme base de pouvoir et comme source de
contre-expertise vis-à-vis du gouvernement. Dans le cas amêticain, cet
arrangement ne peut bien srir que renforcer les efforts du Congrès.

Il convient aussi de se demander si la Constitution fédéraliste ou au
contraire unitaire de I'Etat est déterminante pour le développement de
l'évaluation. Est-ce que le pouvoir central d'un Etat fêdêral a davantage
besoin de contrôler la mise en æuvre des politiques publiques? Il semble
logique de ie supposer, et que I'on ait besoin de plus d'informations
lorsque les programmes sont exécutés par les administrations des Etats
ou cantons membres (RFA, Canada, Suisse) que lorsqu'ils sont exécutés
par le gouvernement central à travers ses propres administrations sur le
tercain (USA). C'est ainsi qu'au Canada et en Allemagne fêdênle, des
programmes dont les coûts sont partagés entre les Btats fédéraux sont
conclus afrn de s'assurer le respect des normes nationales. Le fait que le
Gouvernement fêdêral suisse ait mis en place un groupe de travail dans
l'administration pour sonder les possibilités de l'évaluation est en soi
rêvêlateur de ce même souci.

Le monitoring s'avèrE plus aisé dans un Etat unitaire où le centre peut
demander à son administration sur le tenain de lui fournir des statisti-
ques, alors que dans un système fêdêralqui respecte l'autonomie adminis-
trative des Etats membres, il est parfois impossible, du moins politique-
ment, d'exiger des informations détaillées des Etats, à moins que I'acqui-
sition de ces infotmations soit spécialement prévue et institutionnalisée
(Horber/Thévoz 1988).

Une âutre variable potentiellement importânte est la mesure dans
laquelle les programmes et services gouvernementâux sont remplis par
des organisations non gouvernementales, qu'elles soient commerciales
ou d'intérêt public, sans but lucratif. Ici, en principe, on devrait retrou-
ver les problèmes posés par le fédéralisme. Pourrant le tableau s'avère
quelque peu différent lorsque des services, qui ailleurs proviennent de
programmes gouvernementâux, sont fournis par le secteur privé. Il
semble évident que dans ce cas l'intervention et l'activité de l'Etat soient
assez minimes, au moins dans certains secteurs politiques particuliers, et
que le besoin de mesurer les effets des politiques gouvernementales soit
moindre (bien que dans une perspective rationaliste la demande d'indica-
teurs sociaux et de monitoring social devrait augmenter). Ici, on peut
rêtablir un lien avec le fédéralisme: les besoins en informations du
gouvernement central dépendent bien sfir de façon décisive de la division
des juridictions entre le centre et les sous-systèmes; dans un pays comme
la Suisse où le Gouvernement fêdênln'a centralisé que peu de compéten-
ces, on ne s'attend pas à trouver beaucoup d'évaluations de politiques
publiques au niveau central. Mais ne peut-on pas alors s'attendre à
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tfouvef un besoin accru d'évaluations au niveau des sous-systèmes,

âutrement dit au niveau cantonal?
Ce raisonnement nous mène à un autfe facteur important: la taille d'un

pâys et la distance administrative. On pourrait émettre l'hypothèse qu'un
p.ilt p"yr (en termes de territoire et/ou de population) auta des problè-

-e. rêdoitt et peu de variations locales et donc moins besoin d'interven-
tions venant du centre dans bien des domaines politiques. Cette hypo-

thèse s'avère cependant fausse en ce qui concefne le Danemark et la
Suède caractérisés par leurs secteufs publics très développês. Par contfe,

si cette petite taille est corrêlée âvec un système politique décentralisé

(Suisse) it/ou une administration déconcentrêe au niveau local (Dane-

mark), la distance entte la population et/ou les problèmes et l'autotitê
régulatrice est petite, et Ia rêtroaction se fait assez directement de la
.oiiété aux dirigeants et aux institutions politiques. Dans le cas extrême

où il y aurait peu de problèmes généraux de sociêté mais plutôt des

problèmes locau" gérés pat des institutions locales et âutonomes, l'im-
pact des mesufes prises serait immédiatement visible, les causes et les

éffets faciles à déterminer, et l'évaluation'de politiques publiques eî tant
que mécanisme de rétroaction atificiel deviendrait supefflue. A l'inverse,

dès qu'un gouvefflement centïâl met en æuvfe un pfogfamme dans une

struclure aussi décentralisée, l'évaluation semble devenir indispensable

pouf âutant que l'uniformité à l'échelle nationale soit considêrêe comme

nécessaire,

Accumalation de connaissailce.r efl iciences sociales

Les mêthodes d'évaluation et l'analyse de politiques publiques en

gênêraIn'ont jamais êté inventées par la buteaucratie, mais se sont déve-

l,oppées dans le domaine des sciences sociales et économiques' Tout porte

à ôroite que le niveau de développement de l'évaluation à l'intétieur d'un
gorrn.tttèrnent donné dépend de façon décisive de la propension du

monde acadêmique concefné à produire des dispositifs d'évaluation à

entre-prendre des évaluations et à conférer un caractère professionnel au

tnv ail d'évaluation (et d'analyse politique).
Indiscutablement le rôle de précurseur ioué paf les USA en matièfe

d'institutionnalisation des procédures d'évaluation dans le gouvefne-

ment esr le reflet d'une longue tradition de recherche appliquée en

sciences sociales. Il semble qu'un tel puits de savoir mânque dans la

plupaft des autres pays. Dans ces derniers, soit il n'y a pas de ttadition
àe iecherche appliquée en sciences sociales dans les universités, soit la
professionnalisaiion des sciences sociales (curricula, associations scienti-

hqoes, emplois spécifiques) n'a débuté qu'au cours des années septante.

Cette diversitê des antécédents en matière d'évaluation a peut-être

aussi influencé inditectement la rêceptivitê des administrations impli-
quées en ce qui concefne la diffusion du savoir-faire êvaluatif. Car ces



conditions déterminent la probabilité de trouver des sociologues ou des
économistes à des postes de fonctionnaires, comme c'est le cas aux USA,
au Canada, et dans une moindre mesure en Allemagne fêdêrale.

Si les membres de la bureaucratie et ceux du législatif ont presque tous
étudié le dtoit (comme en France, en Allemagne et au Danemark) ou ont
une formation classique (Grande-Bretagne), il se peut que le système soit
moins réceptif à l'êgard des sciences sociales.

Le processus d'institutionnalisation que nous veflons de décrire nous
permet de conclure que l'évaluation a trois fonction:

o une fonction d'information;
o une fonction d'allocation budgêtaire;
o une fonction de légitination.

Bien que ces fonctions soient souvent mêlées et que cette distinction
soit surtout analytique, I'accent mis sur ces différentes fonctions varie
dans une perspective historique d'une p^rt, et d'un pays à I'autre d'autre
pàtt.

LES FONCTIONS DE L'ÉVALUATION

Information

La fonction d'information a cettainement été prédominante lors de la
phase de démarrage du mouvement d'évaluation durant les années
soixante. Cette forme d'êvaluation est typiquement localisée dans les
départements gouvernementaux 

^y^ntlz- 
responsabilité de l'ébauche et de

la mise en æuvre des politiques de réforme et où, par conséquent, les
administrateurs de programmes sont amenés à se poser les questions
suivantes:

. Est-ce que les politiques fonctionnent, c'est-à-dire quels sont les effets
produits, et est-ce que les objectifs des programmes (effets recherchés)
sont atteints?

. Comment amêliorrr ces politiques, lorsque l'évaluation a révélé des
défauts?

Cette fonction d'information de l'évaluation se concentfe surtout suf
des politiques nouvelles, où il est difficile de prévoir des résultats er donc
de mener à bien des analyses a priori, car d'une part les politiques de
réforme sont lancées essentiellement dans des domaines soft tels que
santé, éducation, sécurité sociale, où I'on ne dispose pas 

"d'évidence

scientifique solide pouvânt établir avec certitude les relations de cause à
effet; et d'autte par elles sont souvent novatrices et donc exposées à des
risques particuliets pouvant mener à l'échec.
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Allocation budgétaire

La fonction de l'êvaluation qui a clairement prévalu lors de la

deuxième vague d'institutionnalisation des annêes quatfe-vingt est l'aide
àla ntionalisation des allocations budgétaires. Ici les acteurs principaux
ne sont plus des administrateurs de Progfammes mais des bureaux de

contrôle des comptes, des ministères des finances et des unités centrales

de politique publique, dont le principal souci est la taille globale du

budget et sa structure interne.
Dans ce cas, les questions de base sont:

o puels programliles potlvons-nous élininer ou rédnire sur la base de tésul-

tats évaluatifs négatifs?
o puelles sonl les conséqaences du noins tEtat, par exemple de la privatisa-

tion de certaines tâches publiques?
. Comnent pouvons-nous rentabiliser dauantage en remaniant, certâins

progrâmmes particuliers et les activités publiques en général?

Légitimation

Contrairement aux fonctions précitées, la légitimation ne peut pas êtte

rattachêe en tânt que motivâtion à une phase spécifique du développe-

ment de I'institutionnalisation de l'évaluation; en effet, cette fonction est

toujours impoftante, ceci parce que l'évaluatiou se situe dans un contexte

politique.- 
Les résultats d'une étude scientifique sont censés iustifier les décisions

politiques, que ce soit pour améliorer des programmes, réduire leur
envefgure ou les annuler.

J'ai analysê ces tfois fonctions de base comme étant les mobiles de

l'institutionnalisation et la force motrice de plusieurs dirigeants politi-
ques et administratifs. Il n'est pas étonnant que la plupat des manuels

d'évaluation justifient leurs demandes précoces en indiquant ces fonc-

tions. En fait, ils ont ïâison: ces impératifs logiques se sont matérialisés

dans le processus historique.
Dans la derniète partie de mon analyse, ie tenterai de complétet la

perspective générique paf un exposé systématique des dispositifs d'éva-

iuati,on adoptés pat les divers pays. L'analyse de la disttibution' des

initiatives d'évaluation nous pefmettfa d'étudier la façon dont l'évalua-
tion est intégrée dans les rouages de Ia machine gouvetnementale.

A moins que les études d'êvaluation soient institutionnalisées, leur
occuffence semble tenir du hasard. De plus, les stinali potentiels vont des

critiques du public au féel besoin de I'administfateuf du ptogramme de

savoir ce qui s'est passé lors de la mise en ceuvfe effective. Les remarques

suivantes se limitent aux initiatives qui surviennent P^fce que la fonction
d'évaluation est institutionnalisée dans le système politico-administratif.



INTÉGRATION DES DISPOSITIFS D'ÉVALUATION

Obligation légale et initiative padementaire

Etant donné le rôle déterminant joué par les Parlements dans I'instau-
ration d'évaluations régulières, il n'est pâs râre de trouvet l'obligation
d'effectuer une évaluation dans les lois ou les arrêtés qui autorisent tel ou
tel programme. Voici des exemples de ce type d'institutionnalisation
spécifique:

. Emnomic Opportunitlt Act (U54,1964);
o ComPensatory Education Program (USA, 1965);
. przgramne conjoint des Etats fédéraax de subsides pour le déueloppenent

régional (RFA, 1969);
. przgranne de fornation continue dans la loi sur le marché du traaail (RFA,

1,e6e);
o loi Portant sur le uersement du salaire en cas de maladie (RFA, 1,969);
. przgramme expériruental d'assistanæ pablique en natière de crédit (Dane-

mark,1984);
. loi instaarant ane aide financière pour les jeunes sans emploi à long terme en uae

d'une édacation et tme formation (Danematk, 1985).

Dans ce cas, l'exécutif est obligé de présenter un rapport au Padement
après une pétiode déterminée ou à intervalles réguliers. Bien que la loi
ne spécifie pas toujours le contenu du rapport requis, il est généralement
admis qu'il s'agit d'évaluations. Aux Etats-Unis, l'évaluation a été insti-
tutionnalisée à f intérieur même de la législation par le biais de la sunset

legislation comme politique gên&ale du Congrès. De cette façon, les

programmes qui ne se sont pas révélés efficaces lors de l'évaluation
prennent fin automatiquement après un laps de temps déterminé
d'avance.

Le Padement allemand a adopté cette démarche dans un certain
nombre de cas, bien qu'il n'y ait pas encore de consensus juridique pout
1'auêt d'un ptogrâmme adopté pat voie législative.

Les Parlements sont parfois les initiateurs de l'évaluation lorsqu'ils
demandent tout simpiement à l'exécutif de fournir un rapport périodi-
que. La plupart des zoo rapports réguliers fournis au Patlemeflt par
l'exécutif allemand, par exemple (et qui ne sont pas tous des évaluations),
proviennent de requêtes padementaires.

Les études d'évaluation impliquent presque toujours le traitement
d'énormes quântités de données; c'est pourquoi les Padements deman-
dent régulièrement à la bureaucfatie gouvernementale de mener l'en-
quête, et il est assez courant de voir la recherche elle-même déléguée à

des spécialistes extefnes. Il y a cependant une exception à cela: lotsque
le Parlement lui-même dispose d'un personnel affecté à la recherche, et
de bureaux annexés à cette fin. Ici, il est clait que l'on s'adresseta plutôt



à des spécialistes internes du lêgislatif, comme c'est le câs âux USA. Dans
ces circonstances, il est possible de voir des évaluations menêes en

parallèle par l'exécutif.

Initiative des organes de conûôle des comptes

Il n'est pas aisé de définir dans quelle mesure les bureaux de contrôle
des comptes, qui ont eu une importance primordiale pour l'institutionna-
lisation de l'évaluation, prennent eux-mêmes l'initiative d'une évaluation
et l'exécutent. Il semble évident que lorsque le buteau de contrôle des

comptes a promu les activités évaluatives au sein de I'exécutif, il aura
davantage tendance ultérieurement à conseiller des mesures spécifiques
d'évaluation au gouvernement et aux départements. Ceci sauf dans le cas

prêcis où le département concetnê voudrait évoquer la critique de l'opi-
nion publique vis-à-vis du bureau de contrôle des comptes lui-même. Par
ailleurs, les êtudes d'évaluation du processus de vérification comptable
peuvent être effectuées par les commissaites aux comptes eux-mêmes,
s'ils sont qualifiés pour cela.

Contrairement âu GAO amêùcain,la plupart des bureaux de contrôle
des comptes en Europe semblent réticents à adopter la nouvelle techno-
logie et peuvent donc donner l'impression d'avoir été inactifs à ce niveau
jusqu'à récemment. En fait, il est possible que leur travâil soit assez

semblable à celui du GAO, bien que les effectifs et les budgets impliqués
soient beaucoup plus restreints. Cependant, l'êvaluation de progrâmmes
entiers par les bureaux de contrôle des comptes européens est cettaine-
ment rare, sauf en ce qui concerne les dépenses en matière d'équipement
de défense.

Initiative des ministètes des finances

Les ministères des finances ou des bureaux équivalents comme le
OMB à Washington peuvent aussi être des initiateurs. Les rapports des

buteaux de conttôle des comptes reflueront bien entendu vers le proces-
sus budgétaire, j'entends par là que les analyses a posteriori influenceront
les répartitions budgétaires ultérieures et même les propositions budgé-
taires des ministères des finances. Mais la relation entre l'évaluation et Ie
budget sera modifiée si le ministère des finances peut exiger des évalua-
tions des administrateurs de programmes dans les départements, comme
c'est le cas en RFA.

L'étroitesse du lien entre le processus budgétaire et l'évaluation dé-
pendra aussi de la fréquence et de la rêgularité avec lesquelles ces études
seront demandêes. Si on en artive à une situation de marchandage entre
les départements des finances et les autres départements, il est probable
que l'on sacrifie les évaluations pour minimiser les conflits. Une solution



possible à ce problème semble avoir êtê trouvée au niveau structurel avec
la crêation d'une agence poar l'anzlyse de politiques publiques. Le
système danois quânt à lui opère une rotation annuelle de l'évaluation
d'un champ de politique publique à un autre; c'est aussi une façon de
fattacheî l'évaluation plus étroitement au processus budgétaire.

Initiative du gouvernement central

Le fait que l'institutionnalisation des procédures d'évaluation soit
introduite par le gouvernement central n'implique pas forcément que le
chef du gouvernement ou le cabinet, en tânt qu'acteurs politiques cen-
trâux) initient aussi des études d'évaluations spécifiques.

Ces acteurs centraux ont tendance à s'intéresser à des politiques
globales plutôt qu'à des progrâmmes particuliers, et à se pencher sur des
ptoblèmes plus vastes, impliquant parfois les juridictions de plusieurs
départements. Ils sont donc intéressés à des analyses globales traitant ces
questions. Plus le problème considéré esr vasre et gênêraI, et plus il aura
de chances d'être traitêpar des commissions et des comités. Inversement,
on peut supposer que l'évaluation d'un progrâmme spécifique seràtraitêe
par des spécialistes internes. On peut trouver des exemples de ces cas de
figure en Grande-Bretagne: le Central Policlt Reuiew Staf,une institution
dépendant directement du Premier ministre, avait comme rôle de consi-
dérer les problèmes généraux de politique publique et de développer de
nouvelles options. L'E1flcienc1 Unit a suivi la même voie après ry79; mais
sa tâche qui consistait à rendre la machine gouvernementale plus efficace,
impliquait des études moins substantielles et plus axées sur des réformes
organisationnelles, en cherchant entre autres à promouvoir l'auto-
évaluation des départements.

Depuis r98r, le Cabinet hollandais décide des objets d'étude des
groupes d'évaluation départementaux lors de lz procédare de reconsidération
annuelle. L'OMB de \x/ashington doit être aussi mentionné ici, puisqu'il
remplit des fonctions budgétaires centrales et est un bureau du gouverne-
ment central. L'OMB peut être considéré comme un initiateur central
puisqu'il demande des évaluations aux départements.

En conclusion, on peut amrmer que dans la plupat des pays les
gouvefnements centraux ne pfenflent pas d'initiatives en ce qui concefne
l'évaluation de programmes et de projets spécifiques. Font exception
I'OMB amêricain, dont les initiatives proviennent plus de sa fonction
budgétaire que de sa fonction politique, la British Elflciencjt [Jnit qui
introduit des évaluations dans la mesure où elles font partie de sa
politique d'amélioration des opérations de management, et le Cabinet
hollandais qui prend des décisions d'êvaluation dans des cas précis.
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Initiatives départementales

Comme nous l'avons mentionné plus haut, les dépatements ont
tendance à rejeter I'auto-évaluation. Pour cette raison les Parlements

ainsi que les cabinets ont institutionnalisê ou propagé les évaluations

dêpartèmentales. Par conséquent, ce qui appanît de prime abord comme

unè initiative dêpartementale est souvent en fait induit de l'extérieur' Les

efforts d'évaluation fattachés aux pfogfammes d'intervention des années

soixante semblent provenir des départements concernés; dans ce cas,

l'affinité entre les administrateurs de pfogfammes et les chercheurs

externes concernés semble plus gtande.
Mais dans une pefspective gouvernementale globale, ces initiatives se

sont concentrées autouf de certains champs d'intetvention publique

(êducation, emploi, santé publique, aide au développement) et n'ont Pas

impliqué la majontê des départements.
Ponr consolidet les initiatives interdépartementales âutonomes ou

pour activer l'évaluation dans les autres dépaftements, des unités dépat-

iementales d'évaluation ont êté cfêées. L'activitê de ces unités va de la

pfogrammation à Ia Éalisation et à la rédaction de rapports d'êvaluation

int l, base de recherches dont elles assumefit tout ou pâftie du travail.

On a constaté la présence de telles unités dans tous les dépatements

américains sauf dans ceux impliqués dans la défense.

Dans certains ministères allemands (aidc au développement, tlra:frc,

pfesse, agficultufe, technologie) des groupes d'évaluation ont été établis.

À,, Danemark on tfouve de tels gïoupes dans les départements d'aide au

développemenr, de l'emploi et de la sécurité sociale (Albaek/winter
rggg). En Norvège, le Ministère de Ia coopêntion au développement a

.iéé o.r. secrion d'évaluation en ry83, Le fait de rendre les ministres

dêputês responsables des évaluations départementales au Canada peut

être considèré comme ufle altefnative fonctionnelle à la solution de

I'embauche de personnel évaluatif. En Suède, des groupes d'experts

fattâchés à la pfupart des ministères sont impliqués dans des activités

évaluatives. Aux Pays-Bas, les études départementales sont préparées

dans le cadre de la procédure de reconsidération avecla participation de

membres du Ministère des finances.

En résumé, dans la plupaft des systèmes politiques, une multiplicité
d'acteurs peut intervenir lors de f intégration des études d'évaluation

dans le prôcessus politique. Cette constatation d'une têalitê fragmentée

est conform e à la configuration décrite dans notre première partie où

nous traitions du processus d'institutionnalisation. Les institutionnalisa-

tions externes et ies initiatives récurrentes mises à paft, c'est l'exécutif
lui-même qui prend I'initiative d'êvaluer ses PfoPfes activités (pat pru-
dence). En ce qui concerne les unités centrales de managem€nt, les

initiatives peuvent provenir du Département des finances et s'intégrer



dans la toutine budgétaire. Mais les acteurs politiques centraux ont
tendance à se contenter de renforcer la fonction d'évaluation dépate-
mentale.
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CHAPITRE XIV

Institutionnalisation de l'évaluation
dans une perspective suisse

Lqiu Mader

.ç
ct'

o

AVANT DE FRANCHIR LE PAS, UNB RÉpLEXION S,IMPoSE,

L'êvaluation des politiques publiques est devenue, au cours des deux
dernières décennies, une piatique plus ou moins admise et plus ou moins
développée. Aux Etats-Unis, elle a déjà êtê q:ualifrêe de principale indus-
tde de croissance, alors que dans beaucoup de pays européens, comme
en Suisse d'ailleurs, elle se trouve encore dans un êtat embtyonnaire,
même si son utilité, voire sa nécessité, n'est en principe plus mise en
question.

Admettre l'utilité de l'évaluation des politiques publiques ne signifie
cependant pas qu'on doive nécessairement institutionnaliser la démarche
évaluative. De la pratique à l'évaluation institutionnalisée il y a un pas à
fuanchir après une téflexion approfondie sur les avàntages et les inconvé-
nients de l'institutionnalisation.

Le but de ma contribution est précisément de fournir quelques élé-
ments qui pourraient servir d'amorce à une telle réflexion. Je me propose
de montrer, très btièvement, les différentes possibilités d'institutionnali-
ser l'évaluation des politiques publiques, de mettre en évidence leurs
avantages et leurs inconvénients spécifiques et de mentionner quelques
ébauches d'institutionnalisation qui existent déjà en Suisse et qui pour-
raient,le cas échéant, être développées ou utilisées comme exemples. La
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contribution date dè septembre 1988. Elle ne tient pas compte des

développements importants qui ont eu lieu depuis, tels que la création du

service de contrôle administratif rattachê à la Chancellerie fédétale et la
crêation d'un organe parlementaire de contrôle de I'administration' Je
concluerai qu'en fin de comPte les avantages de f institutionnalisation de

l'êvaluation des politiques publiques l'emportent suf les inconvénients.
Préalablement, je tiens toutefois à préciser quelques concepts.

PRÉCISONS LES TERMES

Eualuation

Je qualifie d'<évaluation) toute analyse des effets d'une politique
publique qui s'appuie sut l'utilisation de techniques scientifiques ou qui
à, poot le moins, un caractère mêthodique. Je considère qu'elle revêt un

canctère méthodique, lotsqu'elle :

. est basée sur un raisonnemenl sasceptible têtre compris et répété par
qaiconqae, notamment parce qu'elle ne contient pâs seulement des

dêclarations sut les effets d'une politique publique, mais indique aussi

les fonclements cle ces dêclarations;
. repose sur une dénarche slsténatique qui vise à appréhender, d'une

façon complète et approfondie, tous les effets notables d'une politique
publique;

. a pour but d'aboutir à des constatations objectiues ou aussi objectives que

possible qui excluent ou neutfalisent des points de vue unilatéraux et

qui soient exemptes de partialité;
o est présentêe ou mise à disposition dans unelforrue qai corcesponde à son

caractère (rapport, étude, etc.).

Ainsi comprise, l'évaluation ne doit pas nécessairement être scientifi-
que au sens strict. Souvent, elle ne peut d'ailleurs pas l'être en raison du

contexte et des conditions dans lesquelles elle est effectuée et qui ne

pefmettent pâs touioufs de respectet les exigences les plus rigoureuses en

matière de scientificité. Mais elle s'appuie en règle gênêtaIe sur des

données scientifiquement étâblies et suf l'utilisation de techniques scien-

tifiques. Par contre, si on emploie le mot évaluation dans le sens large,
je ne vois pâs en quoi on aurait affafue à une problêmatique relativement
fécente. Car les apprêciations intuitives ou impressionnistes des effets ont
to{oars existé et pefsistent; elles constituent un fondement essentiel tant

de la préparation des décisions politiques ou législatives que des mécanis-

mes de conttôle traditionnels.

I n s t i t u t i o nn a li s a ri o n

La deuxième notion qui nécessite une explication prêalable est celle

d'institutionnalisation.



L'êvaluation, âu sens où je viens de la dêfinir, est déjà appliquée
actuellement en Suisse, même si elle n'est pas - ou pas encore - une
pratique très répandue (voit à ce sujet l'article de W. Zimmermann). Par
institutionnalisation de l'évaluation, j'entends en particulier le fait:

o de confer à des organes étatiques déjà existants ou nouveaux la tâche

léualuer et/ou de faire êvalaer les effets des politiques publiques dans
la ftalitê sociale (aspect organisationnel);

o d'édicter des prescriptions procédaralet destinées à assurer l'anallse et la prise
en compte det efets de politiques pabliques dans le cadre du processus de
décision politique ou législatif (aspect procédural).

L'institutionnalisation a ainsi pour conséquence que la décision d'êva-
luer les effets d'une politique publique ne dépend plus exclusivement de
la curiosité intellectuelle d'un chercheur ou d'un besoin en information
ressenti par une autorité chargêe de préparer, de mettre en æuvre ou de
contrôler une politique publique. Elle ne doit et ne peut toutefois pas
remplacer ou limiter les évaluations entreprises précisément par curiosité
intellectuelle ou en raison d'un besoin particulier en information que
peut éprouver une autorité publique à n'importe quel stade du processus
de décision. L'institutionnalisation de l'évaluation des politiques publi-
ques n'exclut pâs et ne rend pas vaines les évaluations qui sont effectuées
de manière complètement autonome, sâns rapport direct avec l'accom-
plissement des tâches par les organes étatiques.

CONTEXTE ET FONCTIONS DE L'ÉVALUATION

Pour bien comprendre l'enjeu et la portée de I'institutionnalisation
de l'évaluation des politiques publiques, il n'est pas inutile de situer
celle-ci dans son contexte et de rappeler ses fonctions.

Le contexte est d'une part celui du processus (ou de la procidure)
préliminaire en matière de ptêparation des décisions politiques (ou
législatives). Dans cette phase du processus, l'évaluation est de nature
prospective; elle intemient ex aflte, comme un moyen susceptible d'amê-
liorer les fondements sur lesquels les décisions étatiques sont basées et les
arguments par lesquels ces décisions sont motivées; elle apparaît en
somme comme une aide à la décision, un outil qui peut assurer lz qualitê
et en particuliet la rationalitê des décisions.

D'autre part, en aval de la prise de décision, l'évaluation intervient ex
post et elle a donc un caractère rétrospectif. Dans cette perspective, elle'
fait partie des mêcanismes de contrôle de nature politique, administra-
tive, financière et judiciaire et complète ceux-ci en les renforçant et en
élargissant leur champ. Par conséquent, elle ne doit pas être considérée
comme un mécanisme de contrôle additionnel, destiné à concurrencer,
voire à remplacer les mécanismes de contrôle traditionnels.
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A ces deux points de vue - prospectif et réttospectif - il faut ajouter
un troisième élément, à savoir le lien entte le contrôle des effets des

politiques publiques et la phase pftpantoire du processus de décision. Ce

processus ayaflt eî règle génétale un caractère rêitêratif, il impote que
les constatations faites dans le cadre des activitês de contrôle soient prises
en considêration lors delaprêparation de nouvelles décisions ou donnent
lieu, le cas échêant, à des modifications des politiques publiques existan-
tes. Aussi, l'évaluation doit-elle également être vue comme faisant Partie
des mécanismes de rêtroaction qui assurent l'apprentissage dans le cadre
du processus de décision politique.

Tant pour Iaprêpantion des politiques publiques que pour le contrôle
de leurs effets et pour la nécessaire réttoaction, il s'agit en somme de créer
ou de développer un instrument complémentaire, plus performânt et

plus sophistiqué qui permette à l'Etat de mieux gérer les problèmes dont
la solution lui est imputée.

La question de savoir si ce but peut effectivement êtte atteint ou si, au

contfaire, ce nouvel instfument constitue simplement une tentative dés-

espérée de l'Etat d'éviter la perte de son emprise sur la société civile
mériterait un approfondissement et un débat qui dépasse le cadre de cette

contribution.

L'INSTITUTIONNALISATION EN SUISSE.

De façon générale

En ce qui concetne l'institutionnalisation de l'évaluation des politi-
ques publiques, il y a d'abord un certain nombre d'arguments qui sont
de natute gênêrale. D'autres sont liés aux particulatitês du système

politique et des structures administratives conctètes âuxquelles on a

affaire; pour ce qui est de la Suisse, on doit mentionner à ce suiet par
exemple les institutions de démocrâtie directe, le fédéralisme d'exécution,
la concordance politique entre les partis gouvernementâux, le système de

milice (Parlement et commissions d'experts), les mécanismes ttès déve-

loppés de consultation (cantons, pattis, associations) et la dimension
territoriale très téduite. D'autres encore sont spécifiques aux différents
modes ou formes d'institutionnalisation. Enfin, il y a des avantages et des

inconvénients propres aux différents types d'évaluations (notamment
évaluations prospective, concomitante et téttospective).

Ici, je me borne à mentionner quelques avantâges et inconvénients de

nature gênêrale. Ce n'est donc que le début d'une réflexion sur l'opportu-
nité d'une institutionnalisation de l'évaluation des politiques publiques
en Suisse. Ce faisant, je pars d'ailleurs de l'hypothèse qu'une institution-
nalisation conduirait, par râpport à la pratique actuelle, à une augmenta-
tion notable du nombte des êvaluations.



Avantages et...

Premièrement, l'institutionnalisation comporte, à mon avis, un avan-
tage considérable du point de vue méthodologique, car elle assure la prise
en considération des besoins ou des exigences méthodologiques lors de
la prêparation des politiques publiques. De telles exigences sont, pâr
exemple, la définition relativement claire des buts à atteindre, sans

laquelle toute évaluation de l'efficacité d'une politique reste latgement
hypothétique, et 1z mise ,en place d'un système de récolte des données
nécessaires à une évaluation fiable des effets.

Ensuite, I'institutionnalisation me paraît susceptible d'assurer la prê-
sence d'un personnel qualifié et expérimenté en matière d'évaluation; ceci
au sein et en dehors de l'administration. Aussi longtemps que l'évalua-
tion reste une pratique relativement t^te et sporadique, ni les universités,
ni les instituts de recherche commerciaux ne développetont ptobable-
ment un potentiel de recherche important pour ce type d'analyses dont
les prolongements possibles sur le plan théorique paraissent assez limités.
Et l'administrâtion ne disposera pas de capacités suffisantes pour accom-
p^gnr'r et mettre en valeur des évaluations entreprises par des experts
extérieurs ou - à plus forte raison - pour les effectuer elle-même.

De plus, l'institutionnalisation crée des conditions plus favorables à la
coopération et aux échanges qui sont indispensables entre les administra-
tions publiques et les milieux scientifiques, notamment pour faciliter
l'accès aux données pertinentes, pour améliorer la compréhension réci-
proque qui est rendue difficile par des langages et par des besoins et
points de vue très différents ainsi que pour favoriser l'insertion des
résultats dans le processus de décision.

A mon avis, l'institutionnalisation a aussi pour effet d'exclure des

évaluations motivées par des raisons purement politiques, voire politi-
ciennes, et circonstancielles. Elle peut donc créer des conditions qui sont
plus propices à une analyse qui se veut et se doit d'être la plus objective
possible. Elle contribue à éviter un usage abusif des évaluations dans le
but de justifier après coup des décisions qui ont déjà été prises ou de
freiner et même bloquer le processus de décision. Les évaluations ne sont
certes pas destinées à réduire la complexité des problèmes que les pou-
voirs publics sont appelés à résoudre; elles tendent même plutôt à

I'augmenter afr.n d'amener les pouvoirs publics à êIaboru des solutions
plus adéquates et non pas pout les rendre incapables de rêagir.

Enfi n, l' institutionnali sation donne à l' êv aluation une lé gitimité p oliti-
que qui me semble favonble des points de vue de l'accès aux données,
de la nécessaire coopétation entre les évaluateufs et les organes étatiques
responsables de la mise en æuvre d'une politique et de I'utilisation des
résultats.



... inconvénients de I'institutionnalisation

L'êvaluation est un outil, une arme sophistiquée dont beaucoup
d'Etats sont actuellement en train de se doter. Or, les armes sophistiquées
oflt mâlheureusement la fâcheuse tendance à coûter plus cher. Qu'elle
soit entreprise par des chercheuts extérieurs à l'administration ou pat des

services spêcialisés au sein même de l'administration, l'évaluation des

effets des politiques publiques entraîne incontestablement des coûts
considérables. Mais il y a des erreurs qui coûtent également cher; dans

la mesure où l'évaluation permet d'êviter de telles erreurs ou de les

connaître et corriger à temps, il faut considérer les coûts qu'elle implique
comme un investissement judicieux.

Même si les administrations publiques renoncent à crêer des services

spécialisés pour effectuer des évaluations et préfèrent en règle gên&ale Ia
voie des mandats donnés à des évaluateurs externes, elles doivent dispo-
ser d'effectifs supplémentaires pour préparer, accomPàgner et mettre en

valeur des évaluations. L'intensification des échanges efltre les adminis-
trations et les milieux scientifiques nécessite le développement de ponts
ou d'interfaces nouveaux, ce qui implique I'affectation d'un plus grand
nombre de personnes à cette tâche; pratiquement cela signifie qu'il faut
engagû du personnel dans la mesure ou une têaffectation du personnel
existant est exclue. Dans ce sens, l'évaluation risque de développer
erlcore la buteaucratie administrative. Mais, n'oublions pas qu'elle peut
aussi, dans ceftains cas, conduire àla mise en question de tâches qui sont
imputées à I'Etat et que, de plus, I'intensification des contacts avec les

milieux extérieurs à l'administration pourrait avoir des répercussions sur
la manière de ttavaillet de celle-ci et imposer finalement une apptoche
moins bureaucratique des problèmes.

Procéder à une évaluation au sens où 
f 
e l'ai définie exige évidemment

beaucoup plus de temps que de porter un jugement subiectif et intuitif
sur les effets d'une politique publique. Aussi pourrait-on être tenté de

conclure que l'évaluâtion contribue à ralentir encofe les processus de

décision. Or, en Suisse en particulier, ces processus sont, de l'avis quasi
gênêral, déjà beaucoup trop lents dans la plupart des cas' L'évaluation
risque donc d'aggraver encore cette situation. Cette obiection n'est pas

d'emblêe dépourvue de pertinence. Mais on poutrait au contraire aussi

penseï que la relative lenteut des ptocessus de décision en Suisse offte
précisément des conditions patticulièrement favotables au recours plus
fréquent à des évaluations. Une insertion optimâle de celles-ci dans le
processus permettrait probablement d'éviter tout ralentissement supplé-
mentaire. Cette insertion optimale me semble mieux assurée si l'évalua-
tion est institutionnalisée que si elle est décidée de cas en cas.

Facilitet la prise de décision suppose une réduction de la complexité
des problèmes. Or, comme l'évaluation tend à mettre en évidence la



complexité plutôt qu'à la réduire, on pourrait penser que soTr institution-
nalisation augmente encore la difficulté de décider. Ce serait un inconvé-
nient majeur, surtout dans un système politique où l'on cherche, en règle
gênêrale, à fonder les décisions sur un large consensus politique qui n'est
pas toujours facile à êtablir.

Toutefois, dans une conception essentiellement instrumentale de la
politique - la dimension symbolique ne peut certes pas être exclue
complètement - une non-décision due à la prise de conscience de la
complexité téelle d'un problème me paraît en principe préférable à une
décision basée sur une analyse superficielle et insuffisante de la réalité sur
laquelle une politique publique est censée agir.

QUELLES FORMES DONNER
A L'INSTITUTIONNALISATION ?

La pesée des arguments gênéraux pour et contre l'institutionnalisa-
tion me fait pencher pour la première solution. Je suis d'avis que
l'institutionnalisation est en principe judicieuse. Il faut par conséquent
réfléchit à ses fotmes.

Ici encore, je dois me borner à faire quelques remârques sommaires.

Je tàcheni surtout d'indiquer les principales options et de mentiorrner)
dans la mesure du possible, des exemples concrets qui montrent l'ébau-
che d'une institutionnalisation de l'évaluation en Suisse. Ces options ne
doivent d'ailleurs pas nécessairement être comprises comme des alterna-
tives qui s'excluent; certaines d'entre elles peuvent sâns âutre être combi-
nées et seraient susceptibles de s'appuyer et de se renforcer réciproque-
ment.

Il faut distinguer les modes procéduraux ou décisionnels de l'institu-
tionnalisation d'une p^rt et les formes organisationnelles de l'autre.

Mesures ptocédurales

En ce qui concerne les modes procéduraux ou décisionnels, on peut
penser par exemple à:

o l'obligation d'éualuer périodiquement une politique publique dans un
domaine déterminé (insertion d'une clause d'évaluation dans une
législation);

o I'obligation d'éualuer une politique pablique alant an caractàre expérinental
(législation temporaire);

o I'obligation d'établir des rapports périodiques sur la mise en ceuvre d'une
politique;

o l'obligation d'éualaer hs efets poTentiels d'une politique publique avant
son adoption formelle.



On trouve dans la législation suisse actuellement en vigueur ou en

prêpantiond'assez nombreux exemples de ces différents modes d'institu-
tionnalisation. Ainsi, laloi fêdêrale sur la protection de l'environnement
dispose, à son article 44, alinêa L, que <la Confédération et les cantons
procèdent à des enquêtes suf les nuisances grevant l'environnement et

contrôlent I'efficacité des mesutes prises en vertu de la présente loi>. Et
l'aticle 5 du ptojet de loi sur les aides financières et les indemnités
prêvoit le réexamen périodique des subventions sous l'angle des princi-
pes généraux applicables à l'octroi de subventions (nécessité, subsidia-
ritê, efficacitê, efficience, etc.).

Quant aux législations temporaites à c^r ctère expérimental, elles ont
clairement tendance à devenir plus fréquentes. Mentionnons' par exem-

ple, l'introduction, à titre expétimental, des 50 km/h dans certaines

agglomêrations; la limitation de la vitesse maximale à 80 km/h hors de

ces localités et à 1,20 km/h sut les autoroutes; les essais d'enquêtes auptès

des ménages; les tests d'application d'un système d'infotmation en ma-
tière de placement et de stâtistique du marchê du travail; le raccordement

des bureaux de douane de frontière et des commandements de police
cantonâux au Répertoire suisse informatisé des signalements des person-
nes (RISP); l'introduction du vidéotexte; les essais locaux de tadiodiffu-
sion et l'expérimentation de nouvelles formes d'exécution de peines et de

mesures. En ce qui concerne le dernier exemple, l'article 5, alinêa 1', de

l'ordonnancc 3 rclative au Code pénal suisse prévoit expressément l'éva-
luation des expériences faites avec les nouvelles formes d'exécution des

peines et des mesures.
Pour ce qui est des rapports périodiques sur la mise en æuvre d'actes

lêgislatifs ou de politiques publiques, on peut mentioflnef paf exemple les

râpports prévus à I'article 27, alinêa 1, de la loi fédérale sur l'aide aux

universités et à l'article 9, zlinêa3, dela loi fédêrale sur la coopération
au développement et l'aide humanitaire internationale. Et il convient de

citer surtout le rapport sur l'agriculture que le Conseil fêdêral soumet

régulièrement aux Chambres fédêrales en l'absence de toute obligation
formelle. En outre on peut faire aussi état du râpport récent sur l'amé-
nagement du teffitoire, ce dernief exemple est intêressant notamment
pafce que le projet de loi sur l'amênagement du territoire prêvoyaitl'êta-
bliss.ment d'un rapport périodique; les Chambres ont toutefois

renoncé à imposer une telle obligation au Conseil fêd&al, estimânt que

celui-ci ne devait pas être tenu de prêsenter des rapports de toutine et

qu'il était de toute manière habilitê à informer quand cela lui semblait

oppoftun.- 
b^nr cette câtégorie des mesufes procédurales, il importe enfin de

mettfe en évidence l'article 43, alinêa3, dela loi fédérale sur les fâppofts
entre les conseils. Selon cette disposition, le Conseil fêdêtal doit indiquer
dans ses messâges accompagnant des projets de loi:



o les conséqaences fnancières et les efets sar /'état da personnel qu'aura pour la
Confédération l'application des règles et mesures proposées, en parti-
culier la manière àont les frais sèront couverts èt finfuence qu'ils
exerceront sur la planification financière;

o les conséqaences qù en résu/teront pou l'économie;
o les frais qui s'en suivront pour les cântons et les communes;
o dans la mesute du possible la relation entre I'utilité des règhs et rtesares

proposées, et hs frais caasés par har application.

C'est le point de départ d'une véritable êvaluation prospective de la
législation, même si on se contente actuellement encore d'affirmations ou
d'informations très sommaires à ce sujet. A signaler toutefois qu'en mai
1988Ie schéma de la Chancellerie fêdêrale pour l'établissement de messa-
ges du Conseil fêdênl à l'Assemblée fédérale a êtê modifré, entre autres
pour renforcer les exigences en matière d'apprêciation prospective des

effets de décisions législatives proposées. Dorénavant, il faut notamment
aussi indiquet les bases sur lesquelles s'appuient les déclarations concer-
nant les effets ptobables des décisions.

Mesures otganisationnelles

Sous l'angle organisationnel, il s'agit essentiellement de déterminer
par qui, par quel organe ou type d'organe les évaluations doivent être
décidées, entteprises et mises en valeur. On peut envisager de très
nombreuses possibilités qui comportent toutes des avantages et des

inconvénients spécifiques. Il est concevâble, d'ailleurs, que les solutions
doivent ëtre adaptêes aux types d'évaluations. Car I'êvaluation ex ante

entreprise dans la perspective de la préparàtion d'une décision politique
ou législative exige peut-être d'autres aménagements organisationnels ou
institutionnels que le monitoring (évaluation concomitante) ou l'êvalua-
tion ex post, surtout lorsque celle-ci est faite dans une perspective de
contrôle ou de surveillance.

Les trois principales options qui existent du point de vue organisation-
nel sont les suivantes:

. éualuation interne oa externel
o éualaation centralisée oa décentralisée;
o éaalaation par an zrgane gzilaernefielttal oa parlenentaire,

La distinction entre évaluation externe et évaluation interne nécessite
quelques précisions, car elle n'a pas toujours la même signification. Il
existe en effet plusieurs critères de distinction qui sont utilisés à ce sujet.
Sont souvent qualifiées d'internes les évaluations:

. entreprises par les clterclteurs qui appartiennent à I'adminisrraûon (statut
formel);



. ou financées, respectivement fnancièrement soatenaes par l'adninistration
(financement);

o ou eîecTaées à l'initiatiue et snar la responsabilité de /adninistration (respon-
sabilitê);

. ou encore entreprises el comnanditées par les rrganes responsables de la
préparation, de ladoption oa de la mise en auure de la poliliqae publique à

éualaer (organe).

A mon avis ce qui est décisif dans tous les cas, c'est le degré d'autono-
mie ou d'indépendance de l'êvaluateur ou de l'organe chargé de l'évalua-
tion par rapport à l'otgane responsable d'une politique publique (sens

étroit) ou par rapport aux organes étatiques dans leur ensemble (sens

large). Ce degré d'indépendance ne dépend certainement pas seulement

du statut formel de l'évaluateut, mais de nombreux autfes éléments tels

que les liens financiers.
Les solutions externes semblent ptéférables notamment parce qu'elles

sont mieux à même d'assurer la distance nécessaire à une appréciation
objective et impaftiale. D'autre part, on reproche souvent a:ux êvalua-

teufs extefnes d'avoir un biais nêgatif et de vouloir surtout mettfe en

évidence les échecs d'une politique publique. Les évaluations internes, en

revanche, ontl'à.vanta:Ee de ne pas être considérées comme des ingéren-
ces extéfieures; elles suscitent moins La mêfrance des organes responsables

d'une politique publique et facilitent leur coopération. Par contre le
risque existe qu'elles ne soient pas suffisamment critiques et qu'elles

soient utilisées pour légitimer des choix politiques que les organes

étatiques ne sont pas prêts à mettre en question.
La deuxième option consiste à choisit entre les solutions décentralisées

et centralisées. Dans le premier cas, la tâche de l'évaluation incombe en

règle générale àl'organe responsâble de la prêpatation et de la mise en

ceuvre d'une politique publique. Dans le second cas, elle relève d'un
organe d'êtat-major placê sous la responsabilité de plusieurs dêparte-
ments ou ministères, du gouvernement ou du Parlement, voite d'un
organe étatique jouissant d'une ttès large autonomie p^r rapport à

l'administration, au gouvernement et au Parlement.
A titre d'exemple d'une solution décentralisée, on peut mentionner le

setvice d'évaluation rattachê à la division des affaircs générales de la
direction de la coopération au développement et à l'aide humanitaire. En
ce qui concerne les solutions centralisées, signalons, pâr exemple, la

création imminente d'un otgane de contrôle de l'administration; cet

orgàne serâ rattachê à la Chancelletie fédétale et aura également pour
tâche d'effectuef ou de faire effectuer des évaluations pottant sut les effets

des activités législatives et administratives.
Les solutions décentralisées se heurtent notâmment à la priorité des

autres tâches, à la difficultê de réunir suffisamment de personnel qualifié



et âu manque de distance, alors que les solutions centralisées présentent
les inconvénients des évaluations entreprises par des personnei extérieu-
res à l'adminisration.

I.a troisième option, enfin, est celle de la solution gouvernementale ou
parlementaire, option qui, comme les précédentei, ne doit pas être
considérée comme un choix entte deux alternatives qui s,excluent mu-
tuellement, car la combinaison des deux solutions esia.rssi concevable.
La décision dépend essentiellement de la conception des tâches des
organes étatiques et de l'équilibre entre ces organeJ. La solution gouver-
nementale est susceptible d'améliorc la qualité de la pÉparation des
décisions politiques ôu législatives et des iniormation, ,oi l",rr. résultats;
elle peut aussi renforcer le contrôle du gouvernement sur les activités
administratives. La solution padementaiie peut zppanître notamment
comme un moyen de renforcer le législatif (respectivement d,amoindrir
sa perte de pouvoir), de lui faciliter l'exetcice de sa fonction de surveil-
lance et de lui permettre de mieux assumer sâ responsâbilité pour les
conséquences de ses décisions.

UN REGARD VERS L'AVENIR

En suisse et dans la plupart des pays voisins, I'institutionnalisation
de r'êvaluation des politiques publiques est aujourd'hui encore à son

{ébut. ces quelques remarques sur lei avant4ges et les inconvénients de
f institutionnalisation relèvent par conséq.r.tri drrrrrrtage de la spécula-
tion_ que de la mise en valeur d'expériences pratiques ou de tiréories
solides.

Les développements importants qui semblent toutefois avoir lieu
actuellem.ent exigent que la réflexion sur les amênagements institution-
nels possibles en matière d'évaluatio n - arnênag.---"rrt, qui dépendent
largement du contexte national spécifique - soit poursuiviË et approfon-
die. Il s'agit en somme de faite l'évaluation prospective des diIîérentes
formes d'institutionnalisation. Et, conscient des limites de toute êvzlua-
tion prospective, on devtait aussi commencer à testef pratiquement
l'apport possible d'une institutionnalisation de l'évaluatioi à l,amêlion-
tion des politiques pu.bliques et de la législation; ceci dans les formes qui
apparaissent les plus judicieuses et les mieux adaptées aux particulariiés
du système politique et de l'ordre juridique suisies.

Le groupe de travail interdépartemental Eualuation législatiue, que le
Département fêdéral de justice et police a institué en oitobre rig7, a
précisément pour tâche d'entamer et de mener cette réflexion sur les
mesures organisationnelles et procédurales susceptibles de contribuer à
une amélioration de l'analyse prospective et rétrôspective des effets des
décisions législatives. Il a aussi la possibilité de fairè effecruer un cerrain
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flombfe d,êvaluations et devfa soumettle son fappoft au département

àv'lîtlafin de la législature en coufs, c'est-à-dire au plus tard en décem-

bre 1991.
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CHAPITRE XV

L'êvaluation sous conditions

Katia Horber-Papa$an

o Les mécanismes de contrôle traditionnels ne sont plus sufnsants pour
permettre de s'assurer de la conformité des mesures prises ,rr.. 1..
objectifs initiaux des politiques publiques, de leur adéquation avec les
besoins d'une société en mutation, àe leurs effets reels, et, le cas
ê,chéant, des causes de leur inefficacité.

. Les décisions politiques doivent être Éadzptées en fonction des nou-
veaux besoins sur la base d'une vision politiq,r. globale er non pas
d'un réajustement décidé au coup par coup.

. Les critères d'efficacité, d'efficience et d'effectivité sont à introduire
dans l'appréciation des politiques publiques au même titre que les
critères existants de légalité et d,opportunité.

o Les processus politico-administratifs de décision et de mise en ceuvre
des politiques publiques doivent être plus traflsparents pour le ci-
toyen.

ces affirmations sont fréquentes en suisse dans la conclasion de rapports
scientifques portânt sur l'analyse de la mise en æuvre de politique, t"uri-
ques pour jastifer la mise sur pied de recherches centrées sur l,évaluation
de politiques publiques oa poar réclamer de nouaeagx myJens srructurels,
financiers et méthodologiques visant à renforcer les 

"mécanismes 
de

contrôle existants.
Parmi l'éventail de ces instruments peu utilisés à ce jour, l,évaluation

des politiques publiques a actuelle-.nt .n Suisse le vént en poupe.

f
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Les différents articles présentés dans cet ouvfage ont dêmontrê que

l,évaluation est avant toùt un outil qa'il s'agit tadapter aax problènes à

traiter, au contexte politico-adrainisftafif dans lequel il s'inscr.it, au fonctionne-

neû ies mécanisnes-de contrôle exislants et aux anticipations de cetx qai deuront

en tirer les conséqaences.

cela fait beaucoup de conditions à remplir pour la mise en place

d'êvaluations, conditions qui n'assufent cependânt pas engore que leurs

résultats auront un quelconque impact sur les processus. politiques et qu-e

les acteurs qui pouriaient y avoir i..o.rtt (act€urs politico-administratifs

fédéraux, .urrtônro*, communâux, gfoupes d'intérêts, pâftis politiques)

veffoflt en elle un nouvel outil de décision et de gestion des politiques

publiques. Ces derniers ne le feront, f 
'en pose l'hypothèse,.que s'ils y

irorrrrËrr, un intérêt, un gain Par ràPpott à la situation actuelle'

It n'1 a a priori ni gagnant ni perdant de l'éualuation. Chacun peat cependant

perdre"oo gogrt, à cejea, fenjeu uariant att gré des sitaations'

En effet, si l'évaluation peut être une soufce de légitimation (person-

nelle, d'opiions ou cle déciiions politiques), d'inform?!i91, de meilleure

.o-prêhËttsion des pfocessus poiitico-administratifs, d'aide à la dêcision,

.tt" p.,r, aussi à l'inverse signifier une ingérence dans les .systèmes de

dêcision ou d'action, une ràmise en câuse de choix politiques ou de

pfocessus établis, une mise en évidence d'incapacité politiqrre, technique

àu scientiûque et, surtout, une diminution de Ia marge de manceuvre.

Chacun attuellement en est conscient et cela explique le oai conditionnel

réservé à l'évaluation. un oui qui dépend de la rêponse qui seta donnée

à la question de savoir qui dêciàe des évaluations, qui les réalise, quand,

dans quels domaines, dans quels buts, âvec quels moyens' 
.

L'évaluation a sa logiqn. ptopt. pouf mettfe en évidence les causes et

les effets de ptocess""t p"tilqùes et déterminer leur effectivité, leur

efficacitê ou leur efficience. Etlé dissèque les mécanismes de décisions et

de mises en ceuvfe, cherche des indices dans leur environnement, scfute'

qo"rtio.rrr., est iniiscrète en pârtant du.point de vue fêdêtaI, cantonal ou

communal d'acteurs étatiques ou privés'
Dans des pâys ou l'alterÀance du pouvoir est la règle, l'évaluation peut

être un d., orriil, qui permet de remettre en câuse un certain ordre passê

pour en proposer ,rrrïoorr.uu ou légitimer celui qui est en place'

Dans an slstène politiqae où collégialité et concordance sont de mise, l'éualaa-

Tion pent êtri perçui cumne ilne arme à double trancbant'

Les mécanismes en place et les décisions étant le fruit d'un consensus

basé sur un large système de négociations et d'adaptations aux pâfticulz-

rités locales, il peut y avoir des hésitations à le femettfe en cause au nom

4"". plo, itrnd" éfficacitê, efficience ou effectivité dans la mesute où

chacon est fartie prenânte et a des acquis à défendre'



Demander de renforcer les mécanismes de contrôle padementaire,
créer des groupes de réflexion à l'intérieur de l'administration pour
estimer les chances de pouvoir y implanter des systèmes d'évaluaiion,
envisager la mise sur pied d'un ou de plusieurs orgânes de contrôle de
l'administration au service de l'exécutif ou du législatif fêdênr, se pen-
chet sur la question de la réalisabilité des évaluations d'un point de vue
méthodologique à travers un programme national de recherche, sont
a:uta,nt d'initiatives qui témoignent d'une certaine effervescence autour de
la question de l'évaluation. Mais ces différents indices ne signifient en
aucun cas qu'actuellement la nécesité d'évaluations réalisées de façon
systématique sur l'ensemble des politiques publiques à ttavers les trois
échelons du niveau fêdêrz,l soit reconnue politiquement et qu'une réelle
pression existe pour en demander l'application.

F.n supposant qu'un jour ce soit le cas, il s'agira comme pour toute
politique de déterminer les objectifs poursuivis. pourra-t-on se cânton-
ner derrière des termes aussi généraux qu'efficacité, efficience ou effecti-
vité des mesures étatiques? Tactiquement les notions de contrôle ou de
réductions budgétaires ne pourront pas être utilisées. politiquement et
juridiquement parlant, l'idée d'une surveillance fêdêrale sur lès activités
cantonales et communales par évaluations interposées est impensable.
Des notions telles que coordination, maîtrise, gestion, transparence,
adéquation rencontreront selon toute vraisemblance une plus grande
unanimité.

Trgs vite se posera cependant la question du sens dans lequel est
abordée l'évaluation.

. Faudra-t-il poser la question de l'adéquation ou de l'efficacité d'une
politique par npportaux besoins ou aux anticipations de la population
cible ou pàr rapporr aux objectifs fédéraux?

o Quelle se',la base légale sur laquelle s'appuieront les évaluations qui
devront, pour avoir une réelle pertinence, être menéeuo* ttôi,
échelons du niveau fêdêral?

. Comment seront financées ces évaluations?
o Qui les mènera?
o A quel moment?
r Qui en dernier recours ttancheta sur leur validité interne et externe?
o Quelle sera l'utilisation de leurs résultats?
o Comment seront-elles intégrées dans les processus de décision?

ce sont là autant de questions auxquelles il sera indispensable de
répondte s'il est envisagé de mener une politique d'évaluation en Suisse.

Parce que les principaux acteurs concernés voudront très vraisembla-
blement éviter des blancs-seings, et face à la difficulté de répond re a priori
pour toutes les politiques publiques à cet ensemble d'interrogations, un
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rystàne de négociation aLt cortp par coup devta, probablement, être mis sur

pied.

Au-delà des négociations a priori, une collaboration directe entre éualua-

teurs et éualaés sera certainement indispensable dans un système aussi

décentralisé que le système suisse, pouf permettte I'accès aux données et

assufef que les résultats produits et les pfoPositions émises ne festent pâs

lettfes moftes au nom de la souvef inetê cantonâle, de l'autonomie

communâle, de la séparation des pouvoifs ou encofe pour cause de

non-fepfésentativité dis résultats, de biais méthodologiques ou de partis

pris des évaluateurs.

Les mêcanismes politico-administratifs suisses offtent tant des ptétex-

tes à la non-utilisatiôn des rêsultats d'évaluation qu'on peut d'ores et déià

prévoir que, pour aulir rme que/conque chance tinpact) les riualaations ne se

feront niiontie, ni sans linplication des dffirents actetffs crncernés par les

politiqaes éualuées.

fLn nouaeau langage sera donc à trouver entfe acteurs politico-adminis-

tfatifs et scientifiquls chargés d'évaluations; des formes de collaboration

sefont à imaginei pouf assufef à la fois une ceftâine figueuf scientifique

et un lien aiec la-rêalité politique. Cela impliquera que des relations de

conf.ance puissent être établies et que, de part et d'autte, l'on soit ouveft

à un tel apprentissage'

CeIa fait décidément beaucoup de conditions à remplir pouf pefmettfe

àl'êvaluation de passer du domaine des idées à celui des dêcisions...
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TEXTES RASSEN/BLÉS PAR KATIA HORBER PAPAZIAN

EVALUATION DES POLITIOUES
PUBLIOUES EN SUISSE

Pourquoi? Pour qui? Comment?

lql ourquoi, pour qui et comment préconiser le recours à

f l'évaluation des politiques publiques en ce début des
I années 90 en Suisse?
Les mécanismes de contrôle politiques,f inanciers, adminis-
tratifs et juridiques helvétiques sont-ils réellement insuff i-

sants pour assurer le réajustement des politiques publi-
ques?
La proximité des populations cibles et des agents de mise
en ceuvre, les droits populaires et les mécanismes de con-
sultation au moment de l'élaboration des politiques publi-
ques ne garantissent-ils plus I adéquation des politiques
avec les besoins des citoyens?
Existe-t-il une volonté politique réelle de se doter d'un
nouvel outil de gestion des politiques publiques telles que
I évaluation?
Ouels sont les enjeux et les intérêts liés à lévaluation?
L'évaluation est-elle réalisable dans le cadre d'un système
politico-administratif tel que la Suisse le connaît?
Ouelles sont les conditions à remplrr pour que les résultats

des travaux entrepris soient utilisables et uti-
lisés ?

Telles sont quelques-unes des principales
questions auxquelles des représentants des
m ilieux politiq ues, adm i nistratifs et universi-
taires réponderrt à travers ce livre.
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