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L’évaluation des politiques publiques, longtemps considérée comme
une pratique exotique, est entrée dans nos mceurs publiques, elle serait
méme en « développement », si ’'on en croit le dernier rapport du Conseil
scientifique de I’évaluation (CSE) et si 'on se reporte a quelques livraisons
récentes de la Documentation frangaise’. Ceci n’est au fond que la consé-
quence logique de P'institutionnalisation d’un dispositif d’évaluation au
sein de ’appareil d’Etat, venue consacrer avec solennité la légitimité de
cette nouvelle préoccupation. L’évaluation est une interrogation com-
mune a ’ensemble des pays industrialisés pour des raisons évidentes qui
tiennent au fait qu’ils connaissent les mémes problémes suivant une tem-
poralité commune et un cadre de réflexion assez proche, pour autant son
opérationnalisation se fait dans les conditions particuliéres de chaque
société. De ce point de vue le développement de I’évaluation est tributaire
du type d’Etat dans lequel il se produit et de la nature des élites suscepti-
bles de la porter, comme des éléments plus culturels a travers lesquels la
chose publique trouve sa définition et sa justification. La France a préféré
une fois encore la voie du changement par décret a la suggestion pédago-
gique qui aurait pourtant été plus en rapport avec le message de modestie
de I’évaluation.

La situation francaise se caractérise aujourd’hui par un foisonnement
d’expériences et d’initiatives présentées comme autant d’ « évaluations »,
et si I'unité du label cache mal I’hétérogénéité des produits, elle prouve au
moins que ’évaluation est encore un « concept élastique »*. Pour autant
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on est parfois surpris des débats souvent passionnés qu’elle suscite en
dépit d’une pratique qui demeure malgré tout encore modeste. Apprécier
une politique n’est pourtant pas une question entiérement nouvelle au
point que I'on pourrait s’étonner de cet engouement subit pour ce qui
n’est au fond que ’évidence d’une élémentaire sagesse si I’évaluation
n’était pas portée par un projet ambitieux.

Née dans le giron de I'analyse des politiques publiques qui lui a fourni
son cadre de référence théorique, elle en est la continuité logique. Par son
ancrage pratique, elle vient assumer de fait le vieux réve de tout analyste
de la politique tel que I’a parfaitement formulé Wildavsky, a savoir que
« le propos de I'analyste de politique n’est pas d’éliminer tout jugement,
mais d’élever le niveau de la discussion entre les intéréts concurrents. Le
résultat final, il faut l’espérer, sera un débat de meilleure qualité et peut-
étre éventuellement permettra-t-il un choix public entre des alternatives
d’action mieux connues »'. En un sens I’évaluation est 'organisation de ce
débat par un effort de rationalisation des choix pratiques sur la base
d’une meilleure connaissance des modalités de développement de I’action
publique. L’évaluation viendrait en effet rompre avec I’ « ignorance
rationnelle », dénoncée par Olson, dont se satisfaisaient autant les
hommes politiques que les électeurs et qui ne pouvait que conduire & faire
de I'idéologie le fondement des choix de gouvernement et le seul mode
d’appréciation des résultats. L’analyse des politiques publiques est en cela
I'instrument susceptible d’offrir aux pouvoirs publics un cadre d’intelligi-
bilité de leur propre action, reste a en tirer partie du point de vue des
appréciations possibles®. Ainsi Iévaluation serait une maniére de conju-
guer jugement de fait et jugement de valeur par la jonction qu’elle opéere
de deux mondes, celui de la constatation des faits empiriques et celui
visant a produire des prises de position pratiques. Analyse pour la poh-
tique et non pas seulement de la politique suivant la distinction classique,
I’évaluation se définit comme une policy oriented approach, c’est-a-dire
comme une activité qui vise a apprécier une politique compte tenu des
éléments de connaissance dont on peut disposer au sujet de ses consé-
quences et de sa mise en ceuvre, et par la méme susceptible de fonder la
recherche de nouvelles alternatives d’action. Tentative de réconciliation
de I’éthique de conviction et de ’éthique de responsabilité, elle est bien
une activité politique dés lors que le propre du politique est d’attribuer de
la valeur aux faits. On s’est en effet éloigné aujourd’hui, ici comme ail-
leurs, des vues hyperrationalisatrices d’une « société expérimentale » pour
un modéle d’évaluation plus compréhensif et du méme coup plus ouverte-
ment politique.

1. A. Wildavsky, The Art and Craft of Policy Analysis, Londres, Macmillan,
1930.

2. Pour une vue d’ensemble de cette question, nous renvoyons i notre article
P. Duran, Le savant et la politique pour une approche raisonnée des politiques
publiques, L’ Année sociologique, vol. 40, 1990.
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On cherche généralement les raisons du succés de ’évaluation — tout au
moins du théeme — dans I’objectivation des problemes de gouvernement a
laquelle elle participe. Mais peut-étre ’enjeu est-il ailleurs dans I’émergence
d’une autre représentation du politique qui conduit a revoir le probléeme de
son intelligence et de sa gestion. Dés lors, il n’est peut-étre pas inutile de s’in-
terroger sur la « signification culturelle » de I’évaluation, ¢’est-a-dire sur la
fagon dont le type de savoir qu’elle véhicule est susceptible de se répercuter
sur son propre objet d’investigations'. Habermas a raison de rappeler que
toute analyse qui intcrpreéte les phénomeénes empiriques du point de vue
d’une volonté de connaissance rationnelle doit présupposer en effet que le
potentiel argumentatif contenu dans les connaissances et les idées est sus-
ceptible de devenir empiriquement efficace’.

La question ici n’est donc pas de s’interroger sur la qualité et la perti-
nence des évaluations réalisées, méme si elle est d’importance et ne saurait
étre négligée, d’autant que, comme nous le verrons, le manque d’assu-
rance théorique et méthodologique est parfois la porte ouverte a des pré-
supposés douteux. Nous voudrions bien plutdt nous attacher & mettre en
lumiére les significations plus proprement politiques de I’évaluation. Celle-
ci est en effet porteuse d’une représentation du politique qu’elle tire des
travaux de ’analyse des politiques publiques et qui, pour légitime et fon-
dée qu’elle soit, risque d’alimenter des interprétations frauduleuses. Dans
le passage de la théorie a la pratique, il est rare que la théorie demeure
indemne et ne se charge pas de considérations annexes qui ont plus a voir
avec l'idéologie qu’avec la science. On sait que le propre des sciences
sociales est souvent de véhiculer de telles représentations en passager clan-
destin, faut-il s’en prémunir. Comme le dit Lowi, « d’une bonne théorie
sociale a I'idéologie, il n’y a jamais qu’un pas. Meilleure est la tbhéorie, plus
ses chances de devenir idéologie sont grandes », ¢c’est bien en effet la cré-
dibilité qu’offre I’argumentation scientifique qui explique souvent le suc-
cés de certaines idéologies®. Or les discours sur ’évaluation tels que nous
les observons masquent bien des fois des considérations qui relevent plus
du jugement de valeur que du jugement de fait par un glissement subrep-
tice, et il convient d’en prendre la mesure si I’on veut conserver a ’évalua-
tion toute son utilité sociale. C’est & quelques-unes de ces extrapolations
possibles que nous voudrions nous consacrer ici. Si I’on veut que 1’évalua-
tion reste une utopie mobilisatrice, faut-il lui éviter de trop glisser vers
I'idéologie.

A cet égard, ’évaluation est porteuse de messages contrastés quant a
Pimage qu’elle véhicule parfois du politique. Par la suspicion qu’elle jette

1. Cf. M. Weber, L’éthique protestante et Uesprit du capitalisme, Paris, Plon,
1964.

2. J. Habermas, Théorie de Uagir communicationnel, t. 1 : Rationalité de Uagir
et rationalisation de la société, Paris, Fayard, 1987.

3. T. J. Lowi, La Deuxiéme république des Etats-Unis, la fin du Libéralisme,
Paris, pur, 1987.
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sur ’action politique et son incapacité a atteindre ses buts, elle risque de
eonforter les réflexes les plus négatifs de dévalorisation de Ia politique et
du systéme institutionnel qui la porte. Inversement, par le septicisme
qu’elle entretient a I'égard de toute vision technocratique, elle conforte la
dimension proprement politique des choix publics.

L’INSTITUTIONNALISATION DU DESAPPOINTEMENT :
LA POLITIQUE DESENCHANTEE

Eloignée de toute prétention a une gestion scientifique du politique et
débarrassée de toute visée technocratique, I’analyse des politiques publi-
ques sur laquelle I’évaluation construit son succés a contribué a alimenter
une vision « désenchantée » de I'action politique. Marquant les limites in-
contestables du rdle de I’Etat, elle révéle en retour une régulation pohi-
tique plus diffuse et plus complexe, dont la connaissance, si elle peut
contribuer a la modernisation de notre culture politique, n’est pas totale-
ment exempte de risque de dépréciation d’un politique dont elle se veut
pourtant la consolidation.

Par ses travaux, elle nous livre en effet une représentation de ’action
politique qui se révele a I'inverse des représentations les plus habituelles
dont elle marque assurément le déclin. Mais, par son zéle a confondre les
visées technocratiques d’un pouvoir politique omnipotent, il ne faudrait
pas en venir a chercher dans la complexité sociale 4 justification pseudo-
réaliste de 'immobilisme et a rechercher hors de la politique ce qui reléeve
d’elle-méme, que ce soit dans I'ordre de la définition de ce qui est digne de
valeur ou de la mobilisation des moyens susceptibles de concourir a leur
réalisation. Essayons de résumer les points prineipaux autour desquels
s’organise cette nouvelle représentation politique, au risque d’en simplifier
le contenn.

La tyrannie des processus. — Dans une politique publique, substance et
processus sont intimement mélés. La mise en ceuvre devient le moment eru-
cial au cours duquel non seulement la politique prend corps, se eoncrétise,
mais aussi ou elle se trouve réellement définie. La définition devient ainsi le
résultat d’une démarche d’opérationnalisation d’objectifs d’autant plus
flous qu’ils procédent généralement de problémes largement indéterminées
(développement social, protection de la nature, habitat, etc.). Or les modali-
tés d’opérationnalisation sont elles-mémes fortement dépendantes de la
capacité des acteurs de terrain a agir, elle-méme déterminé par les systémes
locaux dont ils font partie. En effet, dans la plupart des secteurs ou ils inter-
viennent, les pouvoirs publics se trouvent confrontés a des probléemes dont
la gestion met en présence une grande diversité d’acteurs, qu’il s’agisse d’in-
dividus ou d’organisations. Les acteurs sont reliés entre eux par des interdé-
pendances et des échanges multiples qui forment de véritables systémes
d’action. Dés lors que I’on parle de systéme d’action, on présuppose la com-
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plexité des interrelations entre les acteurs, et en particulier que le produit de
ces interactions ne peut par nature étre totalement prévisible étant donné la
nature méme de I’action sociale qui empéche de pouvoir pleinement antici-
per leurs conséquences par la suite des multiples effets liés et non attendus
qu’elles générent. Une politique publique risque de ne plus apparaitre
comme la nécessaire résultante de processus sociaux parfaitement connus,
maitrisés et spécifiés, mais inversement comme le résultat largement contin-
gent de processus multiples dont les liens restent incertains, imprévisibles,
c’est-a-dire en fait involontaires !

La mise en doute des intentions. — Dés lors, on comprend que la caté-
gorie de but se trouve exclue de la politique. Si les politiques ne valent
que ce qu’elles vont devenir, le probléme n’est plus celui des objectifs dont
on sait qu’ils peuvent étre généreux, mais pervertis par un déficit de mise
en ceuvre. Autrement dit, un bon processus vaut souvent mieux que de
bonnes intentions. En effet, les préférences ne nous livrent jamais les
conséquences, mais par la méme on ne peut plus ordonner les préférences
si 'on ne peut plus penser les conséquences. Ainsi ’analyse des politiques
publiques devient la figure moderne de la rhétorique réactionnaire des
effets pervers. Une politique publique devient un procés sans Sujet pour
étre trop encombré d’acteurs.

Méfions-nous cependant du fait que I’on ne produise pas de maniére
contre-intuitive un surcroit de méfiance a I’égard des hommes politiques
et de la politique dés lors que la responsabilité des effets induits ne peut
étre que celle des systémes. La légitimation de I'impuissance publique
trouve assurément son compte dans ’exploitation du théme de la com-
plexité. A travers cette représentation somme toute peu glorieuse de I’ac-
tion publique, ’évaluation est amenée a reposer en d’autres termes 1’épi-
neuse question de la responsabilité politique. Qu’en serait-il d’'un monde
politique sans responsabilité ?

Un univers sans hiérarchie. — L’analyse des politiques publiques
révéle également un univers fragmenté en de multiples systémes d’action.
L’Etat se trouve lui-méme déconstruit en une multiplicité d’agences et de
nmiveaux d’action dont I'intégration est le plus souvent minimale. Ainsi se
répand I'image d’une sorte de pilotless policy suivant expression ancienne
de Norton Long par la représentation d’un univers dans lequel les sous-
systémes correspondant a des politiques ( policy subsystem ) s’enchevétrent
de maniére confuse du fait de leur propre complexité liée a un degré de
cohésion variable et de leur autonomnie fonctionnelle'. I.a rationalité et la
stabilité de I’ensemble de I'univers politico-administratif dépendent des
intégrations partielles réalisées a l'intérieur des policy subsystems plus que
d’une quelconque régulation centralisée. D’oui I'image d’un systéme poli-

1. N. Long, The Local Community as an Ecology of Games, American Journal

of Sociology, vol. 63, novembre 1958.
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tique fragmenté largement caractérisé par I’hétérogénéité des problémes a
gérer et le faible degré de coordination de I’action.

Au moment ou la pratique conduit a 6ter toute pertinence a la distinc-
tion classique public/privé et a la séparation administration/politique, le
brouillage est encore accentué par une expansion et une différenciation du
systéme politique du fait de réformes institutionnelles. La réforme des col-
lectivités locales comme la montée d’un espace européen qui constitue de
plus en plus un cadre de référence pour ’action comme le lieu d’émission
potentiel de nouvelles valeurs et de nouvelles identités collectives a progres-
sivement conduit a substituer a I'espace apparemment intégré de I’Etat-
nation une sorte de « polyarchie institutionnelle ». Ainsi la fragmentation
de I’espace politique qui en fait un univers multipolaire impose I'impression
d’un monde sans centre bien établi. Ceci est probablement une des possibles
explications du regain d’intérét pour une pensée systémique dans laquelle la
hiérarchie ne constitue plus le seul mode d’intégration ou de régulation et ou
I'unité du systéme ne présuppose pas nécessairement I'unicité du pouvoir.
De méme, 'invocation réguliére du modéle du marché en matiére de gestion
publique doit probablement une part de son succés a I’affaiblissement d’une
représentation unitaire du pouvoir. Au fond, la redécouverte de I’Etat, en
particulier dans la science politique contemporaine, s’effectue paradoxale-
ment non seulement au moment ou il est le plus faible, mais au moment
aussi ou le fonctionnement de la sphére publique rend pertinente I'expres-
sion de systéme politique, mais au sens, 1a, de systéme d’action concret plu-
tot qu’a celui de répartition cybernétique des fonctions. L’Etat était un
principe d’unité, le lieu magique de 'ordonnancement des pratiques politi-
ques, or ’éclatement et la diversification des systémes d’action afférents
aux différentes politiques aboutissent a une remise en question de la centra-
lité de I’Etat et au-dela du systéme politique lui-méme.

La question désormais clairement posée est bien celle de la capacité
qu’une société posséde par l'intermédiaire de son autorité politique a
déterminer son propre avenir. Fruit d’une telle préoccupation, I'analyse
des politiques publiques n’est que l'observation réaliste de la faible
emprise de 'acteur politique sur des processus sociaux toujours plus ou
moins indéterminés et ouverts. Mais il y a quelque risque a faire implicite-
ment de la certitude de I'incertitude la derniére vérité du politique, la
seule vérité que puisse s’offrir le politique en guise de légitimation néga-
tive. A défaut de trouver dans la Raison le sens de I'histoire, la science,
nous permettrait au moins de comprendre pourquoi nous avons de
« bonnes raisons » de nous tromper.

LES FAUSSES VERTUS DU PLURALISME

Les difficultés du politique a produire de ’action intentionnelle efficace
ont conduit a juste titre a s’éloigner d’une vision hiérarchique de I'action
selon laquelle le haut commanderait nécessairement le bas et a mettre en
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évidence 'importance des micro-ajustements entre acteurs au moment de
I’action. Au fond, la question aujourd’hui dont I’é valuation est porteuse est
simple dans sa formulation, complexe quant a la solution : il faut réconcilier
efficacité et démocratie. Cette irruption du theme de la démocratie qui s’in-
carne en particulier dans la conception francaise de 1’évaluation pluraliste
est cependant un théme assez nouveau pour étre souligné, significatif de
I’émergence de nouvelles préoccupations dans le champ de la gestion
publique. Le débat sur I’efficacité au cours de la précédente décennie avait
en effet quelque peu occulté celui sur la démocratie. Dans une période déli-
cate qui voit les repéres s’effriter, les identifications partisanes devenir plus
liaches, le pouvoir politique a nécessairement besoin d’un soutien et d’une
participation des acteurs a la gestion des politiques qui les concernent
comme bien sir de leur consentement. Il conviendrait par la méme de
s’avancer vers la construction d’un ordre négocié par la pratique plus
modeste de I’ajustement mutuel. Quelle que soit la pertinence des analyses
de départ, le théme de la participation tel qu’il trouve a s’incarner dans la
notion de pluralisme n’est pas exempt de lourdes ambiguités.

L’idée de participation est inscrite dans la réalité des politiques publi-
ques en fonction d’une double exigence technique et politique, et la concep-
tion de I’évaluation pluraliste n’est en fait qu’une maniére d’entériner la
pratique. L’évolution de la nature méme des politiques publiques explique
qu’il faille bien souvent se préoccuper de motiver les acteurs dont I’adhésion
aux objectifs de la politique est essentielle. Il en résulte la nécessité d’impli-
quer les groupes d’intéréts dans la prise de décision publique ou dans la mise
en ceuvre afin de réduire les possibilités de résistance ou de pouvoir anticiper
les blocages éventuels. Par la solution qu’il apporte aux problémes prati-
ques, on comprend que la rhétorique administrative épouse le plus souvent
I’'idéal d’administration proné par les groupes d’intéréts qui privilégient la
souplesse des normes et la décision par le marchandage. Il faut entrainer
I’adhésion des acteurs a défaut de leur imposer leur conduite.

Tout gouvernement doit, il est vrai, faire face a une double contrainte :
répondre aux problémes tels qu’ils se posent et en rendre les solutions ac-
ceptables. Le travail des autorités publiques ne peut demeurer étranger au
cadre institutionnel. Dans des démocraties constitutionnelles pluralistes ot
la concurrence pour le pouvoir est une réalité, il ne s’agit pas seulement de
mettre en ceuvre des actions susceptibles de conséquences, faut-il aussi en
gérer la « perception » pour produire des interprétations favorables. Il ne
faut pas seulement gérer des problémes, faut-il encore produire de I’assenti-
ment. A ce titre, la définition d’une politique publique requiert trois choses :
I'identification de séquences d’action articulées les unes avec les autres,
I'identification des conséquences éventuelles de ces actions sur le probléme
initialement déterminé, I'identification des interprétations de ces consé-
quences par les publics concernés'. On comprend que la participation soit

1. Laurence E. Lynn (Jr), Managing Public Policy, Little, Brown & Company,
1987.
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une maniere d’anticiper de telles interprétations a défaut de pouvoir tou-
jours les suggérer. La démocratie est certainement une exigence morale, elle
est assurément une solution pratique.

L’évaluation pluraliste, nous ’avons dit, n’est qu’une maniére logique
de tirer les conséquences d’'une action publique qui se définit prioritaire-
ment comme un mode d’action collective. Pour autant que soit légitime la
présence dans I’évaluation de tous les acteurs concernés par une politique,
cette situation n’est pas sans poser quelques questions, sinon redoutables,
tout au moins délicates. On peut se demander si I’évaluation ne participe
pas a une sorte d’idéal « pluraliste » assimilé a une forme de négociation
généralisée qui serait une recherche de consentement grace a la mise en
commun d’acteurs séparés par la logique de la segmentation sociale des
processus d’action et qui, par un glissement insidieux, ferait du pluralisme
le synonyme de la démocratie.

L’évaluation pluraliste serait une activité visant a fonder une appré-
ciation commune d’une politique publique a travers un processus d’inter-
action mettant en présence une grande diversité d’acteurs concernés géné-
ralement par la politique a évaluer. Le pluralisme n’est pas, on le
pressent, éloigné de la recherche d’un consensus entre les acteurs. Le plu-
ralisme masque mal 1'idée d’une société réconciliée par la magie d’une
négociation sociale rétablie au point qu’on peut parfois se demander si
I’évaluation ne serait pas alors une maniére de renouer les fils du dialogue
social, ce qui n’est pas sans créer quelque ambiguité quant au statut
méme de I’évaluation. Ainsi serait-il question de parvenir 4 un « jugement
négocié », avons-nous entendu ! Au-dela d’une naiveté sympathique, une
telle attitude appelle quelques commentaires, sans pour autant nous appe-
santir sur chacun des points.

D’une part, une conception trop lache du pluralisme risque de débou-
chier sur un relativisme dont on sait qu’il n’est pas toujours fécond,
d’autre part, le pluralisme suppose que la négociation est le mode de déci-
sion nécessairement le plus adapté. Comme le dit Passeron, il faut rejeter
la position des « anarchistes du discours » pour qui toute phrase sur la
société ou le destin des civilisations en vaut une autre'. Tous les points de
vue se valent-ils et méritent-ils d’étre représentés ? Mais qui, du méme
coup, est susceptible de faire le tri ? On est conduit cependant a s’interro-
ger sur la validité et la légalité de dispositifs certes flexibles mais large-
ment a la discrétion des pouvoirs publics, et plus proches souvent de la
cooptation que de I’égalité démocratique. Gare aux effets contre-intuitifs
d’une recherche du consentement qui risquerait de renforcer le poids des
groupes les mieux organisés et les plus actifs dont on sait par expérience
qu’ils ne sont pas ceux qui comprennent le plus de monde et de conforter
par la méme une sorte de « libéralisme des groupes d’intéréts » pour

1. J.-C. Passeron, Le raisonnement sociologique, I'espace non poppérien du rai-
sonnement naturel, Paris, Nathan, 1991.
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reprendre la formule forte de Lowi. Par ailleurs, les discours sur I’évalua-
tion pluraliste gomment étrangement le pouvoir de leurs analyses, et le
modéle démocratique mis en avant semble exclure les mécanismes d’in-
fluence et de pouvoir. La encore faut-il rappeler que I'interaction n’est pas
Iapprentissage ni la communication. Dés lors comment distinguer le vrai
consensus du faux, les accords manipulés des accords vraiment négociés.

Au fond, I'idéal pluraliste semble reposer sur deux postulats dont la
psychologie sociale la plus moderne a montré a quel point ils étaient fra-
giles et contestables’. Le premier est que, en I’absence de critéres fiables
pour juger d’une politique, la réunion d’un grand nombre d’idées et de
faits serait le moyen le plus siir d’établir une appréciation la plus objec-
tive possible, Ceci explique qu’il existe dans I’évaluation une autre idée
souvent admise qui est qu’a la diversité des acteurs il conviendrait d’asso-
cier une pluralité de modes d’analyse comme si des perspectives scientifi-
ques pouvaient étre assimilées & des points de vue. Que fait-on alors de
Pincommensurabilité des théories ? Deuxiémement, la tendance normale
dans la recherche d’un consensus serait d’aboutir & un compromis, sorte
de moyenne {averaging) entre les jugements des uns et des autres.

Or, ce que nous montre la psychologie sociale, c’est que des individus
en principe logiques et pondérés, apreés s’étre renseignés et avoir délibéré,
ayant en main toutes les informations utiles, se sont mis d’accord sur une
proposition qui n’est ni pondérée ni logique. Mais dc maniére plus fonda-
mentale encore pour notre propos, ce qui institue le consensus et le rend
convaincant n’est pas ’accord, mais la participation, au sens d’engage-
ment, de ceux qui ’ont conclu. Or quel intérét les acteurs ont-ils a s’enga-
ger ct en ont-ils la capacité — nous dirions aussi volontiers le pouvoir —
si I’évaluation se voit déconnectée des processus de décision publique ? La
réponse n’est assurément pas simple.

La question est au fond pourquoi la négociation devrait-elle prévaloir
aujourd’hui sur les autres modes de décision sociale. Ce qui va de soi en
apparence n’est pas aussi évident qu’il y parait. Ce qui caractérise la déci-
sion publique peut-étre plus que d’autres domaines, c’est ’absence de cri-
téres permettant d’évaluer les diverses possibilités et d’établir que 1'une
est plus objective que 'autre. Dés lors la régle de la majorité inscrite dans
la pratique de la démocratie constitue une solution incontournable. Si la
démocratie est un ensemble de régles permettant I'expression des diffé-
rences et la concurrence des opinions, la décision majoritaire n’est pas
totalement la négociation puisqu’elle permet & un moment donné I'impo-
sition d’un point de vue. Une conception molle du relativisme conduit a
confondre la démocratie avec le consentement et en particulier avec un
écrasement des valeurs du fait d’une recherche de compromis. Si la démo-
cratie postule la relativité des valeurs, elle n'implique pas pour autant le

1. Cf. les analyses salubres de S. Moscovici et W. Doise, Dissensions et consen-
sus, une théorie générale des décisions collectives, Paris, pur, 1992,
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relativisme ni le compromis, il y a la une confusion regrettable. Or le
propre de la démocratie est bien de parvenir a une solution dans le cadre
d’une pluralité de valeurs sans pour autant que l’on soit obligé d’aban-
donner ses propres croyances.

Le théeme du pluralisme masque un autre enjeu qui est celui de l'ave-
nir de la démocratie représentative incarnée par les systémes institution-
nels parlementaires. Il y a la assurément un vrai probléme dont I’évalua-
tion est porteuse a défaut d’en donner la solution. Elle conduit a une
dualisation de la représentation éclatée entre ’assujetti et le citoyen ; et le
probléme est que ’on n’est pas toujours siir que le citoyen soit le plus
avantagé. En effet, le risque est que 'on finisse par préférer ’administré
et le consommateur au citoyen pour des raisons d’efficacité et de rapidité,
ce qui est une maniére d’affaiblir le role du Parlement dés lors qu’il n’est
plus le cadre ou s’effectue I’ajustement des intéréts et qu’on tend a le
considérer comme un lieu subalterne d’expression des intéréts. Ainsi I’éva-
lnation consacrerait implicitement la dissociation de ’appartenance
citoyenne et de I’appartenance sociale définie, elle, par les statuts des indi-
vidus tels qu’ils sont déterminés par leurs différentes positions sociales'.
La participation ne suffit pas & définir la citoyenneté et on peut craindre
qu'une telle situation ne fasse que consolider la fragmentation du corps
social. On peut se demander si le théme de la participation ne peut pas
conduire & entretenir une fausse citoyenneté, car suivant une formule
célébre quand le citoyen est un administré est-il toujours un citoyen ?

Sauf que la démocratie change de sens, la question n’est plus d’avoir
un gouvernement, des décideurs représentatifs aptes a faire des choix légi-
times du fait méme de leur représentativité, la démocratie étant posée
comme un g priori, un tnput chargé d’alimenter le systéme politique en
ressource de légitimité et d’autorité ; elle devient a I'inverse un output du
systéme, elle est conquise a posteriori dans la satisfaction des citoyens a
I’égard des résultats attendus, laquelle serait mesurée dans des instances
ad hoc. Le soutien que I'on va chercher dans le jugement des groupes
sociaux assujettis a une politique est-il de méme portée que celui de I’élec-
teur citoyen ? Ceci n’est au fond que la conséquence qu’il fallait bien tirer
un jour de 'engagement de I’Etat dans la production d’actions publiques.
Mais cette autre maniére de chercher 'assentiment, si I'on n’y prend
garde, risque de véhiculer malgré elle une critique de la démocratie repré-
sentative qui n’est pas totalement sans risque.

Elle entérine en quelque sorte la faihle capacité des élections a étre des
moments pertinents d’évaluation. D’une part, parce que les élections ne
constituent pas un lieu d’information des citoyens du fait des manipulations
et des distorsions possibles ; d’autre part, parce que les conditions du débat

1. Jean Leca a pleinement raison de marquer la profonde différence entre
citoyenneté et égalité sociale. Cf. Jean Leca, Individualisme et citoyenneté, in
Pierre Birnbaum et Jean Leca (sous la direction de), Sur l'individualisme, Paris,
FNsSP, 1986.
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sont trop « agrégées » pour offrir les chances d’une dissension véritable.
Autrement dit, la démocratie devrait s’exercer a un double niveau, celui des
élections qui se construit essentiellement sur la base d’un débat sur les
valeurs et les buts recherchés ; un autre serait celui de la participation des
acteurs a la connaissance des conséquences induites par les choix effectués
par les autorités légitimes. La question posée est bien réelle, mais risque
aussi de demeurer sans réponse réellement satisfaisante, dans la mesure ou
une des caractéristiques de ’action publique est que le moment de ’appré-
ciation ne peut jamais totalement coincider avec le moment de la fourni-
ture. A défaut de pouvoir articuler les deux modes de représentation, il ne
faudrait pas que leur dissociation laisse supposer un trop grand scepticisme
a I’égard des mécanismes institutionnels de la démocratie politique.

Ainsi il convient de ne pas confondre le pluralisme avec la démocratie,
le citoyen avec ’assujetti. La confusion des scénes et des genres n’est pas
selon nous la meilleure des solutions a ’affermissement de la régulation
politique. Née du politique, I’évaluation serait sinon une autre maniére de
I’évacuer.

L'EVALUATION, ENTRE SCEPTICISME ET ENGAGEMENT

C’est bien parce que nous accordons du crédit a I’évaluation que nous
pensons qu’il est important de bien comprendre que I’évaluation reste
encore plus un probléme qu’une solution. La tension demeure entre un
monde du politique soudain plus aléatoire et plus incertain et une produc-
tion intellectuelle de connaissance qui a perdu I’ambition de la maitrise du
monde, entre la complexité percue du monde et les contributions limitées
de la science.

La question de I’évaluation est portée par une interrogation sous-
jacente qui est celle de la capacité des hommes non pas tant a faire leur
propre histoire qu’a la faire dans les termes qu’ils ont choisis, autrement
dit la question est bien celle de leur aptitude & produire la société de
maniére volontaire. La décennie 70 n’a sonné le glas que d’une conception
rationaliste de I’action, celle qui pense que la maitrise théorique du monde
induit sa maitrise pratique, celle encore qui voit dans I’affirmation des
objectifs le signe dune rationalité prospective. Elle n’est pas la condam-
nation de toute possibilité d’intervention rationnelle. La logique qui
conduit a I’émergence d’une rationalité nouvelle nait en fait de maniére
paradoxale de la mise an jour des multiples effets non voulus de 1’action
dans lesquels sont empétrés les gouvernements. Dés lors que ceux-ci sont
explicables, et non plus seulement liés aux forces irrationnelles du marché,
au simple jen du hasard historique, et que I'on peut en rétablir tout a la
fois 'intelligence et le caractére rationnel, il n’est pas impensable, et irres-
ponsable, d’en tirer les lecons d’un point de vue pratique quant aux
possibilités de guidage qui s’offrent a nous selon une logique toute diffé-
rente. La rationalité de la décision était de nature prospective fondée sur
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la clarté des objectifs et des prévisions, la rationalité devient rétrospective
par apprentissage des conséquences des actions passées. La rationalité
d’une politique est attestée méme par ses défaillances, car celles-ci peu-
vent étre expliquées et dés lors en effet que les erreurs sont elles-mémes
considérées comme rationnelles, il est toujours possible d’apprendre.
Quand on tient les objectifs et les intentions en suspicion, les conséquences
deviennent la seule catégorie fiable dans la mesure ou elles ont au moins
le mérite d’étre maitrisables par la pensée. Si les objectifs sont des pro-
jections du désirable, les conséquences sont des faits. En prenant appui
sur les acquis de 'analyse des politiques publiques, I'évaluation est une
pensée ouverte dés lors qu’elle admet I'indétermination des processus
soeiaux. Cela veut dire que les apprentissages restent possibles, et que la
liberté des acteurs n’est pas un vain mot, méme si justement il faut éviter
que l'enfer soit pavé de bonnes intentions. Si I’on ne peut pas utiliser la
théorie pour prédire les conséquences, on peut toujours apprendre de I’ex-
périence, c’est aussi I'optimisme que 'on peut retirer de 'analyse des poli-
tiques publiques et de la pratique de I’évaluation. « L’objectif essentiel est
de gagner un savoir suffisant pour réduire la portée d’une surprise poten-
tielle », nous dit Landau, ¢’est peut-étre la la seule fagon de conjurer la
logique des effets pervers, ¢’est-a-dire de résoudre au moins intellectuelle-
ment le paradoxe d’Elster qui est de chercher 4 maitriser ce qui n’est pas
prévisible'.

Le progrés des connaissances a tendance a favoriser le scepticisme
quand I’action nécessite de I’engagement, mais I'incertitude dans les affaires
humaines est tellement envahissante qu’elle est aussi la raison fondamen-
tale pour laquelle la rationalité est finalement un guide assez faible pour
I’action’®. C’est probablement 12 qu’il faut chercher aujourd’hui les explica-
tions d’un retour vers la philosophie, la morale ou la culture. Le paradoxe
est bien dans le fait que la conscience des incertitudes est aussi le prix a
payer de notre liberté, donc de la nécessité de notre engagement. Comme I’'a
bien vu Habermas, I'effondrement de I'illusion technocratique conduit au
retour du refoulé, la morale, comme fondement de la politique. Ceci étant
d’autant plus vrai que I’on s’est longtemps situé dans une logique de crise
dans laquelle I’ « urgence » était devenue un principe légitimant®.

Le débat politique aujourd’hui n’est assurément plus de méme nature
qu’au siécle précédent, le temps est révolu de I’ « imagination prophé-
tique », il faut I'espérer. L’évolution des conditions et des modes de légiti-
mation du pouvoir politique est 14 pour I'attester. Le débat ne peut plus
consister dans la seule discussion d’une exigence éthique, ou de postulats

I. M. Landau, R. Stout, To manage is not to control : or the folly of type II
errors, Public Adminisiration Review, March-April 1979.

2. J. Elster, Nuts and Bolts, Cambridge University Press, 1989.

3. J. Habermas, op. cit., pour un appel a la morale comme dimension signifi-
cative de I’action, on pourra se reporter a A. Etzioni, The Moral Dimension, New
York, The Free Press, 1988.
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de justice, il lui faut s’élargir a I’évaluation des conséquences possibles des
choix politiques, sans que pour autant celle-ci devienne ainsi la seule
mesure de ’éthique. Le jugement politique est autant rétrospectif que
prospectif, fondé a I’origine sur un a priori des valeurs, il doit maintenant
intégrer I'a posteriort de leurs conséquences. C’est en permettant d’articu-
ler ces deux dimensions que ’évaluation peut modestement participer a la
réhabilitation de la politique. 5i elle y parvient, peut-étre serait-ce une
avancée sur la voie de la sécularisation de la politique dans laquelle Luc
Ferry nous incitait ici méme a nous engager.



