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LE PREMIER MINISTRE

Paris, le 22 juitlet 1988

Monsieur;

Le Gouvernement attache une importance particuliere a Iévaluation des
politiques publiques, Celle-ci constitue en effet un moyen privilégié pour
intégrer ia dimension du moyen terme tant dans I'action de PEtat que dans
le débat et 'intervention des acteurs de la société politique et de la société
civile. Elle s’inscrit d’autre part dans un effort global que j’entends conduire
pour moderniser les outils d’intelligence politique de notre pays. Cest dans
cet esprit que le projet de loi sur le revenu minimal d’insertion présenté au
Parlement prévoit la nécessité d’une évaluation de cette mesure,

Jc vous charge donc d’une mission d’analyse ¢t de proposition dont I'objet
est d’envisager la -mise en place des procédures et des dispositifs d’évalua-
tion des politigues publigues. Cette mission vise 4 orgamiser un prolonge-
ment concret aux travaux préparatoires conduits depuis plusicurs années sur
ce sujet. A échéance du 17 mai 1989, clle devra aboutir & définir les
meilleures formes et méthodes de U'évaluation des politiques publiques en
s'inspirant également des tentatives étrangéres dans ce domaine. Cette
mission devra dégager des propositions précises sur les modalités, les
dispositifs et les acteurs de I"évaluation en examinant notamment les rdles
respectifs des diverses administrations et institutions dont les concours de
toute nature seront nécessaires.

Dans la mesure ol le Gouvernement a prévu un processus d'évaluation de
la mise en cuvre du revenu minimal d'insertion, vous vous attacherez en
priorité 2 présenter des propositions dans ce domaine. Je vous saurais donc
gré de me remettre un premier rapport sur ce sujet d'ici le 1% décembre
1988.

Vous présenterez ensuite vos conclusions définitives concernant I’ensembie
du dispositif d'évaluation des politigues publiques au plus tard le 1 mai
1989.

Vous conduirez votre travail en qualité de chargé de mission an Commissa-
riat Général du Plan, qui sera doté A cet effet des moyens financiers
nécessaires. Vous devrez mener a bien votre mission en Haison avec les
responsables de Padministration qui ont réfliéchi sur le théme de I'évaluation
ainsi qu'avec les laboratoires de recherche et les acteurs de la société civile
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L’évaluation : une indispensable auto-discipline

Lionel STOLERL
Secrétaire d’Etat auprés du Premier ministre,
chargé du Plan

La France a, c’est tout & son honneur, une longue tradition de surveillance
de Pusage des deniers publics : c’est bien le moins que la République doive
au citoven-contribuable. '

Mais, 4 I'approche de 'an 2000, force est de constater qu'une surveillance
budgétaire n’a que de lointains rapports avec une évaluation économique.
Celle-ci couvre la durée de vie d'un projet alors que celle-la est annuelle,
Celle-ci s'étend a 'ensemble des receites et des dépenses alots que celle-la
ne g'intéresse qu'aux dépenses et méme 3 l1a fraction budgétaire de ces
dépenses.

Est-il raisonnable, & notre époque, d’engager des programmes coliteux sans
savoir s’ils réussissent, sans connaitre le rapport entre leur cofit et leur
efficacité ?

Non, certes, et d’autres pays I'ont bien comptis qui, comme les USA, le
Japon, la Sudde, ont mis en place des systémes d’audit public, calqués sur
les stroctures que le secteur privé avait su mettre en place déja depuis
longtemps.

En décidant que la France allait, & son tour, se doter d'un instrument
d’'évaluation, le Premier ministre, Michel Rocard, a ouvert la voie d'une
longue, trés longue marche dont on mesurera la distance parcourue au fil
des années.

Le premier pas a été franchi de manitre spectaculaire lors de la loi créant
le Revenu Minimum d'Insertion. Réforme essentielle dans un domaine o la
France joue le role de pionnier mondial, le RMI pose un tel nombre de
problémes qw’il serait miraculeux de tomber juste, du premier coup : aussi
la loi a-t-clle incorporé un dispositif d’évaluation dont les conclusions
doivent étre remises au terme de deux ans et demi afin de permettre, si
nécessaire, une révision du dispositif législatif au bout de trois ams. La




Commission indépendante a été mise en place le 14 septembre au Plan par
Michel Rocard sur la base des propositions établies par Patrick Viveret dans
Ie rapport figurant en seconde partie de cet ouvrage.

Plus généralement, ce livre présente le rapport ayaﬁt fait 'objet d'une
demande personnelle du Premier ministre 2 Patrick Viveret : concevoir un
dispositif global d’évaluation.

Patrick Viveret, au terme de nombreuses consultations, propose un schéma
tres ambitieux, articulé autour de trois principes :

— ca}npétence, sur un sujet qui ne souffre pas la médiocrité ou I'a peu-
pres,
— indépendance, dans un domaine ol on ne saurait 8tre juge €t parti¢,

— transparence, sur des questions dont tout ie monde a droit de connaftre
la réponse. -

D'ores et déja, le Premier ministre a retenu la premiére étape en décidant
de metire en place la structure concernant les pouvoirs publics.

Certes, on en voit facilement les risques politigues : que Pévaluation fasse
apparaitre la faible efficacité d'une décision publique, et aussitdt, ou bien
Topposition attaquera la majorité si celle-ci est toujours en place, ou bien,
¢'il y a eu alternance entre-temps, la nouvelle majorité invoquera Phéritage.

Passer par-dessus ces dangers politiques montre clairement que le souci-de
I'intérét général doit, dans des domaines aussi fondamentaux, prévaloir sur
Pintérét partisan. Dans une démocratie adulte, ni le citoyen, ni son gouver-
nement ne doivent avoir peur de la vérité. -
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Avertissement
par Patrick Viveret

Les deux rapports « L’évalnation des politiques et des actions publiques » et
« Propositions en vue de Pévaluation du Revenu Minimum d’Insertion »
répondent i une commande du Premier Ministre datant du 22 juillet 1988.
Chronologiguement, le rapport de proposition sur I'évaluation du Revenu
Minimum d’Insertion précéde le rapport global sur FPévaluation des politi-
ques publiques. Le Gouvernement, afin de montrer son intérét pour I'éva-
luation de Paction publigne a en effet proposé au Parlement que la .
premiére grande loi du nouveau septennat, le Revenu Minimum d'Insertion,
fasse 'objet d’une évaluation : l'article 52 de la loi sur le RMI prévoit ainsi
que la loi, dans ses dispositifs d’application, sera modifiée ¢n 1992 an vu
des conclusions de cette premiére évaluation. La décision du Gouvernement
de créer une Commission Nationale d’Evaluation du RMI, installée officiel-
lement le 14 septembre 1989, constitue la premiére application d’un prin-
cipe que le rapport principal se propose de généraliser. Cette commission
travaillera en toute indépendance et ses conclusions, remises au Gouverne-
ment en janvier. 199? afin d’&tres transmises au Parlement, seront publiques.

Le rapport principal que I'on va lire ici d’abord s’inscrit dans cette approche
démocratique, et non exclusivement méthodologique, de 'évaluation. La
plupart de ses conclusions ont é&té retenues par le Gouvernement qui a
prévu, lors du séminaire gouvernemental qui s’est tenu le 21 septembre 2
I'Hotel Matignon que seraient créés d'ici la fin de Pannée 1989, un Comité
Interministériel de I'Evaluation, un Fonds National de Développement de
I'Evaluation et un Conseil Scientifique de I'Evaluation.
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Paris, le 28 juin 1989

Monsienr le Premier Ministre,

Vous avez fait de I'évaluation des politiques publiques I'un des quatre
grands axcs de la rénovation du secteur public. De nombreuses définitions
ont été données de ce projet, ¥ commencer par Ja plus précise, celle du
rapport Delean : « Evaluer une politique publique, c’est reconnaitre et
mesurer ses effets propres » V), Elles ont cependant pour point commun de
contourner celle qui serait la plus juste étymologiquement : évaluer une
politique publique, c’est former un jugement sur sa valeur.

En ce sens Pévaluation des polifigues publiques est un fait ‘avant d’8tre un
prajet : sous des formes diverses — la société politique a travers le suffrage
universel et 'action du Parlement ; la société civile par le biais des syndi-
cats, des associations, de la Presse ou d’institutions comme le Conseil
Economique ¢t Social ; Padministration et les juridictions administratives
par leurs contrbles — émettent des jugements, partiels ou globaux, sur la
valeur de I'action publique. Mais la nature de ces évaluations ne contribue
pas forcément, en France, i accroitre la qualité de la vie démocratique pour
quatre raisons :

— Ia feiblesse relative du pouvoir législatif par rapport a Pexécutif et
I'insuffisante indépendance du pouvoir judiciaire ;

— Yabsence d’un véritable pluralisme de Pexpertise publique ;

~ Yinsuffisance d'un langage commun permettant aux différents acteurs de
la vie démocratique de situer la différence entre Panalyse des faits et
I'élaboration du jugement ; . ,
— un déficit des formes d’organisation démocratiques d@ 2 la faiblesse des
moyens dont disposent les citoyens pour débattre et intervenir sur des
politiques publiques précises. )
Le caractére radical d’une telle approche pose évidemment deux séries de
problémes :

— comment apprécier la valeur d’une politique ? Le probléme n’est pas
seulement méthodologique ; il renvoit A la difficulté globale que rencontrent
les soci€tés développées A redéfinir leurs valeuss ; $a science économique qui
prétendait le savoir dans son propre champ devient elle méme beaucoup
plus dubitative. Ce probléme est redoublé par Ia difficulté i construire des
indicateurs qualitatifs et pas seulement quantitatifs de cette- valeur ;

(1) Evaluer les politiques publiques, La Documentation Frangaise, 1986.
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— qui juge, au nom de qui et de quoi? Le statut des instances de
jugement est particulidrement peu clair en France : la séparation en droit,
comme en fait, de Pexécutif, du Iégisiatif et du judiciaire n’est pas véritable-
ment acquise dans un pays ot la culture politique dominante a toujours
priviiégié Pidée d’une Iégitimité wnique du pouvoir ; le monarque absoiu
sous I'’Ancien Régime, le peuple, dans sa version rousscauiste de la volonté
générale, 'Empire, dont les traces restent fortes dans la plupart des grandes
institutions de I'Etat.

Rappeler que P'évaluation des politiques publiques — et, plus largement, de
Pensemble de I'action publique — est d’abord une fonction et un enjen
démocratique ne doit pas occulter cependant Ia nécessité de sa rigueur
méthodologique et ce rapport en traitera abondamment. Mais on ne saurait
sans danger oublier, qu'avant d’étre un ensemble de techniques, Pévatuation
est un acte polifique. Un tel projet est donc contradictoire avec toutes les
tentatives de confiscation par un ou quelques pouveirs (institutionnels ou
professionnels) et fonde d’emblée la nécessaire indépendance de Dévalua-
tion, sa rigueur méthodologique, le pluralisme de ses acteurs et la transpa-
rence des matériaux et des critéres au nom desquelles elle formule ses
jugements. :

Afin de montrer Pimportance qu'ils attachent a ce projet, le Gouvernement,
a votre initiative, et le Parlement, ont décidé que la premiére des grandes
lois du septennat, le revenu minimum d'insertion, serait évalude et, éven-
tucllement, modifi€e en juin 1992. Une commission d’évaluation indépen-
dante s'est vue confier cette tiche. Cette initiative doit &tre prolongée et
c’est la raison pour laquelle, dans la logique des propositions que je vous ai
soumises pout I'évaluation du revenu minimum d'insertion, ce rapport
attache une grande importance & 'organisation d'un pble public, indépen-
dant de I'exécutif, et ne se contente pas de formuler des propositions pour
le seul pdle gouvernemental. L'organisation pluraliste de la demande et de
Pofire d’¢évaluation est en effet une condition de son développement et de
sa qualité démocratique.

Cette qualité démocratique est un atout pour 'amélioration de Pefficacité
de I'Etat, notamment pour favoriser une meilleure affectation des ressources
publiques. L’expérience des pays qui se sont engagés dans cette voie —
comme les Etats-Unis, 1a RFA, le Japon ou la Sudde — montre en effet
que des études évaluatives peuvent conduire A des économies publiques
substantielles, non par réduction mécanique des budgets, mais par I'organi-
sation d’un véritable pluralisme de I'expertise. - S

1l est temps d’accepter que dans des économies, ot la principale source de
richesse devient l'intelligence humaine, 1a démocratie est beaucoup plus
productive que les systémes fondés sur le triptyque commandement-obéis-
sance-contrSle. Et I'Etat frangais, s'il s’est profondément modernisé aprés Ia
derniére guerre pour favoriser ja mutation industrielle frangaise, n’a pas
encote opéré la transformation qu'exige l'entrée danms la révolution de
intelligence. La recherche d'une alliance entre une technocratic moderniste
et cerfaines forces sociales s'est opéréc par contournement de la société
politique, et au premier chef du Parlement. C'est ce modéle qui entre
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aujourd’hui en crise car il n’est adapté ni aux sociétés de P'information qui
exigent, comme vous I'indiquez dans votre letire de mission, le développe-
ment de véritables « outils d'intelligence politiques », ni 4 I'aventure euro-
péenne, car nos principaux concurrents disposent de structures politiques
mieux décentralisées et plus riches en expertise.

La volonté d’évaluer l'action publique suppose donc uae profonde transfor-
mation, dans les esprits comme dans les structures, du systéme politique et
administratif francais. Passer d’une culture exclusivement centrée sur le
contrdle 2 une culture de l'évaluation, ne plus considérer les citoyens
comme des « assujettis » mais comme des acteurs de plein droit de la
rénovation des services publics et jouer la carte d’une mobilisation de
Pintelligence des agents publics plutdt que celle de obéissance des fonction-
naires est une entreprise de longue haleine. Aussi est-il nécessaire de définir
une politique de Pévaluation et de Pinscrire dans la durée.

En conduisant les gouvernants, les administrations, les parlementaires, 3 se
préoccuper des effets de leurs choix, en les alertant sur le fait qu'ils seront
jugés sur le fond de leur action et pas seulement sur la forme spectaculaire
et éphémére de son annonce, I'évaluation des politiques publiques est ainsi
un puissant levier, comme vous I’avez indiqué, de Ia rénovation du secteur
public. L’Etat francais n’aurait-il pas lui aussi besoin, Monsieur le Premicr
Ministre, d'un mouvement de « restructuration » et de plus grande « trans-
parcnce » ?

Patrick VIVERET

Monsieur Michel ROCARD
Premier Minisire

Hotel Matignon’
75007 Paris



Introduction

Le débat sur I’évaluation n’a véritablement pris de Pampleur en France
qu'au cours des cing dernidres années. Le colioque international qui s'est
tenu en décembre 1983 a I'initiative du Ministre de I'économie et des
finances et avec I’appui du Secrétaire d’Etat chargé de la fonction publique
et des réformes administratives a permis, outre un premier bilan de la
pratique des évaluations en France, d’engager une réflexion méthodologique
et stratégique globale sur la nécessité ot le statut de I'évaluation de I'action
publique en France.

D’antres initiatives, depuis, ont permis d’approfondir et d’accélérer ce

" mouvement. La création, en 1984, de POffice parlementaire d’évaluation

des choix technologiques et scientifiques marque Pintérét des deux assem-
blées pour dépasser une vision du travail parlementaire réduite au seul
contrdle de lexécutif. Cest & la fin de cette méme année 1984 que le
Commissaire du Plan commande 4 un groupe do travail présidé par M. Mi-
chel Deleau, 3 I'époque sous-directeur 4 la Direction de la prévision du
Ministere des finances, un rapport qui sera publié en mai 1986 sous le titre
« Evaluer les politiques publiques » V. Ce texte fait franchir une nouvelle
étape A Papproche évaluative. It est suivi, au sein du Commissariat Général
du Plan, d’études évaluatives sur les politiques sociales tramsversales.

Au cours de cette période on doit noter également la création dans
plusicurs ministéres de services ou de directions de I'évaluation. Le Centre
de Prospective et d’Evaluation (CPE), aujourd’hui service du Ministére de
la recherche et de la technologie, jone un role précurseur dans ce domaine.
Le Ministére de Péquipement, 3 travers le « Plan urbain » et le Centre
Scientifique et Technique du Batiment (CSTB), l¢ Ministére de I'éducation
nationale qui s¢ dote d'une Direction de la prospective et de 'évaluation, le
Ministére de I'agriculture s'engagent dans cette direction et piusieurs ser-
vices d’études et de recherches de I'administration inscrivent --- non sans
confusion parfois — les fonctions d'évaluation 4 leur programme.

{1) Evaluer les politiques publigues, La Documentation Frangaise. ..
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La Cour des Comptes s’est orientée, elle aussi, au-defd de ses activités de
controle, vers des démarches évaluatives depuis que la nature des contréles
a €té étenduc par la loi au « bon emploi des deniers publics ».

On assiste, en outre, au développement d'une évaluation publique indépen-
dante de I'exécutif i travers des comités ou des commissions spécifiques :
Comité National d’Evaluation des Universités, Comité d’Evaluation de la
Recherche, Commission Nationale d’Evaluation du RMIL

Cette dernitre initiative, décidée conjointement par le Gouvernement et le
Parlement, manifeste une volonté politique, non seulement de développer
’évaluation mais aussi de garantir son indépendance et son cuverture aux
acteurs de la société civile. Afin de montrer l'importance qu'ils attachent a
ce projet, le Gouvernement et le Parlement ont en effet décidé que la
premiére des grandes lois du septenmat, le revenu minimum d’insertion,
serait évaluée et, éventuellement, modifiée en juin 1992.

L’Assemblée Nationale vient aussi d’engager une réflexion afin de renforcer
ses propres moyens d'évaluation, en commengant par un meilleur suivi de
Papplication des lois et la création de véritables missions d’évaluation.

Un tel processus répond 3 une double demande tant au scin de PEtat que
de la société politique et de la société civile. Demande d’une meilleure
efficacité du systéme public d'une part, demande d'un accroissement de la
qualité démocratique de I'autre. Ces deux exigences sont complémentaires
dés lors que la notion defficacité s'inscrit clairement dans une logique
démocratique. Dans le cas contraire le theéme de « Pefficacité de I'Etat »
court le risque d’une dérive technocratique, ses objectifs comme ses critéres
étant définis hors de tout débat public avec comme seule finalité une
« adaptation » du systéme public aux normes et aux méthodes en vigueur
dans Pentreprise privée. (Premier chapitre : L'évaluation de I'action publi-
que, un enjeu démocratique).

Il reste que ces différents progrés sont encore margués par une faiblesse
globale des processus d'évaluation, par I'absence d’une réelle organijsation
de la demande, par linsuffisance, I'éclatement et le manque de réples
déontologiques claires du c6té de loffre, par un pluralisme msuffisant, et
par des moyens financiers et humains qui restent trés en deca de Ienjew.
Il y a donc un retard & combler et celui-ci ne peut I'étre,” comme le
constatait déja le rapport Deleau sans une politique ambitieuse de I'évalua-
tion (Troisitme chapitre : Mettre en @uvre une politique de Pévaluation)
ui passe notamment par son organisation institutionnelle et financiére
Quatriéme chapitre). '

Il existe cependant un bon usage de ce retard. La France peut en effet tirer
des legons des expériences étrangéres plus développées : importance du rdle
du Parlement aux USA et en RFA, conception des inspections beaucoup
plus ouverte aux usagers au Japon, différenciation croissante du controle et
de P'évaluation dans tous ces pays ei limites des approches positivistes et
technocratiques (Deuxiéme chapitre : Les lecons de Pexpérience).
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Le Gouvernement, comme le Parlement, peuvent ainsi éviter les risques liés
au tropisme de I'Etat frangais marqué par une tendance & constitver des
monopoles de Pexpertise au sein des grands corps techniques et financiers
de I’Etat. Ils peuvent ainsi, 8’ils en ont la volonté, non seulement choisir de
développer I'évaluation de Faction publique dans wa cadre pluraliste tant du
coté de la demande que de 'offre mais aussi en faire un levier essentiel de
la transformation ¢t de la modernisation de notre systéme public.

Ce rapport a pour objet d'éclairer cette démarche, résolument politique, et
de formuler des propositions qui complétent les travaux antérieurs plus axés
sut les -aspects méthodologiques de Iévaluation auxquels il ne prétend
évidemment pas se substituer (U, '

(1) On trouverz en annexe I liste des rincipank ouvrages, frangais et &rangers, consac
s ; . , rds A
I'évaluation des actions publiques. preip i m;a. - *
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Chapitre 1
L’évaluation

de P’action publique :
un enjeu démocratique
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L’évaluation, fonction et enjeu de la démocratie

Comme son nom FPindique, évaluer une politique publique — et plus
Jargement toute forme d’action publique, qu'il s’agisse de programmes, de
législations, de services, d’institutions — c’est ¢mettre un jugement sur la
valeur de cette action. :

Ce jugement peut &ire prospectif et anticiper Iaction (évaluation ex ante),
accompagner I'action (évaluation concomitante), ou la suivre (évalvation a
posteriori). Il peut étre celni des acteurs eux-mémes (auto-évaluation) ou
d’acteuts extérieurs A la mise en cevvre de Paction évaluée, T peut avoir des
objets différents : préparer une prise de décision, Uaméliorer, I'apprécier
aprés coup. Mais dans toutes les hypothé¢ses Pévaluation met en ceuvre une
capacité de jugement. Or le propre d’une société démocratique est d’entou-
rer tout jugement d’un maximum de garanties, afin d’en éviter les abus.

‘Garantie d'indépendance : sauf dans le cas d’une auto-évaluation (mais alors

il est souhaitable que celle-ci scit complétée par d’autres interventions
" évaluatives), I'évaluation d’une action publique doit &tre conduite par des

acteurs qui ne sont pas juges et partics afin d’éviter les risques d’auto-

justification. o :
- Garantie de compélence et de rigueur : rigueur et compétence constituent
‘des garanties habituelles contre les risques d’arbitraire du jugement. Elles
fondent la nécessité d'une éthique professionnelle des « chargés d'évalua-
tion ». Elles permettent i ceux-ci, quelque soit la pluralité de leurs
méthodes de disposer d’'un minimum de langage commun et surtout d’offrir
. & leurs interlocuteurs une capacité de distinction entre 'analyse des faits et
. les criteres sur lesquels sont fondés leut jugement. '

_ __Gdrdmie de fransparence : I’évaluation ne peunt rendre possible la critique
- éventuelle, ou Pexpression d’autres jugements 3 partir des mémes faits
:é?ﬂsltﬂté& que si elle énonce clairement ses méthodes, ses critéres, ses
sultats, -

Garantie de pluralisme : on ne peut juger d’un point de vue upique ; de
plus Ies personnes ou les institutions concernées par I'évaluation doivent
pouvoir exprimer et défendre leur propre point de vue ; la pluralité et

: gi;liépendance des instances d’évaluation enrichit le jugement et évite les
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Enfin un systéme démocratique se doit d’ouvrir le plus largement possible
un droit de saisine des instances d’évaluation A ses citoyens et assurcr une
régle de publicité qui ne peut étre enfreinte que dans des cas exceptionnels,

Une telle définition de I'évaluation de Paction publique se distingue des
approches purementi méthodologiques qui sont Ie plus souvent retenues en
France. Ces approches, dont nous verrons par ailleurs Pintérét, oni en effet
pour inconvénient de réduire I'évaluation 2 des techniques qui se présentent
le plus souvent comme exclusives au sein de la petite communauté profes-
sionnelle qui s'est constituée progressivement en France. Certaines sont
encore ‘trés marquées par la logique contrble-sanction, d’autres 3 I'inverse,
privilégient les processus d’auto-évaluation. Les uns considérent que Péva-
luation doit se centrer sur Panalyse «<ex post» des effets réels d'une
politique ; d’autres écoles insistent sur [utilisation de Pévaluation « ¢x
ante » qui constitue un outil d’aide i la décision.

Nous analyserons ces différences et dégagerons, notamment 3 la lumiére des
expériences étrangéres, leurs avantages et leurs limites spécifiques. Mais on
ne saurait oublier que toute définition purement méthodologique de I’éva-
luation est en permanence menacée d'une dérive positiviste : la prétention a
« dire le vrai» de fagon exclusive sur une action publigue au titre d'une
méthode réputée neutre et scientifique. Tentation classique de toutes les

. technocraties qui, dans le domaine de I'évaluation, comme dans celui de

'expertise, ont tendance & considérer comme irrationnels tous les jugements
qui ne. ressortent pas de leur logique et a dissimuler leur propre pouvoir
sous un masque « scientifique ». '

Ne sous-estimons pas non plus le risque de confiscation de I'évaluation de
Paciion publique : la relative faiblesse de I'évaluation en France n'a pas
permis jusquici que ce risque se concrétise. Mais il existe une tendance
lourde de PEtat francais & construire des monopoles du savoir comme on
peut le constater dans les domaines de 'expertise technique et financitre.
Les grands corps de I'Etat disposent le plus souvent de ce « monopole de
Pexpertise légitime ». S'ils doivent jouer un role dans le développement de
I'évaluation, ils ne sauraient en avoir la maitrise exclusive. L’évaluation de
Paction publique doit au contraire favoriser dans notre pays I'émergence
d'un véritable pluralisme de I'expertise.

Ainsi définie dans sa fogique démocratique, I'évaluation de I'action publique
a pour objet la réalisation de Pun des principes fondamentatix de la
Déclaration des Droits de I'homme et du citoyen de 1789 dans son arti-
cle 14 : « Tous Jes citoyens ont le droit de constater, par cux-mémes ou par
leurs représentants, la nécessité de la contribution publique ».

Efficacité et Démocratie

La demande d’évaluation est née historiquement de Iexigence d'une’ meil-
teure efficacité des Etats confrontés a I'extension de leurs responsabilités et
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a la complexité croissante des systémes publics dans les sociétés dévelop-
5. Elle s'est inscrite le plus souvent dans des mouvements de rationalisa-
tion et de modernisation des syst®mes publics. Aussi I'évaluation des actions
publiques (surtout lorsqu’elles prennent la forme organisée de programmes
ou de politiques) a-t-elle souvent été associ¢e aux procédures de rationalisa-
tion des choix budgétaires et 4 Futilisation des méthodes de management en
vigueur dans les grandes entreprises. C'est bien 2 une évolution comparable
gue nous assistons aajourd’hui en France, méme si la prise de conscience
des problemes de l'efficacité de PEtat et des services publics y est plus
récente 3. Et il est vrai que Pévaluation de Paction publique peut concourir
4 ce mouvement de modernisation car elle ouvre des perspectives plus
larges que celles du contréle de régularité, permet la prise en compte des
demandes des usagers des services publics et favorise une meillenure gestion
des fonds publics en s’interrogeant sur leur utilité rapportée A leur codit,

Mais s'il est bien une legon que nous pouvons tirer de Fexpéricnce des pays
qui se sont engagés avant la France dans ['évaluation, c’est qu'une telle
approche devient contre-productive lorsqu’elle n'est pas inscrite clairement
dans une logique démocratique.

On doit donc étre attentif au risque d’une approche purement « managé-
riale » de ’évaluation : dans le secieur privé, comme dans le secteur public,
{’évaluation est souvent une ressource de puissance pour les décideurs. Au
nom de « Pefficacité » de leurs entreprises ou de leurs services dont ils sont
souvent les seuls & définir les objectifs et i apprécier les critéres, ils
adhérent volontiers 4 des processus d’évaluation dés lors que leur propre
action s’en trouve exclue. L’évaluation devient ainsi un instrument de
pouvoir supplémentaire au Liew d’étre un moyen de partage du pouvoir et
du savoir dans I'entreprise ® comme dans la cité. :

Une tension dynamique doit donc s’instaurer entre la logique démocratique
— dont le but ultime est 'accroissement de la possibilité de débat et
d'intervention des citoyens dans le champ des politiques publiques — et la
logique de Pefficacité décisionnelle qui cherche a optimiser, du point de vue
du décideur, V'efficacité de son action. Il s’agit de voir & quelles conditions
ces deux logiques sont complémentaires et dans quel cas elles peuvent &tre
contradictoires. Ainsi, 3 la limite, un dictateur pourrait avoir recours a des
techniques d’évaluation afin de rendre plus cfficace son systéme de domina-
tion. A un moindre degré, méme dans un systéme démocratigue, un
gouvernement, les grands corps de 1'Etat, un ministére, peuvent chiercher 4
utiliser Pévaluation A leur seul bénéfice (évaluation-justification, évaluation-
sanction de polifiques que 1'on n'apprécic pas etc. ; les auteurs américains

_ont sur ¢¢ point construit une typologie des effets pervers possibles de
['évaluatian), : '

(1) Une commission du Commissariat général du Plan, présidée pa\r. Frangois de Closets, a
ainsi pour objet de proposer les moyens d’une meilleure « efficacité de IEtat ».

(2} Ce rapport no traite pas de P'évalvation des entrepriscs publiques ou privées mais les

principes que nous évoquons ici constitueraient un outil puissant de leur démocratisation et de
leur efficacite.
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L’atticulation ontre les deux logiques doit étre organisée autour de la
progression de la qualité démocratique en favorisant la constitution dun
langage commun sur I'analyse des faits. Cest tout le probléme de la liaison
entre U'exigence de compétence et 'exigence démocratique clairement mise
en évidence par Eleanor Chemlisky, qui dirige la division évaluation du
General Accounting Office, la plus importante des institutions d’évaluation -
aux Etats-Unis : '

« Quelle soit prospective ouw rétrospective, Uévaluation, pousse le gouverne-
ment & devenir plus efficace et plus accessible aux citoyens. Et le codt de
cette -entreprise n'est pas grand : il est, en effet, minime en comparaison
avec les économies budgétaires que I'évaluation permet de faire. Par exem-
ple, en 1986, le GAO a coQté 288 millions de dollars & I’Etat américain,
mais il a permis des économies de 18 milliards de doliars. Cest-a-dire, pour
chaque dollar recu par le GAO, I'Etat en a économisé 63. » Mais, ajoute
Eleanor Chemlisky, « ce résultat ne peut étre atteint que si on dispose
dun personnel évaluatif de tout premier ordre. Nl faut, dés le début de
Feffort, attirer des gens qui ont une connaissance approfondie des matiéres
3 évaluer, et une expérience solide des méthodes quantitatives et qualita-
tives des sciences sociales. Sans cela les évaluations pourront étre facilement
attaquées par ses adversaires politiques sur Jeurs gualités méthodoloegiques,
et les évaluateurs pourront vite perdre leur crédibilité. » ¢

Cette citation d’Eleanor Chemlisky nous permet de mienx préciser & quelles
conditions I’évaluation favorise une meilleure affectation des ressousces
publiques. Ce que montre en effet Pexpéricnce américaine, comme celle des
pays qui se sont engagés dans cette voie, c’est en effet que des études
évaluatives peuvent conduire 3 des économies publiques substantielles non
par réduction mécanique des budgets mais par 'organisation d’un véritable
pluratisme de l'expertise. C'est 12 une legon difficile a faire comprendre en
France o la culture dominante des corps financiers de 'Etat est marquée
par la peur que tout processus de débat démoctatique soit porteur de
dépenses publiques supplémentaires. Or si l'on analyse les programmes les
plus colteux de I'Etat, ceux qui se chiffrent en dizaines de milliards, c’est
au contraire I'absence de véritable contre-expertise qui a conduit par exem-
ple la France # s'engager dans un programme électro-nucléaire surdimen-
sionné ou 2 développer des projets aéronautiques comme le Concorde sans
véritable vision commerciale. ' : ' '

La non publicité des rapports de la Cour des Comptes, en deliors de son
rapport annuel, participe de ce probléme. II est regrettable quun débat
aussi fondamental que cetui des budgets militaires ne puisse &tre alimenté
gue par la voie de fuites dans la presse. De méme P'insuffisant controle que
le Parlement exerce sur les choix budgétaires de Pexécutif, le conduit &
concentrer son attention sur Paffectation de sommes au total dérisoires au
regard du budget de I'Btat, alors que des programmes trés coldteux ne font
pas, eux, l'objet de véritable débat faute de contre-expertise suffisante.
Comme Ie notait Simon Nora a propos de la comptabilité publique — mais

(1) Voir en annexe des extraits de ['intervention d’Eleanor Chermlisky.
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son propos pourrart étre €tendu an probléme général des finances publiques
— «notre systéme conduit & éplucher des poils de grenouille et a laisser
passer des €i¢phants ! ».

Ce recadrage nécessaire de la logique d’efficacité de I'Ftat et d'une meil-
leure affectation de ses ressources dans I'espace de ’exigence démocratique
doit nous conduire & clarifier les concepts quant aux fonctions profession-
nelles de ceux que 'on appelie aujourd’hui indistinctement en France « les
évaluateurs ». '

Clarifier et distinguer

Chargés d’évaluation et instances d’évaluation

Définie comme fonction et enjeu du processus démocratique, I'évaluation de
Paction publique ne peut se réduire A4 un métier spécifique : la société
politique ne peut se dessaisir de ses responsabilités en confiant 3 un corps
de professionnels de I'dvaluation la tiche de porter des jugements sur la
valeur d'une action publique au nom d’un pur savoir technigue,

Cependant, nous venons de le voir, la qualité scientifique des évaluvations
exige la mise en ceuvre de compétences spécifiques et un réel professionna-
lisme de la part de ceux qui sont chargés de conduire de telles études.

Afin de dépasser cette apparente contradiction, nous proposons de distin-
guer les fonctions professionnelles des « chargds o évaliiation », qui exigent
une bonge connaissance des différentes méthodologies d’évaluation afin de
lés adapter 2 un objet déterminé, du role des instances d’évaluation qui ont
vocation i porter un jugement sur la valeur d'une politique en utilisant les
matériaux qui ont été rassemblés par les professionnels. Ces iastances
d’évaluation peuvent disposer d’une légitimité démocratique directe (Gou-
vemement, Parlement, Juridictions administratives, Conseit Economique et
Social...) soit d'une légitimité déléguée par les instances démocratiques
(c’est le cas du Comité National d’Evaluation des Universités ou de la
Commission Nationale d’Evaluation du RMI),

Le chargé d’évaluation est donc un professionnel qui fournit des matériaux
en vue de Pévaluation mais qui n’a pas, en tant que tel, de légitimité pour
juger la valeur d’une politique, ce qui n'exclut pas, pour lui, de soumettre A
titre d’avis, ses propres conclusions qui sont versées au dossier soumis aux
Instances d’évaluation. Dans bien des cas le rdle du chargé d'évaluation est
aussi celui d'un médiateur qui permet aux acteurs engagés dans la réalisation
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d’un programme public de porter un regard neuf sur leur action et leurs
procédures. Clest le cas des évaluations « dynamiques » ou « endoforma-
tives », sur lesquelles nous reviendrons, et dont Pobjectif est moins de
formuler un jugement que daider les promoteurs d’un programme public A
améliorer I'efficacité de leur action et de leurs procédures. '

Distinguer Pévaluation du contrile

1l est nécessaire, dans cette méme logique, de distinguer Iévaluation des
modes de contrdle fréquemment utilisés dans les administrations publiques.
Si les contrdles peuvent fournir des matériaux précieux aux études d'évalua-
tion ils ne sauraient en tenir lieu pour trois raisons.

« Les contrdles portent en général sur la conformité de Pactivité 4 un
certain nombre de régles ou de normes. C'est le cas de tous ceux dont
I'objet est la vérification de la régularité des opérations publiques ou de
honnéteté des agents : recherche de détournement de fonds, d’actes {rau-
duleux, appréciation de la légalité des opérations. Clest aussi celui des
contrdles qui ont pour objet de s’assurer du respect des instructions et des
rdgles en examinant les conditions dans lesqueiles les services exécutent les
instructions, les circulaires et les réglements.

Les évaluations, elles, n’ont pas pour objet spécifique la conformité 4 des
régles mais Panalyse des effets de I'action publique et I'appréciation de leur
quatité. 1l s’agit donc, par nature, de processus complexes et qui doivent
mefire en jen une pluralité d’acteurs ¢t de jugements. Une action publique
peut étre conduite dans les régles et se révéler inefficace. Des constats
cormmuns sur des faits peuvent produire des jugements différents suivant les
critéres utilisés pour les apprécier.

o La plupart des contréles impliquent souvent, de facto, un a priori de
défiance & I’égard des organismes ou des personanes contrblés. Les études
d’évaluation exigent upe relation différente avec les acteurs chargés de la
mise en cuvre d’une action publique. Ceux-ci doivent pouvoir considérer
Pévaluation davantage comme un atout que cOmInE unc menace, dans la
mesure ob elle doit les aider A porter un autre regard sur leur propre’ action
afin d’en améliorer P’efficacité et la qualité. M '

e Les conirdles peuvent déboucher sut des sanctions. Les évaluations
domment lieu A des débats qui préparent des décisions, dont la responsabilité
incombe non aux €évaluateurs mais aux décideurs.

H existe, certes, des formes de contrile beaucoup plus proches de I'évalua-
tion,

Cest le cas des controles de gestion ou des techniques d’audit qui cherchent
2 apprécier des couples dépenses/rendement, codit/efficacité et peuvent ainsi
s'interroger sur adéquation entre Jes objectifs visés par une politique et ses
résultats. C'est le cas de certaines missions d’enquéte de corps d’inspection.
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La Cour des Comptes, nous 'avons noté, s’est engagée dans cette voie, et
le Comité central d’enquéte des coits et rendements des services publics
produit également des études de ce type.

Si le contréle de conformité et de régularité est profondément distinct de
Pévaluation, le contr8le de gestion et Vandit en sont plus proches et les
différentes démarches peuvent se féconder mutuellement. Sur ce point on
trouvera dans le rapport Deleau une analyse éclairante des complémenta-
rités et des distinctions entre Pévaluation et ces « genres voisins » &,

La difficulté vient de ce que, au sein des corps d'inspection, ou des
organismes de contrdle comme Ia Cour des Comptes, ces différents genres
sont utilisés sans différenciation institutionnelle. Il n’existe pas, comme cest
le cas par exemple aux Etais-Unis dans le General Accounting Office, de
division spécifique de I'évaluation. Or les rapports institutionnels, nous
I'avons vu, sont profondément différents dans le cas du conirdle et de
I'évaluation. On ne peut passer insensiblement d'un genre 4 1'autre sans gue
les interlocuteurs — organismes ou personnes — A qui Fon s’adresse n’en
soient clairement avertis. It serait donc souhaitable, comme nous le verrons
dans Ia partic institutionnelle de ce rapport, de faire apparaitre clairement
ces distinctions.

Le schéma suivant peut faciliter une premitre clarification en établissant des

distinctions & partic de deux grandes questions :

e SUF qui ou sur quoi porte le jugement ? s’agit-il de sujets ou d'objets ?
— au nom de quels critdres est porté le jugement 7 quel est leur degré
d'objectivité ou de subjectivité 7 '

On &tablit ainsi un double axe : sur I'axe horizontal apparait une gradation
qui va des évaluations portées sur des personnes aux évaluations qui portent
sur des objets ; sur 'axe vertical on passe des critéres les plus subiectifs (la
simple opinion) aux critéres les plus objectifs (la conformité A des régles,
des lois ou des normes).

On peut ainsi repérer que Pévaluation au sens strict du terme se situe dans
la zone centrale du schéma. Elile peut étre a dominante économiqgue .ou
financidre dans la zone nord et 4 dominante politique dans la zone sud.
Mais parce qu’elle ne pewt pas s'appuyer complétement sur des critéres
objectifs, elle met-en jeu des jugements de valeur qui intégrent des doses
plus ou moins fortes de subjectivité. Plus I'évaluation a un Caractere
politique (c’est-a-dire qu’eHe porte sur le gouvernement des hommes plus
que sur 'administration des choses} plus elle doit s’entourer des garanties
d'indépendance, de compétence, de pluralisme et de transparence. Quant
aux jugements sur les personnes individuelles, si ils ne relévent pas de
Pévaluation des actions, des politiques ou des services publics que nous
traitons dans ce rapport, ils doivent par excellence étre entourés du maxi-
mum de garanties démocratiques, y compris dans le cas de vérification de la
conformité des comportements individuels aux lois et aux réglements.

(1} Evaluer les politiques publiques, ouvrage cité, p. 35 et sq.
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Ainsi, plus les critéres sont objectifs, plus on se rapproche du- contrble de
régularité (s’il sagit de vérifier la conformité & des régles ou a des normes)
ou du contrdle de gestion ei de I'audit comptable (si les critéres sont de
nature économiques ou financiers). Une évaluation peut (et dans certains
cas doit}, se nourrit des informations réunies par les fonctions de contrdle
et d’audit, Mais sa spécificité étant de se porter sur le terrain du jugement
de valeur ¢lle doit s’entourer de garanties beaucoup plus fortes afin d'éviter
les abus potentiellement beaucoup plus lourds que recéle un tel exercice. Le
schéma précédent peut ainsi étre complété en infroduisant les genres voi-
sing, mais distincts de évaluation que sont le contrdle et I'audit (voir page
suivante).

Typologies des méthodes d’évaluation

Ces distinctions faites, les méthodes employées par Pévaluation demeurent
diverses. Ce peut étre une richesse et il nous semble dangereux de privilé-
gier, a priori, 'une ou Pautre approche, d’autant, nous le verrons dans le
second chapitre de ce rapport, que les expériences étrangéres montrent bien
Pinconvénient de méthodologies trop fermées. Encore faut-il qu'un débat
isse s’instauser au sein de la communauté professionnelle des évaluateurs
afin que cette diversité ne soit pas pure juxtaposition d'écoles différentes
ui s'excluent mutuellement. Dans bien des cas i est nécessaire d’utiliser
es approches croisées et la rapide typologie que nous esquissons a pour
objet, non de marquer des frontidres étanches, mais d’indiquer des palettes
de choix plus complémentaires que contradictoires.

Trois critéres peuvent étre utilisés pour caractériser les méthodes d’évalua-
tion : e temps, lcs fonctions, les acteurs.

Le temps de I’évaluation

On distinguera alors :

~- les évaluations préalables A la décision ou au programme 3 mettre en
ceuvre ou évaluation ex ante. L'office parlementaire d’évaluation des choix
technologiques et scientifiques a, pour P’essenticl, choisi cette approche ;

~— les évaluations concomitantes ou ex tempore qui soni réalisées. au fur et &
mesuwre du déroulement de J'action publique. Ces évaluations sont surtout
intéressantes lorsqu’il s’agit d’aider les acteurs 2 améliorer leur connaissance
des effets de leur propre intervention pour mieux I'ajuster aux objectifs
qu'ile g'assignent ou qui lewr ont été assignés ;

— les évaluations ex post qui interviennent aprds Ja réalisation de 'action.

Le croisement de ces approches est le plus souvent soshaitable. La qualité
d’une évaluation est d’autant phus forte qu'elle a été mise en ceuvre avant la
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réalisation d’un programme public afin de mieux apprécier ses effets par
rapport i la situation précédant son engagement. C'est la raison pour
laquelle il a été décidé que ’évaluation du RMI serait organisée conjeinte-
ment 4 sa mise en ceuvre et ne se réduirait pas 2 une appréciation ex post
de ses effets.

1es fonctions de 1*évaluation

Nous reprenons ici la typologie établie par J. Fraisse, Vincent de Gaulejac
et M. Bonetti qui nous semble éclairante ) :

— 'évaluation comparative vise avant tout a repérer les changements pro-
duits par la mise en cuvre de l'action sur une population ou sur une
situation. Elle a pour objectif la mesure des écarts entre certaines caracié-
ristiques initiales d’une population on d’une situation et ces mémes caracté-
ristiques aprés la réalisation d’une action, Elle permet également d’évaluer
dans quelle mesure les objectifs assignés A Paction ont éé effectivement
atteints et de voir si on a obtenu d’autres effets que ceux espérés ;

— Uévaluation analytique est pertinente, lorsque le prescriptear désire con-
naitre les processus & Peeuvre dans la réalisation d’une action ou la mise en
euvre dun service. Schématiquement, 'évaluation comparative vise a
apprécier les différences produites par Paction entre une situation A de
départ et la situation de B a laquelle aboutit Paction. L’évaluation analyti-
que §’interroge sur la portée et la signification des changements introduits,
et vise a4 comprendre pourquoi et comment on passe de A 3 B. Cette
approche est particuli¢rement utile lorsqu’il parait peu pertinent de dissocier
les résultats d’un programme des conditions de sa mise en application ;

— Pévaluation dynamigue répond a une finalité opérationnelle marquée :
prendre appui sur les résultats de 'analyse pour modifier Paction au fur et 3
mesure de son déroulement, et adapter Porganisation en conséquence.

On voit que ces méthodes peuvent étre complémentaires : I"évaluation
analytique se sert des résultats de P'évaluation comparative pour les interro-
ger et comprendre pourquoi et comment on aboutit 4 de tels effets;
I'évaluation dynamique s’appuie sur ces analyses de I'action pour en modi-
fier ke cours, i

En fonction des objectifs qu’il poursuit, le prescripteur peut se limiter 4 une
évaluation comparative ou continuer I'investigation jusqu’a faire de I'évalua-
tion un instrument de pilotage de I'action et de modification du fonctionne-
ment de l'organisation chargée de sa mise en ceuvre.

(1) Jean Fraisse, Michel Bonetti, Vincent de Gaulejac : L'évaluation dynamique des organisa-
tions publiques, Editions de I"Organisation, . .
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Les destinataires de I’évaluation

Cest ici la distinction de I'américain Scriven, reprise par Eric Monnier (,
qui nous semble Ia plus pertinente :

— UPévaluation endoformative : si Iévaluation a pour but d'informer les
protagonistes du programme afin qu'ils puissent modifier leurs conduites,
améliorer "action et transformer ainsi son objet méme, on dira que I'éva-
luation est « endoformative » (en anglais : « formative evaluation ») ;

— Pévaluation récapitulative : si elle est destinée 4 permettre 4 des per-
sonnes’ ‘étrangéres au contexte du programme — pouvoirs publics, élus,
grand public — de se former une opinion globale sur la valeur intrinséque
de P'action, indépendamment de I’opinion des protagonistes, on dira gu'elle
est « récapitulative » (en anglais : « summative evaluation »}.

Les deux situations peuvent coincider partiellement mais, le plus souvent,
elles sont distinctes. L’évaluation endoformative vise a fournir une aide
opérationnelle aux organisateurs du programme alors que I'évaluation réca-
pitulative sert, 4 la fois, aux financeurs extérienrs & Porganisation, pour
décider du lancement, du maintien ou de la reproduction du programme —
et 2 d’autres acteurs sociaux — pour juger de I'opportunité d’adopter pour
eux-mémes le programme tesié.

D'autres spécialistes arrivent aux mémes conclusions en utilisant la distinc-
tion entre évaluations interne et externe mais, comme le note Eric Monnier,
celle-ci risque de préter & confusion. Cette demniére terminologie cst en
effet souvent employée en référence non aux destinataires mais 2 Papparte-
nance, ou non, de P'équipe d’évaluation A l'organisation tesponsable du
programme évalué.

Cette rapide typologie montre la diversité des approches méthodologiques
de Pévaluation @. Ce pluralisme suffirait & montrer Perrenr qui consisterait,
pour les pouvoirs publics, & poser le probléme de I'évaluation sous le seul
angle technique. Privilégiant une école plutdt qu’unc autre, ils se priveraient
de cette richesse méthodologique. L’approche démocratigue permet, €n
revanche, d’utiliser cette richesse potenticlle et de favoriser le débat et la
formation d’une déontologie professionnelle au sein des milienx d’¢évalua-
teurs. Clest d'ailleurs I'une des lecons majeures que Pon peut tirer de
Ihistoire des expériences évalvatives dans les pays qui se sont engagés,
avant la France, dans cette voie. g

(1) Eric Monnier : L’évaluation des actions publiques, Editions Economica,

{2} Le lecteur trouvera dans I'annexe bibliographique les principaux ouvrages théoriques et
méthodologigues qui lni permettront de préciser ces différentes. approches.
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L'approche évaluative de I'action publique est d’abord née de la volonté des
gouvernants et des administrations d’intégrer des outils scientifiques dans
leur gestion. Cette exigence résultait i la fois de I'extension du champ de
compétences des pouvoirs publics dans les domaines économiques et
sociaux, et du besoin de répondre aux crises de légitimité guune telie
extension provogquait périodiquement V. Mais cette approche elle-méme,
dont les procédures de rationalisation des choix budgétaires ont constitué le
couronnement, a révélé progressivement ses insuffisances. L'évaluation de
l"action publique, par nature, reléve du « gouvernement des hommes » et ne
peut pas se réduire A la mesure de « I'administration des choses ». Elle
échappe donc aux cadres dans lesquels une logique technocratique a
cherché, un tcmps, 4 vouloir I'enfermer.

La science au secours des Etats

Les premiéres commandes d’ evaluatlon par des pouvoirs publics portent, aun
début du siécle, sur une recherche d’efficacité des systémes éducatifs. Il
s'agit en effet du secteur, par essence symbolique, de la croissance du
champ de compétence des états. Ceux-ct doivent faire face ainsi & des
questions inédites et cherchent du cdté de la science des répomses que les
sysitmes politique et administeatif du XIX® siécle sont impuissants 2
fournir.

Traditionnellement fes historiens de 'évaluation des actions publiques consi-
dérent que c’est un Francais, Alfred Binet, qui a joué dans ce domaine un
16le précursenr. En 1904, celui-ci se trouve en effet chargé par le Ministre
de Tinstenction publique de meftre au point une méthode permettant de
détecter les enfants anormaux afin de les séparer de leurs CO!‘ldlSClpleS dotés
d'une intelligence normale et d’organiser un enseignement & leur intention.

Bien que limitée, cette collaboration de FUniversité avec I'Etat constitue les
prémisses d’une tentative de gestion scientifique des affaires publiques.
L'instrument d’observation de Binet permet de mesurer des différences
ent;'e individus et, sur cette base, de lcur affecter une place dans le systéme
scolaire,

(1) On se zeportera sur ces différents aspects historiques 2u livre d’Eric Monnier (d€ja cité)
qui présente une synthése remarquable que nous résumons ici. - -
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Cest aussi dans le domaine éducatif que les premiéres évaluations de
services publics sont effectuées aux Etats-Unis. Elles portent sur la forma-
tion des professeurs de mathématiques et sont conduites en 1912 par Starch
et Elliot. Ceux-ci utilisent une premiére approche comparative en consti-
tuant deux échantillons de professeurs afin de vérifier les effets produits par
une formation spécifique. Mais 1'étude la plus décisive est celle de Ralph
Tyler & partir de 1932. Elle est destinée & vésifier si les éléves ayant suivi
un programme moderne d’études secondaires poursuivent leuss études wni-
versifaires avec le méme succds que leurs camarades issus du systéme
scolaire traditionnel. Tyler introduit alors une distinction nette entre I'éva-
luation et la mesure. [’'évaluation est congue comme un Processus inscrit
dans le temps. Cette approche est fondée sur la notion d’objectifs de
référence, Cest 1a connaissance de ces objectifs qui va guider le choix des
variables 3 mesurer et les critéres utilisés.

Des hypothéses discutables

Ces trois notions — objectifs de référence, mesure comparative et effets
résultants — se retrouvent & partir de cette épogue dans un grand nombre
d'évaluations et conduisent par la suite fadministration américaine, dans un
souci de rigueur toujours plus grand, 3 concevoir des dispositifs originaux
d’expérimentations sociales.

Cette approche, pour datée gu'elle soit, est, aujourd’hui encore, celie gui
vient naturellement a Pesprit de la plupart des prescripteurs d'évaluation.
Elle repose pourtant sur trois hypothdses éminemment discutables :

— 1la croyance en des objectifs clairs, alors que les objectifs affichés par des
acteurs politiques sont souvent lc résultat de compromis mélant des logiques
contradictoires ; de plus, les objectifs officiellement affichés ne sont pas
forcément les objectifs réels que poursuit le décideur ;

— 1a difficulté & construire des instruments de mesure qui ne peuvent étre,
dans le domaine de I'action publique, exclusivement quantitatifs ;

— Thypothése d’une relation de causalité directe entre les effets constatés

et les programmes publics alors que ceux-ci peuvent &tre produits par des
facteurs étrangers & la politique mise en @uvre. _

Evaluation et crise de 1égitimité

Cette approche est néanmoins révélatrice de la naissance d’une rationalité
technocratique qui deviendra dominante dans la haute administration des
pays développés. Elle se trouvera confortée par les crises périodiques de
légitimité auxquels auront & faire face les Etats. L’exemple américain est ici
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articulisrement éclairant puisque le développement des évaluations 3 carac-
tire « scientifique », épouse les moments historiques de ces crises.

Cest le cas d’abord lors de la période du New Deal: pour répondre aux
effets de la crise économigque, mais aussi aux mutations de I'état américain
consécutifs 4 la premiére guerre mondiale, Roosevelt développe un inter-
ventionnisme actif dans un pays traditionnellement attach¢ aux dogmes
libéraux. 1l recherche alors 'appui de la communauté scientifique améri-
caine qui espere que les actions lancées par les agences gouvernementales
constitueront de véritables « laboratoires expérimentaux » pour les cher-
cheurs, les travailleurs sociaux, les éducateurs et les administrateurs.

Une autre étape est marquée par Jes échecs de 'armée américaine lors de
la guerre de Corée. Celle-ci fait alors appel aux services de psychosociolo-
gues afin de mieux comprendre les conditions de formation de Pardeur au
combat de ses soldats.

Mais I’événement le plus décisif pour I'ensemble des recherches en matiére
d*évaluation se produit le 4 septembre 1957 lors du lancement du spoutnik
soviétique. Le choc produit dans T'opinion américaine par cette démonstra-
tion, jusque-la impensable, d'une supériorité soviétique dans une technique
de pointe conduira & une remise en cause du systéme d'éducation jugé
responsable de ce retard scientifique. Dans les mois qui suivent, ©n voit
apparaitre toute une série de programmes d’amélioration de la formation
scolaire des enfants américains, accompagnée d’évalvations destinées & en
mesurer les effets respectifs.

Aprés la remise en canse de 'efficacité de I'administration, sa neutralité et
son égalitarisme sont, eux aussi, violemment mis & mal quelques années
plus tard par la lutte des noirs pour leurs droits civils. Les professionnels
qui s'interrogeaient depuis longtemps sur le sens de leusr action dans les
agences de service social et de santé se trouvent alors en situation de lancer
ou diriger un grand nombre d’évaluations. Le modele de Tyler que nous
avons évoqué fut alors repris par de nombreux chercheurs et bénéficia des

connaissances acquises en statistiques.

L'accession de John Kennedy 2 la présidence des Etats-Unis ouvre une
nouvelle période. Celui-ci procéde A un recrutement massif d’umiversitaires
et de diplémés d'université pour briser les résistances administratives vis-a-
vis de sa politique. Ce mouvement est 3 l'origine du projet de rationalisa-
tion des choix budgétaires : Ie PPBS (Planning Programming and Budgeting
System). Le lancement de grands programmes sociaux poursuivis par Lyn-
‘don Johnson dans le cadre du projet de la « Grande Société » alimente
également une demande d’valuation croissante. La fin des années soixante
et le début des années soixante-dix voient le lancement d’évaluations extré-
m’cme?t ambiticuses dont la plus célébre est celle conduite sur I'impdt
négatif.
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L’expérimentation d'impit négatif du New Jersey

The New Jersey Negative Income Tax {(NINJT) est P'une des toutes
premiéres expérimentations « pures » conduites aux Etats-Unis. Ce
programme, 1ié i la guerre contre la pauvreté, visait 3 maintenir un
fevenu annuel minimal garanti aux familles démunies. L’agence char-
gée de développer ce type d’action, POffice of Economic Opportunity,
organisa une expérimentation a grande échelle afin de lever les réti-
cences du Congrés qui craignait que les familles bénéficiaires de I'aide
ne. soient incitées a réduire leurs efforts pour la recherche d’un
emploi.

Démarrée en 1968, Pexpérimentation est conduite pendant trois ans
aupres d’une population de ménages dont les revenus étaient infé-
ricurs & 150 % du niveau de pauvreté de référence. Huit « traite-
ments » différents ont été festés en variant la combinaison du revenu
garanti, du « niveau de pauvreté », et du taux de calcul des allége-
ments fiscaux ou des paiements requs par les familles on d’allégement
fiscal. 725 familles ont été affectées aléatoirement & I'un des huit
groupes expérimentaux, le groupe de contrble comprenant quant 3 lui
632 familles comparables mais dont la situation ¢tait inchangée.

Ces familles ont été sélectionnées dans guatre sites du New Jersey et
un site de Pennsylvanie. Les familles éligibles, identifiées an moyen
d’'une enquéte préalable, ont été invitées & participer. A quoi ? Les
bénéficiaires du programme devaient rendre compte chague mois de
leurs revenus au vu desquels, si les conditions requises étaient rem-
plies, un chéque lenr était envoyé. Des interviews en profondeur des
familles ont été conduites avant le début de I'expérimentation, et tous
les quatre mois jusqu’a la fin du programme. Les données ont ensuite
ét¢ analysées pour déterminer si les paiements requs avaient diminué
les efforts des familles vis-i-vis du travail (mesurés en nombre
d’heures de travail).

Le bilan de I'expérimentation est décevant : le programme connaissant
de nombreux déboires, dont I'abandon de 22 % des participants, le
Congrés a remis en cause la valeur démonstrative des résultats o
tenus. :

Source : Article de Kershaww D. et Fair J. in Rossi P.H., Williams,
1972, The New Jersey Income Maintenance Experiment : theory,
practice and politics. New York, Academic Press,
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‘Les procédures de rationalisation
‘des choix budgétaires et leurs limites

‘Le PPBS

Le PPBS est d’abord né d'une volonté de rationaliser les choix budgétaires
dans le «domaine de.la défense. Deux auteurs américains, J. Hitch et
R. Mc Kean, dans « The economics of defense in the nuclear age » , ont

senté les cing éléments qui leur paraissent définir le PPBS : détermina-

" tion de Pobjectif, détermination des alternatives, élaboration d’un ou plu-
sieurs modeles, détermination d’un critére de choix entre les alternatives.

Cette méthode est destinde 4 définir un budget prévisionnel qui sera réalisé
au bout d’un temps « x ». Deux possibilités s’offrent alors :

— soit l¢ budget est conforme au programme retenu et donc, dans ce cas,
on peut préparer immédiatement le budget prévisionnel suivant ;

— soit il est non conforme et il fait alors l'objet d’une réévaluation en
fonction des objectifs.

Comme le souligne E.S. Quade : « Ce qui est nouveau, c¢’est que ce type
d’analyse est une tentative pour examiner systématiguement un probléme
dans son ensemble en I'explicitant, en quantifiant le plus possible et en
reconnaissant les incertitudes ». _ '

Une telle approche vise ainsi deux objectifs :

— la systématisation des opérations est ume garantie contre Poubli de
certaing €léments importants du probléme envisagé. Les efforts de quantifi-
cation ont pour intérét non de « chiffrer », mais d’obliger 4 rendre explicites
tous les éléments formalisables et toutes les « intuitions » et décisions
arbitraires ; - . :

— offrir un cadre a plusieurs niveaux permettant d’affecter les techniques
particuliéres de préparation de la décision aux domaines adéquats.

Tel est le modéle méthodologique que les pays européens qui connaissent,
pour leur part, une crise de 1égitimité de I'Etat plus tardive, (1968 pour la
France et la RFA) vont chercher eux aussi 4 utiliser. I! prend en France le
nom de « rationalisation des choix budgétaires » (RCB).

Le mouvement de rationalisation des choix politiques a pris la forme de
pratiques administratives et politiques variées et plus ou moins largement
diffusées, selon les spécificités culturelies, institutionnelles ou politiques de
chacune des démocraties occidentales. Il ne s'en dégage pas moins une
constante dans la succession des tentatives vers une plus grande rationalité.

(1) The economics of defense in the nuclear age, Harvard Press, . ...
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La premidre étape est caraciérisée par la mise en place d'un systéeme de
programmation ; la seconde par la rationalisation a priori des choix budgé-
taires ; la troisidme par Dinstitutionnalisation d’évaluations a posteriori des
résultats. La derniere, enfin, que les Etats-Unis ont été les seuls a dévelop-
per, est marquée par Porganisation d’expérimentations scientifiques.

Cette approche a été théorisée par Campbell sous le titre d’x experimenting
society ».

The experimenting society
En 1970, D.T. Campbell, en réponse au prix décerné par I’ Associa-
tion Américaine de Psychologie pour récompenser ses travaux fonda-
mentaux sur expérimentation sociale, décrivait ainsi la société de
demain :

« La société expérimentatrice (experimenting society) est 3 mon avis,
une zlternative possible pour le futur que nous devrions sérieusement
cnvisager. Une teprésentation de ce futur possible apparait a 'examen
de Putilisation des sciences sociales par la société et 'Etat.

La société « expérimentatrice » serait une société scientifique au sens
propre du terme « scientifique ». Les valeurs scientitiques d’honnéteté,
ouverture & la critique, expérimentation, volonté de faire évoluer les
théories établies, serajent autant de rdgles de conduite.

Ce serait une société non dogmatique. Elic fixerait les buts idéaux 2
atteindre et proposerait les meilleurs moyens de les atteindre, mais si
la critique ou la r&alité des faits venaient mettre a mal le bien-fondé
des buts ou des movens, elle me les défendrait pas d'unc maniére
dogmatique.

Ce serait une société honnéte. Elle s'engagerait & analyser la réalit¢, a
se remettre en cause, A éviter les illusions. Elle dirait les choses telles
qu'elles sont, se confronterait aux faits ¢t n¢ serait pas suf la défen-
sive mais, au contraire, trés ouverte. La tendance institutionnalisée de
la bureaucratic 2 ne présenter que les aspects favorables dans les
rapports gouvernementaux disparaitrait.

Ce serait une société responsable capable de relever des défis. Les
éléments & partir desquels les choix sociaux sont faits seraiept publics.
De nouvelles analyses, réexamens des comptes, diagnostics, nouvelles
interprétations des résultats obtenus seraient possibles. A la manigre
des scientifiques qui tendent vers Iobjectivité grace aux critiques
émises par des chercheurs indépendants, la société expérimentatrice
serait organisée de maniére & permettre la critique par le biais
d’espérimentation sociale, )

Ce serait une soci¢té défendant un idéal en terme de moyens et de
fins. Comme dans la science moderne, le processus d’expérimentation
et d’amélioration sersit congu comme devant se poursuivre indéfini-
ment, sans jamais prétendre 2 la perfection. Chaque période 4 venir
ne sera quune période intermédiaire et de transition.
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La fin ne doit pas étre utilisée pour jusiifier les moyens car, tout au
plus nous pouvons pressentir ce qu'ils sont. Les moyens des périodes
transitoires doivent étre en eux-mémes des améliorations souhaitables.

Cette présentation des idéaux de Ia société expérimentatrice peut la
rendre trés atirayante. Il v a, toutefois, de nombreux problémes
méthodologiques & résoudre avant de pouveir la mettre en cuvre.
Trouver des solutions A ces problémes permet une premiére explora-
tion de cette future société, et pourrait révéler des conséquences
indésirables qui nous conduiraient 4 nous en détourner.

Soumé '« Introduction de Campbell D.T. in : Saxe L., Fine M., 1981,
Social Experiments, Londres, Sage.

La diffusion de la méthode expérimentaliste dans les administrations euoro-
péennes est cependant restée, comme le note Eric Monnier, « beaucoup
plus superficielle en raison de Pinfluence conservée en leur sein par les
corps de fonctionnaires traditionnels formés hors de luniversité. »

Nous nous intéresserons plus particulidrement ici & Pexpérience frangaise de
la RCB.

L’expérience de l]a RCB francaise

Lancée dans I'administration publique centrale au milieu des années
soixante, l'opération de Rationalisation des Choix Budgétaires avait pour
objectif de préparer les décisions 4 prendre en matidre d'orientation des
politiques publigues, 4 Paide des méthodes en vigueur dans les domaines
scientifiques. Il s’agissait de fonder ces orientations sur des données pré-
cises, d’explorer complétement les possibilités offertes an décideur et de
suggérer des priorités relevant de critéres clairement exposés. Cefte tenta-
tive s'inspirait donc directement de expérience américaine du PPBS.

Aprés une phase de lancement marquée par la réalisation d’études pilotes,
souvent interministériclles, I'opération s’est organisée au plan institutionnel.
La mise en place d’un résean s’étendant & 'ensemble des services comcernés
a favorisé l¢ développement des travaux dont le nombre total a dépassé
cing cents. Toutefois, tout au long de cette période et jusgu'a Pextinction
de Porganisation adminisirative de Yopération, c’est-a-dire vers le milieu des
années quatre-vingtz, la multiplication des travaux effectués dans les services
a été accompagnée d'vne dégradation de leur qualité moyenne. L'architec-
ture des études s’est écartée de plus en plus du canevas proposé initiale-
ment ; leur originalité technique s’est estompée, au bénéfice de modes de
raisonnement plus allusifs ef, par conséquent, moins démonstratifs ; enfin et
surtout, leur utilisation pour guider la décision s’est affaiblie réguli¢rement.
Il est intéressant de comprendre les causes de ce relatif échec.
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La logigue scientifique prise 2 son propre piége

La complexité des probiémes 4 traiter a conduit & privilégier la recherche
de connaissances au détriment de la définition de régles pratiques applica-
bles. Mais surtout, note Robert Poinsard, qui fut Pun de ses principaux
acteurs, « les études ont fini par déranger, car elles ne sont pas neutres. Les
choix préconisés dans une éfude p2sent en effet sur la décision & prendre
dans un sens donné, nuisible aux intéréts d’une ou plusieurs parties pre-
pantes et, bien entendu, favorable 4 d’autres. Elle représente donc une
menace et déclenche toujours plus ou moins des parades défensives contre-
éiudes, contestation de la validité des informations et des logiques
employées, refus de communiquer des renseignements, participation a un
groupe de travail en vue de le contrdler ».

On voit 13 tes limites d’une simple « greffe scientifique » sur les procédures
de décision politiques et administratives. Faute de s'intégrer dans la logique
démocratique du pluratisme de I'expertise, & trop vouloir présenter « clés en
mains » au décideur les éléments de ses choix, la RCB s’est trouvée prise a
son propre piége. Appuyée exclusivement sur une légitimité « scientifique »
ses études se voyaient contestées sur ce méme terrain.

En outre, la méthode PPBS-RCB, au moins telle quelle a été appliquée
dans de nombreuses administrations privées ou publiques américaines ou
frangaises, présente un grave défaut bien analysé par Lucien Sfez dans son
ouvrage « Critique de la décision » @ : :

« Les spécialistes ne proposent aucun cadre méthodologique pour la
techerche en matiére d’objectifs. Ce probleme est esquivé ; on considére le
plus souvent que les objectifs sont posés hors systéme. Ainsi le PPBS-RCB
devient un moyen plus sophistiqué d’allocation des ressources. Le systéme
est cherché, construit, mais imparfeit puisque toutes les interactions horizon-
tales sont permises, mais linteraction verticale fin-moyens avec remise en
cause possible des fins est pratiquement écartée »,

Le retour du politique dans I’évaluation

Ainsi, qu'il ¢'agisse des approches expérimentales (voir en annexe les
évolutions américaines sur ce point)} on des procédures de rationalisation
des choix budgétaires, la cause majeure des limites rencontrées par une
vision exclusivement méthodologique de I'évaluation tient & oubli de sa
dimension politique. Si les gouvernements et les administrations ont pu
croire y trouver un moyen de répondre 4 la complexité des problémes de
Paction publique et 3 la crise de légitimité des états, il leur a failu

{1) Lucien Sfez, Critique de la décivion, PUF.
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redécouvrir que la fonction politique échappe 2 sa réduction technocratique.
L’exclusion de fait des acteurs de la société politique, et au premier chef
des parlements, et de la société civile, & commencer par les usagers réduits
parfois & la situation de cobayes expérimentaux, s'est tévélée contre-produc-
tive.

C'est ainst que ies approches évaluatives ont dii progressivement réintégrer
cette dimension démocratique que l'on avait cru pouveir contourner. La
richesse de ['€valuation américaine tient beaucoup aujourd’hui au réle
décisif qu’y joue le Congrés et an pluralisme des organismes publics on
privés (fondations, universités, cabinets d’audit, think tanks etc.) qui se sont
multipliés sur ce terrain. Le Parlement et les Lander jouent également un
réle important en Allemagne et, comme 'a montré Michel Crozier dans son
rapport au ministre de la Fonction Publique : « Comment réformer
I'Etat 7 » ™, le Japon a développé un systéme original d’association des
usagers a travers P'ouverture des corps d'inspection A leurs problémes et &
leurs revendications. Le rapport Deleau présente une analyse particulidre-
ment éclairante de ces différentes tentatives, 11 nous semble donc utile,
puisque nous avons pu vérifier qu’il restait hélas fort peu connu, de publier
en annexe de ce rapport, des extraits de ce texte consacré A I'évaluation en
RFA, aux Pays-Bas, en Suéde, en Grande-Bretagne et en Suisse. Le texte
d’Eleanor Chemtlisky qui dirige la division du General Accounting Office
américain nous parait également trés éclairant et nous en publions de larges
extraits.

Quelques conclusions fortes se dégagent de ce bref retour sur lhistoire de
I'évaluation et sur les expériences étrangéres :

— Pexigence de I'évaluation nait dans des périodes ol ce n’est pas seule-
ment Uefficacité de UEtat qui se trouve discutée mais aussi la légitimité de
son intervention ; }

— Timportance du pluralisme de I'expertise lié rotamment an réle impor-
tant d’instituts universitaires, de cabinets privés, de fondations ;

— le réle du Parlement et la qualité d’une société politique décentralisée ;
— la participation croissante des citoyens et des différents acteurs de ia
société civile. Le réle des médiateurs ou des ombudsmen est ici décisive ;
— les approches liées au contréle et & une vision technocratique de la

rationalisation de I'action publique sont progressivement abandonnées du
profit de processus qui ont pour effet d’améliorer la gualité démocratique.

Il se trouve que ces axes correspondent, pour l'essentiel, & des points de
faiblesse du systéme public frangais. Mettre en ccuvre ume politique de
Pévaluation dans notre pays suppose donc un processus de longue haleine
ui passe autant par la transformation du systéme politique et administratif
rangais que par sa simple modernisation. '

(1) Michel Crozier, Comment réformer I'Eigt, La Documentation Frangaise.
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Chapitre 3

o Mettre en ceuvre
une politique de ’évaluation




L’évqlution de 1a situation en France

L.a situnation eﬁ 1983

Au tegard de la situation que nous avons analysée dans plusieurs pays
développés, la France accuse un déficit quantitatif mais surtout qualitatif
dans le domaine de Pévaluation de I'action publique. L’étude réalisée par
Jean-Pjerre Nioche et Robert Poinsard pour la préparation du colloque de
1983 W établissait ainsi l¢ constat suivant quant a la répartition des « pres-
cripteurs » d’évaluation (sur 251 études recensées et portant sur des évalua-
tions « ex post »). '

Le parlement .. . .. . .. ...ttt hee e it 0,5 %
Le gouvernement . . . . ..o v v er it vs it et e e e 6%
LS 0rganes acministratifs cONCEINES . .\ . ..o vt erveernrennses vararernaes AT%
Les services diétudes .. ..ovvninniinniaenni., e 2%
Los Ofganes de COMTOME . . . . .. ... ... @ iernireeaenenereraes 2%
Lescentres derecherche . ... ... o i et fat e 16 %
Les proupes dagente comeernés . .. ... .. ... L i i e, 2%
L T 5%
Les S0GIEIES BIIASS - -\« v e et e vtsea e e et cn e e T ee e e 0,5 %
Totab (N = 25E) ...ttt sttt iisisasin ey 100 %

Ce tableau faisait ainsi nettement apparaitre une triple faiblesse dans les
prescriptions d’évaluation en France :

~- la quasi inexistence du Parlement dans ce processus (0,5 %) |
— la part minime de commandes proprement gouvernementales (6 %) ;
-— la sous-représentation de la presse et des usagers.

(1) L'Evaluation des politigues publigues, Editions Economica, 1984,
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Ce sont done, ditectement ou indirectement, les services opérationnels qui
apparaissaient comme les premiers prescripteurs d’évaluation dans le secteur
administratif, alors que le public, les usagers ou leurs représentants en
étaient pratiquement absents : « cela tient sans doute A la faiblesse de leurs
moyens financiers et d’information qui limitent leur demande potentielle »,
commentaient 3 I'époque les auteurs.
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Cette sous-représentation des usagers parmi les prescripteurs d’évaluation
est particulierement préoccupante dans les domaines ol, pourtant, ils sont
censés étre les bénéficiaires des actions menées. L’absence de moyens
financiers et de possibilité de saisine ouverte aux citoyens constitue donc
une question importante sur laquelle nous reviendrons dans mnos proposi-
tions.

Autre signe inquiétant : dans le secteur public, la production d’évatuation
est dominée par lauto-prescription, dans laquelle 'évaluation est faite par le
prescripteur lui-méme ce qui en situe les limites. Sur 188 études d’évalua-
tion étudiées par les mémes auteurs, 61 % relevent de I'auto-prescription.

s PRI

« Un tel état de faits, concluaient Nioche ¢t Poinsard, contribue & expliquer
le faible piveau de qualité des évaluations existantes. La situation la plus
incitatrice au développement de Ia qualité est celle dans laquelle 'évaluation
est distincte 2 la fois des services chargés de la mise en cuvre — pour des
raisons classiques d’objectivité — et des commanditaires. Ces setvices peu-
vent ainsi exercer leur prérogative de client et évaluer les évaluateurs les
invitant & « améliorer leurs prestations ».

Alnsi ce sont, 3 I'époque, les décideurs (au niveau des pouvoirs publics, des i
appareils administratifs et des directions d’organismes et d'entreprises) qui :
sont les prescripteurs quasi exclusifs de I'évaluation. Les risques d'une
évaluation devenant un nouvel outil de puissance plus que de démocratie
sont donc réels.

La situation de l'offre d’évaluation était moins déséquilibrée comme le
montre le tableau publié par les deux auteurs cités : on y voit en effet que
Pensemble des évaluatcurs administratifs est légdrement inférieur (43 %
contre 57 %) a celui des évaluateurs non administratifs.

T

Services administratifs opérationnels .. .. ... i e a o a i 9 % 5
Organesde contrdle . .. .....nvvn i et aa e B % ;
Services d’études de Padministration .. .. ......... e %% D
Centrederecherche . .. ... ... i it e s e 36 %

Sociéiés dEIdes POVEES . .. oo v ittt e e e L. 13%

Groupes d'usagers ... - .o or i i N 2%
5 I R RN . 6%

Total (=232} i inannr e imma e e a e 100 %
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Cependant, [utilisation des sciences sociales restait encore faible dans les
érudes évaluatives pour plusieurs raisons c){ue mettent bien en évidence,
1. Fraisse, M. Bonetti et V. de Gaulejac :

— parce que leur objet est mouvant, flou, contradictoire, jrrationnel, alors
que Pacteur le souhaiterait statique, précis, univoque et rationnel ;

— parce que la démarche scientifigue apporte moins des réponses aux
questions qu'une autre facon de les poser ;

—- parce que les sciences sociales ont sans doute insuffisamment orientd
leur travaux dans le champ de Pintervention ; :

— parce que les spécialistes des sciemces sociales ont du mal 2 s’intégrer
dans les organisations tandis que celles-ci les acceptent avec réticence. Leur
apport provoque des conilits, des oppositions, car il repose sur des modes
de pensée différents ;

— parce que les techniques élaborées dans le domaine des sciences sociales
ne sont pas facilement transmissibles, feur application demande du temps et
un investissement en hommes alors que leur « efficacité » n’est pas percepti-
ble dans le court terme et ne peut étre mesurée facilement en termes de
rentabilité.

Depuis, des progrés sensibles ont été cependant enregistrés.

Les progreés enregistrés

"Sur le plan théorique et méthodologique

Plusieurs ouvrages sont parus qiti ont faif progresser la réflexion : outre le
rapport Deleau : « Evaluer les politiques publiques » anquel nouws avons
souvent fait référence, les travaux du Centre de Prospective et d’évaluation,
ceux de Michel Conan et Michel Bonetti au Centre Scientifique et Techni-
gque du Batiment, d’Eric Monnier, de Joan Fraissc et de Vincent de
Gavulejac sur fes évaluations « dynamiques » et « pluralistes » fournissent des
pistes de travail d’autant plus riches qu’elles sont alimentées par les expé-
riences éirangéres et témoignent d’un réel débat méthodologique. '

Au sein de I’administration

On remarque la réalisation d’évaluations plus nombrenses et de meilleure
qualité au sein des administrations, En témoignent les études évaluatives du
Commissariat Général du Plan sur les politiques sociales transversales et les
politiques d’insertion en matiére d’'emploi, celles du Plan urbain, de la

(1) L’Evaluation dyramique des organisations, ouviage cité.
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MIRE (sur les stages de formation en alternance notamment), de la
direction de la prospective et de I'évaluation du Ministére de Péducation
nationale, cette énumération €tant non exclusive.

Cet effort s'accompagne également d’un travail méthodologique afin’ de
mieux distinguer les études d’évaluation des contrdles ou des autres types
Jd’étude et de recherche. La transformation des fonctions du corps des
inspecteurs généraux de I'éducation nationale pour passer d'une logique de
controle a une logique de Pévaluation témoigne de cette volonté. Son effet
réformateur sera d'avtant plus grand qu’il associera des acteurs indépen-
dants de Padministration et que la publication des rapports d’évaluation sera
garantie, : '

Tel est bien le sens de Paffirmation- croissante de Pexigence d'une évaluation
publigque indépendante de Pexécutif qui s'est affirmée A travers la création de
comités ou de commissions spécifiques : Comité National d’Evaluation des
Universités, Comité d’Evaluation de la Recherche, Commission Nationale
d’Evaluation dn RMI ; des missions d’évaluation plus nombreuses ont été
confiées A des experts indépendants (la demande formulée par le Premier
Ministre d’un audit externe sur les programmes militaires constitue 3 cet
égard une innovation forte qui prépare Pouverture de ['évaluation au
secteur de la défense). De plus, comme le manifeste Pévaluation du RMI,
décidée conjointement par le Gouvernement ¢t le Parlement, une volonté
politique beaucoup plus nette se manifeste désormais tant du coté de
exéeutif que de celui du légisatif. :

Les initiatives pariementaires

L'une des legons essenticlles des expériences étrangdres, nous Pavons vu,
est le role majeur des parlements dans les fonctions d’évatuation de I"action
publique. Cette fonction est encore trés faible an sein du Parlement frangais
tant pour des raisons constitutionnelles que politiques et pratiques, Elle fait
cependant I'objet d'une réflexion approfondie depuis quelque temps qui a
débouché sur deux séries d'initiatives : : .

La création de 'Office parlementaire d'évaluation des choix technologiques et:

scientifiques _

La création en 1984 de 1'Office parlementaire d’évaluation des choix scienti-
fiques et technologiques a été largement inspirée de l'expérience américaine
de POffice of Technology Assesment (OTA), & la suite d’une mission aux
Etats-Unis effectuée par celui qui sera son premier président, M. FPhilippe
Bassinet. '

Les initiatives prises par I Assemblée Nationale

A Ulinitiative du Président de 1’Assemblée Nationale, M. Laurent Fabius, les
députés ont engagé une réflexion sur le role qui peut &tre le leur dans
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Pévaluation. Une mission confiée 3 M. Miéehel Sapin, Président de la
- Commission des lois, a dégagé deux axes possibles pour s’engager dans ce
processus :

— le suivi de Uapplication des lois : il 8’agit ici de suivre la sortie des
décrets d’application dont certains peuvent prendre un retard important (on
I'a vu dans le cas du statut des infirmiéres ou des agents des collectivités
locales), den vérifier la cohérence par rapport aux lois, et d’abserver la
facon dont ijis sont appliqués.

Un commissaire permanent dans chaque commission de I'Assemblée devrait
étre désigné pour cette responsabilité.

— Pévaluation : elle aurait pour objet d’entreprendre, non seulement une
évaluation des lois, mais des légisiations. Pour l'essentiel les études d’éva-
luation scraient commandées par FAssemblée Nationale mais réalisées a
I'extérieur. Les commissions d’enquéte seraient également appelées a jouer
un role dans ce cadre comme les missions d'information. On peut donc
estimer gque la demande d’évaluation émanant du Parlement pourra croiire
de fagon sensible mais que loffre d’évaluation (en dehors du champ
technologique et scientifique} devra, clle, étre assurée & Pextéricur,

Des points faibles encore nombreux

Un Parlement encore trop pen présent

La principale initiative parleinentaire dans le domaine de I’évaluation, a
donc été€, nous 'avons vu, la création de I'Office parlementaire d’évaluation
des choix technologiques et scientifiques.

A_m terme d'une expérience de cing ans il est utile de tenter un premier
bilan de cette institution. Ce bilan, aux dires de ses promoteurs et de ses
actuels animateurs, est encore décevant.

Depuis 1984, I'Office n’a en effet produit que deux rapports : I'un sur la
poflution atmosphérique a longue distance (« pluies acides »), autre.sur les
enseignements 2 tirer pour la France de I'accident nucléaire de Tchernobyl.
Ces deux rapports de qualité ne semblent guére avoir eu de suites. Trois
¢tudes sont actrellement commandées : deux 2 l'initiative du groupe socia-
liste 4 I"Assembiée Nationale portant sur le SIDA et les semi-conducteurs,
la troisidme émanant de la Commission des Finances du Sénat sur la
télévision & haute définition. Elles semblent avoir subi un retard sensibie,
en particulier celle portant sur les semi-conductears.

Plus gravement, les espoirs qui avaient été placés en cet Office au sein de
la communauté scientifique, de la presse et du Parlement lui-méme, sem-
blent avoir été dégus. L’Office parlementaire reste trés peu connu et il
n'apparait pas — ou pas encore — comme le lieu d'un.véritable enjeu.
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Ce bref bilan pessimiste, loin d’entrainer une conclusion négative plaide
plutot, selon le Président de I'Assemblée Nationale et les responsables de
Toffice, pour une relance forte de son réle autour de trois axes :

— une stratégie dans la durée ; POTA américain qui a &€ pris comme
. modgle et dont la réussite est aujourd’hui incontestable a mis sept ans pour
asseoir sa 1égitimité. Les autres organes d’évaluation rattachés au Congrés,
et notamment le plus important et le plus célebre d’entre eux, le General
Accounting Office (GAQ), ont su également metire le temps de leur cbté
en tirant les lecons des difficultés rencentrées par les évaluations améti-
caines des gnnées soixante ;

— inscrire Poffice dans une stravégie d'évaluation plus ambitieuse : une
institution nouvelle ne résiste au scepticisme que si elle devient un enjen.
Or Pévaluation des politiques publiques longtemps négligée en France peut
devenir un véritable enjeu du fait de la double volonté du Gouvernement et
du Parlement, de la demande croissante des collectivités territoriales en
matiere d’évaluation, de laugmentation de Dloffre d’évalnation en prove-
nance de cabinets d’awdit, de Puniversité et de la recherche publique, du
débat sur Pavenir des corps de contréle et de lintéréi toujours plus grand
de la presse qui a pergu qu'il s'agissaif, comme I'a rappelé le Premier
Ministre, d’un des leviers majeurs de la rénovation de Paction publique et
de la modernisation de P'Etat. 1! serait donc absurde de régresser au
moment méme ob les chances de développer sensiblement Pévaluation des
politiques publiques — et de revaloriser le role du Parlement a cette
occasion — sont plus importantes qu’hier. C’est donc a une sortie « par le
haut » et non «par le bas» des difficultés actuelles de I'office que les
parlementaires entendent travailler ;

— donner une plus grande autonomie scientifique a Ioffice : I'OTA. améri-
cain dispose d'une grande autonomie par rappost au Congres. 8%l est dirigé
par un conseil d’administration composé de. membres du Congres, la réalité
du pouvoir appartient 4 un directeur nommé pour 6 ans, qui a entiére
autorité sur les services (130 personnes dont 90 professionnels de haut
niveau) et joue un role essentiel dans les études 3 réaliser. Le conseil
d’administration se¢ limite 3 autoriser la publication des rapports sans en
endosser la responsabilité politique. L'office francais, lui, est une délégation
parfementaire qui revendique la totalité des pouvoirs alors méme qu'elle ne
les exerce pas récilement. Donner au Conseil Scientifique, prévu par les

textes, une plus grande autonomie pourrait, selon les responsables de-

Poffice, faciliter une relance dans la direction évoquée précédemment.

S’agissant d’autre part des initiatives prises par I’Assemblée Nationale pour
assurer nn meilleur snivi de I'application des lois et pour créer des missions
d’évaluation, elles restent encore a 'heure actuelle 2 Iétat de projet. Il est
donc souhaitable de les voir se développer ot se concrétiser rapidement car
I'existence d’un pole parlementaire fort, dans le domaine de I’évaluation, est
une nécessité en France, comme a Pétranger.
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Les faiblesses du pdie gouvernemental

La demande en provenance du Gouvernement et de Padministration est
aujourd’hui caractérisée par plusieurs faiblesses.

Son inorganisation

Aucune instance interministériele n’assure la cobérence des commandes
d’évaluation. Quelques ministéres se sont dotés de services ou de direction
d’évaluation mais parfois en se contentant de changer lintitulé de leurs
services d'études et de recherches. Les commandes passées restent frés
hétérogeénes dans leurs moyens, leurs objectifs et dans le choix des orga-
nismes chargés des études évaluatives, On voit se juxtaposer des com-
mandes d’évaluation lourdes exigeant la mise en place de commissions
indépendantes, travaillant sur plusieurs années (cas du RMI), des contrats
avec des cabinets d’audit, des commandes aux corps d'inspection mais sans
moyens et exigences supplémentaires, des demandes aux seuls services
administratifs auxquels on demande parfois de réaliser, dans des délais
extrémement courts et sans moyens spécifiques, des évaluations dont Pobjet
et Penjeu peut &tre pourtant considérable. Cette diversité pourrait étre
acceptable si elle répondait & des criteres précis. En réalité clle n’est que le
produit d'un empirisme sans vue d’ensemble qui risque d’étre soumis aux
cffets de mode.

Sa faiblesse quantitative et qualitative

Méme si l'on assiste & une progression des commandes d’évaluation en
provenance du Gouvernement ot des administrations depuis 1984, elles
restent, au total, trés inférieures par leur quantité et surtout par Jeur qualité
a ce que réalisent des pays comme les USA, la Sugde, la RFA ou le Japon.
La plupart des critéres que nous définissions comme des garanties néces-
saires de I’évalvation ne sont guére respectés : pluralisme quasi inexistant,
indépendance rare dans le cas ol I'on fait appel a des services administratifs
soumis hiérarchiquement au demandeur ou & des corps d’inspection dont
I'indépendance n’est pas organiquement assurée, fransparence faible puisque
les résultats sont rarement publics, rigueur méthodologique discutable y
compris dans le cas d’appel 4 des cabinets d’audit dont les prestations ne
sont pas toujours a la hauteur des prix de journées.

Un péle public indépendant trop limité

Ce pbdle commence A exister de fait depuis quelques années sous la forme
de commissions nationales indépendantes chargées de procéder 2 I'évalua-
tion de services ou de politiques de caractére public. Cest le cas du Comité
National d'Evaluation des Universités et, plus récemment, du Comité Natio-
nal d’Evalvuation de la Recherche et de la Commission Nationale d’Evalua-
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tion du Revenu Minimum d’Insertion prévue 2 la suite du vote de la loi. 1l
demeure que l'initiative de ces commissions appartient au seul gouverne-

- ment et que ce pole indépendant en formation ne dispose pas aujourd’hui

d’une capacité d’auto-saisine en matiére d’évaluation.

Cependant, pour de grandes évaluations qui engagent autant des acteurs
économiques et sociaux que politiques et qui doivent associer étroitement
les citoyens concernés par ces politiques ou ces services, les formes actuelles
de la commande et de I'offre d"évaluation sont insuffisantes. Ni I"administra-
tion, ni les corps de contrble, ne sont véritablement outillés, en 1’état
actuel, pour remplir ces fonctions d’évaluation publiques indépendantes de
I'exécutif. Il est évidemment souhaitable, nous Pavons dit, d’opérer des
réformes dans ces institutions afin de développer leur propre offre d’évalua-
tion. Mais ces réformes prendront du temps et il est souhaitable d’organiser
dans les plus brefs délais ce pole afin de disposer d'un outil o les
principales garanties de I'évaluation soient assurées sans délai :

— lindépendance qui n’est pas organiquement assurée dans le statut actuel
des corps d’inspection, méme si elle est souvent réelle pour 'inspecteur lui-
méme au sein de son propre corps ;

— Iq transparence et la publicité des évaluations encore trop faible méme
dans le cas de la Cour des Comptes dont le seul rapport public et annuel
est une synthese « épurée » de ses travaux ;

— la distinction nécessaire des fonctions de contrdle ef d’évaluation qui nest
pour I'’heure pas clairement établie sur le plan méthodologique et pas du
tout sur le plan institutionnel car, 2 la différence par exemple du General
Accounting Office od une division d’évaluation spécifique a éi€ installée, la
Cour des Comptes — méme quand elle procdéde 2 des évaluations de fait —
ne dispose pas d’un secteur institutionnel distinct pour les réaliser. Or le
rapport entre des instances d’évaluation et des organismes évalués est
profondément distinct d'un rapport de contrbleur a contr6lé.

Notons enfin qu'il n’existe ni mécanisme de saisine de I’évaluation accessible
aux citoyens, ni systéme de financement public indépendant de I'évaluation.

Du bon usage du retard francais -

Il y a donc wn retard & combler et celui-ci ne peut Pétre, comme le
constatait déja le rapport Deleau, sans une politique ambiticuse de I'évalua-
tion qui passe notamment par son organisation institutionnelle et financidre.
Mais il existe un bon usage de ce retard. La France peut en effet tirer des
legons des expériences étrangéres plus développées : importance du réle du
Parlement aux USA et en RFA, conception des inspections beaucoup plus
ouverte aux usagers an Japon, différenciation croissante du contrile et de
Pévaluation dans tous ces pays, échecs des approches positivistes et techno-
cratiques. Le Gouvernement, comme le Parlement, peuvent ainsi éviter les
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risques liés au tropisme de I'Etat francais marqué par une tendance a
constituer dés monopoles de l'expertise au sein de la seule administration.

Ils peuvent ainsi, sils en ont la volonté, non seulement choisir de dévelop-
per Pévaluation de I'action publique dans un cadre pluraliste tant du c6t€ de
la demande que de l'offre mais aussi en faire un levier essenticlt de la
transformation et de la modernisation de notre systéme public. '

Adopter une stratégie

La premidre question 4 se poser est donc celle d’une stratégie. Stratégie que
nous articulerons autour de cing axes :

— définir des objectifs ;
— surmonter des handicaps propres 3 la situation frangaise et valoriser nos
atouts et les ressources existantes ; '

— utiliser les innovations institutionnelies pour dynamiser les structures
existantes et non les démobiliser ;

— développer cette stratégie dans la durée.

Les objectifs

It s’agit donc de rattraper le déficit d’évaluation frangais, en utilisant les
lecons des pays ayant une expérience plus longue et plus importante que la
nitre et de répondre simultanément a Pexigence démocratique et 3 celle
d’une meilleure efficacité du systdme public. Cet objectif global entraine
une réflexion sur deux terrains : :
— celui des choix prioritaires en matidre d’évaluation des politiques publi-
ques ; : .
—- celui de la régulation déontologique, méthodologique et financiere d'un
marché de I'évaluation. : : _

Les terrains prioritaires de I'évaluation

Une stratépie de montée en charge de Pévaluation des politiques publiques
exige A la fois progressivité et définition de terrains prioritaires mais aussi
diversité des champs, des méthodes et des instances d'évaluation. S’agissant
des terrains A choisir, trois critdres pourraient étre retenus.

Des mesures nouvelles

1l s’agirait ict d’appliquer des procédures comparables & celle de I'évaluation
du RMI 2 des programmes ou des mesures, nouvelles ou en cours d’élabo-
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ration, afin d’engager des évaluations concomitantes, voire ex ante, ¢t de ne
pas se limiter & des évaluations ex post. Plusieurs terrains se préteraient i
des évaluations de ce type.

— le crédit formation et la réforme des corps d’inspection de {'éducation
aationale dans le secteur de la formation ;

— les mesures nouvelles prises dans le secteur de Penvironnement : applica-
tion des directives européennes et des engagements de la conférence de La
Haye (cf. pot catalytique, réduction des émanations de gaz carbonique,
etc.) ;

-— les.mayens de prévention et les dispositifs institutionnels mis en ceuvre
dans le cadre de 1a lutte contre le SIDA dans le domaine de la santé ;

— les projets de service mis en ceuvre dans le cadre de la rénovation du
secteur public ;

— les mesures nouvelles décidées dans le cadre du plan emploi du Gouver-
nement : contrats de retour a Femploi {pour lesquels un simple bilan a été
préve au bout d’un an), extension des opérations de type « nouvelles
qualifications », mesures prises en faveur du développement local tel que le
FRILE, etc.

Des programmes techniques ou financiers lourds

Certains bilans partiels ont déja été réalisés .mais ils sont rarement publics
et ils ont été davantage conduits dans une perspective de contrdle interne i
I'administration que d’évaluation externe ; ils engagent pourtant des sommes
considérables et nécessiteraient des équipes d'évaluation pluralistes afin
d’organiser le pluralisme de I'expertise : programme électro-nucléaire civil,
plan cible, plan informatique pour tous, etc.

Dans le méme esprit des évaluations pourraient porter sur les aides publi-
ques aux entreprises, sur ’efficacité et la pertinence des primes d’aménage-
ment du territoire, sur la prévention des risques naturels et technologiques
majeurs, sur ’aide globale consentie en vue de la reconversion d'industries
en crise : sidérurgie, automobile, textile, construction navale, etc.

Un travail d'évaluation pourrait étre également engagé ou poursuivi dans le
domaine des politiques sociales : programmes de Ihutte contre [illettrisme,
contre la drogue, alternatives & I’hospitalisation, etc. .

Des politiques ‘g;!obaies

Il s’apirait, dans ce dernier cas, de metire en cnvre des évaluations
ambiticuses portant sur des politiques globales & trés fort cofit financier
pour la collectivité nationate. Celles-ci pourraient &tre préparées par des
évaluations plus modestes du type de celles que nous venons d’évoquer.
Cinq grands secteurs peuvent &tre &voqués ;

— celui de Ia politique globale de 'emploi qui cofite chaque année prés de
200 milliards de francs directement et 100 milliards de pertes de recettes en
impbts et cotisations sociales ;
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. — celui de la protection sociale qui engage des dépenscs supéricures au
budget de I'Etat (plus de 1 300 milliards actucilement) ;

— celui de la politique de défense dont on a vu récemment, a travers Je
débat sur la réduction de la croissance des budgets de programmes d'équi-
pement qu'une demande de plus grande transparence se faisait jour tant
dans l'opinion gque dans I'Etat ;

— celui de la politique globale de formation initiale et permanente, clé
d’une stratégie de la ressource humaine dans un pays développé ;

— celui des grandes réformes « méthodologiques » telles la décentralisation
et les lois® Auroux.

Quel maode de régulation ?

Le probléme de la régulation d’un marché de P’évaluation se pose 4 trois
RIVEAUX !

— déontologique : c'est & la fois le probléme d’une éthique professionnelle
pour les chargés d’évaluation et d’une exigence démocratique pour les
instances d’évaluation. Les pbles nationaux de Pévaluation liés aux istances
démocratiques dont nous évoquerons la nécessité dans la dernitre partie de
ce rapport pourraient, pour leur compte, adopter un code déentologique qui
jouerait un role d'exemplarité et d’aiguillon pour conduire ce secteur
professionnel en formation % traiter ce probleme ;

— méthodologique : il existe aujourd’hui, & T'étranger plus encore qu’en
France, une irés grande variété méthodologique (voir premier chapitre). Il
ne s’agit évidemment pas de créer mne « police méthodologique » mais de
favoriser un débat et la naissance d’un langage commun afin d’éviter le
risque de dilution ou de¢ confusion de 1'évaluation ;

— économique : ce sera un des problémes lourds si la croissance de la
demande d'évaluation (locale autant que nationale) conduit A constituer un
marché relativement important, 11 y a en effet aujourd’hui un gouffre entre
les prix pratiqués par certains cabinets d’andit (jusqu’d 12 KF et plus le prix
de journée) et les équipes travaillant dans le secteur de la recherche
publique (un contrat annuel de 156 KF est considéré comme normal). C'est
12 un probleme classique de régulation d’un marché mais gui ne peut lui,
&tre traité qu'd partir d'une masse critique suffisante d’évaluations. .-

Les handicaps & surmonter, les atouts a valoriser

Les handicaps tiennent, nous Pavons vu, 4 des éléments essentiels de la
structure du systdme public frangais, 3 la faiblesse de sa société politique, a
Pabsence d'un véritable pluralisme de Pexpertise et a I'existence au-deld de
procédures ¢t d'institutions d'une culture administrative beaucoup plus tour-
née vers le contrdle que vers Pévaluation.
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jtits: 4 valoriser sont de deux ordres :

sir e plan 'paiitique + il s’agit de la cunjqnctiop d’une volonté politique,

snt dis:cbté gouvernemental que parlementaire, d’engager la France ’dans la

voie. des procédures d’évaluation, de Pinscription de ce projet dans I'ensem-

. pla. ambitieux de la rémovation du secteur public et de I'amélioration

qualitative de notre démocratic.

—— sur le plan administratif : Cest Pintérét croissant des agents du secteur
‘public pour utiliser les procédures d’évaluation en vue do reaforcement de
a responsabilité, de 'autonomie des services publics, de la prise en compte
de la qualité du service A& fournir aux usagers. Ce peut éire aussi la
ressource potentielle des institutions chargées du contrdle qui, transformées
et renouvelées dans une partie de leurs fonctions, pourraient se voir charger
de fonctions d’évaluation. '

On le voit, sur plusieurs points, les handicaps et les atouts peuvent s'inver-
ser : ainsi les organismes de contrdle peuvent tout autant servir de vivier
dés lors qu'ils acceptent de jouer la carte de la clarification entre conirle
et évaluation, du pturalisme et de la pluridisciplinarité ; ils peuvent a
Iinverse, s’ils se contentent d’étendre le champ de leurs attributions sans se
transformer, devenir les vecieurs d’un monopole d’état de I'évaluation qui
aggravera encore Pinsuffisante démocratie de l'expertise dans ce pays.

Utiliser les innovations institutionnelles pour dynamiser
les structures existantes et non les démobiliser

I s’agit ici d’éviter un double risque que I'on peut illustrer par deux
images : la retombée du soufflé, Pédredon. -

La «retombée du soufflé » est possible si 'on se contente de créations
institutionnelles qui ne feraient qu’ajouter une nouvelle couche sédimentaire
au systéme public francais sans transformer Pexistant ; on sait d’expérience
que les institutions de ce type résistent mal 2 la durée et que, passée une
phase novatrice marquée par Vinitiative des promoteurs, elles finissent non
par disparaftre — ce qui serait au fotal sain — mais par retomber elle-
méme dans I’entropie bureaucratique. Toute création institutionnelié doit
donc s'intégrer dans un ensemble pluraliste et servir & dynamiser et trans-
former des institutions existantes. '

Le risque de « I'édredon » est lui directement issu du conservatisme classi-
que de toute institution qui cherche 2 se reproduire et a étendre son
territoire sans se transformer. Il serait majeur si Fon se contentait de
confier les fonctions d’évaluation aux seuls organismes de conirdle sans
quils se transforment et sans bénéficier du réle d’entrainement et de
stimulation, aussi bien a4 I'égard du Gouvernement que du Parlement, que
nous proposons de confier ici 3 ce que nous appelons «le péle public:
indépendant de Pévaluation ». : i :
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L’inscription dans la durée

Tout ne sera pas possible tout de swite et un certain nombre de décisions
pourront se révéler 2 l'usage plus ou moins pertinentes : il est donc
nécessaire de prévoir une progressivité dans la mise en place des projets
d'évaluation. Compte tenu du rdle décisif de 1a volonté politique 2 ce stade,
il est préférable d’engager une premiére tranche correspondant a la durée
du X° Plan en mettant en place une procédure de suivi tant des évatuations
elics-mémes que des dispositifs institutionnels et financiers que nous allons
proposer .dans le dernier chapitre de ce rapport. Au vu des résuitats de
cette premidre tentative une seconde phase de la politique &valuative
pourrait alors étre impulsée.

La premiére phase que Pon propose ici a donc pour objet :
-— d’accroitre sensiblement la demande publique d’évaluation ;

— d’organiser d’emblée le pluralisme de cette demande ;

— d'organiser le pluralisme de Ioffre et d’assurer progressivement la régu-
lation du marché de I'évaluation ;

— d'assurer le suivi de cette premidre tranche afin de dégager les axes
ultérieurs de la politique de Pévaluation aprés bilan. :

Tels sont les points que nous aborderons dans Ya demniére partie de ce
rapport consacrée au dispositif institutionnel et financier de I'évaluation en
France. '
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Chapitre 4

. | Propositions
institutionnelles




Les propositions suivantes concernant le dispositif institutionnel et financier
de Pévaluation en France n’ont de sens que si lon garde & V'esprit qu'elles
viennent appuyer la mise en ceuvre d’une véritable politique de Iévaluation.
Sans projet, sans stratégie, sans volonté politique, un dispositif est une
coquille vide. Les propositions suivantes s’ordonnent donc autour d'un axe
essentiel : 'organisation pluraliste de la demande et de I'offre d’évaluation.
En outre ces propositions sont destinées 3 provoquer un débat, non seule-
ment au sein de PEfat, mais aussi avec les différents acteurs de ia société
politique et de la société civile. Une procédure de consultation est donc
sovhaitable afin que les suggestions présentées dans ce rapport puissent
faire Pobjet d’avis du Parlement, du CES, des juridictions administratives,
des commissions indépendantes d’évaluation, du médiateur et des services
d'évaluation des administrations. Ce qui est prioritaire c’est la capacité des
différents acteurs concernés par I'évaluation de I’action publique a faire de
I’évaluation un outil de rénovation de notre systéme public.

Trois objectifs inspirent ces propositions : _

— développer et réguler le développement d’un marché de I’évaluation, ce
qui exige Padoption de régles déontologiques afin d'dviter la confusion
croissante que nous avons analysée précédemment ;

— organiser le pluralisme tant du coté de la demande que de Yoffre
d*évaluation ; . . :

— assurer, au niveau des pouvoirs publics, un minimum de coordination,
tant pour éviter la dispersion des moyens et le gaspillage des ressources
financieres que pour assurer une meilleure transparence des évaluations.

L'énoncé méme de ces trois impératifs montre que leur conciliation n’est
pas aisée. Aussi, proposons-nous de mettre en place un dispositif aussi
simple que possible qui pourrait étre expérimenté pendant la durée du
X® Plan. -

L’organisation pluraliste
de la demande d’évaluation

Nous évoguerons d'abord les propositions qui relévent de la responsabilité
directe du gouvernement qui devrait avoir Iinitiative dans Porganisation
d'un pole gouvernemental et d'un pdle public indépendant. D’autres poles
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“d*évaluation, | lminis]
" Conseil Economique et Social, auront leur réle & jouer dams ce processus de
. commande de Févalmation. Mais ce sont ¢videmment ces institutions elles-

le Parlement, les juridictions administratives, éventuellement le

mémes qui doivent statuer sur les suggestions présentées dans ce rapport,
Deux poles d’évaluation, avec leurs rdgles propres seraient donc mis en
place a Dipitiative du gouvernement :

— un pdle gouvernemental : le Comité Interministériel de I’Evaluation
(CIME) ; :

— un pdle public indépendant: Le Conseil National de PEvaluation
(CNE).-

Les deux pbles auraient deux instances communes :

— un Fonds National d’Evaluation (FNE). Ses ressources seraient mises 3
disposition de chacun des deux péles 2 raison de 50 % chacun ;

- — un Conseil Scientifique de I'Evaluation (CSE), composé d’experts indé-

pendants, qui donnerait nécessairement un avis public sur tout projet
d’évaluation souhaitant bénéficier du FNE, sur les dossiers remis lors des
appels d'offre, et sur les évaluations rdalisées.

Le but de ce dispositif est triple :

— assurer une croissance réguliére de Iévaluation dans notre pays, grice

aux ressources du FNE ;

— assurer une émulation entre les différents pdles d’évaluation et une
saisine démocratique plus large grice au pdle public indépendant ;

- créer avec le Conseil Scientifique une déontologie commune & chacun
des deux pdles, de fagon 4 créer un minimum d’unité et de transparence.
Une telle organisation n’a évidemment pas, dans notre esprit, vocation 2
étre exclusive. D’autres poles d’évaluation peuvent se développer tant du
cOté des juridictions administratives (i condition d’établir une distinction
claire entre contréle et évaluation) que du coté du CES et des collectivités
locales. Mais il s’agit, dans un premier temps de faire franchir & 'évaluation
un saut qualitatif qui exige un minimum d'initiatives institutionnelles.

Le pble gouvernemental

Le comité interministériel de 1’évaluation

Afin de doter ke gouvernement d’un instrument de commande cohérente il
paraft nécessaire de créer un comité interministériel de 'évaluation (CIME)
chargé de procéder aux commandes d’évalnations ayant un caractére inter-
ministéricl ou des projets de services d’évaluation des ministéres souhaitant
accéder au financement du Fonds National d’Evaluation. 1 aurait aussi pour
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role d’assurer fa coordination et la cohéremce des commandes émanant
directement de ministéres ou d’administrations spécifiques.

Présidé par le Fremier Ministre, ce comité interministériel serait composé a
titre permanent des Ministres d’Etat et Ministres et & titre occasionnel des
Ministres Délégués et des Secrétaires d’Etat qui y seraient invités lorsqu’an
projet d’évaluation les concernerait directement.

Organe de décision, le CIME statuerait sur Paffectation des crédits du
Fonds National d’Evaluation qui relévent de sa décision {50 %) et serait,
avec le ou les ministeres promoteurs du projet, le destinataire final
évaluations commandées par le gouvernement.

1l serait juge de keur publication. Cependant Fune des régles de I'évaluation
étant sa transparence et donc sa publicité, il devrait motiver les raisons
éventuelles qui le conduisent & ne pas la respecter.

Le secrétaviat du CIME : le Comamissariat Général du Plan

Les dossiers transmis au CIME seraient instruits par le Commissariat
Général du Plan. Une antre hypothése serait de confier ce réle au Secréta-
riat Général du Gouvernement, mais cela suppose des transformations
importantes de cette structure trop organisée aujourd’hui asutour du court
terme pour remplir cette fonction.

Le Commissariat Général du Plan nous parait cependant réunir plus exacte-
ment les conditions que I'on attendrait d’un secrétariat du Comité Intermi-
nistériel de I'Evaluation. 1! dispose en effet d'une expérience dans ce
domaine, il est par structure interministériel, et sa vocation A traiter les
problémes dans une vision de moyen terme fait de lui I'instance la mieux
qualifiée aujourd’hui pour remplir cette fonction.

Dans cette hypothése il aurait donc pour rfle d'instruire les dossiers de
demands d’évaluation qui hui sersient tranmis par les différents ministéres,
de formuler éventuclement lui-méme des propositions d’évaluation intermi-
nistériclles, de consulter le « Conseil Scientifique de PEvaluation » indépen-
dant (voir ci-dessous) afin de recueillic son avis sur les méthodologies et les
organismes les mieux adaptés 2 réaliser les dtudes d’évaluation.

Le Commissariat au Plan aurait pour correspondants des « rappoi'tcurs »
dans chaque administration en particulier 4 la direction du budget et 3 la
direction de la prévision afin que les dossiers soient également instruits sur
le plan financier avant sa communication au CIME.

A terme, une telle procédure aurait vocation, & participer a Ia répovation
de la procédure budgétaire en donnant au Premier Ministre des moyens
d’appréciation plus complets sur les résultats des politiques conduites par les
différents ministéres.
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Le péle public indépendant

La néoessité de développer et d’organiser ce pdle qui existe déja partieHe-
ment 3 travers quelques commissions d'évaluation indépendantes de Pexécu-
tif nous parait nécessaire pour une raison majeure trop souvent pudique-
ment camouflée : I'Etat frangais n'est encore que trop partiellement un Etat
de droit, au sens le plus strict donné A ce terme d’indépendance et de
séparation effective des pouvoirs exécutif, 1égislatif et judiciaire.

Ainsi, les deux institutions qui assurent dans plusieuts des pays que nous
avons évofdués, une saisine de I'évaluation distincte du gouvernement et de
Padministration sont le Parlement et Péquivalent de notre Cour des Comp-
tes. L'approche la plus cohérente, mais aussi la plus radicale consisterait,
dans cet esprit, 3 redonner au Parlement frangais une puissance réelle et a
transformer la Cour des Comptes pour lui assurer un recruiement plus
diversifié, une saisine plus ouverte, une distinction claire entre ses fonctions
de contrble et d’évaluation, la publicité de ses rapports.

Cette année du bicentenaire pourrzit &tre certes occasion de retrouver une
certaine audace démocratique dans la transformation de nos institutions.
Mais si 'on préfére une voie plus prudente et pragmatique il est nécessaire
d’organiser un pdle public, indépendant de I'exécutif, qui puisse jouer un
réle d'ouverture et d’émulation dans notre systéme pubiic.

Le Conseil National de PEvaluation (CNE)

Il serait organisé autour d'un Consell National de I'Evaluation (CNE) qui
aurait le statut d’amtorité administrative indépendante.

Le role du CNE ne serait pas de réaliser lui-méme des études d’évaluation
mais d’en décider le principe, de les commander, de les assumer et de les
publier. Nous retrouvons ici notre distinction entre instances d'évaluation et
organismes chargés d’études d’évaluation. I va de soi que ces organismes,
respectant leurs régles propres, peuvent publier leurs propres études. Mais
seules celles qui auraient recu laval du CNE — aprds avis du Conseil
Scientifique de I’Evaluation et demande éventuelle d’autres expertises —
seraient assumées par tui et rendues publiques par ses soins, "

Dans le cas od des commissions spécifiques sont déja créées (exemple des
universités, de la recherche, du RMI}, le CNE ne se substituerait évidem-
ment pas 2 elles mais leur offrirait un lieu d’échange, de coordination, de
ressources documentaires et ~— éventuellement -—— humaines. Mais afin
d’éviter de créer des commissions ad hoc chaque fois qu'une évaluation
publique indépendante parait nécessaire, le CNE aurait vocation a prendre
en charge directement les autres commandes d’évaluation publiques ind¢-
pendantes (ce qui n'exclut pas, s’agissant de la réalisation des études de les
confier & des commissions spécifiques tout autant qu'ad des cabinets d’andit
ou 2 tout organisme susceptible de faire des offres dans le domaine de la
réalisation de telles études). 11 s"agjt ainsi d’assurer & la fois une cohérence
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des commandes (qui serait mal assurée si l'on se contentait de multiplier
des instances ad hoc sur chaque sujet) ¢t de ne pas rendre le gouvernement
seul juge de I'opportunité d’évaluations indépendantes.

Le CNE ferait appel au Conseil Scientifique de I'Evaluation pour lui
demander son avis A la fois pour la commande et aprés réalisation des
études d’évaluation. Ces avis sur la qualité scientifique des études sont
annexés aux rapports que rend publics le CNE. H rechercherait également
les avis de tout organisme qualifié pour disposer d’'unc expertise sur les
sujets traités au cours des études d’évaluation. It pourrait ainsi faire appel 2
des « missions d’expertise » auprés de services administratifs, de corps
d’inspection ou de tout autre organisme privé ou public dont il estimerait la
coopération nécessaire afin de disposer de conseils non seulement sur la
qualité scientifique des évaluations mais aussi sur le probléme lui-méme qui
est 4 lorigine de la commande d’évaluation. Ce dispositif souple est destiné
a éviter l'organisation du CNE en chambres sectorielles ce qui exigerait
alors la constitution d’un organisme beaucoup plus lourd.

Le CNE, sitge d*un « lieu ressource »

Le CNE disposerait d"un secrétariat permanent chargé d’instruire les dos-
siers, d'en assurer le suivi et la publication, et de prendre tous contacts
nécessaires pour s'assurer des avis évoqués ci-dessus.

Le CNE serait également le sidge d'un « lieu ressource » sur Uévaluation de
laction publique. Une bibliothéque, une bangue de données permeftant
d’avoir accés aux différents travaux dévaluation tamt 3 I'étranger quen
France sont indispensables. Il est également souhaitable que Je¢ CNE puisse
assurer une fonction de publication périodique sur Pactualité de I'évaluation
sous des formes classiques (écrit, audiovisucl) mais aussi en- ufilisant les
tecliniques nouvelles de communication de Pinformation (téiématique, infor-
matique, etc.). Dans cette fonction de « lieu ressource » e CNE organise-
rait réguliérement des séminaires de travail, des colloques, des échanges
eutre organismes spécialisés dans les études d’évaluation privés et publics,
francais et étrangers.

Le CNE répartirait enfin les ressources financiéres destinées 3 assurer le
financement des études d’évaluation sur la part qui lui reviendrait, soit
50 % des sommes dont disposerait le Fonds National de UEvaluation.

Statut ef composition du CNE
Le statut de ce Conseil et sa composition sont liés an probléme de sa
Igitimite.

Cette légitimité peut éire de nature juridique : dans ce cas le CNE peut étre
composé de magistrats choisis par les plus hautes instances judiciaires du
pays ; Conseil Constitutionnel, Cour de Cassation, Conseil d'Etat, Cour des
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Comptes qui nommeraient chacun trois membres, le Président de ce conseil
étant choisi par le Conseil Constitutionnel.

Elle peut étre de nature parlementaire : il peut alors &tre composé de six
députés et de six sénateurs €lus par leurs assemblées.

Elle peut résulter enfin de la rencontre de plusieurs légitimités : exéoutif,
législatif, judiciaire et de la représentation économique et sociale par le
biais du CES. Dans cette hypothése les membres du UNE peuvent étre
choisis selon la formule suivante : deux membres choisis par 'exécutif (un
par le Président de la République, un par e Premier Ministre), deux par le
Parlement (un par le Président de I’ Assemblée Nationale, un par le Prési-
dent du Sénat), deux par les présidents des juridictions administratives
(Conseil d’Etat et Cour des Comptes), deux par le président du CES. Dans
le cas du Parlement, des juridictions administratives et du CES, ces choix
peuvent également résulter de votes au sein de ces assemblées.

Les deux premiéres formules ont I'avantage de la simplicité et d’une source
de légitimité directe mais clles comportent aussi quelques risques. La
lgitimité judiciaire peut tirer I'évaluation vers le comirdle ; la légitimité
parlementaire suppose que les deux assembiées soient prétes a entrer dams
une démarche plus ambitieuse que celle qui est actuellement retenue par les
parlementaires. La dernitre, plus complexe, peut avoir I'avantage d’assurer
une représentation des partenaires sociaux et conduire les principaux acteurs
publics & considérer que Pévaluation est un enjen démocratique global qui
concerne les trois pouvoirs de la Républigue.

Le statut du Conseil National de I'Evaluation dépendrait du choix fait sur
sa source de Iégitimité. La formule de Fautorité administrative indépendante
est la micux adaptée a la troisiéme hypothése. Mais elle peut aussi favoriser
une certaine autonomie 2 I’égard du Parlement dans la seconde et éviter, au
moins dans une premidre étape, une modification trop importante de notre
systéme judiciaire qui supposerait 4 terme d’amender la Constitution. Elle
parait donc la plus appropriée actucHement.

A Tappui de cette dernigre hypothese, favorable 3 une autorité distincte de
Texécutif, du législatif et des juridictions administratives, on peut prendre
un exemple d'actualité : qui prendrait anjourd’hui, dans notre pays, l'initia-
tive d’engager une procédure d’évaluvation de la loi sur le financement des
partis politiques et des campagnes électorales ?

Les juridictions administratives sont chargées d’en contréler Papplication et
Ie risque de confusion entre contrble et évaluation serait réel si clles étaient
aussi chargées d’évaluer les effets de la loi. Les parlementaires seraient
juges et pasties et il leur serait difficile de jouer complétement le jen de la
transparence de I'évaluation. L'exéeutif serait lui aussi dans une sitwation
difficile.

On le voit, I'existence d’une instance publique indépendante, dans un cadre
pluraliste, permettrait de jouer un role important de stimulation de I'évalua-
tion conduisant, par sa présence, les trois pouvoirs de la République i
accentuer leur transformation dans un sens démocratique.
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Dans ces différentes hypothéses le mandat des membres du CNE serait de
srois ans renouvelable une fois. Il devrait étre exercé A plein temps, Dans
rhypothése inverse les moyens du secrétariat du CNE- devraient &tre plus
importants : de lordre d’'une dizaine de personnes dans une premidre

phase.

La création d'une telle institution peut recouper sur certains points les
fonctions de Pactuel comité central d’enquéte des coiits et rendements des
services publics. Un choix peut alors étre envisagé :

— soit remplacer cet actuel organisme par le CNE en réutilisant ses
ressources humaines, documentaires et budgétaires ;

— soit maintenir le comité central d’enquéte prés de la Cour des Comptes
et le transtormer afin den faire linstrument privilégié de cette juridiction
dans le domaine de I'évaluation.

Les deux hypothéses supposemt évidemment une consultation du Premier
Président de la Cour des Comptes et des responsables du comité. Dans l¢
cas du maintien du statu guo actuel, H serait nécessaire de réenvisager cetie
guestion au terme de la premitre phase d’expérimentation que nouws propo-
sos.

Saisine
Le CNE pourrait étre saisi de demandes d’évaluation :

— par autosaisine, A la majorité de ses membres ;

— par le Gouvernement, par le biais du Conseil Interministériel de UEva-
luation lorsqu'ils estiment qu’une procédure dé type évaluation publique
indépendante ¢st souhaitable. Dans ce cas, les sommes seraient prélevées
sur les 50 % du FNE réservés au pole gouvernemental ; -

— par le Parlement, s'il n’assure pas lui-méme cette demande, et par le
Conseil Economique et Social ; '

— par le¢ médiateur ;
— dans une seconde phase et aprés étude préalable, unc procédure de

saisine directe des citoyens pourrait étre misc en ceuvre par le biais de
pétitions de citoyens. Un tel droit de pétition devrait s'inscrire dams une
réforme plus générale incluant un droit d’initiative référendaire pour les

citoyens tel qu'il est pratiqué par exemple en Suisse et aux Etats-Unis.

Une fois enregistrées et instruites par son secrétariat, et aprés avis du
Conseil Scientifique de I'Evaluation, le CNE choisirait les évaluations qu’il
souhaite voir mise en ceuvre 2 la majorité de ses membres (en cas de
partage des voix, celle de son président serait prépondérante).

Le;s;;efus du CNE de procéder 3 des évaluations devraient étre motivés et
publics. e
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Proit d'investigation

Le CNE disposerait d'un droit d'investigation auprés des administrations et
urrait se faite communiquer les rapports émanant de la Cour des Comp-
tes ou des corps de contrfle sur les sujets concernés par I'évaluation.

Publication

Les rapports du CNE seraient obligatoirement rendus publics ainsi que les
avis des services, des ministdres, des organismes évalués rédigés aprés
communication du projet de rapport ' ;

Exemplarité¢ méthodologique

Le CNE devrait respecter de maniére aussi exemplaire que possible, dans
les évaluations qu’il assume les régles de transparence (énoncé des
méthodes et des critéres) d’indépendance, de rigueur et de pluralisme {choix
d’équipes polyvalentes ou de plusieurs organismes pour réaliser des études
d’évalvation sur un méme objet).

Deux organismes communs

Deux autres organismes indépendants seraient d’autre part communs aun
Comnseil National de ’Evaluation et au Comité Interministériel de 'Evalua-
tion. T s’agit d’un Fonds National d’Evaluation et d'un Conseil Scientifique.

i.e Fonds National d’Evaluation (FNE}

Ce Fonds, commun au pdle gouvernemental et au pole public indépendant
assurerait Ja gestion des commandes, du suivi et du contrdle comptable des
évaluations. Bien entendu, il serait lni-méme soumis au contrdle de la Cour
des Comptes. Dans une premidre phase, ce fonds pourrait étre rattache
budgétairement au Commissariat Général du Plan ou au Ministére de Ia
Recherche afin de simplifier son organisation. Pour I'année 1990, le Fonds
National d’Evaluation devrait &tre doté d’au moins 20 MF afin d’assurer la
réalisation d’au moins cing ou six évaluations importantes. Ultérieurement,
ce fonds pourrait étre doté de moyems sur la base d’un pourcentage de
Pensemble du budget de I'Etat par exemple & hauteur de un dix millidme
de ces sommes, pourcentage faible par rapport 4 ce qui se pratique
actuellement a Pétranger.
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Le Conseil Scientifique de I’Evaluation (CSE)

Organisme indépendant et commun au pdle gouvernemental et au pdle

public indépendant le CSE serait consulté par le gouvernement et par le

Conseil National de I'Evaluation pour la partie scientifique de linstruction
- des dossiers d’évaluation.

Il ferait des propositions concernant le choix des méthodes, la durée de
I'évaluation et le type d'organisme souhaitable pour effecter les études
d'évaluation. 11 donnerait également son avis sur la qualité scientifique des
études d’évaluation aprés leur réalisation.

Composin‘on du Conseil Scientifique de !'Evaluation : dix membres du CSE
pourraient étre désignés, pour un mandat de frois ans renouvelable une
fois, selon la procédure suivante :

— deux membres choisis par le Comité National d'Evaluation des Univer-
sités ; : _

— deux membres choisis par le CNRS ;

— deux membres choisis par I'actuel comité scientifique de Poffice parle-
mentaire d’évaluation des choix technologiques et scientifiques ;

— deux membres choisis par le Comité National d’Evaluation de la re-
cherche ;

— un membre choisi par le CSTB (Centre Scientifigue et Technique du
Bitiment) compte tenu du rble privilégié que cet organisme a joué en
France au cours de ces dernidres années en matiére d’études évaluatives ;

— un membre choisi par ¢ CPE (Centre de Prospective et d’Evaluation)
pour les mémes raisons.

Le CSE élirait sa-son président(e) en son sein. Il aurait voix prépondérante
en cas de partage de voix sur d’éventuels votes.

Ces deux initiatives, nous I'avons dit, ne sont pas exclusives de l'organisation
d'autres péles de commandes d'évaluation tant du coté du parlement (dans
Phypothése o le CNE ne lui serait pas rattaché) du CES, des jusidictions
administratives et des collectivités territoriales. Ce sont & ces différentes
instances de se promoncer sur leur opporwnité, & charge powr elles de
respecier les principes déontologiques que nous avons rappelés précédemment,

Au total le fonctionnement de ce double pdle peut &tre figuré 'par le
schéma suivant ;
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Conseil interministérisl Conseil natigna!
de évaluation de I'4valuation

CIME CNE

Conseil scientifique
de Pévaluation

CSE

Scorétaniat du CIME Secrétariat du CNE

Fonds national
de I"évaluation

FNE

L’organisation pluraliste de Poffre

L'offre en mati¢re d’études d’évaluation en France est aujourd’hui caractéri-
sée par plusieurs insuffisances graves !

— sa faiblesse globale ;

— son manque d’organisation qui ne permet pas de considérer qu'il existe
aujourd’hui un véritable milicu professionnel doté d'une déontologie- et de
lieux d’échanges suffisants sur ses approches méthodologiques différentes ;

— l'absence d’une formation réellement organisée des personnes chargées
des études d’évaluation ;

— une indépendance discutable d’une partie des offreurs potentiels, soit du
fait de liens de subordination hiérarchique au sein du syst¢tme public a
I'égard des commanditaires, soit par déontologie insuffisante dans les rap-
ports qui s'établissent entre commanditaires et organismes privés qui sont en
général des cabinets d’audit ;

— un mangue de distinction entre les fonctions d’évaluation et celles de
contrdle, d’audit, d’éindes et recherches.
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Les propositions qui suivent ont donc pour objet, soit de créer des systémes
d’offre qui répondent aux critéres que nous avons retenus (ce sera le cas du
cdté du pole public indépendant), soit d’indiquer les voies de transformation
J'institutions existantes qui ne remplissent pas ces conditions.

L’offre potenticlle de ’administration

o Le Commissariat Général du Plan a fourni, & travers le rapport de la
commission présidée par Michel Deleau, un document de référence sur le
statut et les outils de Pévaluation et son propre travail sur 1'évaluation des
politiques scciales transversales, celle sur le développement social des quar-
tiers, sur les transferts sociaux et plus récemment sur les dispositifs d’inser-
tion, fournit des éléments précieux pour Pappréciation des politiques enga-
gées. C’est en son sein et avec son appui que s'est développée cette mission
du Premier Ministre et c’est lui qui fournira ['appui administratif et la
gestion budgétaire de la Commission Nationale d’Evaluation du RMI. Le
Commissariat Général du Plan est donc un espace privilégié pour la réalisa-
tion d’¢valuations de caractdre interministéricl. Mais il me pourrait jouer
pleinement ce role que 8'il disposait de moyens renforcés afin de créer en
son sein une division de Pévaluation. En outre, sacf modification de son
statut, il ne dispose pas d’'une indépendance suffisante & Pégard de Pexécutif
pour que les évaluaiions qu'il produit puissent &tre pleinement comsidérées
comme des évaluations indépendantes. il a un rdle privilégi€ 3 jouer au
sein du pble gouvernemental, tant du c6té de la demande (secrétariat du
CIME) que du cdté de I'offre, s'il peut étre une instance de médiation et
d’impulsion pour la création d’'un pble public indépendant, il ne saurait
cependant en tenir licu.

w Les corps d'inspection généravx (IGF, 1GA) ou spécialisés d’une part,
les services d’étdes et de recherche de Padministration de ’autre, constituent
en outre un vivier en ressources humaines pour des fonctions d’évatuation.
Mais cette ressource ne saurait étre utilisée sans danger si I'on se contentait
d’étendre les attributions de ces corps et de ces services sans procéder 4 des
transformations importantes dans leur role, leur statut et leurs méthodes,
dans 'hypothése ot ceux-ci deviendraient des lieux ressources pour I'évalua-
tion. h

Si les études d’évaluation peuvent se noutrir des différentes formes de
contrdle, d’audit, de recherche, elles ne sc confondent pas, en effet, avec
elles. Les organismes qui les conduisent doivent donc étre clairement
identifiés afin que des confusions ne soient pas possibles. §'il s'agit d’orga-
nismes exergant I'une de ces activités, des divisions ou des services d'évalua-
tion doivent donc étre créés en leur sein. Sur Je plan méthodologique, il est
souhaitable de pouvoir constituer des équipes polyvalentes et surtout de ne
pas reproduire des ragles issues du contrdle de régularité qui sont fondées
sur Phypothése d’'une défiance 2 Pégard des organismes contr6lés. L'évalua-
tion a pour objectif, non de vérifier la conformité & des régles, mais de
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permettre la formation d'un jugement sur Ia valeur des actions publiques, et
donc sur leur pertinence, leur opportunité, leur efficacité. Ce jugement se
doit d'étre alimenté par des matériaux pluralistes et donner une large place
A la propre vision des personnes dont I'action est objet d'évaluation. Ce
jugement doit lui méme pouvoir &tre critiqué et par conséquent fournir au
débat public les critdres au nom desquels il a €mis son appréciation. Clest
dire gque les formes actuclles du controle devraient €tre profondément
transformées si I'on souhaite qu’ils puissent, pour partie, assumer des
fonctions d’évaluation,

o Les services administratifs d’études et de recherche, moins marqués pat
la culture et la méthodologic du contrdle, et davantage en contact avec les
milieux de la recherche constituent aussi un milicu d’offreurs potentiels.
Certains d’entre eux ont pris déja la forme de services, ou de directions
spécifiques d’évaluation, comme c’est fe cas pour la direction de la prospec-
tive et de Pévaluation au ministére de I'éducation nationale. Le Plan Urbain
assure lui aussi de facon croissante des fonctions d’évaluation et certains
ministeres comme celui de la Recherche ont créé des organismes spécifiques
comme le Centre de Prospective et d’Evaluation (CPE).

Ce mouvement positif doit étre développé dans les ministéres et les admi-
nistrations & condition que ces services respectent, eux aussi, les critéres de
distinction institutionnelle et méthodologique et acceptent une formation
complémentaire de leurs membres. Leur subordination hiérarchique conti-
nuerait cependant A poser probléme et il serait au moins souhaitable qu’ils
n'effectucnt pas directement des études d’évaluaiions pout des prescriptenrs
qui seraient aussi leurs responsables hiérarchiques, sanf 2 indiquer expressé-
ment qu'il s"agit alors de procédures d’auto-€valuation.

L’offre des juridictions administratives

Les remarques précédentes valent, en partie, pour I'extension du champ de
compétence de la Cour des Comptes A I’évaluation de Paction publique. Ce
processus, engagé depuis quelques années peut étre trés positif, s'il ne se
traduit pas par une simple extension des compétences de la Cour mais par
des transformations dans le champ des activités d’évaluation. La Cour
présente en effet des garanties plus fortes du point de vue de I'indépen-
dance et de la formation du jugement du fait de son caractére collégial et
du statut de magistrat de ses membres. Il serait cependant souhaitable, qu’a
Pinstar du GAQ américain, la Cour, si elle souhaite s’engager plus large-
ment dans cette direction, se dote d’ume section d’évaluation clairement
identifiée et qu'elle adapte sa méthodologie a cette fonction spécifique. Il
serait également souhaitable que les rapports d’évaluation proprement dits
de la Cour soient publics ce qui n’est aujourd’hui le cas que du seul rapport
annuel,

La Cour pourrait d’autre part, nous I'avons vu, s’appuyer sur le comité
central d’enquétes des revenus et des codts (présidé par le Premier Prési-
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dent de la Cour) pour procéder A des études d’évaluations dans I'hypothese
ot cet orgamisme ne serait pas profondément transformé pour donnex
naissance au Conseil Nationat de F'Evaluation.

Des critéres de méme nature devraient étre retenus dans hypothése od le
Conseil d’Etat souhaiterait lui aussi remplir des fonctions d’évaluation es
qualité.

L’offre du pdle parlementaire

Elle est actuellement Limitée aux travaux de V'Office parlementaire d’évalua-
tion des choix technologiques et scientifiques. Il serait souhaitable que ces
évaluations dépassent l¢ champ des évaluations a priori pour traiter aussi
d'évaluations ex post €t concomitantes. Les parlementaires et les responsa-
bles de Poffice sont conscients également de la nécessité de donner une plus
grande autonomie au conseil scientifique de l'office et de mobiliser davan-
tage Vimtérét et Peffort des parlementaires pour donmer & cet office sa
pleine capacité de travail et de reconnaissance publique.

D’autre part, nous Vavons vu, 'Assemblée Nationale projette dassurer
directement le suivi des lois et de créer des missions d'évaluation qui
pourraient elles-mémes passer contrat avec des organismes extérieurs au
Parlement. 1’Assemblée Nationale assurerait enmsuite la rétroaction de ces
études en envisageant de remettre en chantier des lois, voire des 1égislations
au vu de ces études. Ellc projette également, de multiplier, en accord avec
le gouvernement, les procédures adoptées lors de la Joi sur le RMI ol
[évaluation est prévue dés le vote de la loi elle-méme.

L’offre éventuelle du CES

Le CES pourrait &galement devenir un péle d’évaluation, dans la lignée de
plusieurs de ces rapports récents dont le plus célkbre fut celui du Pére
Joseph Wrezinski sur la grande pauvreté en France. Il pourrait procéder lui-
méme (par exemple & travers Ja création d'une section spéciale chargée des
études d’évaluation) ou commander 2 extérieur les études quiil estime
nécessaires dans son domaine de compétence. Il serait alors nécessaire qu’il
dispose d’un budget spécifique pour remplir cette fonction.

L’offre du péle public indépendant

Les universités, les grandes écoles et les centres de recherche publics
constituent un milieu potentiel riche pour développer l'offre d’études d’éva-
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luation. Mais cette offre anjourd’hui faible, fragmentaire et ne bénéficiant
pas de lienx de formation suffisants doit &tre organisée et dynamisée. L'un
des roles du Conseil National de I'Evaluation, en lien avec le Comité
National d'Evaluation des Universités et le Comité d’Evaluation de la
Recherche pourrait étre de s'atteler a4 cette tiche. II parait cependant
souhaitable, sans attendre la structuration de ¢e milien de créer un outit qui
pourrait réaliser des études d’évaluation dans 'esprit que nous avons indi-
qué A plusicurs reprises. L'ensemble des offreurs potentiels en matiere
d'évaluation est en effet, on I'a vu, soit faible, soit marqué par une histoire
ou des statuts qui exigent des transformations importantes. Il est peu
raisonnable d'attendre Pensemble de ces modifications pour procéder & des
évaluations. Un tel organisme aurait donc lui aussi pour fonction, tout
comme le CNE du cdt€ de la demande, de réaliser sans attendre des études
d’évaluation respectant les crittres que nous avons rappelés i plusieurs
reprises : indépendance, pluralisme, tramsparence, rigueur méthodologique.
Son existence aurait par ailleurs le mérite de créer une émulation favorable
aux transformations souhaitées ci-dessus dans le domaine de Poffre publique
ou ci-dessous dans celui de offre privée.

Cet organisme, pourrait résuiter de la transformation d'un organisme actuel-
lement existant comme le Centre de Prospective et d’Evaluation mais il
faudrait, dans cette hypothése transformer son statut (le CPE est rattaché
au ministdre de la recherche) et étendre son champ de compétence. Son
indépendance devrait &tre assurée quelque soit sa tutelle administrative
(méme si celle-ci peut &tre nécessaire dans une phase de démarrage).

L’offre privée

Celle-ci résulte pour I'essentiel de cabinets d'audit ou de sociétés privées et
d’associations qui commencent A réaliser des études d’évaluation, en particu-
lier dans le domaine de Paction publique. S’agissant des cabinets d'audit on
retrouve les problémes de distinction entre les fonctiens d’audit et d’évalua-
tion, les problémes éventuels d’indépendance 3 I'égard des commanditaires
payeurs, les problémes de formation spécifique des chargés d’évaluation.
Ces problémes sont ceux également d’associations passant des coatrats
privés. Dans le cas d’associations qui travaillent davantage dans le domaine
de la recherche publique indépendante on trouve également le probléme du
manque de moyens humains et financiers qui ne leur permettent pas de
fournir des prestations de qualité suffisante. Le Fonds National d’Evaluation
serait donc pour elles un moyen de répondre A cette difficulté tandis qu’il
s'agirait davantage dans le cas de cabinets d’audit de favoriser leur propre
transformation, y compris par des aides publiques ou des crédits d’impdt-
formation. Le CSE, nous Favons vu, pourrait avoir pour fonction d’aider a
la constitution d’un véritable milieu professionnel de I'évaluation doté de ses
propres régles déontologiques,
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I.’évaluation de ’action
des collectivités territoriales

Si la demande d’évaluation en provenance des collectivités territoriales est
plus forte depuis quelques amnées, elle présente des faiblesses analogues &
celles que nous avons décrites sur le plan national : la saisine n'y est pas
organisée, et I'offre d’évaluation est essenticliement celle de cabinets d’audit
qui entretiennent souvent des rapports discutables avec les commanditaires
sur le plan déontologique ; les risques d’évaluation commandées dans le but
de sanctionner les pestions d’élus précédents ou de cautionner (par exemple
dans le domaine de Paction sociale) des réductions de crédits déja décidées,
en fait, semblent réels. En revanche plusieurs initiatives ont été prises
récemment pour donner & P'évaluation de Iaction publique dans les collecti-
vités territoriales de plus fortes garanties méthodologiques et démocratiques.
L’organisation récente 3 Lyon d’un colloque sur Pévalvation des potitigues
économiques locales témoigne d’un mouvement en profondeur dont il fau-
drait soctenir ie développement.

1t est aujourd’hui prématuré de faire des propositions précises quant aux
formes que pourrait prendre Porganisation de l'offre et de la demande
d’évaluation dans ce domaine. Le niveau régional pourrait étre le micux
adapté an lancement de gquelques grandes évaluations d*actions publigues
mais il ne saurait étre exclusif. La dualité formée par les préfets de région
et les présidents des conseils régionaux pourrait permetire de respecter ce
pluralisme des péles d’évaluation dont nous évoquons la nécessité sor le
plan nationat. Des cellules assurant la commande d'évaluations pourraient
Btre créées auprés de ces deux instances. Des fonds régionaux ou interrégio-
naux (ou une fondation pour Pévaluation des politiques des coliectivités
locales) pourraient 8tre mis en place afin de faciliter le financement des
évaluations et PFtat pourrait favoriser ce mouvement en participant 2 lear
constitution.

En tout état de cause une enquéte spécifique doit étre engagée avant toute
décision de natute institutionnelle dans ce domaine.

Ce pourrait étre objet d’une mission confiée 2 un groupe d’¢lus et de
professionnels de Pévaluation que de conduire cette enquéte qui devrait
déboucher sur un débat avec les acteurs concernés par I'évaluation des
actions publiqucs des collectivités territoriales : préfets, services extérieurs
de Pétat, élus régionaux et départementaux, partenaires sociaux.

Le probléme de la formation

Dans la logique de ce rapport, il faudrait envisager pour I'avenir un
dispositif pluraliste de formation. Un certain nombre de départements
d’économic et de sociologie ainsi que des centres de recherche associés de
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type sectotiels peuvent constituer la base de futurs pdles de formation. I
s'agirait-1a d’une politique de long terme.

Trois types de formation sembient envisageables

e Dans la plupart des pays développés dans lesquels I'évaluation est
institutionnalisée, la formation d'un analyste se fait par un doctorat. Les
Etats-Unis ont créé des Ph.D. en « Policy Analysis ». La plupart des autres
pays m’ont pas créé de doctorats spécialisés mais ['évaluation de politique
congtitue un champ d’application (et de formation) pour des doctorats en
sociologie, économie et gestion.

La situation frangaisc est particulidre en ce que le recrutement des agents
publics, hormis l'université, n’exige jamais une formation i la recherche,
c’est-d-dire un doctorat, mais se fait par l'intermédiaire de concours et
d’écoles professionnelles spécifiques. Un site-pilote de formation & lévalua-
tion de politique publique pourrait créer une formation doctorale dans e
domaine, mais il Sagit d’vnc politique de long terme, pour des raisons
institutionnetles et de durée de la formation elie-méme (3 2 5 ans).

o Une formation complémentaire 3 V'évaluation pourrait &tre donnée en
une année a des personnes disposant déja de formations et d’expériences
préalables dans les domaines du controle, de Paudit, de la recherche et de
I’évaluation. Deux « formats » assez voisins sont utilisables : le DEA et le
Mastére. Dans les deux cas, il ¢’agit d'une formation de 12 3 15 mois
comportant environ 300 a 400 hewres d’enseignement et un mémoire de
recherche important (3 A 6 mois de travaif personnel). De jeunes fonction-
naires de I'Etat ou des Assembiées pourraicnt étre envoyés dans une
formation, impliquant 6 meois d'absence de leur service et 6 mois de
recherche sur un travail d’évaluation, dans leur organisation d’origine.

o Des sessions courtes de perfectionnernent devraient également étre orga-
nisées pour diffuser I'expertise sur Pévaluation des politiques publiques et
permettre aux personnes en cours de carridre (services d’études, inspections,
Cour des Comptes, administration des assemblées, etc.) de compléter leur
formation et d’acquérir des savoirs-faire spécifiques (enquétes, analyse des
données, pilotage et sous-traitance d’évaluations, etc.).

La priorité pourrait étre accordée 2 la mise en place d’une formation d’un
an, de type Mastére, qui permettirait d’envisager la mise en service assez
rapprochée de personnels ayant une formation solide en évaluation : con-
ception et mise en place en 1989/1990, recrutement pour octobre 1990,
sortic de la premiére promotion a I'automne 1991,

Un programme européen de type mastere, en relation avec les institutions
curopéenncs possédant des équipes en management public et politiques
publiques, serait un projet trés bien accueilli dans ces institutions comme au
niveau des Communautés Européennes.

La mise en place d’une formation doctorale et le développement d'un
portefeuille de séminaires de perfectionnement devraient étre conduits en
parallele et faire sentir leurs effets 4 plus long terme.
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Dans I'immédiat un « site pilote » de formation pourrait étre constitué en
s'appuyant sur quelques institutions qui ont suffisamment d’atouts pour
espérer exceller dans ce domaine : On peut citer notamment I'Université de
Paris Dauphine, les Instituts d’études politiques de Paris et Grenoble,
ENSAE, et des écoles de commerce comme HEC et PESSEC. L'ENSAE
posséde des capacités de recherche ot de formation qui pourraicnt partielle-
ment contribuer 3 Févaluation de politiques, clle posséde également des
relations privilégiées avec les services de statistiques et d’études économi-
ques dans tout fe secteur public ; HEC enfin 2 une expertise spécifique en
évaluation des politiques publiques et posséde de fortes équipes d’ensei-
gnants-chercheurs en sciences sociales appliquées. L'ENA, quant a elle, n'a
actuellement pas de capacité de recherche ¢n matidre d’évaluation, mais
parce quelle exerce un- r8le crucial dans la formation des hauts fonction-
naires, il serait nécessaire d’y développer une formation 4 P'évaluation des
politiques et des services publics.

Ces propositions n'ont qu'une valeur indicative. Le Comité National d’Eva-
Juation des Universités pourrait &tre chargé d’élaborer un plan de formation
dans ce domaine. Il pourrait réunir a cet effet un groupe de travail compose
de représentants des différents poles d’évaluation et faire des propositions
portant 2 ia fois sur les types de formation, le statut des enseignant, les
diplémes et leur habilitation.

Un premier bilan au terme du X° Plan

Suivant les différentes hypothéses retenues par le¢ Gouvernement et les
souhaits respectifs des organismes que nous venons de citer, Particulation et
les responsabilités spécifiques des différents pdles pourront &vidernment &tre
différentes. Notre proposition est, pour la durée du Plan, d’ouvrir largement
le champ de Ia commande comme de Uoffre d’évaluation afin d’organiser un
pluralisme qui fait largement défaut aujourd’hui.

Afin d’assurer Iimpulsion et l'animation de ce processus nous proposons
qu'une mission de suivi soit confiée au CGP. Celui-ci devrait, au sein d’une
commission ol seraient présents des représentants des différents poles
Pévaluation que nous avons cités, tant du cOté de la demande que de
Yoffre, observer-la montée en charge des évaluations et analyser les diffi-
cultés rencontrées dans la mise en ceuvie des objectifs précédents. Au terme
de ce travail un rapport serait présenté au Gouvernement afin qu'il fasse
rapport au Parlement. Ce rapport formulerait des propositions pour Porga-
nisation d'une seconde phase du processus d'évaluation. '
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Conclusion

L’évaluation des actions et des politiques publiques, tefle que nous F'avons
formulée dans ce rapport, est une condition nécessaire pour améliorer la
qualité de notre vie démocratique. Elle doit conduire 2 une revalorisation
du role du Parlement, & une meillenre information des acteurs sociaux et
la mise a la disposition des citoyens de matériaux qui levr permettront de
débattre et d’intervenir sur des politiques précises et plus seulement sur des
choix généraux et abstraits. A Pheure o les grandes passions politiques se
taisent, ce qui contribue A pacifier notre vie publique, # faut que la
démocratie invente des instruments plus fins pour que les citoyens se
sentent pleinement acteurs, Or passer de I'opinion — facilement manipula-
ble — au jugement formé est précisément ce qui caractérise la citoyenneté
dans une république. L’évaluation de politiques et de mesures précises est
un moyen pouar aider i la formation de cc jugement.

Alnst définie Pévaluation de Paction publique participe d'une meilleure
efficacité de I’Etat, non dans une logique « managériale » restrictive, mais
parce qu'elle constitue un des outils privilégié de Pintelligence politique
d’'une nation. La productivité de la démocratic est en effet d’autant plus
forte que nous entrons dans une société dinformation o la qualité de
I'intelligence collective constitue la variable centrale de la production de
richesses.

Un te! projet nécessitera un effort de longue haleine. A la différence de
nombreux pays comme les Ftats-Unis, PAllemagne, la Suéde ou le Japon,
la France dispose de moyens de confrole mais elle est faible en outils
d’évatuation. De plus, le pouvoir de Pexpertise, qu'elle soit financitre ou
technique, reste, pour I'essentiel, monopolisé par quelques grands corps.
Pour qu'elle soit un levier démocratique et non un nouvel instrument
confisqué par cette « noblesse d’Etat» amalysée par Pierre Bourdieu ¢,
Pévalvation des politiques publiques se doit donc d'étre pluraliste et
ouverte. II est cssentiel que le Parlement, les partis, les syndicats, les
associations saisissent l'importance d’un tel ¢njeu qui ne saurait sans dap-
gers pour Ja démocratie 8tre limité A la seule sphére du gouvernement et de
I’administration.

{1} Pierre Bourdieu, La noblesse d'Etgt, Editions de Minuit, 1989,
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ANNEXE 1

Les expériences étrangéres
(extraits du rapport Deleau)

Si les Etats-Unis ont incontestablement joué un role d'avant-garde dans le
développement de T'évaluation, plusieurs expériences érangeres, parfois pius
modestes, fournissent également des enseignements intéressanis. Le rapport
Deleau passe ainsi en revue successivement le cas de la République Fédérale
d'Allemagne, du Royaume-Uni, de la Suéde, de la Suisse ou du Japon. Nous
reprenons icé les principaux éléments de cetie synthése.

'La RFA

L'administration fédérale allemande a connu, comme la plupart des pays
occidentaux, un mouvement de rationalisation incluant la conception de
mécanismes de planification et de conirdle dans la fin des anndes 60. Ce
mouvement a coincidé avec la formation en 1965 d'une coalition entre les
chrétiens démocrates et les socio-démocrates et 'acceptation par les pre-
miers, sous I'impulsion des seconds, d’une plus forte intervention de I'Etat
dans les activités économiques et sociales. Ce changement de point de vue
est considéré comme I'origine, avec un décalage de temps, des activités
d’évaluation qui se sont développées & partir de 1969.

Das le début des années 1970, on constate dans plusieurs ministéres la
création d'unités de recherche socio-économique qui, dés leur origine, se
consacrent 3 P'évaluation a priori et a posteriori. La plupart de ces évalua-
tions s¢ somt accomplies sous forme de recherches sur contrat, mais ces
unités spécialisées discutent les plans de recherche, fournissent des données,
passent des contrats et suivent le travail des équipes de recherche. La
création de ces unités a été encouragée par la réforme budgétaire de 1969
qui permettait au ministére des Finances d’exiger une étude économique des
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La situation a évolué récemment avec la création, en 1982, au sein de la
direction du Budget d’une cellule de coordination méthodologique et de
diffusion de travaux en matiére d’analyse des politiques publiques. Une
nouvelle phase de la recherche est ouverte. Aprés des évaluations spécifi-

ques employant des techniques lourdes, fortement orientées vers la quantifi- .

cation, deux axes de réflexion se dessinent : Pun met "accent sur la mesure
des effets, l'autre se concentre sur I'analyse des organisations publiques et
des procédures d’action. Par ailleurs, les analystes essayent de délivrer des
messages plus directement utiisables par les décideurs ; gquant aux services
gouvernementaux, leur approche de I’évaluation se modifie en raison :

— de la tendance 2 la privatisation et & la déréglementation ;

— de clauses prévoyant pour certaines lois soit une durée limitée (sunset),
soit une évaluation périodique ;

— d'une attitude plus tournée vers la production de résultats.

Ces services tentent de développer leur propre activité évaluative, le déve-
loppement créé a la difection du Budget ayant un rbie de soutien et de
diffusion des méthodes et des travaux. Sont ainsi menées des actions de
formation, diffusés des ouvrages de méthodes et un périodique : Belei
Analyse (Analyse de politiques).

Un aspect de P'évaluation aux Pays-Bas est I'échange qui est organisé enire les
experts du gouvernement central, les autorités locales, les chercheurs universi-
taires et les sociétés d'études privées. Pour promounvoir ceite idée, le ministre
des Finances a invité A une conférence sur Pétat de Part en matitre
d’analyse de politique des décideurs et des analystes représentant les quatre
groupes précités. Cette réunion a donpé liew 2 la création d'un groupe
permanent et d’un programme de développement et d’animation du mouve-
ment évaluatif.

Le Royaume-Uni

A certains égards, le comexte dans lequel s'est développée Pévaluation au
Royanme-Uni présente des similitudes avec le cas frangais. Du cOté de la
demande d’évaluation il y a, a la différence des Etats-Unis, une tradition de
« dédain culturel » de la part des gouvernants et des hauts fonctionnaires
pour les sciences sociales et leur contribution potentielle & la décision
publique. D’autre part, contrairement 2 bien des idées regues, les politiques
gouvernementales sont préparées dans un cercle décisionnel trés centralisé,
constitué de hauts fonctionnaires des administrations centrales ot des
groupes d'intérét qui sont leurs partenaires permancnts. Le développement
de Pévaluation trouve ses racines dans le désenchantement qui résulte des
espoirs successifs mis, dans les années 1960 1970, dans la rationalisation des
choix par 'usage du calcul économique et des systdmes budgétaires intégres.
L'idée d’évaluation a également pénétré dans les collectivités temitoriales et
le secteur des organisations autonomes de santé, mais ces secteurs ont des
moyens limités & y consacrer.
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Du cbté de I'offre, la tradition britannique est celle de sciences soclales
relativement cloisonnées et centrées sur les problémes théoriques. L'intérét

ur lapplication des sciences sociales aux problémes pratiques d'adminis--

tration est récent et apparaft A& une partie de la communauté scientifique
comme le moyen de développer ume approche de la recherche et de
enseignement plus appliquée et plus interdisciplinaire. L’analyse de politi-
que en tant que discipline a mis de nombreuses années 2 étre reconnue
dans les milienx scientifiques et 4 &tre enseignée dans quelques universités,
jnstituts polytechniques et écoles de gestion. Elle fait également 1'objet
avjourd’hui de programmes de formation pour fonctionnaires dans ces
institutions et au « Civil Service Collége ». Dans le cas anglais, il est
commode de classer les procédures d’évaluation selon leur objectif.

Les procédures d'évaluation comme moyen de promouvoir ou de faciliter In
mise en @uvre d'une politigue nouvelle '

1l nexiste pas actucllement de procédure centralisée prévoyant I’évatuation
de politique. II n'en a pas toujours été ainsi. Le « Program Analysis and
Review » (PAR) a fonctionné pendant plusieurs années jusqu'a une date
récents. Chaque année, les ministéres devaient définir avec le Trésor
quelles étaient les politiques publiques qu'il convenait de réexaminer. Pour
chaque politique étudiée, une commission était copstituée sous 1'égide du
ministére concerné avec la participation du Trésor et des autres ministéres
intéressés. La procédure était secrdte : les PAR n’étaient pas annoncés
officiellement et les rapports wétaient pas publics. La procédure des PAR
s'est avérée trés utile. Il y a 6t mis fin quand les ministéres ont ¢été dotés
de capacités d’évaluer ou de faire évaluer eux-mémes leurs politiques. Les
capacités d’évaluation sont trds variables d’un ministére 3 l'autre. Certains
disposent de services spécialisés qui participent & ['évaluation. La plupart
des ministdres supervisent des évaluations faites par les umniversités ou les
institutions extérieures,

1l nexiste plus de service central chargé de faire des évaluations pour
contribuer 4 I’élaboration de nouvelles politiques. De 1973 a 1983, un tel
organisme, le « Central Policy Review Staff » faisait partie du secrétariat
général du gouvernement et était composé pour moitié de fonctionnaires
détachés pour deux ou trois ans et pour moitié de personnalités scientifiques
venant de diverses origines. La disparition de cet organisme unique’a laissé
place 2 des divisions plus petites, proches du Premier Ministre, qui étudient
Pefficacité des ministéres et leur fonctionnement et pas sculement les grands
probizémes de politigues nationales. Une tradition particulizre au Royaume-
Uni est constituée par les Commissions spéciales et les Comités d’enquétes
qui mélent fonctionnaires et personnalités compétentes extérieures 2 I'admi-
nistration.

Outre les travaux effectués ou financés par Padministration, une grande
partie de I'évaluation visant A promouvoir de nouvelles politiques est bien
entendu réalisée en toute indépendance par des instituts de recherche et des
groupes de pression.
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Les procédures d’évaluntion dans le cadre d’un réexamen périodique

Ce type de procédure West pas systématique mais certaines mesurcs sont
assorties d'une décisiont de réexamen au terme d'une période déterminée ou
de fagon récurrente. kIl me s’agit pas sculement d'un réexamen lié 2 la
procédure budgétaire (bien que celle-ci puisse conduire & des études plus
approfondies) mais d’une Evaluation spécifique a échéance fixe. 1l s’agit par
exemple de la décision de privatiser les procédures de réglement de conten-
tieux d'assurance ou de la politique de fixation de la marge acceptable dans
les marchés publics de défensc nationale m’ayant pas fait T'objet dun appel
d’offres. Dans ce dernier cas, le réexamen du taux de marge et son mode
de calcul est effectué tous Jes deux ans par une commission indépendante.

Les procédures d'évaluaiion comme moyen d’'améliorer les processus de
décision et de gestion des dépenses '

Les évaluations de ce type sont, si elles portent sur des objectifs limités,
effectuées par le ministere chargé de la politique, ou, si elles portent sur

des objeciifs plus larges, supervisées ou réalisées par un organisme distinct
de celui qui est responsable de la politique.

Comme exeple du premier type, on peut citer Jes évaluations (assez classi-
ques) réalisées dans le domaine des transports (étude d’axes mouveaux ou
aménagés, de leffet des péages ou de nouvelles voies de circulation sur
I'activité industrielle...). Des réexamens plus complets sont effectués par des
services de recherche internes A 'administration mais externes au ministére
décideur et par des centres de recherche universitaire ou des sociétés
d'études ou d’audits privés. L'appel 8 ces experts extérieurs s'est beaucoup
renforcé dans les derniéres années, Ces études portent sur des domaines {rés
variés tels que Pévaluation des établissernents scolaires, la politique pénale,

Pefficacité des organisations de santé ou les aides a I'industrie.

L'audit externe de Uadministration a évolué dautre part en direction de
Pévaluation. 1'audit externe de I'administration centrale est effectué par
PExchequer and Audit Department (E&AD) sous autorité du Comptroller
and Auditor General, qui est Phomologue du Premicr Président de la Cour
des Comptes, Traditionnellement consacrés 4 la vérification des comptes et
3 la dénonciation des irrégularités et des gaspillages manifestes, ces cdn-
trdles sont étendus depuis le National Audit Act de 1983 & des ‘missions
d’études « portant sur les économics réalisées, efficience et 1'efficacité ».
L’Exchequer and Audit Department a vu s¢s moyens renforcés quantitative-
ment et qualitativement notamment par l'apport d’experts extérieurs. Les
rapports de PE&AD sont examinés par la Commission des comptes publics
de la Chambre des communes qui généralement les publie ainsi que ses
propres recommandations aprés avoir, le cas échéant, entendu publiquement
les hauts fonctionnaires concernés par ces rapports,

Une telle procédure et la publicité qui Paccompagne donnent beaucoup de
poids aux évaluations. Tl est intéressant de signaler que la Commission des
comptes publics regroupe des membres de tous les partis composant le
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Parlement et qu'elle est normalement présidéc par un ancien ministre des
Finances appartenant 4 un parti de 'opposition.

Les procédures d’évaluation comme moyen de faire connaitre les résultats
obtenus a Popinion publique

Outre la commission des comptes publics, d’autres commissions parlemen-
taires suivent 'action de chaque département ministériel. Elles peuvent
étudier spécifiquement telle ou telle politique et entendre les représentants
de ministéres concernés. Le fivre blanc sur les dépenses publiques publié
chagque année est utilisé de plus en plus comme outil d’évaluation et
comporte de plus en plus de mesures de résultats.

Au total, Pexpérience britannique se caractérise par un appreatissage de la
démarche évaluative qui P'a fait passer d’une activité centrale et globalisante
a une activité polycentrique et liée directement a Paction concréte. L'évolu-
tion récente s'est traduite par U'élimination des risques de monopole et par
Vouverture du systéme d'évaluation & de multiples instances . auprés du
Premier Ministre, dans les ministéres, 3 'E&AD, dans les centres de
recherche universitaires et dans les sociéiés d’études et d'audit privées.
D'une certaine fagon I'évaluation est en voie de se banaliser. Ce n'est plus-
une activité nouvelle dotée de vertus magiques mais un acte de bonne
gestion parmi d'auntres. _

La Sudde

La Sudde est Pun des pays 2 économie de marché dans lequel la part des
dépenses publiques a le plus augmenté dans les trente derniére années.
C’est aussi Pon de ceux dans lesquels la remise en cause de cette croissance
s’est manifestée le plus tardivement.

Homogéne, de petite dimension, urbanisée et industrialisée, la société
suédoise a manifesté jusqu’a une période récente un consensus fort .quant
au développement du secteur public, essenticllement dans les domaines
sociaux et de Péducation, Ce secteur public est largement décentraliss
puisque les denx tiers des budgets publics relevent des comités et des
municipalités. Dans fes années 1960 ont été mis en place des systdmes de
planification et de contréle de type PPBS qui ont largement été utilisés
comme moyens de décentralisation de Fadministration. L'application de ces
méthodes n'a pas freiné 'accroissement des budgets publics mais a contri-
bué A Vefficacité de la pestion, peut-&tre parce que, & la différence de
nombreux autres pays, ces méthodes n'ont pas été appliquées a de vastes
administrations centrales mais 3 des organismes autonomes et de taille
restreinte, et avec un accent mis sur les systeémes d’information et non sur
les études analytiques qui ont connu les mémes difficultés de réalisation que
dans les autres pays.
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Ce consensus sur le développement des politiques publiques, notamment

dans le domaine social, et le sentiment partagé d’une assez bonne pgestion
des organismes publics, peavent expliquer la relative lenteur du développe-
ment des travaux d’évaluation en Suéde, D’autres facteurs peuvent €gale-
ment étre évoqués. Le premier est que les petits pays sont relativement
désavantagés. Bien que le nombre de questions sur lesquelles une expertise
est utile & la décision soit équivalent i celvi d’'un grand pays, les ressources
. disponibles en matiére de recherches économiques et sociales dans un pays
comme la Sue¢de sont beaucoup plus limitées.

En second lieu, le caractere trds décentralisé de la décision publique
constitue une forme de substitut 3 'évaluation. Les citoyens étant proches
des décideurs, la pression exercée sur le gouvernement central pour qu’il
évalue les politiques a été relativement moins forte que dans d’autres pays
compte tenn également du courant redonnant davantage de décentralisation
et un allégement des réglementations nationales. Bon nombre des éfudes
d'évaluation effectuées au cours de la période récente ont en effet été centrées
sur des modifications de la structure des pouvoirs, 4 c0té des études portant
sur la réglementation du marché du travail, les aides sociales, les traite-
ments médicaux, les systémes de retraite ou éducation qui constituent avec
les études sur les politiques de I'énergie, les gros bataillons des travaux
suédois.

L’orgamisation des travaux d’évaluwation explique en effet la lenteur des
progrés de Pévaluation de D'efficacité des politiques et surtout leur caractére
pen apparent.

Le principal véhicule de I'évatuation des politiques en Suéde est le systeme
des commissions nationales. Les lois importantes et les modifications
majeures de politiques sont généralement élaborées par une commission
nationale nommée par le gouvernement, composée de parlementaires issus
des grands partis, de représentants des groupes sociaux (syndicats, fédéra-
tions patronales), de fonctionnaires qui assurent le secréiariat et d’experts
extérieurs.

Etant donné qu'il y a toujours deux ou Gois cent commissions qui. se
réunissent simultanément, et cc en moyenne pendant trois ams, la quasi-
totalité des experts du pays apportent leur contribution aux travaux des
commissions. la tiche des experts porte essenticllement sur I'évaluation des
politiques passées et sur Panalyse des nouvelles options. Mais, d’une part,
les directives dv gouvernement limitent la portée des évaluations réalisées
et, d’autre part, la principale fonction de ces commissions est de préparer la
voie 3 un consensus parlementsire. Les travaux des experts peuvent étre
ainsi utilisés comme des armes politiques que comme une basc de décision
objective et avoir une faible visibilit¢ en tant qu'information indépendante.

Une autre source importante d'évaluation est constitué par les Commissions
temporaires de recherche et de développement créées par les principaux
ministéres mais jouissant d’un statut semi-indépendant et composées de
représentants du ministére et des agences nationales concernées ainsi que
d’experts extérienrs. Les ministeres peuvent également faire appel directe-
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ment 3 une prestation extérienre pour une évaluation, procédil}e actuelle-
ment en développement.

La troisiéme source d’évaluation est le Bureau nafional de contréle dont la
vocation est de contrdler Iefficacité des agences nationales qui sont les
instruments d’action des ministares, ceux-ci étant réduits 2 un état-major de
40 a 100 personnes. Le Bureau national de conirdle a évolué progressive-
ment dun contrdle externe de Pefficacité de chaque agemce, Vers une
&valuation directe des politiques en débordant du cadre d’activité de chaque
agence.

Enfin, le niveau local qui pese dun poids considérable, mais dont l'activité
est pour une part réglementée au niveau national, est trés surveiliée au plan
- de Pefficacité de la gestion. Il ne fait pas Pobjet d’évaluations de politiques
trés fréquentes sauf dans les grandes municipalités. De tels travaux sont
encouragés par les deux fédérations nationales des collectivités locales qui

disposent de services de recherche qui leur sont propres.

Cette organisation trés fragmentée et affaiblissement du réle du Parlement
ne sont pas favorables & un développement rapide de I'évaluation ni a des
évaluations approfondies et de grande ampleur, Seul un examen plus
détaillé permettrait de comprendre si cet état de choses tient 2 la faiblesse
de la demande sociale pour Pévaluation ou au fait que cette demande est au
moins partiellement satisfaite par un substitut constitué d’une part par
l'usage systématique du controle de gestion dans les agences nationales et
collectivités territoriales, d’autre part, et surtout, par une forte participation
des experts ou représentants de Topinion dans le cadre des commissions
nationales et des organisations décentralisées.

La Saisse

En Suisse, 'évaluation des politiques publiques a Iaide des instruments de
la recherche scientifique a commencé durant les années 1970. Au début,
linitiative d'évaluer était prise par le Gouvernement, le Parlement, I'admi-
nistration ou encore par les chercheurs indépendants. Le mouvement a &6
notablement renforcé gréce aux programmes nationaux de recherche de la
Fondation nationale suisse. Cette institution de recherche subventionnée par
le gouvernement a fait réaliser un nombre Glevé d’études d’évaluation dans
différents domaines. Un accent particulier a é1é mis sur les effets régionaux
de mesures budgétaires et de programmes de régulation ainsi que sur
I'analyse des procédures de décision. :

Ces travaux n'ont pas encore répondu complétement aux espoirs qu'ils
avaient suscité en ce qui concerne leur traduction politique. Ceci tient en
partic au fait que de nombreux programmes de recherche sent encore en
cours de réalisation.




Pour s’en tenir aux Studes menées et terminées durant la période 1975-1983,
en dehors des programmes de recherche, on peut citer notamment :

— la réduction de la vitesse limitée dans les agglomérations de 60 a
50 km/h (cf. partie II) ;

— la ceinture de sécurité ;

— les effets des autoroutes sur les régions concernées ;

— réquité du financement des routes soit par la fiscalit€, soit par la
tarification,

Les fonctions des évaluations sont multiples : production d’informations
nouvelles, préparation des décisions 4 venir, renforcement du consensus,
1égitimisation de la politique suivie. Les méthodes employées sont diverses,
analyse cofis-avantages, analyse d’efficacité, expérimentation, simulation,
construction d’indicateurs d’impact qualitatifs et quantitatifs.

Les évaluations sont menées tant par l'administration fédérale, cantonale
elie-méme que par des experts extérieurs et conduisent & des échanges
fructueux, ' :
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ANNEXE 2

Extraits d’une intervention d’Eleanor Chemlisky

Il faut vous rappeler quiil y a quatre agences - le GAO, the Congressional
Budget Office, the Office of Technology Assessment, et the Congressional
Research Service — quatre agences, donc, qui ont la responsabilité d’aider le
Congrés dans ses activités législatives et dans sa surveillance de la branche
exécutive. La division du GAO que je dirige tient le mandat d’évaluation :
nous avons la charge de fournir sux Congrés des informations évaluatives
de trés grande portée politique, mais objectives, indépendantes, sans parti
pris aucun. Et 13, je dois souligner que c’est seulement dans la mesmre que
nous établissons, pour chaque évaluation, cette objectivité et ce désintéres-
sement, que notre travail est utilisé et quun effet politique peut bien avoir
licw. '

1l existe sept divisions au GAOQ, dont une que je dirige. Les six auires
divisions se préoccupent en général des vérifications de comptes et d’autres
études basées sur la comptabilité, La Division de P'Evaluation de Pro-
grammes et de Méthodologie (PEMD), par contre, retient la mission
particulitre de produire des évaluations de politique ou de programmes
pour le Congrés. L’étendue de notre travail évaluatif comprend presque
toutes les matiéres, allant de la santé publigue, Femploi, la défense natio-
nale, 3 Pénergie, Péducation, I'environnement, le transport. Comme person-
nel, nous avons des socivloges, des économistes, des psychologues, des
mathématiciens, des statisticiens, des scientifiques politiques, des ingénicurs,
Depuis le début de cette division, en 1980, nous avons publié 112 dvalua-
tions.

Je vais vous parler de deux évaluations récentes ; d’abord, celle d'un
armement chimigue. :

En 1986, nous avons publié la premiére d’une série d’évaluations que nous
faisions 3 la demande du Congrés, sur la bombe chimique binaire, appelé
Bigeye. A ce momeni-la, nous examinions les résultats des Epreuves de

{*) Eleanar Chemlisky est responsabte de la division &valuation du General Accounting Office
(GAO), Les Cahiers de la Fondation du Futur (Journée organisée par Michel Crozier
« Comment réformer PEtat 7 », 19 novembre 1988). o
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développement, alors que le Départerent de la Défense avait déja passé
an-deld de cette étape pour entamer les épreuves opérationnelies. Notre
évaluation trouvait que les épreuves de développement m’avaient pas été
réussics, et quil restait tant de problémes 3 résoudre que passer aux
épreuves opérationnelies, ainsi que le Département I'avait fait, avait ét¢ une
grosse erreur. Le Département ne voulait admetire cette conclusion, comme
on peut bien se I'imaginer, ce qui fait que le débat au Congrds sur la
Bigeye a été trés animé. Tous les parlementaires lisaient notre évaluation et
de chaque obté on décortiquait les analyses et on discutait des méthodes et
des résultats. Ce débat a continué prés de deux ans. Finalement, ilya
4 mois, le Département, poussé & expliquer des différences de résultats pas
clairs, @ désavoué ses propres analyses et méthodes. Tenant compte alors de
la fin du débat et de son coup de théitre, le Congrés a voté (le 6 octobre
dernier) de rayer du budget toute subvention pour cet ammement, sauf les
fonds nécessaires pour tenir de mouvelles épreuves de développement.
Ainsi, grice 3 Dévaluation, le travail sera enfin fait qui permettra au
Congres et au public de croité au bien-fondé de la décision gouvernemen-
tale de développer cet armement.

Une autre évaluation que nous avons faite concernait un programme nou-
veau, cette fois-ci, visant la réduction des grossesses illégitimes parmi les
trés jeunes filles, LA, le programme envisagé m'était pas encore établi ; il
était seulement sur le point ¢’étre introduit au Sénat, et Finitiateur princi-
pal, le Sénateur Chafee de Rhode Island, voulait que nous regacdions wn

peu I'évidence existante dans cc domaine pour permettre A sop programme

de batir sur des connaissances solides. Ici, donc, nous intervenions avant
que le programme soit né, et non aprés coup, comme dans I’évaluation de
la Bigeye. Cela voulait dire un travail prospectif, ex ante, plutdt qu'ex post,
ou rétrospectif, et un délai de 4 mois seulement pour pouvoir s'adapter aux
plans du Sénateur. Evidemment, 4 mois, ¢a n’est pas beaucoup, et dans ces
4 mois, il a fallu examiner une littérature énorme mais qui confenait peu
d’études sérieuses et encore moins d’évaluations empiriques.

Nous avons fini pat recommander au sénateur de ne pas poursuivre un
grand programme puisqu'il y avait peu de recherche montrant de meilleurs
résultats en utilisant tel genre de programme plutdt que tel autre. Au
contraire, nous pensions qu'un programme de démonstration scrait irés utile
'l était construit de fagon 2 pouvoir déterminer quelles méthodes mar
chaient le mieux avec guelle population de jeunes. La législation est
maintenant en train d’8tre remaniée et sera réintroduite i la prochaine
session du Congrés. :

Ici, voyez-vous, I'évaluation avait pu opérer avant la législation, avant ce que
Pon pourrait appeler le durcissement des agendas, et cela, c’est trés impor-
tant. Une telle évaluation prospective posséde trois avantages majeurs. Elle
aide la politique en Ini apportant les meilleures connaissances évaluatives
accumulées. Les Iégislateurs, eux, obtiennent une aide experte et efficace
pour un programme, au moment ol cetic aide pourra avoir le plus
influence et faire le plus de bien. Et puis, I'évaluation rend ici un service
important au public, ou en améliorant un programme problématique, ou en
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renforgant les qualités d'un bon programme, ou en é&vitant le gaspillage des
. ressources de 'état.

Mais qui’elle soit prospective ou rétrospective, Pévaluation pousse le gouverne-
ment & devenir plus efficace et plus accessible aux citoyens. El le cobt de
cette entreprise n’est pas grand : il est, en effet, minime en comparaison
avec les économies budgétaires gue I'évaluation permet de faire. Par exem-
ple, en 1986, le GAQ a colté 288 millions de dollars a U'état américain, mais
elle a permis des économies de 18 milliards de dollars. Cest-d-dire, pour
chague dollar recu par la GAQ, Pétat en a économisé 63. Pour ma propre
division (PEMD), chaque dollar dépensé a rapporié environ 400 dollars &
I'Eat, 'année derniére,

Pour conclure, j'aimerais faire quelques petites observations basées sur
notre expérience évaluative jusqu'a ce jour, D’abord, nous pensons que le
placernent de la fonction évaluative n'a pas une grosse importance, pourvu
que son indépendance soit garantie. En effet, on pourrait croire que notre
impact, au GAO, sur I' Administration aurait €t beaucoup plus fort si nos
_ fonctions d’évaluation avaient été placées directement aupreés du Président,
plutdét qu'auprés du Parlement, et cela & cause de la lutte quasi permanente
gui existe aux Etats-Unis entre le Congrés et 'exécutif. Il est vrai que cette
lutte existc — d'ailleurs, elle est censée exister — mais il est vrai aussi que
le placement du GAO auprés de Congrés garantit Pindépendance de la
fonction évaluative, indépendance qu'il serait impossible d’assurer ailleurs.
Plus encore, je pense que si nous n'avions point éié placés aupres du
Congrés, nous n'aurions tout simplement pas survécu aux coupures budgé-
taires regues par 'évaluation et la recherche scientifique sociale dans la
branche exécutive sous le Président Reagan. ) ailleurs nous savons qi'en
Grande-Bretagne, le CPRS — the Central Policy Review Staff, qui avait
produit des évaluations superbes — est décédée sous Madame Thatcher. Mais
le probiéme d’indépendance ne peut faire oublier qu'une administration 2
besoin d’avoir ses propres évaluations. Nous croyons donc que ce qu'il
faudrait faire, c’est assurer la fonction d'évaluation dans les deux branches du
gouvernement, ct Cest cela, en ¢ffet, que le GAO va proposer au Président
Bush au mois de janvier. De cette fagon, nous espérons que Iindépendance
de P'une forcera un peu lindépendance de I'autre.

Une deuxiéme observation concerne la nécessité de convaincre un parlement
de Putilité de Uévaluation. Les membres ont plus I’habitude de penser 4 la
_politique du pouvoir qu’a la politique de I'information, et il peut falloir tout
un apprentissage pour que les parlementaires puissent se rendre compte du
mode d’emplot de I'évaluation, et des avantages politiques qu’elle comporte.
Cela veut dire que les premidres évaluations faites par un parlement doivent
étre trés brillantes, porter sur des sujets d'importance nationale indiscutable,
et étre présentées d'une manidre transparente. Au GAO, nos plus grands
succés auprés du Congrés ont concerné des évaluations d’armements (A cause
de Pimportance évidente des ressources 4 dépenser), et des évaluations de
changements dans la politique de la santé publique, & cause du grand
nombre de personnes affecices.
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Une troisitme observation concerne le besoin absolument crifique d’avoir un
personnel évaluatif de tout premier ordre. 11 faut, dés le début de l'effort,
attirer des gens qui ont une connaissance approfondie des matiéres a
&valuer, et une expérience solide des méthodes quantitatives et qualitatives
des sciences sociales. Sans cela les évaluations pourront &tre facilement
attaquées par ses adversaires politiques sur leurs qualités méthodologiques,
et les évaluateurs pourront vite perdre leur crédibilité. I est nécessaire aussi
d’assurer que les évaluateurs se rendent compte de l'importance du femps
en ce qui concemne les besoins d'information de leurs clients. T faut pouvoir
parantir que le rapport d’évaluation attendu arrivera a I'heure.

Une derniére observation s'opposera & un mythe souvent rappelé & propos
de Pévaluation : pour faire de Pévaluation, les objectifs d'un programme ou
d'une politique doivent étre parfaitement clairs et nets. Evidemment, si cela
était vrai, I'évaluation serait une impossibilité parce que ces objectifs-a,
justement, ne peuvent jamais étre clairs et néts. Tout acte politiqgue — en
pays démocratigue du moins — est toujours un compromis. Quand une 10i
est formulée au parlement ou ailleurs, le but de F'effort n’est pas de voter la
loi idéale, mais plutdt de trouver la position politique qui permeitra a une
bonne loi de passer. Cela implique nécessairement un langage vague et pen
précis, le langage du compromis. Mais la vérité est que F'évaluatenr s'accom-
mode fort bien de cet état de choses. Pour U'auditeur, c'est plus difficile, bien
sir ; Iui a besoin d'objectifs assez précis car la question qu'on lui pose est
normative ; il doit apprendre si un programme a atteint ses objectifs ou
non. Mais on pose 3 Pévaluateur d’autres questions, dont Ja principale est
siirement de savoir si un programme a eu effet mesurable quelconque. Cest-
a-dire que la comparaison que I'évaluateur devra faire est avec la situation
qui aurait existé en I"absence du programme, et non pas avec les objectifs
du programme. Donc, que les objectifs soient clairs et nets ou non, w'a pas
grande importance pour I'évaluation.

Tout compte fait, une fonction d'évaluation indépendante, avec des clienis
avertis et un personnel trés fort, peut éire placée presque n’importe oil. Elle
aura siirement un effet trés clair, trés net sur la qualité des politiques et des
programmes, et sur l'attitude des gens du gouvernement.

A vrai dire, le temps n’est peut-8tre plus ol il faut précher la nécessité de
I'évaluation ; elle est inscrite maintenant dans la vie et le discours politique
de tant de pays: le Capada, la Suéde, I'Allemagne, la Grande-Bretagne,
I’Australie... LA o0 nous devons désormais porter notre attention, il me
semble, serait dans la direction de clarifier et d'accroitre la capacité de
Pévaluation de §'intégrer & la poliique et servir efficacement ses besoins
dinformation, tout en restant suffisamment & I'écart de cette politique pour
garder notre indépendance, son objectivité, bref, ses bonnes qualités de
chercheur honnéte qui font la grande valeur de sa contribution. Aprés tout,
c'est ¢a le pari. La crédibilité une fois perdue, 'évaluation ne sert plus &
rien. Notre plus grand soin, done, doit étre l'assurance de la compétence et
FPintégrité des évaluateurs, aussi bien gue l'indépendance de la fonction toute
entizre, Car en fin de compte, ce que nous cspérons tous de I'évaluation
vis-3-vis la réforme de Pétat, ne peut partir que de la.
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ANNEXE 3

Evaluation et réforme de P’Etat au Japon

(Extraits du rapport de Michel Crozier
Comment réformer U'Etat ?7) )

Les points forts de Pexpérience japonaise

Etant donné les intentions globales publiquement affichées et les efforts
extrémement considérables quelle a demandés, la réforme administrative
japonaise pourra sembler relativement modeste ou méme décevante aux
observatenrs qui s’arrétent & une relation codts-avantages éiroite. Pour tous
ceux en revanche qui apprécient 4 sa juste valeur Pextréme difficulté des
changements dans les systémes burcaucratiques, elle apparait en revanche
tout a fait impressionnante. Ce jugement se renforce plus particuliérement
par comparaison avec les expériences d’autres pays, notamment celles des
Etats-Unis.

Ce que nous pouvons en retenir comme legon d’ordre gén€ral peut se
résumer en quatre peints principaux qui devraient retenir spécialement
lattention des responsables frangais.

La priorité absolue donnée é la réforme de I Administration par un Premier
Ministre novateur

Le succés de la réforme japonaise apparaft div avant tout & la priorité
absolue que l¢ Premier Ministre Nakasone a domnée & cette entreprise
pendant les cing ans de son mandat. C’est cette priorité poursuivie obstiné-
ment tout au long de son ministdre qui a permis d’obtenir une transforma-
" tion profonde du systéme de gouvernement japonais. Le sérieux intellectuel
de la préparation, le soin apporté au- choix des personnalités extéricures a

(*) Comment réformer PEwt ? Trois pays, trois swatégies : Suide, Japon, Etats-Unis, la
Documentation Frangaise, 1988, 124 p. o o
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I’Administration et au monde politique qui en furent chargées, le soutien
sans faille qui leur fut apporté, ont &t autant de conditions indispensables
au succes. De méme, le choix de l'objectif premier de la réforme, qui
n’était pas d'imposer un modéle idéal mais d’adapter moyens techniques et
raisonnements adminisiratifs 4 la réalité d'une société qui va devenir de plus
en plus différente de la société industrielle que nous avons connue.

On remarquera que de telles conditions sont également celles qui font e
succes des expériences de rénovation du management qui sont tentées de
plus en ptus dans les enireprises occidentales et en France méme.

Une méthode de prépai-ation des décisions de réforme

Les Japonais ont travaillé en utilisant des commissions restreintes de person-
nalités disposant d'un crédit et d’un prestige national. Ces commissions ont
eu comme mission d’élaborer un consensus sur I'existence des problemes,
sur I'ensemble de leurs donndes et sur leur contexte. Elles ont donné
beaucoup plus d'importance 2 la qualité intellectuelle de leur travail global
qu'a la recherche de solutions. Les solutions ont émergé progressivement de
la connaissance plus profonde des problémes et elles ont &té alors mises au
point avec Paide d’experts travaillent eux aussi en commissions.

L’aptitude & travailler en commission avec une priorité intellectuelle appa-
rait absolument décisive pour élaborer le consensus qui rend possible le
sueces.

Le développement d’une insiitution d'écoute globale de la réalité de Paction
adminisirative

Le Japon ne dispose pas de techniques d’évaluation sophistiquées. 1l a joué
le jeu de I'écoute globale en développant des méthodes d'inspection origi-
nales extrémement différentes des méthodes d’inspection spécialisées fran-
caises, Les inspections spécialisées ont tendance 3 se limiter aux contréle de
conformité¢ suscitant des craintes et des résistances contre-productives. Les
méthodes d'inspection globale visant 3 comprendre les problémes 2 partir
des plaintes des administrés permettent au contraire de stimuler les fonc-
tionnaires en les forgant 3 réfléchir aux résuMats de leur action. Elles
permettent en méme temps anx dirigeants d’avoir une vue beaucoup plus
réaliste de Vapplication des politiques publiques.

Cette méthode, ¢n apparence trds fruste, favorise les prises de conscience
dans un systéme d’influence fondé sur des mécanismes de rétroaction. Son
développement est rendu possible par une orientation prioritaire des fonc-
tionnaires, comme de tous les emplovés japonais, pour recueillir et diffuser
Pinformation. Mais on peut dire en méme temps quelle contribue trés
largement 3 la développer.
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Le recours systématigue aux modes de coordination informels

Le travail en groupe dans I’Administration japonaise ne dégénére pas en
réunionite dans la mesure oil il est A la fois trds soigneusement préparé et
néanmoins toujours trés informel. :

La formation humaine des personnels est pratiquée trds largement sur le
tas. Elle est le résultat d’'un long apprentissage des aspects humains des
fonctions de coordination dans des roles d'assistants coordinateurs qui sont
en fait chargés de remdre possibles la coopération et la convergence des
efforts. Cet apprentissage semble probablement en grande partic responsa-
ble de la capacité que Pon retrouve A tous niveaux de travailler efficace-
ment en groupe,

Méme si ces habitudes A forte dimension culturelle ne sont pas transposa-
bles, on réfléchira trés utilement aux mécanismes qu’elles metient en jeu,
aux roles de facifitateurs gu'elles impliquent. On en rencontre des substituts
dans toutes les expériences de réussite de management dans d’autres pays.
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Résumé du - rapport




L’évaluation, fonction et enjeu de la démocratie

Comme son nom I'indique évaluer une politique publique et plus largement
toute forme d’action publique, qu’il s’agisse de programmes, de législations,
de services, d’institutions c’est émettre un jugement sur la valeur de cette
action,

Ce jugement peit étre prospectif et anficiper I'action (évaluation ex ante),
accompagner Faction (évaluation concomitante), ou la suivre (évaluation a
posteriori). 1l peut étre celui des acteurs cux-mémes (auto-évaluation) ou
d’acteurs extérieurs A la mise en cuvre de I'action évatude. 11 peut avoir des
objets différents : préparer une prise de décision, 'améliorer, I'apprécier
aprés coup.

Mais dans toutes les hypothéses I'évaluation met en ceuvre une capacité de
jugement. Or, le propre de Vexigence démocratique esi d’entourer tout
jugement d’'un maximum de garanties, afin d’en viter les abus. L'évaluation
des actions publiques se doit donc de respecier les exigences d'indépendance,
de rigueur, de pluraiisme et de transparence.

Les lecons de I’expérience

Une telle définition de Pévaluation de I'action publique qui lui restitue sa
fonction d’acte politique et non de simple outil technique s’inspire des
lecons des expériences étranpdres qui, notamment aux Etats-Unis, ont
montré les risques et les limites d’approches positivistes ou technocratiques.
La relative faiblesse de I'évaluation en France n'a pas permis jusqu'ici que
ce risque se concrétise. Mais il existe une tendance lourde de I'Efat frangais
& construire des monopoles du savoir comme on peut le constater. dans les
domaines de Pexpertise technique et financigre. Les grands corps de I'Etat
disposent le plus souvent de ce « monopole de Pexpertise légitime ». S'ils
doivent jouer un role dans le développement de I'évaluation ils ne sauraient
en avoir la maitrise exclusive. L'évaluation de I'action publique doit au
contraire favoriser dans notre pays I'émergence d'un véritable pluralisme de
I'expertise. : : e
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. Ainsi définie l'évaluation des politiques, et plus largement, des actions

publigues, participe d’une meilleure efficacité de I'Etat, car elle constitue
Pun des outils privilégiés de Pintelligence politiqgue d’une nation. La produc-
tivité de la démocratic est en effet d’autant plus forte que nous entrons
dans une société dinformation od la qualité de Pintelligence collective
constitue la variable centrale de la production de richesses.

Du bon usage du retard francais

St 'on compare la situation frangaise A celle d’autres pays développés, en
particulier les Etats-Unis, la RFA et le Japon, la France est aujourd’hui
sous-équipée dans le¢ domaine de I'évaluation de Paction publique. Certes,
des progrés sensibles ont été enregistrés depuis quelques années, tant sur le
plan théorique et méthodologique {parution de plusieurs documents de
référence dont le rapport Deleau : « Evaluer les politiqgues publigues ») ;
réalisation d’évaluations plus nombreuses et de meilleure qualit€ que dans le
passé ; création de certains poles d’évaluation au sein de PEtat et dévelop-
pement d’une évaluation publique indépendante de I'exécuiif 2 travers des
comités ou des commissions spécifiques : Comité National d’Evaluation des
Universités, Comité d’Evaluation de la Recherche, Commission Nationale
«’Evaluation du RMI. '

De plus, comme le manifeste Pévaluation du RMI, décidée conjointement
par le Gouvernement et le Parlement, une volonté politique beaucoup plus
nette se manifeste désormais tant du cdté de l'exécutif que de celui du
législatif. 1.’Assemblée Nationale, en particulier, a engagé une réflexion afin
de renforcer ses propres moyens d'évaluation, en commencgant par un
meilleur suivi de Papplication des lois et un effort est aujourd’hui engapé
conjointement par les deux assembiées pour donner sa pleine importance &
I’Office parlementaire, d’évaluation des choix technologiques et scientifiques
créé en 1984.

Il reste que ces différents progrés sont encore marqués par une faiblesse
globale des processus d’évaluation, par P'absence d’une réelle organisation
de la demande, par Pinsuffisance, Péclatement et le manque de régles
déontologiques claires du c6té de loffre, par un pluralisme insuffisant, et
par des moyens financiers et humains qui restent trés en decd de FPenjeu.

Il y a donc un retard 3 combler et celui-ci ne peut P'étre, comme le
constatait déja le rapport Delean, sans une politique ambiticuse de I'évalua-
tion qui passe notamment par son organisation institutionnelle et financiére.

Mais il existe un bon usage de ce retard. La France peut en effet tirer des
lecons des expériences étrangéres plus développées : importance du réle du
Parlement aux USA et en RFA, conception des inspections beaucoup plus
ouverte aux usagers au Japon, différenciation croissante du contrlle et de
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I’évaluation dans tous ces pays, limites des approches positivistes et techno-
cratiques eic. Le Gouvernement, comme le Parlement, peavent ainsi éviter
tes risques liés au tropisme de P'Etat frangais marqué par une tendance a
constituer des monopoles de 'expertise am sein de la seule administration.
JIs peuvent ainsi, s'ils en ont la volonté, non senlement choisir de dévelop-
per Dévaluation de Paction publique dans un cadre pluraliste, tant du coté
de la demande que de Poffre, mais aussi en faire un Jevier essenticl de la
transformation et de la modemisation de notre systéme public.

Mettre en ceuvre une politique de I’évaluation

Mettre en ceuvre une politique de I’évaluation suppose, préalablement & la
définition d'un dispositif institutionnel et financier d’élaborer une véritable
stratégie autour de quatre axes :

— définir des objectifs ;

-— surmonter des handicaps propres & la situation francaise et valoriser nos
atouts ;

— wtitiser les inmovations institutionnelles pour dynamiser les structures
existantes et non les démobiliser ;

— dévetopper cette stratégie dans la durde.

La premiére phase que Pon propose ici pour la durée du X* Plan a donc
pour objet :

— d’accroitre sensiblement la demande publique d’évaluation en créant un
Fonds National de ’Evaluation ;

— dlorganiser et de réguler un marché de Pévaluation par I'organisation
pluraliste de la demande et de Toffre. A cet effef, il est propos¢ a la fois
d’organiser un pole gouvernemental autour d'un Conseil Interministériel de
PEvaluation (CIME) dont le secrétariat serait assuré par l¢ Commissariat
Général du Plan, et un pole public indépendant, le Conseil National de
I’Evaluation (CNE) qui pourrait recevoir le statut d’autorité administrative
© indépendante . ’
— de favoriser la naissance d’une déontologie des études d’évaluation par
la constitution d'un Conseil Scientifique de I’Evaluation (CSE) ;

— d’assurer un suivi et un bilan, au terme du X® Plan de la mise en ceuvre
des évaluations de politiques et d’actions publiques en confiant cette mission
au Commissariat Général du Plan.

Ces propositions institutionnelles ne sont évidemment pas exclusives: le

- Parlement, les juridictions administratives, le Conseil Economique et Social,
les collectivités locales doivent jouer un rble important dans la progression
de P'évaluation. Il leur appartient de définir les modalités de leur propre
intervention sur ce terrain.
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D2s les années 1990-1992, un programme d'évaluations de prande portée
pourrait ainsi ére mis en ceuvte en s'inspirant, pour les choisir, de trois
critéres :

— des mesures nouvelles (crédit-formation, prévention du SIDA, protection
de I'environnement etc.) permettant de réaliser des évaluations concomi-
tantes A leur mise en cuvre ;

— de grands programmes techniques (programme électro-nucléaire, plan
cible, programme informatique pour tous etc) qui n'ont fait jusqu’ici Fobjet
que d’évaluations partielles, peu indépendantes, et rarement publiques ;
— des -politiques globales (mesures en faveur de Pemploi prises par les
gouvernements successifs depuis quinze ans, aide publique anx enireprises,
décentralisation, lois Auroux etc.) afin d’évaluer la portée et les limites de
leurs effets sur la longue durée.

Une politique de I'évaluation doit enfin définir des moyens de formation
des personnes et des organismes chargés des études évaluatives. '
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Deuxiéme partie :
Propositions
en vue de 1’évaluation
du Revenu minimum d’insertion
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Paris, le 1¥ décembre 1988

Monsicur le Premier Ministre,

Par lettre du 22 juillet 1988, vous m’avez confié « une mission d’analyse et
de proposition dont I'objet est d’envisager la mise en place des procédures
d’évatuation des politiques publiques, et notamment du revenu minimum
d'insertion, premiére politique soumise & cette procédure ». Ce premier
rapport est donc centré sur évaluation du revenu minimum d’insertion dont
' le Parlement vient de décider la mise en ceuvre.

Sans préjuger des conclusions de ma mission et du rapport final que je vous
remettrai, jai cherché a respecter, dans le cadre de cette proposition
spécifique, une triple exigence qui engage une vision globale de I'évalua-
{ion :

— une exigence méthodologique : Vévaluation des politiques publiques doit
&tre distinguée du contrdle, tant par son objet que par sa finalité. Elle doit
s'appuyer sur des études et des recherches quantitatives et qualitatives ; elle
ne s’y réduit pas. Son ambition est de reconnaitre et d’apprécier les effets
spécifiques d’une politique ;

— une exigence démocratique : quelle que soit sa rigueur méthodologigue,
aucune évaluation ne peut prétendre formuler un jugement exclusif sur une
politique. Elle est un produit soumis au débat démocratique, Aussi doit-clle
énoncer ses objectifs, ses méthodes, ses sources d'information et ses criteres
de jugement afin de conceurir 4 la transparence et & la lisibilité de la
politique étudide ; "
— une exigence dindépendance : elle se d&duit de la précédente ; V'instance
d’évaluation doit étre distincte de Pinstance gestionnaire de la politique
évaluée. L’auto-évaluation est souhaitable et doit étre développée au niveau
national, comme  celui des acteurs locaux concernés ; elle ne saurait tenir
lien d’évaluation externe indépendante.

Le respect de ces trois exigences peut paraitre aller de soi. Il se heurte
pourtant  des difficultés institutionnelles et politiques non négligeables.

D’abord parce que les organismes spécialisés dans 'évaluation des politiques
publiques n’ont pas, en France, de statut spécifique :

— les cabinets d’audit auxquels les administrations font appel plus lafge-
ment qu’autrefois, sont micux outillés pour I'audit, le contrble de gestion ou
aide a la décision que pour T'évaluation proprement dite ;
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— les tentatives engagées, an début des années soixante-dix daos le cadre
de Ya rationalisation des choix budgétaires relévent, comme leur mom
lindique, d’une rationalisation plus que d’une évajuation. Elles sont, par
nature, internes 4 Padministration ;

— 1a Cour des Comptes, comme les corps de contrdle, ont engagé unc
réflexion sur P'évaluation. Mais leur fonction premitre reste le contrble de
régularité, parfois de gestion, et I'extension de leurs compétences au champ
-de I'évaluation appelle débat ;

—— le Parlement s'est doté, en 1984 d’un « office d’évaluation des choix
scientifiques et technologiques », mais son titre méme indique la limitation
de son champ d’investigation ;

— le Commissariat Général du Plan a fourni, a travers le rapport de la
commission présidée par Michel DELEAU un document de réicrence sur le
statut et les outils de P'évaluation. Il a organisé d’autres groupes de travail
sur Pévaluation. Les rapports sur les politiques sociales transversales, le
développement social des quartiers ou sur les transferts sociaux fournissent
des éléments précieux pour 'appréciation des politiques engagées. Mais si
son role d’ouverture aux partenaires sociaux est important, le CGP est
d’abord une administration liée a I'exécutif et ne peut donc prétendre, sauf
réforme de son statut, conduire des évaluations indépendantes du gouverne-
ment ; : :

— il en est de méme pour les services de prospective et d'évaluation de
différents ministéres.

H faut donc affronter une contradiction. relative : comment assurer 'indé-
pendance d'une instance d’évaluation par rapport au gouvernement alors
qu'une part essentielle de Pexpertise disponible sur les politiques sociales est
située au sein de I'Etat: Ministeres de la Solidarité, de 'Emploi, de
'Equipement, Commissariat Général du Plan, INSEE et organismes statisti-
ques des administrations, centres d’études tels que le Centre d’Etudes des
Revenus et des Codts,

Ce probléme, certes, n'est pas mouveau. Il tient 3 Pambiguité du réle de
I'Etat en France qui réunit deux fonctions que I'on trouve dissoci€es dans
de nombreuses démocratics : celle de Padministration au service de P'exécu-
tif d’une part, celle de service public, d’autre part. La conception unitaire
de la 1égitimité politique que I'on retrouve aussi bien dans I’Ancien Régime
gue dans la tradition issue de la Révolution Frangaise a toujours rendu
difficile, en drojt comme en fait, une véritable séparation des pouvoirs dans
notre pays. Ce qui était vrai des rapports du judiciaire, de I'exécutif et du
législatif I’est également de ce pouvoir nouveau issu de la complexité des
sociétés développées : le pouvoir de Pexpertise. Il n'est donc pas Etonnant
gu'a travers la question de l'indépendance de I'évaluation on rejoigne le
débat plus radical sur la réforme de I'Etat.

Mais une question d’une telle ampleur ne peut évidemment étre traitée dans
un délai aussi court. On ne peut demander 2 I'évaluation du RMI de
prendre en charge des problémes de cette nature, ceux qu'cile doit résoudre
spécifiquement étant déja d'importance respectable.
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Cest la raison pour laquelle les propositions de ce rapport ne préiendent
pas surmonter complétement les contradictions institutionnelles et politiques |
qui viennent ¢’ére évoquées. Elles cherchent a pousser le plus loin possible
la logique d'indépendance de I'évaluation sans ignorer que celle-ci doit
s’appuyer sur des ressources qui sont, en grande partie, situées au sein de
I'Etat. Cest un processus dynamique qu'il s’agit de conduire si I'on veut
que I'évaluation des politiques publiques puisse dépasser cette contradiction
originelle. '

Aussi la formule la plus adéguate quant au dispositif d’évaluation du RMI,
parait étre celle d’une Commission nationale d'évaluation du revenu mini-
mum d'insertion. Cette commission, dotée d’un secrétariat autonome, pour-
rait sappuyer sur les ressources en expertise du Commissariat Général du
Plan, les centres d’études qui lui sont liées comme le CERC et le CRE-
DOC et les équipes de chercheurs et d’universitaires qui ont travaillé sur
cette question au cours de ces dernidres années. Elle travaillerait avec
Pensemble des acteurs concernés par ceite loi : élus, administrations, asso-
ciations engagées dans la lutte contre la pauvreté et dans l'effort d’inser-
tion...

1l semble important de resituer ces propositions concernant Pévaluation du
revenu minimum d'insertion dans le cadre plus vaste de la lutte contre la
pauvreté et Pexclusion, Comme le recommandaient déja les rapports
OHEIX et WREZINSKI, c’est I'ensemble de cette lutte qu'il s’agit de
coordonner, de renforcer, d’évalveer. Or si le RMI peut constituer le mailion
central de ce programme public, il ne le résume pas.

L’évaluation devra donc ne pas se borner & analyser les effets de la loi sur
le RMI mais vérifier jusqu'd quel point les autres dispositifs d'insertion et
de lutte contre la pauvvreté sont eux-mémes eificaces.

En outre, le probldme est moins d'observer de plus en plus finement la
misére que de vérifier la pertinence des outils qui doivent I'attaquer, Or la
pauvreté et la précarité ne sont pas sculement un état et un probléme. pour
ceus de nos concitoyens qui en subissent les effets. C'est aussi un symptome
d'une maladie du corps social.

On ne saurait oublier en effet que la misere actucile ne provient pas d’une
diminution brutale de la richesse collective. Elle existe, au contraire, dans
un pays qui, malgré la crise économique, est anjourd’hui en moyenne déux
fois plus riche qu'il ne I'était au début des années soixante e¢h pleine
période de croissance.

La pauvreté et I'exclusion sont ainsi d’abord le produit de la rigidité des
rapports sociaux dans une société d’abondance. Elles remplissent une fonc-
tion, mais celle-ci est inavouable. La misére a besoin d’obscurité sur ses
causes ; elle doit pouvoir &tre assimilable A une fatalité naturelle susceptible
d’un traitement par la charité et non par la modification des rapports
sociaux. Or P'évaluation du revenu minimum d’insertion va perturber cette
logique. En avoir le cceur net sur ’état de fa pauvreté, sur ses causes, sur
ses eifets dans le tissu social c'est donc sinscrire dans un processus de
lucidité collective.
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On ne saurait oublier enfin cette legon tirée aussi bien de 'éthique que de
Yhistoire : la luite contre la pauvreté et Iexclusion ne pourtont réussir que
si les victimes se transforment en acteurs. Tout Veffort des interventions
publiques ou privées doit tendre vers cet objectif qui est inverse de
« Passistance », au sens négatif donné 2 ce concept. S’agissant de I'évalua-
tion d’wn programme qui leur est destiné, il est donc important de trouver
les. formes les plus adaptées a intervention directe des personmes en
situation de pauvreté ou de précariis.

Telles sont, Monsieur le Premier Ministre, les perspectives qui ont inspiré
ce rapport sur Pévaluation du revent minimum d’insertion. Je souhaite que
ce texte puisse contribuer & mieux cerner les enjeux, les objectifs et les
moyens nécessaires a la réussite de ce projet. .

Veuillez agréer, Monsieur le Premier Ministre, I'expression de mes senti-
ments les plus respectucux.

Patrick VIVERET
Mansicur Michel ROCARD

Premier Ministre

Hote! de Matignon
57 rue de Varenne

75007 PARIS
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Introduction

L'exigence de P'évaluation est inscrite & Particle 48 ( de la loi qui crée en
France e « revenu minimum d’insertion » :

«Dans un délai de trois mois suivant la date de promulgation de la
présente loi, le Gouvernement présentera au Parlement un rapport sur les
modalités d’évaluation qu’il aura retenues pour son application.

« Les dispositions des titres I et suivants de la présente loi sont applicables
jusquau 30 juin 1992.

« Avant Je 2 avril 1992, un rapport d’évaluation sera adressé par le Gouver-
nement au Parlement. Au vu des conclusions de ce rapport, le Gouverne-
ment déposera un projet visant 3 procéder aux adaptations qui lui parai-
traient nécessaires ». _

Le Parlement donne ainsi un prolongement 2 I'une des conclusions essen-
tielles du rapport du Pére WREZINSKI, adopté par le Conseil Economique
et Social. Celui-ci soulignait en effet la nécessité « que se développe
réellement une pratique 3 tous niveaux, de programmation et d’évaluation
de _l’ac(tzi;m contre la grande pauvreté et la précarité &conomique et so-
ciale » <,

On ne saurait sous-estimer Pambition et les difficultés d'une telle entreprise.
Cellesci viennent, pour partie, de la relative faiblesse des structures, des
outils et des moyens finamciers de Pévaluation en France. Elles résultent
€galement du terrain sur lequel se situe le RMI, & la jonction du probléme
de la protection sociale et de celui de l'emploi. L'évaluation du revenu
minimem d’insertion pose ainsi la plupart des problémes méthodologiques et
politiques qui n’apparaissent le plus souvent que de fagon distincte dans les
évaluations conduites en France i ce jour. '

(1) A Pépoque de Ia rédaction de ce rapport, il S'agissait de Particle 48 du projet de loi créant
le Revenu Minimum d'Insertion qui est devenu Particle 52 dans 12 loi défmitive.
(2 Rapport du Pare Josoph WREZINSKI au Conseil Economique et Social, 1987.
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Rappelons que, jusquw'ici, les évaluations ont porté sur des programmes ou
des politiques beaucoup plus limités, méme si I'on assiste 3 une croissance
quantitative et qualitative de Deffort d’évaluation en France depuis 1983
dont témoignent les initiatives prises par le Gouvernement, 'administration,
les chercheurs pour développer Pévaluation des politiques publigues.

Citons notamment : le Comité National d’Evaluation des Universités, 'éva-

Tuation de la loi sur le prix unique du livre, et s’agissant du Commissariat

Général du Plan, le rapport DELEAU : « Evaluer les politiques publi-
ques », I'évaluation des politiqnes sociales transversales (rapport RAY), des
transferts sociaux, du développement social des quartiers (xapport LEVY).
De nombreuses évaluations ont été conduites d’autre part par des services
d’études ct de recherche des administrations, par le Centre de Prospective
¢t ¢’'Evaluation rattaché aux Ministres de la Recherche et de 'Industrie,
par des équipes universitaires ou des cabinets d’audit privés.

1l reste que le lien établi entre le vote d’une loi pour une durée déterminée
et un processus d’évaluation constitue en France ume initiative de portée
qualitativement différente. Elle s’inscrit dans le cadre d’une transformation
profonde des rapports entre I'Etat, 1a société politique et la socicté civile.
On se doit dés lors de prévoir un dispositif ¢t une méthode d’évajuation qui
respecte trois critéres :

— Vindépendance de I'instance évaluatrice par rapport au gestionnaire ;
— la compétence des acteurs appelés A participer & cette évaluation ;

— la transparence de leurs méthodes, de leurs sources d’information, de
leurs critéres de jugement.

Le respect simultané de ces trois critéres souldve une difficulté : an sens
strict du terme, dans le cadre d’une évaluation de cette importance, la
distinction de Pévaluation et de la gestion suppose indépendance par rap-
port au gouvernement lui-méme. Or, l'essentiel de Dexpertise dans le
domaine des politiques sociales et dans celui des expériences de revenu
minimum se trouve au sein de Padministration, des centres de recherche et
des appareils statistiques publics. 2

Il faut donc créer, en la circonstance, une instance indépendante gui puisse
disposer de ressources humaines et documentaires situées dans I'administra-
tion et plus particulidrement au Commissariat Général du Plan et”dans les
centres de recherche qui lui sont liés : CERC et CREDOC notamment. On
verra, dans la quatriéme partie de ce rapport, comment on a cherché a
prendre en compte cette double nécessité & travers la formule d'ume
commission natiopale d’évaluation du RMI.

La premitre et la seconde partie du rapport ont pour objet de cerner les
enjeux du RMI afin de mieux situer les objectifs que doit s'assigner
Iévaluation. La froisiéme partie rvecemse quant & elie les instruments
d’observation, quantitatifs et qualitatifs, qu'l conviendra d'utiliser pour
fournir & la commission d’évalustion les matériaux propres a fonder son
appréciation., .
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1§ n'est pas superflu d'insister sur les difficultés d'un tel projet d'évaluation.
Le revenu minimum d’insertion posera aux évaluateurs des problémes qu’il
convient d’examiner lucidement : :

— par son ampleur et sa portée : il g'agit d’évaluer une mesure nationale,
de caractére quasi-universel compte tenu de la définition de ses ayants
droit. C’est donc un projet plus ambitieux que celui de la plupart des
évaluations qui ont été conduites en France & c¢e jour. La loi indique par
aillenrs explicitement que cette évaluation servira de base 3 sa propre
adaptation au printemps 1992. C'est dire la portée et la responsabilité du
jugement quauront a formuler les évaluatenrs ;

— par sa nature: le RMI, en tant que prestation, est une allocation
différentielle. 11 s’insére par conséquent dans un dispositif, déja trés com-
plexe de prestations et d’aides ; il s’inscrif, 4 terme, dans un mouvement
global de recomposition des politiques sociales. D’autre part, comme outil
d’inserfion il doit s'articuler avec lensemble des moyens mis en place
jusqwici dans le cadre du traitement social du chomage, de T'insertion par
I'économique ou par la reconquéte d’vne autonomie. C'est aux politiques de
Pemploi et de Pactivité, au SMIC, & la fonction du travail social que le
RMI va donc poser question ;

— par son objet : le RMI a pour vocation premiére de rétablir le premier
des droits de Thomme, le droit 2 la vie. L'article premier de la loi
reproduisant les termes du Préambule de la constitution de 1946 stipule que
« tout étre humain, qui, en raison de son Age, de son état physique on
mental et de la situation économique se trouve dans Pincapacité de travail-
ler a le droit d’obtenir de la collectivité des moyens convenables d’exis-
tence ». Il s'agit 12 d’une notion par essence intermédiaire entre pauvieté
relative et pauvreté absolue. Au moins suppose-t-clle que la pauvreté
absolue, celle qui atteint le seuil des besoins vitaux, a été effectivement
vaincue. Et pourtant qui peut dire que le niveau do garantie retenu réponde
complétement A cette nécessité d'assurer les besoins de nourriture, de
vétements, de logement... dans les grandes villes par exemple. Bref, qu’il
s'agisse de pauvreté absolue, comme de pauvreté relative, le revenu muni-
mum d’insertion ne clot pas le débat; il oblige la société francaise 2 le
poser dans toute sa dimension ;

— par les problémes méthodologiques posés : prévoir I'évaluation du RMI
avant sa mise en ceuvre est un gage de qualité supérieure pour Iévaluation.
« Rendre les politiques publiques évaluables », telle était en effet la pre-
miére recommandation du rapport de Michel DELEAU. Mais cet atout
impose des exigences supplémentaires car il fait parcourir 2 I'évaluation
trois €tapes, en principe indissociables, gui ne sont que trés rarement
réunjes : I'étape de Pévaluation finale ou ex post ; 'étape intermédiaire de
P'évaluation concomitante 3 la mise en cuvre de la décision ; I'étape
actuelle de I'évaluation ex ante. Or ces trois étapes exigent le tecours i des
outils, & des méthodes, 4 des acteurs en partie distincts.

Ce probléme renvoit lui-méme & la multiplicité des attentes sur I'évalua-
tion : il est prévun un rapport en avril 1992 afin d’adapter la loi. Mais le -
gestionnaire public n’attendra pas ce délai si des effets pervers sont diagnos-
tiqués auparavant et si des mesures pouvant améliorer le dispositif prévu
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sont possibles 4 court terme. Si elle doit réunir les matériaux d’'un jugement
gui permettront au Gouvernement et au Parlement de transformer l'actuelle
loi, P'évaluation peut aussi fournir des indications précieuses pour P'adapta-
tion du dispositif actuellement retenu.

Telle est la raison pour laquelle on a pris en compte dans ce rapport une
double fonction de U'évaluation : fournir fes éléments d'un jugement en vue
d’éventuelles modifications de la loi en 1992, mais aussi suivre en continu la
mise en place du dispositif afin de favoriser son amélioration et de permet-
tre aux différents partenaires (administrations, élus, travailleurs sociaux,
associations...) de construire un espace commun de travail et de débat.

On se souviendra, i la lecture de ce rapport, qu’il ne s'agit ici que de
proposer hypothéses ¢t suggestions # la Commission d’évaluation du RMI,
dans I'bypothese odl le Gouvernement accepterait sa création 0, Clest cette
instance qui, dés ses premiéres réunions, statuera sur son organisation et ses
méthodes de travail. Ce rapport a pour objet d’éclairer les questions qu'elle
aura & traiter et de prévoir les instruments qui lui seront nécessaires.

(1) Le gouverncment a en effet accepté cette approche ef une commission nationale d’évalua-
tion du RMI a été officicliement créée ke 14 septembre 1989, Elle est présidéc par M. Fierre
Vanlerenberghe. Huit autres membres la composent : M™ Hélene Gisserot, Nicole Questiaux
et Marie Thérase Join-Lambert ; MM. Xavier Greffe, Gabriel Oheix, Hervé iex, Bernard
Rodenste:;n et Patrick Viveret. Son rapportcur général est M. Patrice Sanvage (voir décret en
annexe 4).
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Chapitre 1

- Enjeux du RMI
et de son évaluation




On présentera d’abord ici les enjeux du RMI. Puis c’est au regard de ceg
enjeux que I'on définira les priorités de I’évaluation qu’il convient de mener
(cf. chapitre 2). '

A s'en tenir au premier article du proiet de loi, tel qu'il a été adopté par
PAssemblée Nationale, lc RMI est « I'un des éléments d’un dispositif global
de Jutte contre la pauvreté ». On ne saurait cependant oublier que le projet
de loi porte la trace des interrogations et des débats qui ont marqué sa
gencse et qui laissent donc ouvertes plusieurs questions quant 2 sa portée et
% sa signification.

Un élément d’un dispositif
de lutte contre la pauvreté

- Le RMI se présente d’emblée comme une mesure complexe ; son instaura-
tion correspond en effet a4 une triple préoccupation : apporter i la pauvreté
une réponse — en termes de revenu et d'insertion — qui ne serait pas
purement assistanciclle, sans remettre en question les dispositifs de protec-
tion sociale et la structure des salaires, favoriser enfin une prise en charge
largement déconcentrée et pour partic décentralisée des formes d'exlusion.

Le RMI aborde assurément les situations de pauvreté sous l'angle de
insuffisance des ressources, et par li méme dans une perspective qui tend
a homogénéiser d’'une certaine fagom les diverses populations qu’il entend
prendre en charge. 1l procéde cependant d’une approche de la pauvreté qui
~déborde cette seule dimension monétaire et qui reconnait de ce fait I'hétéro-
géntité des situations : il comporte une allocation, il lui associe une
démarche d'insertion — sociale ou professionnellc — ainsi que des droits
connexes tels que T'affiliation i Passurance maladie et Paccés aux prestations
logement ; surtout, il est explicitement proposé comme une mesure devant
s'inscrire dans un ensemble plus large et en particulier dans toute une
gamme de moyens de lutte contre 'exclusion dans les domaines de I’éduca-
tion, de Ia formation, de Pemploi, de la santé ef du logement, etc.

Le RMI est une mesure complétive et non substiutive. 1l vient s’ajouter aux
formes de protection sociale existantes, du moins pour celles qui relévent de
la solidarité nationale : seul le systéme d’aide sociale locale et départemen-
tale — et cela encore sous certaines limites — se trouve directement
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restructuré par son instauration, et le caractdre différentiel de Iallocation
RMI manifeste clairement cette volonté complétive. En étant par ailleurs
calculé de telle fagon gu'il n’autorise pas un miveau de vie comparable &
celui que confere le SMIC, il se présente comme un minimum d’cxistence
n’entrainant pas, directement du moins, de redéfinition des mécanismes de
régulation de la rémunération du travail salarié. On peut voir dans cette
conception complétive du RMI la reconnaissance de Pefficacité de certaines
allocations (prestations familiales ou aides au logement) quant 2 la limita-
tion de la pauvreté monétaire.

Le RMI entend enfin mobiliser trés largement les acteurs susceptibles d’étre
impliqués dans la lutte contre Pexclusion ; et il entend les mobiliser a
travers des procédures décentralisées, reconnaissant ainsi un role important
aux collectivités territoriales. Ce faisant, en particulier & travers la création
des commissions locales et départementales d’insertion, il contribue a la
recomposition des dispositifs d’intervention sociale, méme s'il est apparu a
certains en retrait par rapport 2 la décentralisation. Ainsi, analyser en détail
les disparités locales de la mise en ceuvre du RMI devrait conduire 3 deux
résultats complémentaires : d’une part, favoriser une analyse comparative
des résultats abservés en partant de la diversité des contextes et des formes
de gestion locales du dispositif, d’autre part, éclairer le débat sur un
éventuel renforcement A terme de la décentralisation du RMI.

Les caractéristiques ainsi définies impliquent deux conséguences majeures
quant i la méthode d’évaluation des effets du RMI :

— en premier lieu, le bilan du RMI sera inévitablement un bilan de
Pensemble de ses composantes et de leur articulation effective dans des
contextes focanx donnés et pour des populations sociologiquement différen-

~ ciées ; corrélativement, on ne saurait isoler ces offets de ceux des dispositifs

de protection sociale et d’intervention sociale dans lesquels Pensemble est
imbriqué : ainsi, une partie au moins des ménages pris en charge au titre du
RMI ne devront A celui-ci qu’une part de leurs ressources et des modalités
de leur insertion (ou du maintien dans leur exclusion) ;

— en second lieu, on ne saurait se limiter & examiner les effets du RMI
pour les seules populations qui y auront accs: am contraire, on devra
dune part envisager les effets de son instauration en termes de recomposi-
tion des intervemtions sociales dams le domaine de Tinsertion (et cette

- recomposition pourra par ki méme affecter d'autres populations) ; et on

devra d’autre part s'interroger sur les possibles effets du RMI sur le systéme
de protection sociale, dont on peut penser que I’évolution sera inévitable-
ment influencée par Pexistence de ce nouveau « filet de sécurité », méme si
Poption de la loi n’est pas de faire de ses principes constitutifs le ferment
d'une restructuration de ce systéme.
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Zones d’incertitude et questions ouvertes

En présentant trés succintement le RMI, on a souligné la complexité qui
résulte de Pampleur des ambitions affichées. Cette complexité apparait
cependant encore plus grande, si I'on considire les imprécisions qut font
peser des incertitudes sur cerfaines dispositions de la loi, ainsi que les
questions controversdes auxquelles renvoient la gendse du texte et les
diverses prises de positions qu'il a suscitées.

o Les imprécisions de la loi ont ét6 notées 3 diverses reprises ; elles
ticnnent 2 la fois au renvoi vers le pouvoir réglementaire de la définition de
plusieurs éléments du dispositif, et aux marges d’appréciation et d’initiative
que celui-ci accorde aux acteurs chargés de sa mise en ceuvre. Il en est ainsi
par exemple des conditions d’application du RMI aux populations non
salariées, des modalités concrétes de prise en charge des sans-abris, de
Papplication des mesures de tutelle, ou encore des possibilités de cumul du
RMI et de certaines ressources ; il en est ainsi surtout du contenn méme de
Pinsertion saciale et professionnelle envisagée et des conditions dans les-
quelles sera €laboré, agréé et contrdlé, le contrat d’insertion.

o Il faut également souligner les ambiguités qui témoignent de la diver-
sité des points de vue qui se sont exprimés lors de la préparation et
Padoption des textes. Pour I'essentiel, ces ambiguités concernent trois
points : les réles respectifs de I'Ftat et des collectivités territoriales, la
nature du lien entre allocation et insertion (débat sur la notion de
« revenu », de « contrat » ¢t de « contrepartie », et corrélativement sur les
effets « pervers » éventuels du RMI en termes de désincitation au travail),
enfin la relation entre les principes du RMI et les réflexions sur la
déconnexion de I'emploi et du revenu dans les sociétés industrielles (réfé-
rence A Pallocation universelle) ; on peut y ajouter un quatriéme point —
de débat plutdt que d’ambiguité — qui est celui de Fexclusion de certaines
catégorics de population du champ d’application de la loi.

Les discussions relatives 3 ces différents éléments attestent de existence de
représentations concurrentes de ce que sont la pauvreté et Ia solidarité ; les
ambiguités qui en résultent traduisent les inévitables compromis qu'entraine
la définition d'une politique, surtout quand elle s’applique a des réalités mal
connues (fluctuations quant au dénombrement des effectifs concernéds), et:
quand clle se propose d’anticiper sur des comportements sociaux (probléma-
tigue de la désincitation et de Ia contrepartie), ou encore quand elle met en
question les principes du lien social. En ce sens, les ambiguités désignent
précisément les enjeux majeurs du RMI.

Clest dirc que Pévaluation du RMI se doit d’attacher la plus grande
importance i ces questions : non seulement en examinant les conditions
dans lesquelles les zomes d’incertitude seront — en droit ou en fait —
€liminées mais aussi en repérant la rémanence dans les dispositions régle-
mentaires et dans les pratiques institutionnelles qui seront effectivement
mises en ceuvre, de philosophies dinspiration contradictoire et en éclairant
les débats évoqués ci-dessus par P'analyse empirigue des situations rencon-
trées. : T
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Au terme de cette premidre analyse, on peut dire que linstawration du
RMI représente — de fait — une définition officielle d’un seuil de pau-
vreté. Ce n'est pas la moindre des innovations du dispositif ; elle peut
sembler cependant quelque pen étrange, si I'on admet que la fixation de
son montant et des principes de sa modulation selon les charges familiales
(notion de ménage, et pondération des unités de consommation) a sans
doute dd beaucoup dans un prefnier temps & lattrait et 4 la portée
médiatiques des chiffres ronds, dans un second temps 4 un jeu complexe
d’atbitrages : a dire vrai, tout sevil est discutable, ou du moins convention-
nel, et les débats parlementaires relatifs A la prise en compte des charges de
logement par référence explicite au niveau de vie d’un salarié rémunéré an
SMIC ont assurément compliqué le seuil initialement avancé. Mais du fait
précisément de cette référence au SMIC, le nouveau seuil semble avoir
gagné en légitimité et en capacité pratique A se figer en seuil officiel. L'un
des enjeux de TPévaluation du RMI devient des lors de confirmer ou
d’infirmer cette cristallisation mi-administrative, mi-médiatique d’une repré-
sentation de la pauvreté et de sa mesure.

En résumé, la politique du RMI est & la fois ambiticuse et encore indécise.

Cette politique est ambiticuse par son existence méme, qui vaut reconnais-
sance de Pampleur de la pauvreté et du colit d'un effort de solidarité,
méme si elle laisse subsister des exclusions ; elle est ambiticuse par les
objectifs qui la sous-tendent — la suppression de l'exclusion — et par les
formes d’accompagnement quelle appelle — la mobilisation des acteurs
sociaux.

Elle est encore indécise en raison : : :

— de la superposition des représentations de la pauvreté que 'on peut y
repérer et qui ne correspondent pas toujours A la pluralité des situations de
pauvreté quelle aura de fait & prendre en charge ;-

— de Y'oscillation entre une logique du droit et une logique de la prestation
conditionnelle qui caractérise le lien qu'elle établit entre revenu et inser-
tion ;

— de son extréme sensibilité aux normes et aux pratiques qu’adopteront les
acteurs chargés de sa mise en uvre.

On est loin d’'une meswre simple, qui ne serait définie que nationalement et
qui se préterait 4 une application indifférencide : on peut au contraire
s'attendre a des situations variant selon les contextes locaux, ef d une
appropriation trés inégale du dispositif par les acteurs appelés a y participer.
On est loin également d’unie mesure mettant en jeu des enchainements et des
causalités gui sevaient simples @ « Uinsertion ne se décréte pas » dit Pexposé
des motifs de la loi, et Pon ne dispose pas des savoirs ou des savoirs-faire
qui garantiraient lo maitrise des processus recherchés., On est loin, enfin,
d'une mesure qui s'articulerail spontenément avec les principes de la protec-
tion sociale et de Paction sociale et Uon peut dés lors s’aitendre a ce que son
instauration ait un effet de résonance allant bien gu-deld de ses effets
immédiais sur les situations de pauvreté.

Clest 1o précisément ce qui fait la nécessité et la portée de I'évaluation du
RMI '
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Chapitre 2

La démarche
d’évaluation du RMI




« Evaluer une politique, ¢'est reconnaitre et mesurer ses effets propres » (.
Appliquée au RMI, cetie définition, si elle souléve des problemes méthodo-
logiques, ‘suggére une démarche d'ensemble ; on peut y distinguer trois
étapes successives : en premier lieu, Iidentification concréte de la politique
examinée, c'est-d-dire la traduction en termes opérationnels de Pobjet
construit lors du repérage des objectifs ; en second lien Papproche et
Iappréciation de ses effets ; enfin Uinterprétation des effets par rapport aux
objectifs assignés par la loi.

En ce cas précis, puisqu’il s'agit d’engager I'évaluation parallélement a la
mise en wuvre effective du RMI, Ia premiere étape suppose d'observer et
de rendre compte des conditions de cette mise en ceuvre. La deuxiéme
étape suppose de reconnaitre et inventorier les effets du RMI, la troisieme
de les interpréier.

Observer et apprécier les conditions
de mise en ccuvre du RMI

Etant données les caractéristiques du RMI, on ne saurait se limiter a un pur
enregistrement du dispositif (montée en charge de la prestation, délais et
files d'attente, constitution des commissions d'insextion, structuration de
offre d’insertion venant accompagner attribution des allocations). Ce qui
doit attirer en priorité Pattention, ce sont les effets et les modalités selon
lesquels la mise en cuvre du RMI viendra lever les imptécisions ou
reproduire les divergences de conception repérées dans les textes. Corrélati-
vement, ce sont aussi les conditions dans lesquelles s’opére Parficulation
effective du RMI avec le systéme de protection sociale et les dispositifs
d’insertion ; il faut y ajouter la mobilisation des acteurs et des moyens
appuyant le montage du RMI. Clest cette identification qui permetira
d’approcher les colits d’ensemble de [a mesure (coiits directs et induits).

Lévaluation doit donc & la fois porter sur la situation nationale — en
g'informant du contenu des décrets et circulaires qui sont autant de facons
plus ou moins normatives dorienter 'application de la loi, approche globale

(1) Rapport Deleau, « Evaluer les politigues publiques », Commissariat Général du Plan,
Documentation Frangaise, 1986.
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des populations prises en charge et des codts afférents — mais aussi et
surtout sur les situations locales, qui sont le niveau od le RMI prendra
forme concrite : engagement des institutions, organisation de Vinformation
et de Paccueil des ayants droit, définition des programmes départementaux
d’insertion, etc.

Ces analyses seront dans une large mesure qualitatives et elles pourront
s'étendre sur les trois années de I'évaluation. Elles devraient aider en
particulier & repérer des disparités régionales, départementales, infra-dépar-
tementales — et selon les caractéristiques socio-économiques des contextes
locaux Y, mais aussi selon les caractéristiques des institutions concernées —
et 2 préciser le degré de mobilisation des diverses catégories d'acteurs (€lus,
CCAS, travailleurs sociaux, autres intervenants...). Elles devraient égale-
ment permetitre de constater comment sont empiriquement résolus les pro-
blémes techniques ou les choix politiques qui étaient 3 I'origine des incerti-
tudes relevées ci-dessus : quel est le rythme d’entrée dans les droits ? Qu'en
est-il concrétement de la domiciliation des sans-abris par exemple ? Com-
ment sont déterminées les périodes de référence des ressources, surtout
quand ! y a modification des structures familiales ? Selon quelles proce-
dures les ressources sont-elles contrflées 7 Qu'en est-il des voies de
recours 7 Comment sont &tablis les dossiers ? Sans doute s'agit-il 12 d'un
inventaire largement descriptif, On peut cependant penser que cette obser-
vation approfondic -— qui pourrait privilégier quelques sites ou zones pilotes
— pourra, au terme de I'évaluation, éclairer le législateur sur les difficuliés
rencontrées. Ce suivi pourrait ouvrir par ailleurs une occasion privilégice
dassocier des groupes d’« usagers », au moins au niveau local. Au-deld de
leur portée descriptive les observations effectuées devraicnt en outre &tre de
véritables analyses qualitatives. Elles contribueront ultérieurement a la saisie
des effets du RMI, en spécifiant le contenu effectif des politiques au regard
desquelles se posera la question des effets : si par les effets on présuppose
une hypothése de causalité c’est bien par rapport & un contexte local précis
que les effets devront étre examinés (un bassin d’emploi, un marché du
logement, un tissu institutionnel, wne ou des populations) : c’est en effet sur
fond de ce contexte que les « échecs » ou les «sucds» de Ja mesure
pourront étre désignés comme tels. '

Enfin 3 Péchelle nationale comme & Péchelle locale, 'évaluation du RMI
peut apparaitre comme un moyen de contribuer & une meilleure connais-
sance des situations de pauvreté. De fait, cette connaissance est avjourd’hui
trés limitée, et un travail scientifique a partir, notamment, des fichiers
constitués pour la gestion du RMI est de nature i favoriser I'analyse des
caractéristiques socio-démographiques et socio-professionnelles des ménages
aidés — 2 un moment donné, mais aussi dans le temps — ce qui alimente-
rait Ja compréhension des processus de précarisation ou de désinsertion.
Une telle étude peut au demeurant contribuer A étayer la définition des
priorités des programmes locaux d’insertion et constituer la base indispensa-
ble a partir de laquelle seront examinés les effets du RMI. On ne saurait

cependant trop insister sur la nécessité de ne pas s'en tenir & des approches

(1) Le cas des DOM-TOM appelle une analyse tout & fait spscifique.
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trop étroitement catégorielies, et corrélativement sur Iopportunité d’un
affinement des différenciations sociologiques des populations - il est vraisern-
blable que l¢ crittre des ressources va exclure du RMI des ménages
pourtant bien proches sociclogiquement d’'une partie de ceux qui en bénéfi-
cieront (ménages ol I'on frouve une allocation de solidarité spécifique, ou
une solvabilisation par les prestations familiales) ; a contrario, ce méme
critére conduit & réunir momentanément dans un méme dispositif des
ménages dont les trajectoires peuvent &tre sensiblement distantes les unes
‘des autres.

Reconnaitre les effets du RMI

Par prudence onm parle ici de reconnaitre les effets plutét que de les
mesurer : st la réflexion a assurément progressé guant aux possibilités de
conduire des approches quantitatives des effets du RMI, nul doute qu’il soit
nécessaire de poursuivre les discussions sur ce point, en particulier concer-
nant les méthodes selon lesquelles pourront étre exploitées au mieux les
bases de données directement issues de la gestion du dispositif (enregistre-
ment des allocataires, 3 la fois pour le volet prestation et pour le volet
insertion 7} ou encore les grandes enquétes statistiques menées par ailleurs,
Au demeurant une partic de Pannée 1989 devrait étre consacrée i 'affine-
ment méthodologique de Fapproche des effets, en s’appuyant autant que de
besoin sur des analyses qualitatives associées a I'observation des conditions
de mise en wuvre du RMI. L’année 1989 sera utilisée, en outre, pour
préciser les questions de mesure somdevées par I'instauration du RMI : ce
n'est en effet qu’an va des différents dossiers-types et des textes réglemen-
taires que ces questions pourront &re concrétement abordées (voir en
annexe, les indications sur les informations nécessaires pour évaluer le
dispositif).

Pour la commodité de I'analyse on distinguera les effets directs du RMI sur
les situations de pauvreté — des effets indirects — & plus ou moins long
terme — sur les politiques publigues. “

4

Les effets du RMI sur les situations de pauvreté

Le RMI propose % la fois d’apporter des moyens monétaires — montant
minimum de ressonyces nécessaire A la satisfaction des besoins élémentaires
— et d’amorcer ou d’étayer, selon les cas, un parcours d’insertion, L[’éva-
luation du RMI devra donc tenir compte A la fois des effets immédiats (telle
I’amélioration des ressources, par exemple) et des effets différés (portée 2
long terme). U
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Pour ce qui est des effets du RMI sur la situation des ayants droit, avant
toute étude du parcours de ceux-ci, il faut s'interroger sur Famélioration de
leur statut. Le dispositif les sécurise-t-il, et ce faisamt leur permet-it de
reprendre souffle 7 Ou au contraire y-a-t-if un effet de « stipmatisation » 7
Combien de temps reste-t-on dans le dispositif et comment en sort-on 7 {8t
c'est vers un emploi, de quel type est-il ? Estce vers un autre dispositif -
de formation par exemple — ou vers une autre prestation — accés au
minimum vieillesse ou 3 U'allocation aduite handicapé, par exemple) ? Con-
nait-on des « séquences » RMI, avec phénoménes d'allers et retours (pro-
blemes saisonniers, chémage récurrent ou autres ?), Y-a-t-il consolidation

des acquis (lesquels) ?

Dans la mesure oii le RMI entend contribuer 2 Iinsertion des ménages pris
en charge — et & une insertion dont ceux-ci seront des acteurs — Pévalua-
tion devra examiner le contenu et la portée des parcowrs dinsertion ainsi
permis.

Crest assurément 13 une tiche difficile, et pour plusieurs raisons

— en premier lien; la notion d'insertion demeure encore assez vague et il
conviendra de s’en donner une définition opératoire au travers de I'examen
d’un échantillon des contrats d'insestion notamment |

— en deuxiéme licu, Iexpérience des programmes en direction des jeunes
ou des chomeurs de longue durée montre quun processus dinsertion
implique la durée et n'est pas forcément linéaire, de telle sorte qu’il est
nécessaire d’apprécier les conditions dans lesquelles se recouvrent la tempo-
ralité propre a linscription dans ke dispositif RMI et celle propre au
processus d’insertion lui-méme ; on doit alors distinguer un « parcours
d’insertion », associé A Pattribution du RMI (par exemple un ou des stages
de formation), et la trajectoire individuelle ou familiale d’ensemble dans
lesquels ce parcours prend place et ob il n’est qu'un segment ; ce segmend
peut de surcroit ne pas étre le plus déterminant pour Pinsertion (par
exemple, si an moment ol le stage est proposé le ménage s¢ frouve
confronté 3 des problémes de mobilité résidentielle ou de recomposition
familiale) ;

— en troisidme Heu, linsertion s’opére toujours dans des contextes concrets
— un espace résidentiel, un marché de Pemploi - ct clle dépend toujours
au moins autant de ce contexte que de Pévolution des conduites, des
dispositions ou des qualifications des personnes considérées. :

Dans ia mesure ob le RMI se présente comme une garantic de moyens
convengbles d’existence et o il affiche en conséquence des seuils de reve-
nus, il conviendra de vérifier ses effels sur le miveau de consommation des
intéressés (études de budget de consommation, tant au plan national que
tocal). Ceci est d’autant plus nécessaire que les niveaux retenus pour le
RMI peuvent étre assimilés, dans Jes faits, 2 I'existence d’'un quasi-seuil de
pauvreté. De facon générale des études territorialisées fines seront néces-
saires pour apporter au législateur toutes les informations nécessaires {(en
fonction des disparités régionales, selon 'appartenance a la société urbaine
ou rurale, etc.) au moment ot celui-ci se poscra la question d'éventuelles
modifications de la loi.
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Compte tenu, d’'une part des effets redoutés de téiescopage avec le SMIC,
d’autre part des problémes soulevés par la gestion simultanée des aides au
logement, il faudra également vérifier st les seuils retenus s’avérent étre les
plus opératoires ? Y-a-t-il ou non risque, souvent mis en avant, de désinci-
tation au travail 7 Les aides au logement attribuces suffiront-elles 4 solvabi-
liser les ménages 7 Au prix de quelles adaptations et de quelles actions
complémentaires ? Par ailleurs, amélioration apportée au niveau des res-
sources permetira-t-clle d’apurer des problmes antérieurement cristallisés
(endettement des ménages pour le logement ou pour d'auires postes ;
endettement structurel ou conjoncturel} ? Sinon, convient-il de Passortir
J’autres’ mécanismes pour ce faire, et dans ce cas lesquels (appréciation de
Paction des fonds dPaide au relogement ou aux impayés de loyer, par
exemple) ? '

Il convient enfin d’essayer de cemmer les situations de pauvreté non couveries
par le RMI. Cette catégorisation par trop générale recouvre plusicurs types
de situation :

— les demandes d'aide mon prises en compte aprés examen des dossiers
(des phénoménes d'interprétation restrictive des conditions d’accés ou de
dissuasion clandestine étant manifestement & redouter selon lkes sites et les
clientéles) ;

— les personnes radies pour « rupture de contrats » (incidents dans
P'action d'insertion, suspensions, les contentieux existants ) ;

—~ les ayants droit éventuels qui ne se font pas connaftre des services (par
ignorance, par refus, etc.) ;

— les personnes se trouvant en situation problématigne du fait, par exem-
ple, de la modification de la composition du foyer ou du changement de
domicile ;

— les personnes évincées d’entrée de jen du champ de laide, selon les
termes de la loi (certaines catégories d’étrangers par exemple, ou certaines
tranches d'dge).

Quel est le devenir de ces différentes populations ? Voit-on se recréer des
sitnations de précarité plus extrémes, sans « filet de sécurité » 7 Ou au
contraire d’autres aides, mises en cuvre natiomalement ou localement,
viennent-elles éponger les difficultés 7

On ne saurait sous-estimer les difficultés méthodologiques d'une approche
de ces sitvations d’exclusion, notamment sur le plan statistique : les
réflexions du groupe de travail constitué au Conseil Mational de I'Informa-
tion Statistiqgue (CNIS) ont souligné les multiples obstacles de 'approche
quantitative des situations de pauvreté ; on peut cependant envisager dans
le prolongement de ces réflexions des exploitations secondaires d'enguétes
d'une certaine envergure, tels I'enquéte « situations défavorisées » ou lIe
panel lorrain, Ces analyses quantitatives devront bien entendu distinguer les
exclusions de droit et de fait, et tenir compte des délais qui marqueront la
montée en charge progressive du dispositif.
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Les effets du RMI sur les autres politiques publiques

Ceux-ci doivent 8tre appréciés tant au niveau national qud des niveaux
territoriaux plus fins, du point de vue 2 la fois de la protection sociale et
des politiques sociales déconcentrées o décentiralisées.

En matidre de protection sociale, i} conviendra d’observer si le RMI s’arti-
cule correctement avec les autres mécanismes existants : permet-il un meil-
leur accds aux prestations 7 Des contradictions ou des difficultés apparais-
sent-elles? 1l conviendra en particulier d’examiner Tinteraction du

avec les diverses formes de traitement du chomage, ainsi gue la redéfinition
de la participation A ces dispositifs des collectivités locales, des associations,
des structures intcrmédiaires et des entreprises.

Parallslement & cela, il conviendra d’cxaminer dans quelle mesure it y 2 ou
non recomposition des aides sociales au niveau décentralisé {critéres ot
bardmes d'attribution, durée, aides spécifiques/zide sociale a I'enfance
notamment) ; ce mouvement éventucl correspond-il 3 un dynamisme accru,
fait-it apparaitre de nouvelles ruptures {en particulier, risque de polarisation
sur le RMI au détriment d’autres catégorics proches) ou de nouvelles
dérives (risque de Tenvoi au RMI de populations pour lesquelies un soutien
plus ¥éger eit été suffisant) ?

Concrétement, cette question pourrait 8tre abordée a travers Pétude de la
réorientation qu'engageront les présidents des conseils généraux de leurs
budgets départementaux d'aide sociale (allocations mensuelies d’aide 2
Penfance en particulier) : ces aides seront-elles réorientées vers d’autres
populations exclues du RMI ou viendront-elles pour tout ou partie abonder
le RMI ? Par exemple 13 ob il y a un fort endeticment, ou nécessité de
mesures d’accompagnement (garde des enfants nécessaire pour occuper un
emploi, par exemple} 7 :

L'objectif déclaré de « mettre fin ap processus d’exclusion et d'insérer &
nouvean les bénéficiaires dans une vie sociale normale » appelle un regard a
la fois sur la politique d’insertion professionnelle stricto sensu (formation-
activité) et sur Pensemble des politiques sociales. Si le RMI ne peut résoudre
a lui seul le probléme de la pauvreté, il peut stre Doccasion pour les
collectivités concernées de mobiliser différemment leurs efforts en matiére
de logement, santé, éducation, culture, etc. I ’évaluation doit &fre ainsi
I'occasion de porter un regard sur le caractére global des politiques alors
mises en uvre.

Il g'agit bien en effet d’une politique de solidarité nationaie conduite dans
un paysage politique et culturel fortement remanié par la décentralisation et
le transfert de compétences ; le fonctionnement en concertation requis des
différents actcurs apparaitra comme révélateur des interactions ou des
blocages institutionnels intervenus depuis 1982, et plus particuliérement de
la capacité des différents responsables 3 concevoir ¢t programmer des

schémas d'intervention devant jouer simultanément sur différents registres,
L'implication et la mobilisation des différents "acteurs (élus, travailieurs
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sociaux, associations caritatives), mais également autres organismes (ANPE,
centres d’hébergement, organismes bailleurs, éducation nationale, etc.} sera
précisément observée du poiat de vue des stratégies qui leur sont propres
(aides d’urgence, secours alimentaire, etc.} et de leur capacité partenariale,
On les référera également aux contextes locaux, tels que la typologie
communale du CREDOC en autorise Panalyse.

Quant a Finsertion professionnelle elle-méme, s'il convient en un premier
temps d’effectuer, sur un certain nombre de départements au moins, le
recensement des moyens et de I'ampleur de Poffre consentis, il ne faut pas
négliger ‘pour apprécier Ieffort net global en direction de Pinsertion d’étu-
dier pour ces mémes départements l'effort de la région (au titre de la
formation professionnelle) et des CCAS, en compfiabilisant également les
actions entrepriscs par PANPE et PAFPA. La encore, la recherche de
transversalité — concertation, interpartenariat — pourra se repérer de
diverses manidres (approche qualitative, trace dans les procédures de con-
trat de plan, etc.). Le secteur dit d’utilité sociale devra faire I'objet
d'investigations particulidres (entreprises intermédiaires, TUC, associations
intermédiaires, PIL et PLIF) ; les différentes formules devront &tre Etudides
pour voir en quoi elles se compldtent, se¢ concurrencent, se diversifient pour
jouer un réle d’amortisseur face aux difficultés des individus, de relance de
Pipitiative locale, ou de substitution d’emplois au détriment d’emplois sta-
bles. Comment sera appliqué dans les faits Particle 44 du projet de loi, qui
préveit que des organismes A but non lucratif pourront, en leur versant une
indemnité modelée sur les PIL, utiliser des bénéficiaires du RMI ayant
statut de stagiaires de la formation professionnelic ? Quant au contrat de
retour 3 Pemploi (CRE), il conviendra de mesurer I'offre de travail et son
€volution, le statut au regard de droit du travail des personnes concernées
et les évolutions de clientéles qui peuvent apparaitre.

Verra-t-on se dessiner un passage, pour certains au moins, vers une réelle
formation qualifiante ? Quant 3 ceux qui connaissent les plus grandes
difficultés d’insertion, des mécanismes d’accompagnement seront-ils réelle-
ment mis en cuvre au niveau local, afin d’éviter I'isolement ou le sentiment
d'inutilité ? ' v

Interpréter les effets du RMI
par rapport aux objectifs assignés par la loi
La lutte contre la pauvreté

Il conviendra de vétifier les limites des définitions retenues par la loi et les
décrets d’application, en rapprochant les dépenses théoriques autorisées par
le RMI des dépenses effectives, : :
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D¢ méme, les risques de désincitation au travail, de télescopage avec le
SMIC devront étre analysés compte tenu des seuils retenus.

En ce qui concerne les ayants droit, il conviendra d’analyser comment est
ressenti le double mécanisme de I'allocation et de la démarche d’insertion,
compte tenu de la grande hétérogénéité des populations concernées : pour
certains, vécu comme un droit, le RMI n’apparaitra sans doute pas comme
dévalorisant et pourrait autoriser non seulement des démarches positives
individuelles, mais aussi la participation & des mouvemenis collectifs : a
contrario une certaine acception de la contrepartie pourrait reproduire les
traditionnels jeux de role des pratiques assistancielles. On voit qu'en ce
domaine il y a nécessité d’études qualitatives concernant les représentations
des allocataires, les interactions concrétes dans lesquels ils sont engagés avec
les professionnels et les institutions dispensant les aides: les analyses
devront précisément faire la part de ce que les représentations doivent a
I’homogénéité sociale et culturcile de la population et ce quelles doivent
aux pratiques des institations. ’

Enfin, il conviendra d’examiner la pertinence des dispositions prises pour
évincer du champ de l'aide certaines populations (étrangers ou certaines
classes d’dge), et d’apporter des éléments au débat qui s'est déroulé sur ces
questions.

L’amélioration du dispositif d’aides publiques

Il conviendra d’observer si Vinstauration du RMI conforte la relative inertie
du systéme ou au contraire. incite 2 un certain « toilettage » de celui-ci
(harmonisation du RMI et des minima catégoriels, allocation pour parent
isolé, allocation veuvage, minimum vieillesse, par exemple), voire & une
restructuration plus profonde de celwi-ci (modulation des prestations fami-
liales, mécanismes d’indemnisation du chdmage, etc.), étant entendu qu'en
ce domaine les évolutions ne se font généralement pas brutalement. I1 faut
noter en effet que des mesures de revalorisation trés « fines » de ces
prestations ou indemnisations sont de nature 3 faire sortir du RMI une
partic de ses ayanis droit et infléchir mécaniquement la visibilit¢ de la
pauvreté qu'induit le RMI tout en diminuant par ailleurs le colit des actions
dinsertion qu'il impose.

De méme, en ce qui concerne linsertion, Panalyse faite concernant la
dynamique des acteurs, les blocages, les réples juridiques utilises pourra
apporier des &léments au débat lors d’une éventuclle adaptation de la loi.
Elle devra notamnment porter sur Iinsertion envisagée 2 la fois d'un point
de vue national (interférences ou complémentarité de linsertion avec les
aufres dispositifs existants CLD, SRA, CRA, PIL, PLIF, TUC, etc. ;
développement des emplois précaires ; déverrouillage du SMIC...) et de
facon plus localisée — (formules innovantes, entichissement de tel autre
dispositif, type développement social des quartiers, contrat d’agglomération,
futur contrat-ville, contrat enfance, etc.).
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Apprécier les effets propres d'une politique, c'est se proposer de déterminer
ce qui se serait passé si cette polifigue n’avait pas 6té mise en cuvre ou si
cest une politique différente qui Pavait été. Cest 1 bien évidemment une
question décisive, qui renvoit & une analyse en termes de causalité. Métho-
dologiquement cette question est généralerent résolue par ke recours i des
analyses comparatives {comparaison des situations avant et aprés exécution
du programme, ou comparaison de situations oi le programme a ét€ engagé
et o il ne I'a pas ét€) ou encore par le recours a la modélisation (lorsgu’on
dispose de théories décrivant les mécanismes sur lesquels intervient la
politique menée).

S'agissant du RMI, il est clair que l'usage de la modélisation est impossible,
car I'on ne dispose pas d'une théorie univoque de Ia pauvreté, non plus que
de la lutte contre I'exclusion, expliquant Fenchainement des processus et des
effets. La confrontation des sites, — ol la mesure serait appliquée — et de
sites témoins est également impossibie, puisque la mesure prend effet sur
I'ensemble du territoire. Pratiguement on est donc conduit a privilégier
Pexamen de situations avant/apres la mise en ccuvre du RMI (et pendant la
mise en ceuvre), en sachant que rares sont les travaux scientifiques portant
sur des sites (communes, agglomérations ou départements) qui peuvent
autoriser cette comparaison. Cette limitation des comparaisons possibles
impose done une vigilance accrue dans I'approche rigoureuse de Pincidence
effective des programmes locaux : la variabilité des actions d’insertion, selon
les différents territoires observés, peut en effet permettre de réintroduire
certains €léments de comparaison.

Remarquons enfin qu'en ne peut tout évaluer. Le champ des effets possibles
du RMI est sans doute beaucoup plus étendu que ne le laissent supposer les
teperes proposés ci-dessus ; ainsi peut-on imaginer des effets sur le role des
solidarités familiales (plus large que la seule question de la cohabitation/
décohabitation des jeunes), ou encore sur le développement du travail an
noir, etc. Certaines de ces questions doivent étre délibérément laissées aux
initiatives d'une recherche plus fondamentale.

Enfin, évaluer implique de définir des priorités et Pon s'en est volontaire-
ment tenu ici aux effets susceptibles de se produire et d’tre reconnus dans
le délai de trois ams imparti a Pévaluation ; si I'on a retenu en outce
quelques questions appelant une attention particulitre dés T'instauration du
dispositif, ¢’est pour permetire uliérieurement des analyses sur moyenne
durée, concernant ["amélioration de fa conmaissance des situations et la
performance des interventions publiques.

Les effets de cette politique ne vont pas tous apparaftre dans le méme
temps, I'évaluation doit donc étre conduite selon des moments différents :
on s’efforcera tout d’abord de lever les incertitudes face aux réalités, puis
on privilégiera ’observation a court terme, on étudicra enfin les effets &
long terme de la politiqgue du RMIL. Se dégagent alors un certain nombre de
questions prioritaires, du point de vue de I’évaluation :

— le RMI remplit-il (et comment) le role de « filet de sécurité » qui lui est
généralement dévolu 7 Quelles sont les différentes catépories d'allocataires
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auxquelles s’adresse cette mesure ? Quelies sont jes situations de pauvreté
non couveries, parce quelles sont exclues de droit ou de fait ?

— dans 1a mesure ol la définition du RMI entend rompre avec une logique
J'assistance ou de dépannage ponctuel, quen est.il concrétement de Poffre
d'insertion qui accCOMpagne fe versement de Pallocation ? Qu'en esi-il des
parcours et des trajets d'insextion ?

e RMI étant une allocation différenticlie, guels sont fgs modes de vie
autorisés par ces ressonyces 7 Quelle est la structure de consommation des
allocataires -du ?

— fe RMI est présenté comme un &lément d'un dispositif global de lutte
contre la pauvreté, impliquant des mesures d’accompagnement (santé, édu-
cation, logement, ete.). Comment garticuleront les stratégies des différents
actenrs concernés et comment s'inscriront-elles au sein des politiques
sociales locales ?

— le RMI vient compléter le systeme actuel de protection sociale. Quelles
sont ses incidences SUF les auires allocations et plus globalement  suf
Iensemble du systeme 7
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Chapitre 3

Les instruments
d’observation




L’évaluation du revemu minimum d’insertion pourra s’appuyer, en premier
tiew, sur les statistiques qui seront élaborées par le pestionmaire ainsi que
sur un certain nombre d’enquétes, de statistiques administratives et d*études
déja disponibles. Une exploitation spécifique de ces statistiques devra étre
complétée par le recours A des instruments d’observation mis en place a cet
effet :

— organisation d'un réseau d’études de terrain sur des sites pilotes, dans le
but d’analyser les effets du RMI sur ses allocataires d’une part et sur ies
autres politiques publiques d’antre part ;

— mise en place d’un panel d'allocataires permettant de connaitre leur
devenir & Pissue du versement du RMI et des actions d’insertion ;

— réalisation de recherches plus globales relatives 4 'opinion publigue face
au RMI et & la pauvreté, aux interférences entre le RMI et le dispositif de
protection sociale, aux processus d'insertion et 4 leurs incidences sur la
régulation du marché du travail.

La séparation entre un aspect plus quantitatif de I'évaluation et un aspect
plus qualitatif de celle-ci ne se justifie que par un souci de lisibilité de
Pexposé, Ces deux aspects sont complémentaires et devront, de ce fait, &tre
interprétés conjointement par les mémes organismes (CERC et CREDOC
principalement mais aussi centres de recherche universitaires, CNRS, asso-
ciations et cabinets d’études).

Les statistiques nationales
et leur utilisation par I’évaluateur

Les statistiques administratives propres au dispositif du RMI

Pour ses propres besoins d’analyse et de gestion et pour ceux du suivi de la
Délégation Interministérielle au Revenu Minimum d’Insertion, la Caisse
Nationale des Allocations Familiales intégrera dans ses fichiers des informa-
tions minimales nécessaires au paiement du RMI et un fichier exhaustif des
allocataires sera constitué, Lors du paiement de Pallocation, les liguidatenrs
des Caisses d’allocations familiales enregistreront — comme ils Je font pour
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Pensemble des allocations familiales mais sur un fichier séparé — un
ensemble de données concernant cha?lue allocataire, Ces données seront
ensuite transmises a un fichier central . Trés prochainement, les informa-
tions qui seront demandées aux allocataires de méme que le plan de codage
des questionnaires seront précisés définitivement. Ii est d'ores et déja
vraisemblable que figureront dans ce fichier des informations relatives aux
différentes caractéristiques socio-démographiques des allocataires du RMI :
age, sexe, nationalité ¥, situation maritale, activit¢ professionnelle éven-
tuelle, revenus du ménage, situation au regard du logement, nombre et dges
des personnes de moins de 25 ans vivant au foyer, situation au regard des
pensions ‘alimentaires.

Si ce n'était pas le cas ou si des données complémentaires pouvaient &tre
recueillies par les Caisses d'allocations familiales, il conviendrait alors
d’envisager avec la Délégation Interministérielle au RMI, la Caisse natio-
nale des allocations familiales et I'instance chargée de I'évaluation la possibi-
lité de mettre en place des fichiers spécifiques comprenant un nombre plus
étendu d’informations mais ne portant que sur un échantillon représentatif
de la population des allocataires du fichier exhaustif.

Il est actuellement prévu gue Je fichier exhaustif puisse &tre opérationnel en
mars 1989 et actualisé en juin 1989 avec, par la suite, une périodicité
d"actualisation semestrielle. Paralidlement, seront élaborés des tableaux de
bord mensuels mais ils ne comprendront gu’un pombre trés limité d'infor-
mations indispensables pour que le gestionnaire puisse analyser la montée
en charge du dispositif.

Paralldlement, au sein des Commissions locales d'insertion des dossiers
relatifs aux contrats d’insertion et i leurs déterminants seront remplis par
les travailleurs sociaux. Des discussions concernant Pélaboration d'une fiche
homogéne sur ensemble du territoire sont actuellement en cours entre le
Ministére de la solidarité, de la santé et de la protection sociale (Direction
de Paction sociale, Service des Etudes, de la Statistique et de I'Informa-
tion), Ministére du travail, de Pemploi et de la formation professionnelic
(Délégation a 'emploi, Service des Etudes et de la Statistique), la Caisse
nationale des allocations familiales et la Délégation Interministérieile au
revenu minimum d’insertion. L¢ contenm de cette fiche éventuclle, ses
conditions de remontée au niveau national, I'organisme susceptible de
traiter ces fiches me sont pas définis A ’heurc ol ce rapport est écrit.

Si la création de ce fichier sur l'insertion des bénéficisires du RMI ne
pouvait se concrétiser, il faudrait alors envisager de mener des enquétes
auprés d'un nombre important de Commissions Locales d’Insertion afin de
cerner notamment les conditions de mise en cuvre du RMI (durée du
contrat d'insertion, type de contrat d’insertion, renouvellement éventucl,
parcours administratif des ayants-droit avant et aprés acceptation de leur

(1) CERTIAM de Nice.

(2) Pourtont &tre identifiés les individus de nationalité Frangaisc, les ressortissants de la C.E.E.
et les ressortissants d’Etats ayant signé des conventions bilatérales avec la France.
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dossier) mais aussi les caractéristiques et les itinéraires des allocataires en
mati¢re d’insertion.

Le dispositif concernant le paiement du RMI est actuellement plus précis
que celui relatif au traitemnent de I'insertion mais il faut tenir compte du fait
que, dans le temps, le paiement de lallocation précédera 1a mise en place
des contrats d’insertion.

Les autres sources statistiques mobilisables pour I’évaluation

Différentes enquétes et statistiques administratives — mentionnées ci-aprés
— seront utiles & I'évalnation da RMI. Le rapport qui sera remis, fin 1988,
par le groupe de travail « Systémes statistiques sur la pauvreté-précanité »
du Conseil National de U'Information Statistique fera le point sur 1'ensemble
de ces sources statistiques et sur les améliorations qui poutraient y étre
apportées pour mieux cerner 'état de la pauvreté en France ), Ces diffé-
rentes statistiques seront notamment exploitées par le Centre d’Etudes sur
les Revenus et les Cofits & qui, sur avis du CNIS, a été confiée la
réalisation d’un constat périodique sur I'ampleur et la nature des situations
de précarité-pauvreté en France ¥ ; constat qui devrait étre d’une grande
utilité pour les évaluateurs du RMI.

o L’enguéte « revenus fiscaux » (la dernidre a €té réalisée d'aprds les
déclarations de 1985 et les premiers résultats sont disponibles) et Fenguéie
« budgets des familles » (la dernire a été réalisée en 1985 et ses résultats
sont disponibles) constituent des éléments importants du systéme statistique
sur la pauvreté. Un appariement est prévu entre I'enquéte « revenus fis-
caux » — et I'enquéte « budgers des familles ». Les premiers résultats seront
disponibles fin 1989 avec une priorité pour ceux relatifs aux bas revenus.
Une exploitation spécifique devrait permettre d’analyser le « panier de la
ménagére pauvre » ; donnée importante quant a la détermination du montant
du RMI et & Cwiilisation de cette allocation.

e L’enquéte emploi effectuée chague année & partir d’un échantillon (¥
- 300°) renouvelé par tiers chaque année, porte notamment sur [activité
professionnelle, la recherche d’un emploi, le niveau de la formation et
éventuellement Factivité professionnelle un an avant Penquéte .pour les
personnes interrogées pour la premigre fois ; elle comporte aussi certains
renseignements au nivean du ménage. La transmission de enquéte emploi
4 'UNEDIC permettra de disposer d’'une exploitation annuelle trés com-
pléte concernant le chdmage et certaines populations telles que les chdmeurs

(1) Le rapport intermédiaire est d’ores et déja disponible. Le Commissariat Général du Plan a
participé aux fravaux de ce groupe et parmi les recommandations qui seront adressées au CNIS
figuresa la. constitution d'un groupe de travail sur les indicateurs de pauvreté sappuyant sur le
rapport du C.G.P. sur les politigues sociales transversales.

(2) La périodicité n'a pas encore &€ définic mais le premier rapport devea étre remis fin 1990.
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non indemnisés. Paraliélement, les statistiques administratives et les émudes
propres & PANFE et ¢ PUNEDIC compléteront ces données sur le ché-
mage. Des questions spécifiques aux bénéficiaires du revenu minimum
d’insertion pourraient étre insérées dans I'enquéte emploi et dans les statisti-
ques de PANPE et de I'UNEDIC. Ces données pourraient apporter des
informations intéressantes — bien que relativement globales — sur fe type
dinsertion des allocataires, leur niveau scolaire, les derniers emplois occupés,
ls durée du chémage. Elles devraient &tre complétées par I'apalyse des
fiches des commissions locales d’insertion, soit par exploitation du fichier
national s'il est créé, soit le cas échéant par enquéte auprés d’un échantillon
de CLI. .

e Le panel socio économique lorrain a ¢é1é mis en place il y a trois ans
par PADEPS de FUniversité de Nancy ) avec l'appui de la Direction
régionale de 'INSEE. 1l permet de suivre au cours du temps les conditions
de vie et les trajectoires d’un échantilion de 2 650 individus représentatifs de
la population lorraine. Des comparaisons sont possibles avec la Belgique et
le Luxembourg o des pancls analogues (mais de taille supérieure) ont &té
mis en place. L'analyse de enquéte « situations défavorisées » et Pexploita-
tion secondaire du « panel lorrain » devraient permetire de répondre & une
partie des questions relatives aux exclus du revenu minimum d'insertion @,

» L'enquéte « aspirations des Frangais », menée deux fois par an par le
CREDOC auprés d'un échantillon de 2 000 individus représentatifs de la
population frangaise, comprend des questions sur les représeniations des
Frangais sur la pauvreté et les politigues sociales. 1l conviendra que ces
questions soient maintenues dans les années & venir.

¢ Enfin, certains systémes statistiques administratifs pourront fournir des
informations indirectes sur la pauvreté (expulsions pour impayés de loyers,
coupure de courant pour impayés, etc.) : il s’agit principalement des statisti-
ques des organismes HLM et autres bailleurs sociaux, de ’EDF et du
Ministére de la Justice.

L’utilisation des statistiques en vue de Pévaluation du RMI

Les statistiques de gestion du RMI seront précieuses pour assurer les
données de cadrage de Pévaluation. Mais il est probable que Norganisme
chargé de la gestion du fichier national des allocataires n’assurera pas tous
les croisements statistiques et les analyses nécessaires aux évalunateurs. Aussi
est-il souhaitable que ce fichier leur soit facilement accessible pour la
réalisation d’exploitations complémentaires et pour la construction d’échan-

tillons représentatifs d’individus ou de zones qui serviront de ‘base aux

(1) Groupe d’analyss dynasnique des effets des politiques sociales (CNRS/Université de Nan-
cy II) dirgs par Jean-Clande RAY.

{(2) It Faudrait aussi que les dossiers de demande scient conservés pendant plusieuss aneccs.
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enquétes de terrain. Cette possibilité d’accds a des fichiers rendus anonymes
existe déja2 a4 la CNAF. Compte tenu des échéances qui sont celles de
Pévaluateur, il sera important que I'accés i ces fichiers puisse étre rapide et
facile. Conjointement, il conviendra de traiter les différentes enquétes et
statistiques administratives mentionnées ci-dessus dans Poptique de I'évalua-
tion du RMI.

L’ensemble de ces statistiques demandera donc des traitements et des
analyses spécifiques qui devront, pour respecter I'indépendance des évalua-
teurs, étre réalisés par des organismes différents de ceux qui sont directe-
ment impliqués dans la mise en euvre du RMI. Le choix de Porganisme (ou
des organismes) qui auront lg responsabilité de ces traiternenss reviendrg a
Pinstance chargée de I'évaluation. Compte tenu de son expérience dans ce
domaine ) et du constat périodique de la situation de la pauvreté ot de la
précarité en France que lui a demandé le CNIS, cette mission pourra éire
confiée au CERC pour Iaspect giobal et national.

Une interprétation tenant compte des disparités spatiales pourra étre confiée
ae CREDOC @ sur la base des typologies « socio-spatiales » qui sont issues
d'analyses fines des fichiers de recensement permettant d'apprécier les
ressemblances ou les diversités sociales des différentes communes francaises.
Ces typologies ont déja été appliquées a I'étude des sites coricernés par le
programme de développement social des quartiers. A la demande du
Commissariat Général du Plan, le CREDOC travaille actuellement 4 com-
pléter la typologic élaborée a partir des données du recensement par des
données issucs des fichiers de la CNAF, de Péducation nationale, etc. On
pourra ainsi analyser les liens entre le nombre et les caractéristiques des
allocataires du RMI dans chaque zone et le profil socio-économique de la
zone. Ceci apportera aussi des éléments d’information qui aideront A appré-

cier si les évolutions, plus ou moins favorables dans la situation des

allocataires constatées d’'un site 4 l'autre, semblent d’abord dues a des
facteurs structurels et A des évolutions économiques globales ou découlent
directement des politiques d’insertion mises en place.

Les instruments complémentaires indispensables .
a Pévaluation
Les travaux d’études de terrain

De nombreuses questions qui se posent 3 I'évaluateur (voir premiére partic)
resteraient sans réponse si 'on se limitait & Pexploitation de statistiques
nationales et 2 la mise en place d’un panel d'individus. Des approches plus

{3) Voir annexe bibliographique.
{2} Voir annexe bibliographique.

153




R T e T

qualitatives et monographiques sont nécessaires pour analyser les conditions
de mise en ceuvre du RMI au niveau local, ses effets sur les bénéficiaires et
leur consommation ainsi que ses effets sur la recomposition des politiques
sociales, 'évolution du travail social, les refations entre les différents acteurs
locaux du disposiiif, les conditions dattribution ¢'autres prestations, les
effets induits sur les autres dispositifs d’insertion...

Plusieurs recherches sur la pauvreté et les politiques sociales destinées dy
répondre ont été réalisées par le CERC et le CREDOC . A ce titre, ces
deux organismes devront occuper une place importante dans le dispositif
d’évaluation du RMI. 1 faut aussi mentionner sur ces sujets les rapports du
Cormissafiat Général du Plan sur Iévaluation des politiques publiques et
sut les politiques sociales transversales ainsi que les nombreux ouvrages &1
recherches réalisés sur ces themes @, Clest pourquoi, dans la mesure oil le
dispositif d’évaluation ne pourra &tre opérationnel immédiatement, il sera
important que les équipes de recherche impliquées dans ce dispositif puis-
sent s’appuyer sur ces informations ¢t ces réflexions préalables.

1l conviendra donc de constituer un échantillon de sites sur lesquels des
travaux sur des thimes proches sont déja capitalisés, qu'ils émanent d’orga-
nismes d’études, d’équipes de recherche ou d’administrations. Non seule-
ment ceci fera gagner un temps précicus aux &valuateurs mais ceci permet-
tra la construction, un peu artificielle, d’un socle éclairant T'état des lieux
préalable 4 la mise en place du RML. A titre indicatif et non limitatif, ces
sites pourraient étre Charleville Mézitres, Besangon, Belfort, Grenoble,
Marseille, Toulouse, Saint-Nazaire, Nantes, Rennes, Lille, Roubaix,
Roanne, deux ou trois communes rurales du Limousin, deux on trois villes
de la région parisienne {dans ’Essonne, le Val de Marne, et la Seine-Saint-
Denis).

Un protocole d’enquéte et de recherche commun sera défini des le début de
'opération, aprés discussion avec Pensemble des équipes de rtecherche
retenues. Ce protocole s'appuiera notamment sur des travaux relatifs aux
compléments de ressources locaux ©t aux expériences locales de revenu
minimum garanti réalisées par le. CERC ot le CREDOC ainsi que sur une
recherche exploratoire que le CREDOC méne actuellement 2 la demande
du Commissariat Général du Plan ©@.

Le CERC pourra, outre I'exploitation des statistiques au niveau national,
engager — avec la collaboration de correspondants locaux — des travaux
spécifiques sur plusieurs sites pilotes : enquétes par entretiens auprcs des
ayants droit et des travailleurs sociaux pour approfondir la connaissance des
situations de pauvieté et leurs origines d’une part, et les modalités d’inser-
tion d*autre part. Le CERC assurera Ianimation scientifique du réscau ainsi
mis en place.

Parallélement, sera organisé un autre réseau de chercheurs qui travaillera
sur les mémes sites mais analysera prioritairement les conditions de mise €n

(1) Voir annexe bibliographique.
(2) Voir annexe bibliographique.
(3) Le rapport final sera remis en avril 1989,
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ceuvre du tevenu minimum d’insertion et ses effets sur les autres politiques
publiques. A cet effet, les équipes de recherche utiliseront Pensemble des
statistiques existantes sur leur site —— qu'elles proviepnent de sources natio-
nales ou locales — et muiltiplieront les entretiens avec tous les acteurs du
dispositif. '

Pour ces deux axes d’investigations complémentaires, ce type de disposiiif
relativement complexe demandera une montée en charge progressive. I
faudra donc prévoir une phase préliminaire ne portant que sur un nombre
limité de sites (quatre ou cinq) pour permettre une consolidation et une
extension -ultérieures.

Les travaux du groupe sur les politiques sociales transversales qui s'était
réuni au Commissariat Général du Plan de janvier 4 décembre 1985, avaient
été organisés sur une base amalogue. Pour sa part, la Mission Interministé-
rielle Recherche Expérimentation (MIRE) a déja organisé une opération
similaire pour I’évaluation des Stages de Réinsertion en Alternance et
envisage de participer 2 I'évaluation du RMI, notamment sous I'aspect de
Pinsertion. Le montage de ces réseaux d'éiudes de terrain devra donc se
réaliser en concertation avec la MIRE et éventuellement avec d’autres
organismes gestionnaires de recherches en sciences sociales.

La mise en place d’un panel

L’analyse de la réalité de Vinsertion des allocataires aprés leur sortic du
dispositif ou leurs retours éventuels au sein de cetui-ci, l'analyse de ce que
le RMI a pu changer pour ses bénéficiaires non seulement pendant la durée
du versement de I'allocation mais aussi 2 Pissue de ce versement, consti-
tuent des enjeux majeurs de Pévaluation du RMI. Or, ni 'exploitation des
statistiques de gestion, ni les études réalisées sur des sites pilotes, ni des
études en coupes instantanées ne permettent de répondre a ces questions,
Seule la mise en place d'un panel de bénéficiaires permeitra de connaitre
les parcours et trajectoires des allocataires du RML :

Un panel d'individus {3 080 serait un chiffre optimal, 1200 serait un chiffre
minimal), représentatif de la population des bénéficiaires tant au niveau
socio-démographique que géographique, devra &tre constitué rapiderrent ou
tout au moins des que Pon disposera 'd’informations sur les profils des
allocataires. '

Des panels comparables ont été créés depuis quelques années dans plusieurs
pays européens (RFA, Pays-Bas, Belgique, Sudde, Luxembourg) et s'imspi-
rent du PSID (Population survey of income dynamics) de I'Universit¢ du
Michigan qui existe depuis 28 ans. En France, un panel a ét¢ mis en place
;iepuis trois ans par FADEPS @ mais il est encore limité 2 la région
orraine.

(1) Groupe d'analyse dynamique des cffets des politiques sociales, Université de Nancy I
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Ce panel pourrait étre géré par le CREDOC qui a Pexpérience de I'engquéte
« Aspirations des Frangais » en collaboration avec PINSEE et PADEPS.
Une autre solution serait que PINSEE prenne en charge ce dispositif mais
aucun contact n’a encore été pris dans ce Sens.

La premitre vague d’enquéte sera lancée en septembre 1989, en raison du
temps nécessaire a la fabrication de Péchantillon représentatif 3 partir du
fichier exhaustif des allocataires et & sa consolidation. Compte tenu du
caractére fluctuant de ces populations, il faudra s’appuyer sur une interroga-
tfion tous les trois & quatre mois, soit au moins six vagues d'enquétes
successives d’ici trois ans, mais le panel devrait avoir vocation & s¢ prolon-
ger au-deld de 1992.

Les recherches complémentaires

A un niveau plus global devront étre engagées des recherches relatives aux
interférences entre le RMI et le dispositif de protection sociale ainsi qu'aux
processus d'insertion (U et 2 leur incidence sur les processus de régulation
du marché du travail,

Ces recherches pourront notamment s¢ situer dans le prolongement du
programme de recherche conjoint du Commissariat Général du Plan et de
{a MIRE sur les transferts sociaux. En 1988, a ét¢ lancé un appel d'offres
de recherche sur les connexions et déconnexions entre protection sociale,
activité salariée et politiques actives de Vemploi et ce programme devrait se
prolonger dans les prochaines années. Paralizlement, la mise en place du
revenu minimum d’insertion suscitant lintérét d'un certain nombre d'orga-
nismes gestionnaires de recherches en sciences sociales, des réunions de
concertation ont déja permis des discussions sur ce sujet entre fe Commissa-
riat Général du Plap, la MIRE, la CNAF et l¢ Plan Urbain. Ces réunions
devraient s¢ prolonger et associer éventucilement &'autres partenaires tels
gue la Délégation a la formation professionnelle.

Pour analyser les perceptions — et leur évolution — que la population a de
la pauvreté et du révenu minimum d’insertion, on pourra s’appuyer Sur
Tenquéte Aspirations des Frangais, menée chaque année (avec ung premié-
re vague d’enquéte a 1'Automne, et une seconde au Printemps), par le
CREDOC. Parallelement, P'évaluateur pourta avoir recouss a des instituts
de sondage.

La liste des travaux préconisés ci-dessus ne se veut nullement limitative, et

los évaluateurs devront rester attentifs & toute opportunité au cours du
PIOCESSUS.

(1) Sur ce point une étude a &€ commandée par le OGP au Cenire des Jeunes Dirigeants de
'Beonomie Sociale afin de réaliser un bilan des tentatives d’insertion par ’économie.
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Chapitre 4

Le dispositif
institutionnel et financier




Le dispositif institutionnel

Les critéres du choix : une contradiction relative

Le dispositif choisi doit, on I'a noté, répondre a un triple critére : celui de
la compétence, celui de I'indépendance, celui de la transparence. I faut y
ajouter, dans le cas précis, celui d’une visibilité forte aux yeux de Popinion
compte tenu de l'importance de la mesure &valuée. :

L’articulation de ces trois critdres réduvit rapidement le champ des choix
possibles. D’abord parce que les organismes spécialisés dans I’évaluation des
politiques publiques ne sont pas si nombreux. Méme s’ s’agit de méthodo-
logies qui doivent s’articuler, on ne saurait réduire I'évaluation au contrdle
(de conformité ou méme de gestion) ni 4 I'audit. Ainsi les grands cabinets
auxquels les administrations font appel plus largement qu’autrefois sont,
comme leur nom lindique, mieux outillés pour I'andit, le contréle de
gestion ou I'aide 2 la décision que pour Pévaluation proprement dite.

De plus, en maticre de politiques sociales, P'essentiel de I'expertise est
encore situé dams le secteur public: appareils statistiques, centres de
recherches, réle décisif des Ministéres de la Solidarité, de 'Emploi et de
Equipement, expérience du Commissariat Général du Plan...

Il faut donc affronter une contradiction relative : comment assurer I'indé-
pendance d’une instance d’évaluation par rapport awm gouvernement alors
qu'une part essentielle de Pexpertise disponible est située av sein de I'Etat,
On ne peut prétendre résoudre complétement ce probleme qui tient
Pambiguité des fonctions de I'Etat en France, A I'occasion de I'évaluation du
RMi. Les questions spécifiques 3 cette évaluation sont déja, on Pa wvu,
&’mportance respectable. Il faut donc combiner au micux I'exigence d’indé-
pendance et I'exigence de compéience sans prétendre créer, 4 Ioccasion de
, tette évaluation, un modéle institutionnel définitif.

Cest Ia raison pour laquelle la formule la plus adéquate parait celle d’une
Commission nationale d'évaluasion indépendante, dotée d’un secrétariat
autonome et utilisant en priorité les moyens du Commissariat Général du
Plan et de centres d'éiudes qui lui sont liés : le CERC et le CREDOC.

La création d'une telle commission nationale d*évaluation répond ainsi & un
double objectif : _ .
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— il faut une instance indépendante pour porter la responsabilité de I'éva-
luation. Ragle fondamentale rappelée par le rapport PELEAU pour ne pas
confondre évaluation et auto-évaluation. Celle-ci est évidemment nécessaire
également et elle pourrait 8tre assnrée par la Délégation Interministérielle
an RMI ;

— compte tenu de I'ampleur de la mesure a évaluer et de l'importance
accordée au dispositif d’évaluation (article 52 de la loi) ceite instance doit
avoir une forte visibilité auprés de P'opinion, D’antres choix possibles, du
point de vue de la compétence ne le sont pas au regard de ce second
critere. '

Cette commission doit-elle disposer d’un statut juridique d’autorité adminis-
trative indépendante ? Cela paraitrait logique. Cependant on doit se souve-
nir que I'évaluation du RMI doit garder un caractére expérimental. Le
débat sur les formes institutionnelles de I’évaluation des politiques publiques
e saurait &tre tranché a ce stade . En outre, la majorité des interlocy-
teurs consultés sur cette question semble davantage attachée a indépen-
dance politique de cette instance et a fa possibilité de disposer de moyens
réels de travail qu'l son statut juridique. I convient donc d’adopter, pour le
RMI un dispositif assez souple, Vessentiel étant dassurer a la fois P'indépen-
dance et de réels moyens de travail a Pinstance d’évaluation. Ce dispositif
méme pourrait étre modifié en 1992, au moment de Padaptation de la loi.

Le dispositif

Le dispositif proposé serait alots le suivant

Une Commission nationale &' évaluation du RMI, nommée par le gouverne-
ment, composée de personnes choisies en raison de leur auterité morale, de
jeur compétence sur le sujet (pauvreté, insertion) ou de leurs travaux sur
I'évaluation. Cette commission désignerait en son sein son président et
choisirait son secrétaire général qui jouerait €également le réle de rappor-
teur. Clest elle qui serait habilitée a4 présenter le rapport d'évaluation prévu
dans le projet de loi avant avril 1992, (et sans doute deux rapports « inter-

médiaires » aux printemps 1990 et 1951).

Cette Commission devrait travailler en étroite liaison avec la Déiggatio
Interministérielle au RMI ainsi qu’avec les administrations concernées par
certains aspects de la mise en guvre du RMI : Ministére de la Solidarité,
de 'Emploi, de I'Intérieur, de I'Equipement, CNAF, déiégations ou mis-
sions interministériefles chargées des problémes de Vinsertion... 11 importera
également qu’elle établisse les haisons nécessaires avec la Cour des Comptes
et les corps de contrdle concernés : Inspection Générale des Finances,
Inspection Générale de I’ Administration, Inspection Générale des Affaires

{1) Ce probiéme scra, ¢n revanche, abardé gu fond dang 1a suite de la mission que ie Premier
Minjstre}a confiée au rapporteur (cf. Je rapport général présenté dans la premitte partic de cet
ouvrage). _ o
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Sociales ; la Commission devrait notamment avoir la possibilité de se faire
communiquer les rapports de ces corps de contrOle relatifs 3 la misc en
ceuvre du RMI.

La Commission devrait procéder a plusicusrs séries d'auditions, publiques
pour certaings d’entre elles, manifestant ainsi que I’évaluation du RMI est
urt enjeu du débat démocratique et ne saurait se réduire a la confrontation
entre « spécialistes ». Il est souhaitable, dans le méme esprit, qu'elle tienne
des sessions décentralisées ¢t que ses membres puissent renconirer les
acteurs qui mettront en ceuvre localement le RMI ainsi que des personnes
qui en seront bénéficiaires. Chaque fois que cela sera possible, la Commis-
sicn pourrait favoriser la tenue de réunions locales avec ces usagers : leur
propre avis constituera en effet un matériau important de I'évaluation et de
telles réunions peuvent avoir aessi valeur d’insertion par I'établissement
d’un lien de citoyenneté.

La Commission devrait également organiser des groupes de travail spécifi-
gues en fonction des besoins de I'évaluation. Le CERC, e CREDOC, les
services d’études des ministéres concernss et les équipes universitaires
engagées dans le réseau de recherche que I'on 2 proposé dans la troisieme
partie y trouveraient leur place.

Un débat s'est instauré, parmi les personnes et les associations auditionnées
par le rapporteur sur Pintérét, ou non, pour la Commission, de réunir
trimestriellement un « conseil » rassemblant, outre les administrations :

— les grandes associations de lutte contre la pauvreté ;
— des é€lus : députés, sénateurs, élus locaux ;

~— les partenaires sociaux ;

— des personnalités qualifiées.

Lle rapporteuwr n’a pas & prendre position sur ce point puisque c'est la

commission elle-méme qui devrait juger de l'utilité d’un tel conseil consulta-
tif. Mais que I'on choisisse cette solution ou que 'on ait recours au principe
des auditions, il parait essentiel que tous les acteurs concernés par la mise
en ceuvre du RMI puissent se rencontrer et construire des espaces de débat
¢t de travail communs. L’évaluation pourrait étre ainsi 'occasion de dépas-
ser les clivages issus de rigidités institutionnelles.

R4

Secrétariat de la Commission

Sous la responsabilité de la commission un secrétariat serait chargé de
'organisation du travail et de la liaison avec les centres de recherche ot les
équipes universitaires avec lesquelles il faudra passer commande d'enquétes
ou de travaux plus approfondis. Ce secrétariat doit pouvoir disposer de
miges 4 disposition et de moyens en provenance du Commissariat Général
du Plan et des organismes d'étude avec lesquels it est en contact. Les
travaux antérieurs du Commissariat sur I'évaluation des politiques sociales,
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sa position interministérielle, ses contacts privilégiés avec les équipes de
recherche compétentes sur les problémes de pauvreté-précarité rendent, sur
ce sujet, son intervemtion nécessaire. Il ne saurait, ecn revaache étre lui-
méme Iinstance d’évaluation externe et indépendante dont I'existence parait
ici nécessaire.

L’évaluation au plan local et départemental : le role des usagers

Sur Pensemble du territoire, il parait peu souhaitable de créer de maniére
systématique des cellulés d’évaluation. Une trop forte institutionnalisation
de I'évaluation risquerait d’étre contre-productive. Cependant la Commis-
sion Nationale doit favoriser la. prise en charge de I'’évaluation par les
commissions locales et départementales d'insertion. Dans cet esprit clle
pourrait provoquer la tenue de réunions avec des personnes percevant le
RMI, voire susciter la misc en cuvre de certains travaux d’évaluation par
des usagers locaux.

Cette participation des personnes recevant le RMI & I'évaluation d'une
mesure qui leur est destinée est importante aussi bien pour I'évaluation que
pour favoriser les stratégies d'insertion. Elle peut se heurter a des difficultés
(pour l'organisation de réunions, la prise de parole, le choix des formes de
représentation...). On ne saurait cependant arguer de ces difficultés — qui
ne sont d’ailleurs pas toutes propres a cette population — pour justifier que
la pauvreté (et. 'exclusion) soit presque toujours exprimée ou prise en
charge par des tiers. ,

On a vu dans le troisiéme chapitre consacré aux instruments d’observation
que la formule d’un réseau de recherche disposant d’une méthodologie
commune sur une douzaine de sites paraissait nécessaire. Il faut pouvoir y
ajouter une approche plus expérimentale en favorisant des « contrats d’éva-
Juation » qui. seraient passés par la Commission dans une logique de
partenariat associant élus, représentants de PEtat, travailleurs sociaux, cher-
cheurs. Dans ce cadre on pourrait procéder & des expériences différentes
quant 4 P'évaluation elle-méme : croisement des méthodes et des statuts des
évaluateurs : universités, cabinets d’audit, centres de recherches publics ou
privés... It faudrait en effet pouvoir, en avril 1992, tirer un -bilan de
Pévaluation elle-méme.

Le probléme budgétaire

Toutes ces propositions n'ont guére de sens si elles ne peuvent étre mises
en uvre. Une évaluation sans outils suffisants reléve rapidement du brico-
lage et discrédite le projet méme d'une évaluation des. politiques publiques.
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Rappelons pour mémoire qu'aux Efats-Unis la plupart des évaluations se
calculent en pourcentages des budgets engagés. Méme si cette régle du
pourcentage constitue une moyenne ef s'il est vrai que I'on peut conduire
des évaluations a des codts probablement inférieurs, il reste que fes sommes
actuellement envisagées pour le financement de I'évaluation du RMI sont
notoirement insuffisantes. Daos le cas présent, en effet, seuls 3 millions ont
été prévus alors que les budgets seront probablement de ’ordre de 15 mil-
liards annuels (10 pour la prestation, 5 — au minimuwm — pour Vinsertion).
-Nous sommes donc a 1/5 000° 1 S’agissant de I'évaluation d’une mesure
nationale qui exigerait, compte tenu de la difficulté qu’il y aura 4 mesurer
ses effets spécifiques (allocation différentielle et autres dispositifs d’inser-
tion), des instruments d’observation fins, cela pose un probigme réel,

. Si l'on recense les grandes catégories de dépenses qui paraissent constituer
uwi minimum on obtient les chiffres suivanis, sur trois ans :

— un panel sur 3 000 bénéficiaires comportant trois vagues annuelles : il
faut compter au moins 5 MF, sur trois ans ;

— les enquétes réalisées sur une douzaine de sites pilotes exigent au
minimum une moyenne de 250 KF sur 18 mois, ce chiffre faible venant du
fait quil s’agit d'équipes travaillant dans le secteur public de Ia
recherche ). H faut y ajouter le cofit du traitement statistique par le CERC
et le CREDOC et les enquétes éventuelles auprds des commissions locales.

Total annuel : 3 ME X 3 soit pour trois ans : 9 MF ;

— quelques conirats d’évaluation permettant de tester des méthodes d’éva-
luation différentes et de travailler avec d’autres équipes : associations,
cabinets privés, groupement dusagers : 1 MF X 3 soit 3 MF sur trois ans ;

— un fonds d'incitation aux évaluations locales et départementales devrait
étre créé : la part de I'Etat pourrait étre de 1 MF X 3 soit 3 MF ;

— un budget de fonctionnement pour la Commission : déplacements de ses
membres, organisation de réunions en province, documentation, etc. Total
pour trois ans : 1 MF x 3 soit 3 MF ;

— un budget de fonctionnement pour le secrétariat général : un secrétaire
général a plein temps, 3 chargés de mission 3 mi-temps, une personne
assurant le secrétariat & plein temps, les frais de vacation. Si on utilise des
mises A disposition ce budget sera limité & environ 1 MF soit 3 MF -sur’
trois ans @ ;

— un budget pour le secrétariat et la commission pour le premier semestre
1992 : fonctionnement, vacation, secrétariat, édition du rapport et des
enquétes..., eaviron 1 MF, :

(1) A ftitre indicatif les cabinets privés que j'ai consultés également mais dont Pexpérience en
matiére d'évaluation de politiques sociales est isuffisante pour prendre en charge une évalua-
tion nationale dn RMI ont des prix de journée de chargés de mission qui varient entre 6 000 et
12000 F! On congoit que dans cette perspective les budgets exploseraient. Mais la visibilité
powr Popinion publique du rapport entre le RMI et de tels honoraires ne mangquerait pas d'étre
problématique.

(2) Dans le cas oft il faudrait procéder & des recrutements en dehors de Padministration, ce
poste budpétaire devrait &tre revu, '
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environ 9 MF par an ¥, Ce budget s'entend sous conditions que d’autres
moyens soient mobilisés dans le cadre des appels d’offre émanant principa-
lement du service de la recherche de la Caisse Nationale des Allocations
Familiales, de la Mission Recherche Expérimentation, du Commissariat
Général du Plan.

Pour trois ans, c’est donc un budget de 27 MF quil faut envisager, soit 1

(1) Le budget alloué & la Commission Nationale d’Evaluation du RMI est actuelloment, pous
Fannée 1990, de 6,5 MF. Chiffre en dech du budget proposé, mais sensiblement supéricur fux
sommes traditionnellement affectées aux études ot recherches. Un premier pas significatif a
donc été franchi par le gouvernement afin de ra rocher les budgets d’évaluation frangais de
ceux qui se pratiquent couramment & I"stranger (note du rapporiens; -décembre 1989).
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Conclusion

Les choix de DPévaluation

On a invoqué, dans l'introduction de c¢e rapport, un principe de transpa-
rence guant aux objectifs, aux méthodes et aux critéres de I'évaluation. Les
propositions que Y'on vient de lire ne seraient donc pas complétes si le
rapporteur ne rappelait pas, qua ses yeux, les choix méthodologiques et
politiques qui sc présentent 2 Pévaluateur sont fortement imbriqués : ils
portent sur les fonctions de Pévaluation, sur ses acteurs, sur som enjeu
démocratique. '

Fonctions et acteurs de I'évaluation -

On a insisté, tout au long de ce rapport, sur 'exigence d'indépendance de
Pinstance d’évaluation et sur les matériaux 3 réunir pour que le jugement
qui sera formulé en avril 1992 ) dans le rapport final d’évaluation soit le
plus pertinent possible. Mais ce type d’évaluation que les américains nom-
ment « Pévaluation récapitulative » n’est pas exclusive d'unc autre fonction
que l’on( I?eut appeler « dynamique » pour reprendre I'expression de certains
auteurs *, :

Cette seconde fonciion part du constat suivant lequel une évaluation est
aussi un espace de négociation et d’élaboration d'une politique. Elic est
souhaitable s’agissant d’un terrain ol le gouvernement, comme le Iégisla-
teur, ne sont pas assurés que le RMI constitue, sous sa forme actuelle, la
réponse la mieux adaptée au probléme de la pauvreté et de Pexclusion.

Parce qu’il touche 2 la recomposition des politiques sociales et a la transfor-
mation du travail et de Iactivité, le revenu minimum d'insertion tient & la
fois de la mesure d’urgence et de D'anticipation d'une réforme de notre

(1) C'est finalement ¢n janvier 1992 que la Commission d'Evaluation du RMI remetira son -f'.
rapport au gouvernement, qui disposera de deux mois pour faire ses propres observations et i
}Jmp;ser 2 Ia session de printemps 1992 un projet de loi modifié (nofe du rapporteur, décembre 3

(2) Cfl. 9él;ltmmuent 1. FRAISSE, M, BONETTL, V. de GAULEIJAC, Editions de I'Organisa-
tion, .
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systéme de protection sociale. C'est dire que I'évaluation a aussi pour rile,
en assurant le suivi de la mise en @uvre d’une telle mesure, de faire se
rericontrer tous les acteurs concernés par la lutte conire la pauvreté et
Pexclusion. Il s’agit bien en effet de dépasser une stratégic de réparation -
des dégats provoqués par la misére, pour aller vers une logique de recons-
truction du lien social.

C’est aussi dans cet esprit que P'on a posé, dans ce rapport, la question la
représentation directe des usagers en noubliant pas que les personnes
auxquelles on s'adresse sont des citoyens de plein droit. Car I’évaluation
doit étre Pun des movens qui permette de dépasser une politique de la
pauvreté conduite uniquement par des tiers. Elle doit, autant qua la
pauvreté s'intéresser aux mécanismes de production de I'exclusion et plus
encore a la pertinence des moyens proposés pour la combattre. Faute de
quoi on finira par construire des systémes d’observation toujours plus fins
des pauvres, par développer une véritable « ethnologie de la pauvreté » sans
é&tre plus avancé sur les moyens de ia combattre,

L’'enjeu démocratique

‘L'évaluation du revenu minimum d’insertion ainsi définie ne peut donc se
réduire A son aspect méthodologique. Non que ce probléme ne soit pas
essenticl : les propositions gu'on vient de lire concernant la démarche
d"évaluation et les instraments d’observation & mettre en ceuvre cherchent &
s'entourer du maximum de garanties scientifiques. Mais on n‘oubliera pas,
que sur ce terrain, pius encore que sur d’autres, ’évaluation est un produit
soumis au débat démocratique. Om ne jugera pas les résultais du RMI
suivant les mémes criiéres, selon les conceptions politiques et cuiturelles que
Pon a de Pinsertion, des causes de la pauvreté, de la nature du contrat qui
licra le bénéficiaire du RMI et la collectivité, Micux vaut I'annoncer a
Pavance : Pévaluation du RMI fournira & la société politique et aux acteurs
économiques et sociaux des matériaux ; elle ne peut, ni ne doit, se substi-
tuer au débat démocratique.

166




Annexes




ANNEXE 1

Types d’informations nécessaires
pour Pévaluation du RMI

Cette liste indicative ne prétend pas 3 Pexhaustivité ; elle ost construite a
partir de questions estimées prioritaires (cf. fin de la seconde partie de ce
rapport) ; ¢lle ne préjuge pas des modes d’obtention de ces informations.

1/ Le RMI remplit-il (et comment) le réle de « filet de séeurité » qui Iui est
généralement dévolu ? Quelles sont les différentes catégories d’allocataires
auxquelles s’adresse cette mesure ? Quelles sont les situations de pauvreté non
couvertes, parce qu'elles sont exclues de droit ou de fait 7

- — Connaissance des allocataires ;
o effectif global des ayants droit et montée en charge de la mesure ;
e caractéristiques socio-démographiques des ayants droit et position de
coux-ci au regard du systéme de protection sociale ; situation et codt du
logement des allocataires.

— Conditions d’eptrée des allocataires dans le RMI : .

® repérage pour les allocataires des ruptures de prestation, des épuise-
ments de droit, etc. ;

o durées accordées/durées réelles - montants des versements ;

e repérage des versements en urgence et subrogations.

— Catépories non couvertes :

e études des refus, ruptures de contrat, recours, etc. ;

¢ taux de couverture/non couverture des populations en difficulté (a
partit notamment des institutions les accueillant) ;

e sur la base des fichiers ASE ou des précédents revenus minima locaux,
appréciation du degré d’entrée dans Ie nouveau dispositif ;

e situations spécifiques (nomades, mariniers, etc.).
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2/ Le RMI étant une allocation différentielle, quels sont les modes de vie
autorisés par ces ressources ? Quelle est la structure de consommation des
allocataires du RMI ?

_ Structures de consommation des allocataires : tentative de reconstitution
avant - pendant - aprés.

—~ Incidences du versement du RMI sur ;

& les structures de consommation ;

e les conditions de logement, laccds aux soins, la mobilité {et les
transports) ;

o étude des situations d’endettement, saisies et tutelles, probleme des
obligations alimentaires.

Ces approches devront porter également sur des populations & revenu voisin
du RMI (comparaisons), elles devront tenir compte de I’hétérogénéité
sociologique des populations étudiées, eles deviont enfin prendre en
colrnpte des situations-type : isolé, couple sans enfant, famille monoparen-
tale, etc,

3/ Dans la mesure oi la définition du RMI entend rompre avec une logique
dassistance ou de dépannage ponctuel, qu'en est-il concréfement de Loffre
d'insertion qui accompagne le versement de lallocation ? Ou'en est-il des
parcours et des trajels d'insertion ?

— Inventaires des offres d’insertion, qu'elles soient professionnelles oun
sociales ;

—— Jdentification des membres du foyer auxquels s'adressent les offres
d’insertion {un, deux, ou plus 7).

— Offre professionnelle :

e inventaire local, mise en perspective de la situation de Pemploi ;

e analyse de fa recomposition de cette offre, des glissements d'un dispo-
sitif 2 un autre ; g

e emplois éventuellement obtenus & Ja sortie du RMI (combien ? de
quels types 7).

— Insertion sociale : ' -

e inventaire local ; mesures d’accompagnement éventuelles,

— Les allocataires :

e trajectoires antérieures au RMI (éducation, formation, trajectoire pro-
fessionneile, chOmages, passage par d'autres dispositifs, etc.) ; :

« comment les aflocataires se représentent-ils Ia notion de contrepartie ?

o quels dépassements financiers sont autorisés dans les faits (travail au
poir, rémunération au-detd du RMI, etc.) ?

e quels sont les parcours des allocataires aprés Parrét du versement du
RMI ? :

« probléme des allers et retours au RMI ; chémage récurrent.
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— Les contrats ;

o cornment sont élaborés les contrats d’insertion ? Quelle est leur prove-
nance institutionnelle, quels sont leurs signataires 7

e comment se fait Particulation entre Pinterlocuteur habituel de I'alloca-
taire et les autres partenaires (ANPE, CAF, travailleurs sociaux Etat/
Département, etc.).

4f Le RMI étant présenté comme un élément d'un dispositif global de lutie
contre la pavuvrett, impliquant des mesures d’accompagnement (santé, éduca-
tion, logement, etc.), comment s'articuleront les stratégies des  différenis

acteurs concernés et comment s’inscriront-elles au sein des politiques sociales
locales ? .

— Place, role et conditions de mobilisation des différents acteurs du dispo-
sitif (€lus, services déconcentrés de I'Etat, services du département, CAF,
MSA, associations, UNEDIC, ANPE, etc.)} :

e capacié des acteurs locaux 2 apporter un effort additionnel 3 Vexis-
tant ;

® convergences, enrichissement ou blocages dans I"imbrication avec d’au-
tres procédures territorialisées (ZEP, DSQ, contrats d’agglomération, con-
trats enfance ou families, futur contrat-ville, eic.) ; '

e recompositions éventuelles du travail social.

— Quelles mesures 'Etat prend-il pour améliorer 'accds aux soins, I'accds
et lo maintien dans le logement, I"éducation, etc. 7 Avec quels partenaires
¢ventuellement ? '

— Quelles modalités de recours 3 I'Economie Sociale (notamment aux
associations intermédiaires) peut-on distinguer ?

3/ Le RMI vient compléter le sysiéme de proteciion sociale. Quelles sont ses
incidences sur les autres ollocations et plus globalement sur Uensemble du
sysitérme ? : : : :

— Réorientation de certaines prestations financiéres départementales ou
municipales {(ASE, secours d’urgence, aides alimentaires, minima lq__gaux,
etc. ), '

— Effets sur Pattribution des autres minima catégoriels existants (API,
AAH, etc.). '

— Réappropriation par les allocataires du RMI de leurs autres droits en
matiere de protection sociale ; incidences éventuelles sur les dépenses de
protection sociale (en particulier la facon dont évoluent les dépenses en
relatives & Iindemnisation du chémage - chomage de longue durée),
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Protection Sociale

M. Guy Neyret, Rapporteur Général, CERC

M™ Claudine Padiew, DAS, Ministére de 1a Solidarité, de la Santé, de la
Protection Sociale .
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M. Maurice Pagat, Syndicat des Chémeurs

M. Bernard Perret, Ministére des Finances, Direction de la Prévision,
Butean Emploi et Salaire

M. Robert Poinsard, Membre de 1a cellule animation du groupe DELEAU
DASES PARIS

M. A. Ponsot, Directeur CCAS, Besangon

M. Vincent Poubelle, CNAF

M. Guy Raffi, Président de la Fondation pour la Recherche et le Travail
Social

M. Revoil, Chef service Statistiques et Synthéses, UNEDIC

M. Jacques Rigaudiat, Chargé de mission, Chargé des dossiers sur emploi,
le travail et les négociations salariales, auprés du Premier Ministre

M. Robert Rochefort, Directenr du CREDOC
M™ Renée Rousseau, INFAC
M. Patrice Sauvage, Délégation & I'Insertion des Jeunes

M. Claude Seibel, Inspecteur ‘Général, Chef du Département Population et
Ménage, INSEE

M. Omar Sephaji, Chef de Service Efudes et Recherches, Commissariat
Général du Plan

M. Laurent Setton, Mission Insertion Professionnelle
M. Seys, SESI, Ministére de la Solidarité, de la Santé, de la Protection

?

‘Sociale

M. Hugues Sibille, Consultant, TEN

M. Bernard Simonin, Responsable de I'égnipe « Evaluation des Politiques
Sociales », CREDOC

M. Bernard Soulage, Professeur d’Economie, Université de Grenoble -
M. Francois Soulage, Directeur Général de IInstitut de Développement de
I’Economie Sociale '

M. Bernard Spitz, Directeur de Cabinet de Monsicur Lionel Stoleru,
Secrétaire d’Etat auprds du Premier Ministre, Chargé du Plan

M. Lionel Stolern, Secrétaire d’Etat auprés du Premier Ministre, Chargé du
Plan ’

M™ Nicole Tabard, Responsable de I'équipe « mét'ilodologie des ﬁ}atiques
économiques et sociales », CREDOC

M. Michel Thierry, Cabinet du Ministre de la Solidarité, de la Santé et de
la Protection Sociale

M. Jean-Paul Tricart, Chercheur CNRSOMINOR LILLE, détaché aupres
de la CEE pour le programme de luite contre la pauvreté

M. André Vianes, Maitre de conférence, IEP Lyon
M. Villet, SES.

M. Jean-Pierre Worms, Député, Rapporteur de la Commission des lois a
FAssemblée Nationale
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ANNEXE 4

Décrets parns an Journal Officiel
1’ 213 du 13 septembre 1989

Décret 0° 89-646 du 6 septembre 1989 portant création de la Commission
nationale d’évalnation relative an revent minimum &’insertion
NOR : PRMPSYG0109D

Le Président de Ia République,

Sur le rapport du Premier ministre, du ministre de la solidarité, de Ia
santé et de la protection sociale et du secrétaire d’Etat auprés du Premier
ministre, chargé du Plan,

Vi la loi n° 88-1088 du 1% décembre 1988 relative au revenu minimum
d'insertion, notamment ses articles 51 et 52 ;

Vu Ie décret n° 88-824 du 18 fuillet 1988 modifié relatif aux attributions
du ministre de la solidarité, de Ia santé et de Ia protection sociale ;

Vu le décret n°88-883 du 22 aont 1988 relatif aux attributions du
secrétaire d’Etat auprés du Premier ministre, chargé du Plan ;

Le Conseil d’Etat (section sociale) entendy ;

. Le Conseil des ministreg entendu,

Décrete :

Art. 1%, — 1 est créé une commission nationale d'¢valuation chargée
d’apprécier les effets de Ia mise en ceuvre de la loi du 1% décembre 1988
relative au revenu minimum d'insertion au regard des objectifs fixés par
cetie loi.

Elle remettra ‘un rapport d’évaluation an Gouvernement avant fe 31
janvier 1992, Elle remettra au Gouvernement les rapports intermédiaires
quil pourra lui demander et pourra lui en faire parvenir 3 son tnitiative.

La mission de la commission prendra fin e 30 juin 1992,

Art. 2. — La Commissien nationale d’évaluation comprend nenf membres
choisis en raison de leur compétence dans le domaine social on en maticre
d’évaluation. Un président est désigné parmi ses membres.

Les membres de la commission et son président sont nommés par décret
du Premier ministre, _
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Art. 3. — Les membres de la commission sont nommés jusqu'au 30 jnin
1992,

Ceux de ses membres dont le mandat viendrait 4 étre interrompu pour
quelque cause que ce soit sont remplacés dans leurs fonctions dans un délai
de deux mois. Les membres remplacants sont nommés dans les mémes
conditions que leurs prédécesseurs et leur mandat expire 2 la méme date.

Art. 4. — La commission procéde aux auditions qui lui paraissent
nécessaires. Elle se fait communiquer, par les administrations de PEtat, tous
documents et informations qu’elle juge utiles.

Art. 5. — Le président de la commission est assist¢ ¢’un rapperieur
général nommé sur proposition de la commission par un arrété conjoint du
ministre de la solidarité, de la santé et de la protection sociale et du
secrétaire d’Etat auprés du Premier ministre, chargé du Plan.

H dispose d’agents publics mis 4 sa disposition et, en tant que de besoin,

des services du commissariat général du Plan.
Il peut faire appel 3 des experts francais et étrangers.

Art. 6. — Pour I'accomplissement de sa mission, la Commission nationale
d’¢évaluation dispose des crédits inscrits & ce titre au budget des services
généraux du Premier ministre (commissariat général du Plan).

Le secrétaire d'Etat auprds du Premier ministre, chargé du Plan, est
ordonnateur des crédits de la commission inscrite & son budget.

Art. 7. — Les membres de la commission qui n’auraient pas la qualité de
fonctionnaires ou d’agents de I’Etat sont assimilés, pour le remboursement
de leurs frais de mission, aux fonctionnaires exercant des fonctions de
niveau comparable,

H en va de méme des coliaborateurs, agents et experts qui assistent la
commission dans ses travaux,

Art, 8. — Afin d’assurer la coordination des études et des recherches qui
portent sur les problémes de pauvreté et d’insertion et qui peuvent contri-
buer & Pévaluation relative au revenu minimum d’insertion, un groupe de
coordination scientifique est comstitué par le commissaire général du Plan.

Il rassemble des représentants de la Commission nationale d’évaluation et
des services d’études, de statistiques et de rechereche des administrations et

- orgamismes intéressés. ‘

Son secrétariat est assuré par le commissariat général du Plan,

Art. 9. — Le Premier ministre, le ministre d’Etat, ministre de 'écono-
mie, des finances et du budget, le ministre de la solidarité, de ia santé et de
la protection sociale, le ministre délépué auprés du ministre d’Etat, ministre
de Iécomomie, des finances et du budget, chargé du budget, et le secrétatre
&’Etat auprés du Premier ministre, chargé du Plan, sont chargés, chacun en
ce qui le concerne, de I'exécution du présent décret, qui sera publié au
Journal officiel de la République frangaise.

¥ait & Paris, le 6 septembre 1989,

FRANCOIS MITTERRAND
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Par le Président de la République :

Le Premter ministre,
MICHEL ROCARD

Le ministre d Etat, ministre de Péconomije,
des finances et du budgets,
PIERRE BEREGOVOY

Le minisire de la solidarité, de la santé
et de la protection sociale,
CLAUDE EVIN

Le ministre délégué auprés du ministre d’Etqy,
ministre de Péconomie, des finances et du budges,
" chargé du budget,
MICHEL CHARASSE

Le secréiaire d'Etat auprés du Premier ministyre
chargé du Plan,
LIONEL STOLERU

Décret du 6 septembre 1989 portant nomination a la Commission nationale
d’évaluation du revenn minimum d’insertion
NOR : PRMPSOOS083D

Par décret en date du 6 septembre 1989 :

Sont nommés membres de la Commission nationale d’svaluation do
revenu minimum d’insertion ; .

M™ Hélene Gisserot ; M. Xavier Greffe ; M™ Marie-Thérase Joint-Lam-
bert ; M. Gabriel Oheix ; M™ Nicole Questiaux ; M. Bemard Rodeinstein ;
M. Hervé Serieyx ; M. Pierre Vanlerenberghe ; M. Patrick Viveret.

M. Pierre Vanlerenberghe est nommé président de la Commission natio-
nale d'évaluation du revenu minimum d'insertion.

187




Résumé du rapport




Une éi_raluation inscrite dans la loi

L'exigence de ['évaluation est inscrite & D'article 48 de la loi qui crée en
France le « revenu minimum d&’insertion » :

«Dans un délai de trois mois suivant la date de promulgation de la
présente loi, le Gouvernement présentera au Parlement un rapport sur les
modalités d’évaluation qu’il aura retenues pour son application.

« Les dispositions des titres II et suivants de la présente loi sont applicables
jusquau 30 juin 1992,

« Avant le 2 avril 1992, un rapport d’évaluation scra adressé par le
Gouvernement au Parlement. Au vu des conclusions de ce rapport, le
Gouvernement déposera un projet visant & procéder aux adaptations qui lui
paraitraient nécessaires ».

Le Parlement donne ainsi un prolongement 2 I'une des conclusions essen-
ticlles du rapport du Pére Wrezinski, adopté par le Conseil Economique et
Social. Celui-ci soutignait en effet la nécessité « que se développe réelle-
ment une pratique a tous niveaux, de programmation et d'évaluation de
I'action contre la grande pauvreté et la précarité économigue et sociale ».

Trois critéres pour Pévaluation,
une contradiction relative

Trois critéres :

— lindépendance de Vinstance évaluatrice par rapport au gestionnaire ;
— la compétence des acteurs appelés & participer 3 cette ¢valuation ;

— la transparence de leurs méthodes, de leurs sources d’information, de
leurs critéres de jugement.

Le respect simultané de ces trois eritéres souldve une difficulté : au sens
strict du terme, dans le cadre d’une évaluation de cette importance, la
distinction de Iévaluation et de la gestion suppose indépendance par rap-
port au gouvernement lui-méme. Or l'essentiel de l'expertise dans le
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domaine des politiques sociales et dans celui des expériences de revenu
minimum se trouve au sein de I'administration, des centres de recherche et
des appareils statistiques publics.

1l faut donc créer, en la circonstance, une instance indépendante qui puisse
disposer de ressources humaines et documentaires situées dans Iadministra-
tion et plus particulirement au Commissariat Général du Plan et dans les
centres de recherche qui hui sont liés : CERC et CREDOC notamment. On
verra, dans la quatridme partie de ce rapport, comment on a cherché &
piendte en compte cetic double nécessité a travers la formule d’unc
commission natiovale d’évaluation dn RMI.

La premiére et la seconde partie du rapport ont pour objet de cerner les
enjeux du RMI afin de mieux situer les objectifs que doit s'assigner
I'évaluation. La troisitme partie recense quant a4 elle les instruments
d’observation, quantitatifs et qualitatifs, quil conviendra d'utiliser pour
fournir 4 la commission d’évaluation les matériaux propres 4 fonder son
appréciation.

Le dispositif institutionnel

Une Commission Nationale d’Evaluation du RMI, nommée par ie gouverne-
ment, composée de personnes choisies en raison de leur autorité morale, de
leur compétence sur le sujet (pauvrets, insertion) ou de leurs travanx sur
I’évaluation. Cette commission désignerait en son sein son président et
choisirait son secrétaize général qui jouerait ¢galement le rdle de rappor-
teur. Cest elle qui serait habilitée 2 présenter e rapport d’évaluation préva
dans le projet de loi avant avril 1992 (et sans doute deux rapports « inter-
médiaires » aux prinfemps 1990 et 1991),

Sous la responsabilité de la commission un secrétariat serait chargé de
Porganisation du travail et de la liaison avec les centres de recherche et les
équipes universitaires avec lesquelles il faudra passer commande d’enquétes
ou de travaux plus approfondis. Ce secrétariat doit pouvoir- disposer de
mises 4 disposition et de moyens en provenance du Commissariat Général
du Plan et des organismes d’étude avec lesquels il est en comtact. Les
travaux antérieurs du Commissariat sur I'évaluation des politiques sociales,
sa position interministérielle, ses contacts privitégiés avec les équipes de
recherche compétentes sur les problémes de pauvreté-précarité rendent, sur
ce sujet, son intervention nécessaire. Il ne saurait, en revanche étre lui-
inéme linstance d’évaluation externe et indépendante dont I'existence paraft
Kei nécessaire.
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Le probléme budgétaire

Si 'on recense les grandes catégories de dépenses qui paraissent constituer
unl minimum on obtient les chiffres suivants, sur trois ans :

— un panel sur 3 000 bénéficiaires comportant trois vagues annuvelles : il
faut compter an moins 5 MF, sur trois ans ;

- les enquétes réalisées sur une douzaine de sites pilotes exigent au
minimum une moyenne de 250 KF sur 18 mois, ce chiffre faible venant du
fait qu'il s’agit d’équipes travaillant daas le secteur public de la recherche. Il
faut y ajouter le cofit du traitement statistique par le CERC et le CREDOC
et les enquétes éventuclles auprés des commissions locales. Total annuel,
3 MF X 3 soit pour trois ans: 9 MF ;

— quelques contrats d’évaluation permettant de tester des méthodes d’éva-
luation différentes et de travaifler avec d’autres équipes: associations,
cabinets privés, groupement d’usagers : 1 MF X 3 soit 3 MF sur trois ass ;

- un fonds d'incitation aux évaluations locales et départementales devrait
&tre créé : la part de I'Etat pourrait &tre de 1 MF X 3 soit 3 MF ;

— un budget de fonctionnement pour la Commission : déplacements de ses
membres, organisation de réunions en province, documentation, etc. Total
pour trois ans: 1 MF X 3 soit 3 MF ;

— un budget de fonctionnement pour le secrétariat général : un secrétaire
général a plein temps, 3 chargés de mission 4 mi-femps, ume personne
assurant le secrétariat & temps plein, les frais de vacation. Si on utilise des
miscs 4 disposition ce budget sera limité A environ 1 MF par an, soit 3 MF
sur trois ans ;

— un budget pour le secrétariat et la commission pour le premier semestre
1992 ; fonctionncinent, vacation, secrétariat, édition du rapport et des
enquétes..., environ 1 MF.

Pour trois ans, c’est donc un budget minimum de 27 MF qu’il faut envisa-
ger, soit environ 9 MF par an.
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Les deux rapports «évaluation des politiques et des actions publiques» et
«Propositions en vue de I'évaluation du Revenu minimum d'insertion»
répondent & une commande du Premier ministre passée, le 22 juillet
1988, a Patrick Viveret, chargé de mission auprés du Commissaire
au Plan.

Le rapport sur évaluation du RMI précéde le rapport global, puisque’
le gouvernement a proposé que fa loi sur le RMI fasse Fobjet d'une

évaluation et soitmodifiée dans ses dispositifs d‘application en 1992 au

vu des conclusions de cette évaluation. La création d’'une Commission-
naticnale d’évaluation du RMI, instaltée le 14 septembre 1989, consti-
tue la premiére concrétisation d’un principe que le rapport principal
se propose de généraliser. Cette Commission se compose de neuf
personnalités indépendantes et ses conclusions seront publiques. Les
rapports de Patrick Viveret s'inscrivent dahs cette approche démocra-
tique de [‘évaluation.
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