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Le principe de l'évaluation est inscrit au c(Eur de la politique de modernisa-
tion administrativer. Qu'il soagisse des opérations de ooqualité totale" lancées à
partir de 1986, des projets de service, des centres de responsabilité, l'idée d'un
suivi périodique et organisé de I'activité administrative affleure en permanence
dans les projets gouvernementaux. L'évaluation des politiques publiques a déjà
fait I'objet de nombreuses réflexions et s'est vue institutionnalisée en 1990 au
niveau du Premier Ministre.

Du côté de la fonction o'personnel", la recherche d'une meilleure qualifica-
tion, la définition de profils de postes et le souci, là encore, de suivre la carrià
re des agents, voire de la projeter à moyen terme, appelle un dépassement de la
traditionnelle procédure de notation, lourde, inadaptée et source d'une insatis-
faction grandissante autant de la part des agents que des chefs de service2.

l. Comme le souligne le directeur général de la fonction publique, l'évaluation, come
mesure de I'efficacité, le développement de Ia gestion des ressources hurnaines et la déconcen-
tration des responsabilités sont les trois axes porteurs de la modernisation. Pouaoirs lacau,r,
"Entretien avec Bernard Pêcheur", 12, 1992, p. 45.

2. Pour une réflexion d'ensemble sur cette question: Comité central d'enquêtes sur le coût
et Ie rendement des seruices publics, Conthsions sur la twtation d.esfonctianwires dn l'Etat,
Paris, 1989; Perrin (Bernard), "La notation des fonctionnaires dans la balance des juges",
Regards sur l'actualité,174, septembre-octobre 1991, p. 4I et svtes.
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L'intérêt de la politique de modernisation est de mettre en relation ces deux
types d'évaluations, mise en relation dont l'apparition n'est peut-être pas
dépourvue de sens ni d'intérêt pour la science politique. En effet, si I'on peut
imaginer une procédure doévaluation des programmes ou des politiques publics
sans évaluation des agents chargés de les mettre en ceuvre, il faut alors accepter
I'idée d'un système administratif où le fonctionnaire, sur le modèle britannique
(idéal), est clairement séparé du milieu politique et règle sa conduite sur les
nonnes d'un système de la carrière. A I'autre extrémité du spectre, on trouve
le modèle américain où l'évaluation des programmes et des fonctionnaires
s'associent dans une remise en cause et une politisation permanentes de I'admi-
nistration, ce qui conduit à maintenir un système de I'emploi. On peut encore,
troisième hypothèse logique, envisager une administration où ni les programmes
ni les fonctionnaires ne sont évalués. Cette situation se rencontre pendant la
plus grande partie de I'histoire politique française, sans que cela vienne impli-
quer l'inexistence de toute régulation des activités publiques (par la planifica-
tion, la sélection sociale des élites, la définition d'un appareil juridique

spécifique, etc.). En revanche la quatrième hypothèse, celle d'une évaluation
des fonctionnaires en I'absence d'une évaluation des activités ou des politiques
paraît difficile à illustrer.

Loenjeu de l'évaluation concerne donc directement le type de système de
fonction pu-blique que l'on entend faire prévaloir. Comme d'autres méthodes de
modernisation, l'évaluation est un des éléments qui permettent d'assouplir le
système de la carrière par une véritable gestion des ressources humaines sans
avoir à bouleverser les structures juridiques par I'adoption d'un système de
I'emploi ne conyenant pas aux structures françaises.

Mais l'on comprend aussi que l'évaluation renvoie à une appréciation glo-
bale des actions publiques à laquelle on réfère le travail administratif, appré-
ciation exigeant la mise en place d'un système norrnatif qui, par oocascades"

successives, permet de faire sens politique. Autrement dit, l'évaluation devient
un principe d'intégration de I'action administrative dont la logique spécifique
ne peut faire I'objet de compromis organisationnels.

A ce titre, il semble qu'un certain malentendu règne en France sur le déve-
loppement des activités d'évaluation. Autant la demande est forte pour une éva-
luation au concret, permettant de suivre au cas par cas l'activité des services,
autant l'offre semble se constituer autour de l'évaluation des politiques
publiques à partir d'une construction intellectuelle assez fragile.

I.- UNE DEMANDE DIFFÉRENTIELLE D'ÉVALUATION

Contrairement au sens commun, ou à la traditionnelle critique adressée à la
"bureaucratie", il ne semble pas que les fonctionnaires soient indifférents ou
bien hostiles à l'égard d'une évaluation de leur activité. En ce sens, la constitu-
tion de l'évaluation comme l'une des priorités de la modernisation administra-
tive, rappelée notamment par la "circulaire Rocard" de 1989, apparaît bien
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comme une nécessité. La demande doévaluation n'est cependant pas monoli-
thique et mérite un examen détaillé.

A) Une d,emnnd,e très forte.

Une enquête que I'on a menée fin l99l auprès de 500 cadres supérieurs de
la fonction publique (des services centraux comme des services extérieurs) 3 per-
met de tirer un certain nombre d'enseigeements quant à la demande d'évalua-
tion. Celle-ci est très forte.

On a tout d'abord demandé aux cadres de la fonction publique s'ils esti-
maient que l'évaluation des programmes s'avérait, pour l'ensemble de l'admi-
nistration française, comme quelque chose d'ooatrsolument nécessaire", d"'utile
sans plus", "tr'ayanrt aucun effet" ou'oayant des effets négatifs"a. La même ques-
tion a été posée en ce qui concerne l'évaluation des fonctionnaires à la suite
d'un entretien individualisé.

L'évaluation de programmes obtient des scores très élevés, sans doute les
meilleurs de tous les outils de modernisation: 74,5Vo estiment qu'elle est abso-
lument nécessaire, l5,4Vo la considèrent comme "utile sans plus" , 3,47o répon-
dent qu'elle n'a pas d'effet ou des effets négatifs et 6,87o ne donnent pas de
réponse.

L'évaluation des fonctionnaires obtient elle aussi des scores élevés, quoique
sensiblement inférieurs à ceux obtenus par l'évaluation des programmes:
65,7Vo la considèrent comme "absolument nécessaire", 26,lVo la trouvent utile
sans plus, 77o pensent qu'elle n'a pas d'effet ou des effets négatifs et I,2Vo ne
donnent pas de réponse.

Une réticence semble donc s'exprimer en ce qui concerne l'évaluation des
fonctionnaires. Cette question appelle par ailleurs des réponses plus tranchées
(le taux de non réponse passe de 6,87o à L,27o), car l'enjeu paraît plus précis et
peut-être plus conflictuel. L'examen systématique des deux questions montre
d'autres différences.

Tout d'abord les services extérieurs sont plus demandeurs d'évaluation de
programmes (78,37o d'o'absolument nécessaire") que les services centraux (le

3. Cette cnquête est financée conjointement par le Commissariat du Plan et la Direction

Générale de I'Administration et de la Fonction Publique. L'échantillon (500 cadres de niveau

directeur, chef de service, sous-directeur) est constitué sur la base de quotas par secteurs,

types d'administrations, sexe, et densité géographique. Il représente environ l07o de la popu-
lation totale visée. Les résultats présentés ici sont encore partiels et feront l'objet d'une ana-
lyse secondaire plus poussée.

4. Il faut souligner que seules les réponses "absolument nécessaire" peuvent être considé-
rées come réellement positives. Les réponses "utile sans plus" sont en fait rÉgatives, et témoi-
gnent d'une certaine euphémisation des appréciations dont I'enquête a tenu compte.
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chiffre ootombe" à 71,27o avec une proportion plus grande de réponses négatives
-5,ïVo d,e'osans effet" et l,4Vo d"'effet négatif'). L'évolution de leur environ-
nement stratégique, à la suite de la décentralisation, explique pour une grande
part un besoin d'outils de suivi mais aussi d'explicitation des stratégies aussi
bien à l'égard des agents que des interlocuteurs extérieurs.

Cette forte demande d'évaluation de programme dans les services extérieurs
ne varie presque pas en fonction du secteur considéré. Dans les services cen-
traux" en revanche" une certaine réticence semble se manifester aux ministères
de l'Education Nationale. de la Solidarité" et de I'Industrie.

Les représentants de trois grands corps (Conseil d'Etat, Cour des Comptes,
lnspection Générale des Finances) constituent le groupe le plus réticent à
l'égard de l'évaluation de prograrnmes. Les chiffres sont effet les scrivants: 60Vo
l'estiment absolument nécessaire, 26167o ooutile sans pl.us" r 07o sans effet, 6167o
comme ayant un effet négatif et 6,6Va ne répondent pas.

En revanche, l7 préfets sur 20 l'estiment absolument nécessaire et 3 oouti-le

sans plus". Les membres des inspections générales y sont eux aussi massivement
favorables avec 77Vo de réponses "absolument nécessaire" et 17,97o d"outile
sans plus".

L'examen de questions ouvertes concernant la modernisation et la place de
l'évaluation montre que, pour la plupart des cadres supérieurs, si l'évaluation
de programme est très positivement perçue, celle-ci constitue toujours quelque
chose d'assez flou que l'on n'arrive pas vraiment à identifier. Le taux plus élevé
de non-réponse s'explique alors par des interrogations sur la nature de l'opé-
ration mais aussi de son objet ("On veut bien évaluer, mais quoi?"; "Il est dif-
ficile ici de repérer des programmes"l ooJe ne gère pas vraiment des programmes
et tout dépend de ce qu'on entend par éualuatinn").

En revanche, l'identification des procédures d'évaluation du personnel est
très forte et s'avère beaucoup plus aisée.

On n'observe pas ici de réelle différence entre le services extérieurs et les
services centraux (67,7 7o de réponses ooabsolument nécessaire" et 26,67o d,e
réponses "utile sans plus" contre, respectivement, 6417 7o et 24,5Vo).

En revanche, l'attitude des différents secteurs varie de manière âssez sen-
sible. L'évaluation des fonctionnaires est très favorablement perçue dans les
services extérieurs de l'Equipement (I9 cas d"oabsolument nécessaire" srur 24),
des Transports (I2 cas sur 16), de la Jeunesse et des Sports (13 cas sur l7), et
surtout de France-Télécom (21 cas sur 22) et d,e La Poste (19 cas sur 2l) 5.

5. Il s'agit ici de sinples indications statistiques qui révèlent la densité relative des opéra-

tions. Bien entendu, cela ne préjuge en rien ni de leur qualité ni de leur impact et I'on doit

prendre en considération le fait que la base de calcul (quelques dizaines de cas par secteur)

autorise, surtout dans les grandes administrations, une marge d'indétermination.
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Parmi les services extérieurs plus mitigés, on note les services fiscaux (I2 cas
d'ooabsolument nécessaire" sur 24), les services du ministère de l'Intérieur (9 câs
sur I7), de I'Economie (en-dehors des services fiscaux) (12 cas sur 22), et les
DDASS (13 cas sur 24).

Dans les services centraux, on note une perception très positive à I'Intérieur
(I0 cas sur l2), à la Solidarité (16 cas sur 2l), à l'Economie et aux Finances (8
cas sur 1l), à l'Agriculture (7 cas sur I0). Des scores plus mitigés sont obtenus
à l'Education Nationale (9 cas sur l8 répondent que l'évaluation est ooabsolu-

ment nécessaire" mais 2 cas qu'elle est 'osans effet" et 3 qu'elle a des "effets
négatifs"), à la Culture (7 cas positifs sur ll mais I cas répondant "sans effet"
et 2 cas 'odes effets négatifs"), à I'Industrie (6 cas positifs sur l0 mais I cas
répondant "sans effet", I autre "effets négatifs" et I cas de oosans réponse").

On observe que les services centraux de certains secteurs adoptent des atti-
tudes presque contraires à celles qui sont défendues par les services extérieurs.
L'évaluation des fonctionnaires n'est donc pas une technique qui s'applique
indépendamment du contexte stratégique ou institutionnel. Pour les services
centraux, il est vraisemblable qu'elle constitue un outil précieux de suivi et de
gestion du personnel alors que son caractère "inquisitorial" est peut-être res-
senti avec plus de sensibilité dans les univers de travail plus restreints que
constituent les directions régionales ou départementales.

Le poids des représentations du travail administratif joue certainement un
grand rôle car I'on remarque par ailleurs la très forte réticence des membres
des grands corps6 vis-à-vis de l'évaluation du personnel. Les réponses "absolu-
ment nécessaire" tombent à 43,3Ea,les réponses ooutile sans plus" grimpent à
46,68a, alors que les réponses o'sans effeto' et "effet négatif' obtiennent 6,6Vo,
avec3,3Vo de sans réponse. Les préfets semblent, eux aussi, plus sceptiques, l4
d'entre eux répondant "absolument nécessaire" et 6 "utile sans plus". Très logi-
quement, les représentants des inspections générales estiment cette évaluation
du personnel ooabsolurnent nécessaire" à concurrence de 6912%ô, alors qre 23Vo
I'estiment utile sans plus,2r57o oosans effet" et 5%o com.tne ayant des ooeffets

négatifs" (on remarque de plus un taux de non réponse de 07o, ce qui confirme
l'intérêt que suscite cette technique).

En fait, il se confirme pour l'évaluation un phénomène déjà observé pour
l'introduction d'autres techniques de gestion ou de management: son introduc-
tion et son développement ne sont réalisables que là où elle est considérée
comme nécessaire pour des raisons tenant au type d'activité poursuivi par les
services. Les techniques de management importées sans besoin réel ne sont pas
utilisées car inutilisables en termes conceptuels et organisationnels.

A ce titreo on remarque que les corps techniques sont beaucoup plus favo-
rables, en moyenne, à l'évaluation, qu'il s'agisse des programmes ou des fonc-

6. Sur la base des trois grands corps indiqués ci-dessus.
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tionnaires, que les corps administratifs. Parmi les plus favorables à l'évaluation

des progra-mes, on;ouve les représentants du corps des Mines (1007o)' des

Ponls (83,3%), des ingénieurs Télécom (73,77o)' Y figurent aussi les corps char-

gés d'assurer la rnise en ceuvre ou la coordination de plusieurs politiques

publiques: le corps préfectoral (84,2Vo), le corps des affaires sanilaires et

sociales (87,5%). Les plus réticents, en revanche, se retrouvent dans les corps

chargés de fonctions régaliennes ou de contrôle: commissaires de police,

Inspection des Finances, Conseil d'Etat.

On rencontre une répartition à peu près identique en ce qui concerne l'éva-

luation des fonctionnaires, à ceci près que les attitudes évoluent plus franche-

ment dans les secteurs où les rapports humains au travail peuvent s'avérer plus

difficiles (police, impôts, affaires sociales). Les cadres les plus favorables sont

présents dans le corps des Mines (85,77o), des Ponts (73,37o), des Télécoms

194,77o1, chez les IGREF (88,97o), au sein de Ia préfectorule (73,7Vo). Les plus

mitigés se trouvent là encore chez les commissaires de police (50Vo de réponses
o'utile sans plus"), les inspecteurs des Impôts (50%), les inspecteurs des

Finances 145,5Vo),les conseillers d'Etat (50%o). Les administrateurs civils,

quant à eux, ne paraissent pas particulièrement enthousiastes (39'5%;o).

La perception de l'évaluation de programme ou de l'évaluation des fonc-

tionnaires varie fortement en fonction de l'âge. Plus on est jeune et mieux on

accepte l'évaluation. Mais, là encore, l'évaluation des fonctionnaires subit des

effets discriminatoires beaucoup plus sensibles.

Loévaluation de programmes paraît ooabsolument nécessaire" poldlt 8Lr87o

des cadres ayant enire 25 et 40 ans' contre 79,6Vo pour les 4l-50 ans, 70,2Vo

pour les 5I-60 ans et 66, 2%o pour les 60 ans et plus (à I'inverse, les réponses
ooutile sans plus" passent de 6,87o à 2l,5Ea).

L'évaluation des fonctionnaires paraît "absolument nécessaire" pout 77,3Vo

des 25-40 ans, pour 69,7%| des 4l-50 ans, mais le taux chute ensuite rapide-

ment à 63,47o pour le. 5l-60 ans et à 52,3Vo pour les 60 ans et plus (avec des

taux de réponses "utile sans plus" qui passent de l5,9%o à AOVo).

B) Eaalurtian et politisation.

L'évaluation de programmes et l'évaluation des fonctionnaires ne sont pas

perçues de la même façon. En fait, il ne s'agit pas du même type d'objet concel>

iuel. L,évaluation de programmes, mal connue, mal cernée par les cadres supé-

rieurs, à I'exception à" 
""rr* 

qui appartiennent à des univers techniques où la

programmation de produits et de services peut prendre tout son sens, est un

ôutil polyvalent, associé à la prise de décision. L'évaluation des fonctionnaires,

de son côté, est une technique de suivi et de contrôle hiérarchique' sans visée

heuristique. Néanmoins, ces deux types d'activité évaluative se déYeloppent

dans un contexte fortement politisé, à la mesure de la "politisation" progressi-

ve des postes supérieurs de l'administration publique.
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On constate en effet que pJus les cadres supérieurs pensent que la fonction
publique est politisée et moins leur demande d'évaluation de programmes est
forte: alors que les cadres qui pensent que la fonction publique est davan-
tage politisée qu'il y a quelques années estiment cette évaluation ooabsolument

nécessaire" à concurrence d.e 69,3(y'o, ce chiffre monte à 78,2Vo pour ceux qui
estiment que la fonction publique n'est ni plus ni moins politisée qu'autre-
fois et à 85,7Vo pour ceux qui pensent que la fonction publique est moins poli-
tisée. Comme ceux qui pensent que la fonction publique n'est ni plus ni moins
politisée ou même moins politisée qu'autrefois sont majoritairement proches
des partis de la majorité présidentielle, on est autorisé à penser que plus
on s'est ime proche de la gauche et plus on considère que l 'évaluation des
programmes s'avère "absolument nécessaire". Inversement, l'analyse mon-
trant que les fonctionnaires percevant une politisation accrue de la fonction
publique sont plutôt proches des partis de la droite parlementaire, plus
on s'estime proche de la droite parlementaire et moins on attend de l'évalua-
tion des programmes.

A ce phénomène, deux explications peuvent être proposées: on peut invo-
quer, d'une part, une différence idéologique concernant la réforme adminis-
trative. La sensibilité de gauche serait favorable au développement d'une
évaluation qui pourrait remplir de multiples fonctions d'explicitation et de pilo-
tage des politiques pu-bliques, les représentations de droite favorisant une vision
plus traditionnelle du contrôle et de la mise en æuvre des politiques à travers le
jeu des élites sociales. Il est bien évidernment difficile de trancher ce débat à
l'aide de quelques données statistiques. IJne autre explication, peut-être plus
convaincante, serait que l'évaluation, considérée comme un outil politique, atti-
re la sympathie des cadres se sentant proches des milieux du pouvoir et l'indif-
férence ou le scepticisme de ceux qui en sont éloignés. Dans les deux cas, on
peut difficilement soutenir, âu nom du sens commun, que l'évaluation, en tant
que méthode de gestion, se trouve en totale opposition de principe avec la poli-
tisation de I'administration.

Comme l'évaluation des programmes, l'évaluation des fonctionnaires voit
son score évoluer en fonction de la perception que loon a de la politisation de
la fonction publique. Cependant, cette évolution joue en sens inverse de celle
que l'on a précédemment remarquée. Plus on estirne la fonction publique poli-
tisée et plus (relativement, bien entendu) on estime que celle-ci s'avère "abso-
lument nécessaire". A l'inverse, ceux qui estiment que la fonction publique est
moins politisée qu'auparavant sont moins nombreux, en proportion, à recher-
cher cette évaluation.

On observe en effet que la réponse "absolument nécessaire" passe d,e 66Vo
pour ceux qui estinent que la fonction publique est davantage politisée à 64,97o
pour ceux qui pensent qu'elle n'est ni plus ni moins politisée qu'auparavant et
à 60,7Vo pour les cadres qui estiment que la politisation est moindre.
Inversement, le taux de réponses "utile sans plus" augmente sensiblement à
mesure que la perception de la politisation décroît: on enregistre respective-
ment pour les trois groupes précités des chiffres de 23,57o,28,980 et 32,l%o.
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On trouve même parmi ceux qui pensent que la fonction publique est moins

politisée 77o pottr: penser que l'évaluation des fonctionnaires n'aurait aucun

effet alors que cet item obtenait \Vo dans cette même population quand il s'agis-

sait d'évaluation des programmes. La réticence des cadres s'estimant proches

des partis de gauche est sensiblement plus marquée pour l'évaluation des fonc-

tionnaires que pour l'évaluation des programmes.

C) L'éoaluatian comtne technique de mana.gem'ent partni d'oautres.

La pratique de l'évaluation est encore relativement peu répandue.

Lorsqu'on interroge les cadres sur les techniques de modernisation, on s'aper-

çoit que l'évaluation n'est pas prioritaire. Elle constitue une technique de

management parmi d'autres.

34 cadres déclarent mettre en ceuvre des évaluations de programmes. Dans

les services extérieurs, on les trouve surtout à l'Agriculture (3 cas sur 26), à la

Jeunesse et aux Sports (2 cas sur l7), à l'Equipement (2 cas sur 24), à La Poste
(2 cas sur 21), à l'Industrie (3 cas sur II), dans les DDASS (3 cas sur 24) etles

Académies de l'Education Nationale (2 cas sur 20). Dans les services, centraux,
on doit surtout mentionner l'Education Nationale (3 cas sur I8), l'Intérieur (3

cas sur 12) et la Solidarité (4 cas sur 2L). L'êvaltation de programmes est peu

développée par les préfets (1 cas sur 20), dans les grands corps (2 cas sur 30)

mais un peu plus au sein des inspections générales (6 cas sur 39).

Très généralement, l'évaluation de programmes se traduit souvent par des

audits de services ou par des analyses sur les missions. En tout, rapportée à

l'ensemble des outils de modernisation, elle n'apparaît qu'à concurrence de

6,87o des interviews (contre, par exernple, l57o pour la formation des agents'
25,3Vo potr les opérations de bureautique et d'informatisation, et30,97o polur

les projets de service) ?.

L'évaluation des fonctionnaires, elle, est plus fréquente (12,27o en moyen-

ne). Dans la description qu'en font les cadres de la fonction publique, elle est

généralement associée à des opérations de gestion des ressources humaines ou

des profils de postes,

Dans les services extérieurs, ces opérations apparaissent surtout à l'Indus-

trie (9 cas sur Il), à La Poste (7 cas sur l4), à l'Equipement (6 cas sur lB), à

France-Télécom (6 cas sur 16). Dans les services centraux, les expériences sem-

blent beaucoup moins développées et sont surtout notables aux ministères de

l'Economie et des Financeso de l'Education Nationale et de I'Agriculture. Aucun

mem-bre des grands corps retenus pour l'analyse ni aucun membre d'inspection

7. Il s'agit d'indicateurs obtenus à partir de questions ouvertes sur les techniques de

modernisation mises en oeuvre dans les divers services. Iæs chiffres obtenus sont évidemment
cumulatifs et n'indiquent qu'une fréquence moyenne.

4l
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gênêrale n'en mentionne l'existence. Seul I préfet sur 20 fait état d'une opéra-
tion de gestion des ressources humaines.

Il faut souligner le fait que plus la pratique de l'évaluation des fonction-
naires est développée et mieux elle est perçue.

En effet, lorsqu'on demande aux cadres quel est ot serait l'effet d'entre-
tiens d'évaluation avec le personnel sur la marche de leur service, on obtient
des résultats d'autant plus positifs qu'il s'agit de services ayant déjà expéri-
menté cette technique. Par exemple, en moyenne, dans l'ensemble des services
extérieurs, on obtient les résultats suivants: ooeffet tout à fait positif' 407o,
ooeffet plutôt positif' 52,3Vo, "effet nêga|.jd'o O,SVo, o'sans effet" 5,3Vo et o'sans

réponse" 27o.

Si I'on prend les trois secteurs ayant le plus développé l'entretien d'évalua-
tion, à savoir l'Equipement, La Poste et France-Télécom, on observe des résul-
tats sensiblement meilleurs: la réponse ooeffet tout à fait positif' obtient
respectivement 62,57o, 76,2Vo et 68,2Vo alors que la réponse "effet plutôt posi-
tif' obtient respectivement 33,3Vo, 23,BVo et 3l,87o. Bien plus, aucun inter-
viewé de ces trois secteurs ne répond "effet négatif', 'osans réponse", et I cadre
seulement (à l'Equipement) sur les 67 cadres représentant ces trois secteurs
répond "sans effetoo.

Bien entendu, l'effet o'sectoriel" joue pour beaucoup dans I'efficacité réelle
des entretiens d'évaluation. Dans chacun de ces trois secteurs, à vocation for-
tement techniqueo ou technico-commerciale, l'évaluation des fonctionnaires
peut s'arrimer à la définition relativement précise de programmes d'action à
court ou moyen terme. Et coest par rapport à ces programmes affectés de
moyens et de budgets négociés que l'évaluation de I'apport individuel se révèle
être la plus pertinente.

L'évaluation du personnel semble donc passer au second plan derrière
l'évaluation des programmes ou des activités du service, cadre organisationnel
sans lequel la modernisation de la traditionnelle notation risque de n'être qu'un
rituel de plus. En l'absence d'une grille de lecture stable et cohérente, l'éva-
luation des subordonnés devient un exercice périlleux où les chefs de service
jouent leur réputation de oomeneurs d'hommes" et peuvent se retrouver par
effet-retour dans la désagréable situation de devoir expliquer la rationalité de
leurs décisions. L'organisation décentralisée n'est pas une solution-miracle car
l'actualisation des objectifs dans le courant de l'année conduit très générale-
ment, par effet de cascade, à ne plus tant s'interroger sur les résultats obte{rus
que sur la manière de les obtenir, c'est-à-dire sur la qualité du management.
Les entreprises privées subissent souvent les effets d'une telle dérive des méca-
nismes d'évaluation 8.

8. Cf. le débat très significatif sur l'évaluation des cadres d'entreprise entre Henri
Vacquin et Jean-Marie Descarpentries, L'Expansian,429, mai-juin 1992, p. 16 et svtes.
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Stratégiquement, la notation des personnels est considérée par les cadres
supérieurs comme un outil qui peut s'avérer utile à condition qu'elle vienne
s'insérer dans un champ de pouvoir élargi permettant de décider librement des
dépenses de fonctionnement ou du choix de ses collaborateurs. La demande
des cadres est très forte pour un véritable pouvoir de sanction positive ou néga-
tive des comportements individuels. On remarque ainsi que les cadres supé-
rieurs estiment, en moyenne, à concurrence de 82,87o que la modulation des
primes en fonction des résultats obtenus a ou aurait des effets positifs sur leur
service. De la même manière, 76,67o d'entre eux pensent que la possibilité
réelle de licencier le personnel pour insuffisance professionnelle aurait des
effets positifs sur leur service.

Le sentirnent domine donc parfois que l'évaluation du personnel, si elle
constitue un atout sérieux dans la modernisation, nécessite néanmoins un envi-
ronnement stratégique qui est loin d'être partagé par toutes les administrations.
La mobfité ou la promotion des personnels sont encore largement dictées dans
la plupart des services par le jeu de l'ancienneté, des demandes individuelles de
rapatriement vers la région d'origine ou par les restructurations des organi-
grammes. Très souvent, les cadres soulignent qu'ils doivent se résoudre à voir
les meilleurs les quitter, la mobilité verticale exigeant une mobilité horizontale.

D'une certaine manière, on peut donc soutenir que la modernisation ne se
partage pas. L'évaluation du personnel suppose des cadres bénéficiant d'une
forte déconcentration des responsabilités, disposant d'outils tels que la comp-
tabilité analytique qui leur permettent de suivre les budgets et les coûts des
diverses activités, organisant les programmes dans le cadre de projets de servi-
ce voire de centres de responsabilité à dirnension réduite où I'on peut effective-
ment percevoir les effets du travail individuel. On perçoit ici la nécessité d'une
recomposition générale du modèle français d'administration publique. C'est
par rapport à cet enjeu que I'on peut examiner la rationalité à l'æuvre dans
l'offre d'évaluation.

il._ L'OFFRE D'ÉVALUATION : L'INGÉNINRIE INSTITUTIONNELLE
ET SA CONSTRUCTION INTELLECTUELLE

L'examen des sources écrites comme des débats récents consacrées à l'éva-
luation e, conduit à se poser un certain nombre de questions quant à la
construction intellectuelle dont elle fait l'objet.

L'offre d'évaluation s'organise dans le cadre d'une ingénierie, d'une poli-
tique institutionnelle volontariste dont les prémisses méritent un examen soi-

9. On pourra notamment se référer aux trayaux du Club Cambon, publiés dans la revue
Politiques et Management Public, au rapport du Conseil Scientifique de I'Evaluation, L'éao-
luation de I'erpertise à la responsabilitê, Pais, La Documentation Française, l99l, aux
débats développés dans le cadre du séminaire sur l'évaluation organisé par I'Ecole Nationale
d'Administration et le Comissariat Général du Plan en 1990.
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gneux. Au-delà des nécessités de l'action pédagogique ou de la mobilisation des
fonctionnaires, on peut en effet remarlJuer la constitution d'une 'othéorie" de
l'évaluation, dérivée des travaux pionniers menés au début des années 1980r0.
Bien que le décret du 22 janvier 1990 retienne une conception assez managériale
de l'évaluation I, on doit remarquer que le nouveau dispositif interministériel
d'évaluation est apparu dans un contexte politique où il n'était pas question de
réduire les dépenses publiques. Ce décalage, contraire à toute rationalité ges-
tionnaire, distingue la France des autres pays européens dont les efforts en
matière d'évaluation ont accompagné une politique libérale 12.

La constitution de l'offre d'évaluation n'est donc pas indifférente, car elle
vient éclairer le malentendu si fréquemment rencontré par la recherche sur le
terrain: l'évaluation demandée par les fonctionnaires n'est pas celle qu'on leur
propose, et ne correspond pas toujours à leurs besoins de gestionnaires. Malgré
les intentions affichées du décret de 1990, il semble bien que l'évaluation fasse
aujourd'hui l'objet d'une interprétation extensive l'assimilant à l'analyse des
politiques publiques. Or il est crucial, pour qu'une réforme puisse s'implanter
durablement dans le tissu institutionnel français, que la structure de compré-
hension des problèmes soit compatible avec la structure des systèmes d'action.
A ce titre, plusieurs remarques peuvent être faites autant sur l'identité de l'éva-
luation, que sur ses fonctions ou les conditions de sa mise en ceuvre.

A) LTd,entité d.e I'éoaluation.

L'évaluation s'est développée en France par référence explicite aux expé-
riences étrangères, et notamment à l'expérience américaine. L'évaluation
constitue donc assez largement un produit institutionnel d'importation dont on
a peu ou mal mesuré les spécificités et les exigences fonctionnelles. L'intérêt
scientifique pour les évaluations menées outre-Atlantique sur les grands pro-
grammes sociaux du Welfare a contribué à occulter les pratiques d'évaluation
telles qu'elles se développaient au sein du système politico-administratif. L'ins-
titutionnalisation de l'évaluation pose cependant la question de son rapport au
système normatif.

En effet, la perspective retenue aujourd'hui est de conférer à l'évaluation
une fonction irréductible à celle du contrôle et de l'associer à l'idée d'un renou-
vellement complet du débat public en-dehors de tout projet normatif . L'éva-
luation est donc présentée comme l'ultima ratio du système politique, la clé de

I0. On citera, pour mémoire: Nioche (Jean-Pierre), Poinsard (Robert), L'éualuatinn dns
politiques publiques, Paris, Economica, ).984- Commissariat Gênéral du Plan, Eaaluer Les
politiques publiqæs, rapport du oogroupe Deleau", Paris, La Documentation Française, 1986.

Il. Puisqu'elle consiste, selon le décret, à "...rechercher si les moyens juridiques, admi-
nistratifs ou financiers mis en oeuvre permettent de produire les effets attendus de cette poli-
tique et d'atteindre les objectifs qui lui sont assignés" (art. ler).

12. Nioche (Jean-Pierre), "Institutionalizing Evaluations in France: Skating on Thin
Ice?", Cahicrs d.e recherche HEC,1991.
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voûte d'une mécanique démocratique de nature systémique où le pluralisme des

acteurs et des valeurs, les nécessités de la coordination budgétaire et de la ges-

tion, la recherche de la transparence à l'égard des usagers, l'explicitation des

cadres de la décision viendraient se fondre en une synthèse harmonieuse.

Dans la recherche d'une formule englobante réside l'idée selon laquelle
l'évaluation ne saurait être en aucun cas confondue avec le contrôle, activité
répressive, caractérisée par une prégnance de la normejuridique ou comptable
(et l'on s'empresserait alors d'opposer l'imputation à l'incrimination). La théo-
rie de l'offre d'évaluation s'est donc constituée largement en rupture avec la
vision d'un contrôle traditionnel mais sans vraiment choisir entre une interpré-
tation gestionnaire et une interprétation oodémocratique" 13.

L'équation: "l'évaluation = le management public = la confrontation plura-
liste des analyses", s'est donc rapidement diffusée, au nom d'une vision quelque
peu lénifiante des rapports sociaux et du monde du travail administratif. Il y

aurait beaucoup à dire sur les deux derniers termes de cette équation, relevant
eux aussi d'une lecture contestable de la réalité sociale du management public,
la gestion n'ayant rien de commun ni avec la libre confrontation scientifique ni

avec la cité utopique des éternels débats. On ne retiendra ici que le rôle déter-
minant attribué à l'évaluation dans la régulation du système politique, au croi-
sement de l'analyse scientifique (la policy analysis) et du pilotage stratégique
des politiques publiques.

Cette opération intellectuelle s'est opêrêe par la référence incessante faite

aux mécanisrnes d'évaluation mis en ceuvre aux Etats-Unis. L'étude de l'histoi-
re administrative américaine montre bien, cependant, que l'évaluation ne doit
son formidable développement depuis le début du siècle qu'à son étroite articu-
lation avec un puissant appareil juridique qui lui assure sa portée et sa signifi-
câtion, L'évaluation des politiques publiques s'est vue conférer une dimension
normative qui l'associait étroitement au renouveau de la comptabilité publique
et des procédures de gestion administrative.

Toute l'histoire du General Accounting Office (GAO) s'organise ainsi autour
d'une lutte incessante pour la reconnaissance normative de ses décisions en

matière de contrôle et doévaluation des politiques publiques. Le GAO dispose
par ailleurs du contrôle des systèmes comptables, et peut être légitimement
considéré comme une juridiction administrative à compétence financière. Ses

possibilités de contrainte, notamment par la voie des citations à comparaître,
ont toujours donné un poids singulier à ses analyses et à ses arguments. Le

Comptrolbr General lui-même, qui est à sa tête, dispose d'un statut très pro-
tecteur, similaire à celui des juges fédéraux. Evaluation et normativité juridique

administrative ont été élaborées de concert dans une course à l'armement tech-

13. Pour reprendre la dichotonie décelée par Paiiice Duran et Eric Monnier dans "Le

développement de l 'évaluation en France. Nécessités techniques et exigences polit iques.",

Reaue Française dn Science Politique, 42,2, L992, pp.235-261.
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nocratique qui a opposé le Congrès à l'exécutiffédéral pendant de nombreuses
années, C'est parce que l'évaluation a permis de contrebalancer la séparation
des pouvoirs, en établissant une règle du jeu de la communication politique
entre les deux branches du gouvernement, qu'elle a pu se développer si puis-
samment aux Etats-Unis 14,

La nécessité d'une dimension normative s'avère tout aussi patente en ce qui
concerne l'évaluation des fonctionnaires. On observe ainsi que la plupart des
expériences réussies, notamment dans le cadre des Directions départementales
de l'Equipement, se sont appuyées sur les procédures de notation. C'est le
caractère archaïque de la notation elle-même qui a pu faire problème dans ces
conditions mais non la dimension normâtive de l'évaluation. Dans les DDE
où l'entretien d'évaluation s'est désolidarisé de la procédure de notation, la
technique a perdu de son intérêt stratégique, est sans doute devenue moins
conflictuelle, mais a débouché sur un débat général sur les objectifs des ser-
vices sans grand impact sur le comportement des fonctionnaires rs. Là encore,
il paraît difficile de faire l'impasse sur la dimension normative, directe ou
indirecte, de l'évaluation.

L'évaluation des personnels comme la notion de o'gouvernement par le
projet" ne sont pas neutres sur le plan organisationnel et peuvent avoir de
sérieuses conséquences sur le modèle de carrière des cadres. Dans les entre-
prises privées, on a ainsi observé que les rnécanismes de délégation-évaluation
des cadres entraînaient à terme une rétraction de la hiérarchie alors que la
carrière tendait à s'établir définitivement à 50 ans. Le raccourcissement de la
ligne hiérarchique, signifiant souvent la précarisation des postes et des
emplois, a soulevé de multiples interrogations sur les effets d'une rotation trop
élevée de cadres expérimentés. Considérer l'évaluation comme une simple tech-
nique d"'écoute" du personnel conduit soit à gadgétiser les techniques de ges-
tion soit à sous-estimer les effets normatifs induits qu'elle peut avoir sur les
anticipations des personnels.

B) L'eaaluation et ses fonctions.

La construction intellectuelle de l'évaluation semble démontrer oue l'on
cherche à lui faire faire ce que l'on n'a pas réussi à faire faire par la planifi-
cation. L'évaluation est en effet supposée légitimer des politiques, offrir un
nouvel outil cognitif, et organiser un partenariat entre des collectivités ou
des acteurs différents. Ce vaste programme doit cependant faire l'objet de quel-
ques précautions car l'intelligence pratique du politique ne peut se construire
dans la prêcarrtê.

14. Rouban (hrc), Le GeneralAccounting Offrce, rechcrch.e sur I'éaalmtion dcs politiqu.es
publiqu.es aux Etats-Unis, thèse Paris-I, 1983.

15. Voir le témoignage de Lapillonne (Philippe), 'oEvaluation relative aux entretiens d'éva-
luation dans les DDE", Les Cahicrs d,u Mamgemcnt, 9, mai 1991, Ministère de I'Equipement.
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Tout d'abord, le développement de techniques expérimentales a ses'limites,

car la multiplication de protocoles d'évaluation associés à chaque politique

(comme c'est le cas pour le RMI) n'apporte pas grand chose à la connaissance

de I'action âdministrative, sinon une accumulation de savoirs éclatés insuscep

tibles d'être répliqués en d'autres circonstances. On voit mal comment la rnise

en æuvre expérimentale peut se traduire par un véritable apprentissage en

l'absence d'une structure plus globale venant l'encadrer' L'évaluation fait en

effet référence à un système de management complet et elle ne peut remplacer à

elle toute seule la définition des programmes, l'évaluabilité de ces programmes,

comme la visibilité des actions correctrices.

L'évaluation des fonctionnaires, par exemple, doit s'inscrire dans la pers-

pective d'une véritable gestion des ressources humaines, à défaut de quoi

les risques d'arbitraire paraîtront trop grands. La défense de l'égalité est une

valeur forte de loadministration française, et elle exige la mise en place de

systèmes de gestion intégrés. Les assouplissements apportés à la notation par

les lois de 1983 et 1984 se sont trop souvent traduits par une multiplication

des recours devant les commissions administratives paritaires car certains

agents ont contesté des appréciations qui n'étaient pas suffisamment motivées

à Ieurs yeux.

Toute la question est donc de savoir comment rendre pertinente l'inÏorma,-

tion tirée des évaluations dans le circuit politico-administratif. Ce qui est vrai

des fonctionnaires I'est encore plus des politiques publiques. Force est de

constater, par exemple, que les rapports du Comité parlementaire d'évaluation
des choix technologiques, quelle que soit leur qualité intrinsèque, n'ont eu

quoun impact symbolique sur la discussion qui a entouré le développement des

politiques technologiques et que I'opinion ne s'en est guère émue.

L'invocation d'un quelconque o'retard" n'est pas une réponse appropriée.

Il faut en effet convenir qu'il n'existe pas d'outil d'information qui ne soit pre

fondément ancré dans la structure politique de chaque pays.L'ooéualuation" en

tant que tellc n'existe pos. On appelle ooévaluation" des formes d'activités qui

n'ont rien de commun au-delà des formules techniques ou des modalités de mise

en (Euvre. C'est bien l'inscription de l'évaluation dans le système de décision

politico-administratif qui fait problème. On ne pourra rajeunir ou renforcer la

démocratie en France en se contentant de clubs de réflexion ou de réseaux

doexpertise qui fonctionnent en parallèle' A l'évaluation des politiques

publiques doit correspondre, en amont, l'évaluabilité des programmes ou des

politiques et, en aval, la possibilité concrète que la vie politique soit évaluée et

sanctionnée comme elle peut l'être aux Etats-Unis. Comme le souligne Jean-
Louis Quermonne: "... le processus d'évaluation ne sera pleinement achevé que

le jour où il pourra alimenter le débat démocratique. Et il faudra, alors, quoil

débouche sur le contrôle du Parlement" 16.

16. Quermonne (Jean-Louis), L'appareiladrninktratifdel'Etat,Pans,Seuil' 1991' p' 291'
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L'évaluation n'a pris pleinement son sens politique aux Etats-Unis, qu'à tra-
vers la nécessité de faire communiquer les deux o'branches du gouvernement"
dans un système de séparation stricte des pouvoirs, la concurrence politique qui
s'est instaurée dans la course à l'expertisc entre les trois pouvoirs, et la nécessité
d'arbitrer des politiques fédérales soumises aux pressions incessantes de groupes
d'intérêt particulièrement nombreux. La structure française, ."porrrri .r.i l"
quasi-délégation de certaines politiques publiques à des corporatismes sectoriels
ou territoriaux en position de monopoles ou dooligopoles (c'est la principale consê
quence de la décentralisation lancée en 1982) n'est pas redevable de la même thé-
rapie. Déconnectée du circuit budgétaire et du contrôle politique, l'évaluation ne
peut être considérée pour I'instant en France que comme un outil de gestion.

IJn second aspect du débat tient au fait que la fonction cognitive de l'éva-
luation paraît s'établir sur la base d'une lecture assez restrictive du monde
socio-politique. Nouveau mécanisme de régulation, elle est appelée, selon ses
promoteurs, à résoudre la complexité moderne. L'évaluation serait donc la
réponse appropriée à une société dont la complexité échapperait à toute remise
en cause critique. La notion de complexité n'est cependant pas univoque et ses
fondements épistémologiques mènent insensiblement, par le biais d'un jeu de
métaphores, de l'analyse biologisante de la société à l'utopie techniciste (ce qui
n'absout donc pas l'évaluation de toute dérive technocratique) 17. Autant dire
qu'elle offre un registre idéologique fort souple permettant de jouer sur toute la
gamme des théories politiques anti-constructivistes. Loin d'être une donnée
sociale, la complexité est plutôt Ie résultat d'une construction idéologique opé-
rée a posteriori au sein de laquelle les systèmes d'évaluation peuvent jouer un
rôle non négligeable. On est donc en présence d'une boucle logique, les interac-
tions entre l'évaluation et la complexité pouvant être lues dans les deux sens. La
systématicité et la récurrence de la référence à la complexité sociale conduisent
plus directement, et à des fins de légitimation plus immédiates, à distinguer une
période "post-moderne" apparaissant dans les années quatre-vingts à laquelle
on opposerait la période antérieure, ère de simplicité, abandonnée à l'inter-
vention de "grands programmes" aussi élémentaires qu'ineffrcaces. Cette dicho-
tomie renforce la réaffirmation d'une pârtition entre l'Etat et le marché: la
complexité permet d'évoquer une oologique de marché", que l'on a indûment
sortie de son contexte économique pour l'opposer à l"'Etat" à la suite d'une uti-
lisation sophistique (et désastreuse pour la gauche) non pas de la pensée néo-
libérale mais des mécanismes logiques qui la sous-tendaient.

On peut donc s'interroger sur la cohérence intellectuelle d'une évaluation
que l'on présente ù la fois comme une outil chargé d'accompagner la complexi-
té du marché politique et comme un outil de gestion permettant d'affiner une
intervention. En d'autres termes, il n'est pas certain qu'il existe un continuum
entre la pratique plus ou moins savante d'évaluations chargées d'un "éclairage
social" et la pratique de l'aide à la décision.

17. Rouban (Luc), "Innovation, complexité et crise de I'Etat moderne", Reaue Française
d,e Scicnce Polit ique,38, juin f988, pp. 325-347.
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Il faut prendre garde à la tyrannie des outils et à ne voir que des oomarchés"

dans I'intervention publique, ou des systèmes de décision flous, on risque fort
d'introduire à travers l'évaluation des critères de légitimation qui ruinent la

conception que les fonctionnaires se font de leur métier. C'est ainsi que loéva-

luation des fonctionnaires dans certaines DDE s'est traduite par un relatif échec

car les cadres y ont vu l'abandon des référents classiques constitués par l'exper-
tise technique et la maîtrise administrative au profit d'un nouveau têfétent
comrnercial, plus ou moins officieux, qui légitimait leur fonction de "marchands
de services". En d'autres termes, alors que l'évaluation s'est développée aux
Etats-Unis pour compenser la fragmentation des marchés politico-administra-
tifs, elle pourrait devenir en France le moyen de développer ces marchés et
pousser à I'adoption de comportements stratégiques qui tournent résolument le

dos aux valeurs, peut-être vénérables mais irremplaçables, du service public'
L'évaluation deviendrait dans ces conditions un instrument de légitimation du
marché comme nouveau référent de l'action administrative.

Une troisième difficulté surgit enfin lorsqu'on évoque l'évaluation comme
remède à la crise du politique. La constitution d'un marché de l'expertise pour-
rait alors prendre le relais de mécanismes de représentation en panne. Une telle
perspective conduit à réitérer la vieille thèse d'une séparation claire et incon-
testable de l'administration et du politique. Il est significatif que la littérature
évaluative hésite entre Ia recherche des jeux d'acteurs qui construisent I'action
publique (mais en supposant une administration aseptisée où la "décision"
aurait disparu, où iI n'y aurait ni priorité politique ni intérêt de carrière) et
l'identification de mécanismes décisionnels bien limités (en supposant cette fois

une intervention parasite du politique que I'on pourrait écarter). Dans un cas
comme dans l'autre, il semble que l'on ne prenne pas en considération le tissu
vivant de l'administration comme lieu d'échange entre le politique et le social.

Il faut donc défendre I'idée d'une évaluation modeste r8o résolument tournée
vers les besoins des gestionnaires sans en attendre une nouvelle formulation de
la démocratie française. Et surtout sans croire, une fois de plus, que l'on peut
faire de l'évaluation en séparant administration et politique. Or c'est bien Ia
politisation de tous les débats de société qui fait aujourd'hui problème pour le
rnodèle d'administration publique.

C) L'ôoaluation et Ie modèLe français d'ad.ministra'tion publique.

L'engouement pour la formule américaine ne doit donc pas faire oublier la

dimension juridique à I'ceuvre dans l'activité administrative. Et il serait assez

paradoxal que l'administration française, qui dispose de gisements considé-
rables d'expertise et de savoir administratif par l'intermédiaire de ses grands
corps (notamment le Conseil d'Etat et la Cour des Comptes)' ne puisse en dis-

IB. Pour reprendre I'expression de Patrice Duran et d'Eric Monnier dans "Le développe-

ment de l'évaluation en France", art. précité.
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poser pour donner à l'évaluation la place qui lui revient dans les outils de pilo-
tage de la modernisation. Il paraît assez inutile de vouloir constituer l'évalua-
tion en activité autonome (sauf, bien entendu, à légitimer I'apparition d'une
nouvelle profession) alors que seule I'articu-lation de l'évaluation et du contrè
le pourra satisfaire et les gestionnaires du terrain, qui se préoccupent fort peu
- et légitimement- de I'avancée des sciences sociales, et les citoyens ou les usa-
gers qui doivent pouvoir disposer de bilans clairs et incontestables de I'action
publique sans avoir à passer un doctorat de gestion ou d'économie.

Le débat autour de l'évaluation des politiques publiques a donc été souvent
mal posé car la volonté d'importer une formule institutionnelle a fait oublier
l'existence d'un modèle administratif français dont la génétique ne peut pâs
apriori se satisfaire de n'importe quelle greffe. Surajouter des instances d'éva-
luation les unes aux autres, et souvent dans la plus grande discrétion (qui
connaît, à part quelques inités, les travaux de loagence nationale pour le déve-
loppement de l'évaluation méficale ou ceux du comité d'évaluation des nouvelles
qualifications?) ne conduit pas nécessairement à l'efficacité ou à l'efficience.

Il paraît hautement souhaitable que l'évaluation puisse s'appuyer sur I'uti-
lisation du savoir-faire administratif préexistant, c'est-à-dire sar I'intelli6en-
ce de I'action administratiae qlue les gestionnaires peuvent acquérir par
l'expérience, qui n'est pas une forme de connaissance pragmatique, maiso bien
au contraire, la rationalisation d'une socialisation qui leur indique quelles
sont les limites de leur action dans la pratique de leur métinr spécifique (le tra-
vail d'une DDE n'est pas celui d'une DDASS). Les travaux de l'ethnométho-
dologie montrent bien que derrière des routines apparemment bureaucratiques
se dessinent des cornpétences précises, que le travail de guichet suppose une
polyvalence de l'agent confronté en permanence à un travail d'ajustement et
de justification du service public re. De la même façon, I'observation du tra-
vail réalisé dans les DDE montre que le savoir-faire'orelationnel" à l'égard des
élus locaux et de leurs services techniques entre pour une part grandissante
dans le succès des opérations doaménagement ou d'urbanisme. Loévaluation se
révèle donc particulièrement positive quand elle trouve à s'inscrire dans le
cadre limité de projets de service ou de centres de responsabilité. Elle est alors
intégrêe dans l'action administrative au quotidien et dans les théories d'action
des acteurs à la décision.

Sur un plan institutionnel plus général, il conviendrait que les activités
d'évaluation puissent donc s'adosser aux opérations des corps d'inspection
gênêrale ou de la Cour des Comptes. Faire des inspections générales ou de
la Cour des Comptes un anti-modèle constitue une erreur grave si l'on tient
à développer véritablement l'évaluation au-delà des effets de mode. En effet,

19. On peut notamment se référer aux trayaux d'Isaac Joseph sur les relations entre usa-
gers et agents de la RATP, "La relation de service, les interactions entre agents et voyageursoo,
in Gilles Jeannot (sous la direction de), Du trauail d.es agents au droit d.es usagers, Paris, Plan
urbain, RATP, DRI, f99f , tome 2, p. 363 et svtes.
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le modèle traditionnel du contrôle en France s'est révélé particulièrement
efficace dans la logique qui était celle du modèle d'administration français:
les grands corps associaient à leur fonction de contrôle un savoir sans cesse
remis à jour sur l'action adrninistrative par le biais de la mobilité intersecto-
rielle de leur personnel. C'est une situation rare qui est peu connue dans les
autres démocraties occidentales. La lecture de la littérature administrative
américaine montre à I'envi que I'on aurait bien tort de sous-estimer les mérites
du système français.

La génétique institutionnelle a ses exiçnces que l'on doit reconnaître comme
autant de besoins fonctionnels. Le oopassage" du contrôle à l'évaluation est donc
un "moment" mythique, une aberration objectiviste dans la perspective de
laquelle il suffirait de tourner un interrupteur pour qu'un rnodèle d'adminis-
tration succède à un autre. En fait, la principale question est de savoir pour-
quoi un modèle paraît insatisfaisant, pourquoi il ne répond plus aux attentes'

Une première réponse, fournie par la science politique, est que le modèle
français s'est trouvé progressivement gauchi par I'intervention d'un facteur
déstabilisant, à savoir la politisation croissante de la fonction publique depuis
la seconde moitié des années 1970. Les recrutements au tour extérieur dans les
grands corps, l'intensification des controverses entourant la mise sur agenda
des politiques publiques, l'intervention incessante des cabinets ministériels
dans la vie administrative, le taux de rotation croissant des responsables de
certains secteurs ont fait croire que le modèle de contrôle était inadapté. En
fait, avec quelque recul, il apparaît plus vraisemblable que le développement
de l'évaluation doit beaucoup en France à la nécessité de disposer d'une infor-
mation plus cohérente, débarrassée des investissements stratégiques opérés par
les uns ou les autres. Mais il n'est pas certain que l'on s'éloigrre véritablement
d'un système de contrôle.

D) h:alua.tion, imputation et crise du politique.

L'association supposée entre l'évaluation et la responsabilisation des ser-
vices publics mérite quelques commentaires. On a déjà souligrré le fait qu'une
telle fonction ne pourrait être assurée en I'absence d'un circuit d'information
politique qui lui donne sa portée par le biais d'une sanction budgétaire.

Il faudrait encore rappeler qu'une liaison s'avère nécessaire entre l'éva-
luation des politiques publiques et loévaluation des agents publics. Cette liaison
n'est pas simple à établir. Tout doabordo le taux de rotation assez élevé des
cadres supérieurs (entre 2 et 3 ans pour les directeurs d'administration cen-
trale) interdit d'identifier en bien ou en mal les responsables des opérations
administratives. Très souvent, l'évaluation de la politique interviendra des
années après son lancement sans qu'aucune imputation ne puisse être effectuée
(d'autant plus que I'on aura choisi une évaluation d'ooéclairage social"). En
fait, ces deux activités d'évaluation ne sont pas placées sur le même plan. Le
mérite individuel, pour autant qu'il puisse être vraiment apprécié dans les
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mêmes termes pour des cadres supérieurs et des agents d'exécution, n'a stric-
tement aucun rapport avec I'efficacité ou l'efficience intrinsèque d'une poli-
tique publique. L'intégration dans la grille d'évaluation du personnel de
critères touchant à la réussite ou à l'échec d'un programme peut avoir des
conséquences redoutables, En effet, tout échec sera systématiquement attribué
à l'incompétence des fonctionnaires alors que toute réussite sera mise au cré-
dit du gouvernement au pouvoir suivant une procédure aléatoire sur laquelle
personne n'aura de prise.

A ce titre, le passage du contrôle vers l'évaluation n'est pas nécessairement
I'indicateur d'une moralisation de la vie publique. L'évaluation suppose en effet
le développement de la responsabilité objectiue, bien connue en droit civil. Le
principe de l'assurance tend à s'imposer face au principe de la faute. Comme le
soulignait récemment avec force un ex-ministre à I'issue d'une catastrophe
nationale: "je me sens responsable mais pas coupable". A vouloir étendre ce
principe, on risque fort de légitimer une politique de ooc'est la faute à pas de
chance". Or tous les systèmes politiques, même et surtout les plus démocra-
tiques, exigent un minimum d'imputation personnelle ("objectivement" perti-
nente ou non, peu importe) 20.

C'est tout le sens du concept d'accountability développé aux Etats-Unis: si
les responsables administratifs ou politiques sornrt accountablc, c'est qu'ils doi-
vent rendre des cornptes pour I'observation d'une certaine éthique de la vie
publique (qu'elle soit appréciée dans le cadre du respect de la légalité, de
I'impératif d'efficacité, ou de la théorie démocratique), Etre a,ccounta,ble
implique que I'on explicite le sens de son engagement personnel dans le contrat
social, et que l'on accepte par conséquent des procédures régulières de justifi-
cation. L'évaluation, dans le contexte nord-américain, ne peut être comprise
sans faire référence au système judiciaire et à son principe accusatoire. L'iden-
tification des responsabilités est au cceur du jeu politique américain, bien diffê
rent du jeu français où l'administration absorbe les critiques s'exerçant contre
le personnel politique.

La France ignore I'existence d'un principe doaccountability q:ui viendrait
équilibrer I'usage, très répandu aux Etats-Unis, de l'analyse sociale. Alors
qu'une procédure de contrôle implique de trancher (c'est bon ou c'est mauvais
par rapport à un étalon), l'évaluation suppose une gradation, le positionnement
d'un indicateur sur une échelle. On passe alors au raisonnement mathématique
de type statistique, qui ne permet qu'une vérité approchée. Le risque est alors
grand de voir l'évaluation jouer contre l'imputation et devenir synonyme de
bureaucratie ou d'alibi à des légitimations d'arrière-saison.

20. Cf. Braud (Philippe), Le jardin des délices démocratiques, Paris, Presses de la
Fondation Nationale des Sciences Politiques, 1991.
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CONCLUSION

Nul ne contestera que le développement de l'évaluation, à travers la moder-
nisation des services publics, vise à renforcer ce que l'on pourrait appeler
la démocratie administrative. Un meilleur suivi du travail des agents et de
Ieurs perspectives de carrière, une analyse systématique des résultats produits
par les programmes d'intervention doivent permettre d'adapter et d'améliorer
le service public.

Ceci étant, force est de constater que le développement de l'évaluation,
au-delà des nécessités quotidiennes de gestion des services, remplit des fonc-
tions idéologiques puissantes. La construction d'un discours évaluatif, finale-
ment assez éloigné des demandes des fonctionnaires, tend à accréditer l'idée
d'un marché public radicalement différent de I'espace public sur lequel
le fonctionnaire était censé intervenir. Même si l'espace public tolérait avec
bonheur un certain nombre d'arrangements institutionnels destinés à faire
passer les réformes (c'est la contrepartie politique du "compromis fordiste"
décrit par les économistes), le métier des fonctionnaires était largement condi-
tionné par l'application de normes. A vouloir rêvêler la "complexité" du
monde social, loévaluation, transformée en mécanisme global de régulation,
tend à transformer les fonctionnaires en agents d'un marché qui échappe en
fait à la décision publique. La décision dévalorisée, la norme débarrassée
de son principe hiérarchique, il ne reste plus que des stratégies à négocier.
Même le contrôle de l'activité individuelle est négocié dans le cadre d'un rap-
port "contractuel" entre l'évaluateur et l'évalué.

On perçoit ici les limites d'une identification du management public au
management privê. L'êvaluation est une technique de gestion. Or Ia gestion
n'a jamais été une garantie ni de démocratie ni de morale, à la différence
de la théorie du contrôle des finances publiques, consacrant le fameux oopotner

of the purseo' des Pères Fondateurs.

La gestion, née dans l'entreprise, suppose une limitation temporelle
(I'entreprise peut être dissoute une fois ses objectifs atteints ou ratés) alors que
l'espace public de la citoyenneté se perpétue, {uelles que soient les politiques
menées ou accomplies. L'espace public constitue une façon de "vivre ensem-
ble" au-delà de l'efficacité économique, impliquant peut-être une certaine
indétermination des résultats de l'action collective. De la même façon, le
"rnarraget" n'est pas un élu et le fondement de son pouvoir ne relève pas d'une
concurrence libre tranchée par le plus grand nombre.

Il est vrai que les entreprises et certaines adrninistrations peuvent partager
des modes d'action similaires au-delà des distinctions juridiques. Néanmoins,
leur principe fondateur est totalement différent. L'évaluation n'est pas le
dépassement du contrôle des finances publiques, ou son prolongement par
d'autres moyens, c'est radical.enl.ent autre chose qui se traduit notamment par
ce qui est ignoré de Ia théorie du contrôle, à savoir le principe de négociation.
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Le principe de négociation implique cependant un principe de cornpen-
sation. Ce qui ne peut être fait sur certains points peut trouver compensation
par d'autres réalisations: par exemple, on accorde une tolérance à l'égard
d'un règlement de protection de I'environnement moyennant quelques
embauches supplémentaires. A défaut d'un principe de justice indiscutable
pouvant trancher la valeur de ces compensations (le droit de certains à béné-
ficier d'un environnement sain est-il plus ou moins important que le droit
des autres au travail?), l'évaluation devient un moyen d'étendre le pouvoir
discrétionnaire. Il noest pas certain que la démocratie tout court ait beaucoup
à y gagner.


