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DOCUMENT n° 1

L'hsager n'est pas encore reconnu comme acteur et coproducteur
de I'intervention

Au regard des préconisations européennes, force est de constater que la
France ne se caractérise pas par une longue tradition de regroupement des
usagers en association et de participation des usagers.

Parfois méme, la participation des usagers est explicitement refusée. A.il:lSi
dans un département visité par la mission consacrée a l’!.‘.va]uatlon, celIe.—ci a
constaté qu'a la mise en place d’un comité d’éthique associant des usagers, a été
préférée la création de groupes de travail associant les Pc}'sonnels- Ce cho_xx, de
nature politique, se fonde sur le refus des €lus de se voir imposer des choix par

un petit groupe de personnes qui pourraient « s’opposer 2 la légitimité des repreé-
sentants élus au suffrage universel ».

Et, lorsque les institutions les Plus novatrices tentent d’associer réellement
les usagers, I'expérience n'est pas toujours sans difficulté, comme Ie montre Ie
cas de Grenoble, qui a créé un « baromatre des quartiers » dans le cadre de I’ob-
servation dynamique de Ia politique de Ia ville.

Le « barométre des quartiers »

De fagon générale, les €lus manifestaient une forte insatisfaction a I'égard des
dispositifs d’évaluation de 1a palitique de la ville, qui décrivent certes les systémes
d’actetrs mais ne disent rien de 'impact des dispositifs. La ville a donc engagé une
démarche d’évaluation sur le contrat de ville, dans a perspective de son renguvel-
lement : I"essentiel des actions est porté par les associations auxqueiles un bilan
annvel est demandg, La ville envisage en outre de metire en place un systérge
d’évaluation partagée, an regard de la trds faible efficacité des évaluations actuel-
les. On reste en cffet encore largement sur des indicateurs de moyens mis en
eeuvre, de nombre de personnes touchées, mais sans connaissance de I'effet des
mesures sur les personnes et sans visibilité sur les personnes nen touchées.

Un outil complémentaire a &té mis au point : le baromatre des quartiers, Celui-ci

est une forme d’évaluation portée par la communauté d’agglomération, maioe

&’ ouvrage, avec, comme maitres ¢’ ceuvre, V'Universi€ et 1 agence d'urbanisme.

Dans un contexte de fort investissement sur le renouvellement urbain, le baro--
metre a pour objectif de cemner ce que pense des politiques menées 1*habjtam

moyen, discret, des quartiers rénoves, et ce afin d’avoir une approche autre que
celle des évaluations instiwtionnelles,

Pour établir le barometre sur un quartier, I’Université a eu recours & des entre-
tiens sur de petits échantillons. Le recrutement des personnes interrogées a été
effectué « par défaut » : celles qui ne participent pas i la vie associative, anx
réunions publiques. La méthode d’entretien par téléphone ne donnant pas de
résultat, une démarche de porte 2 Pporte a &t utilisée, Ensuite il a pu étre dressé
une typologie des personnes entendues -

— celles qui sont 1 depuis longtemps, ont un discours nostalgique par rapport
un ige d’or révolu ;

— celles qui se considzrent comme de passage, « coincées » dans le quartier, qui
n'y vivent pas vraiment et ne participent pas i 1a vie sociale ; CES personnes sont
majoritaires ;

~ celles qui utilisent les dispositifs, participent un peu et s’accommodent de 1a
réalité,

La question posée était : comment ces persories vivent-elles ce quartier qui
bénéficie de travaux importants (requalification des immeubles, des espaces
publics, parfois peinture des appartements...). Le résultat de I'enquéte a pris les
allures d’une « douche froide » pour Ies élus et les techniciens : certains des habi-
tants n*ont rien percu des changements ; certains disent que ce qui est fait est
globalement plutst bien ; mais if est clair que les opérations n’ont pas change Ja
vie des gens, alors méme que I'un des objectifs importants est de changer |'image
du quartier pour que ce changement rejaillisse sur les habitants.



Depuis I"automne, un autre quartier — également bénéficiaire d’une opération de
renouvellement urbain — dispose aussi de ce barométre : la perception des
personnes est un peu plus positive, bien que les caractéristiques soient les
mémes. Les personnes de passage sont moins nombreuses et la vie collective
semble mieux ancrée (histoire plus ancienne, vie plus clanique...). Mais le
probléme majeur est le chémage (le double de celui observé an niveaun de toute la
ville), auquel s’ajoutent les discriminations 3 'embauche.

Selon le chef du service, ces résultats devraient conduire 3 insister davantage sur
le développement social, mais cela est plus difficile que la rénovation urbaine !
Le probiéme n’est pas tant celui des moyens financiers que des bonnes idées ou
actions qui permettraient de faire évoluer Ia situation, car le travail social et le
développement social s’essoufflent.

Une conclusion supplémentaire est esquissée par la mission, 3 la lecture du
rapport d’évaloation. L auteur, dans le paragraphe « Les questions 2 débatire
pour améliorer le barométre en 2004 » écrit : « Qu’atiendaient les élus de cette
démarche au niveau communal ? » Suit une énumération d’interrogations. Pour
conclure : « A défaut d’8tre clair, on interroge les gens de fagon un peu
“attrape-tout”, moins riche que si 1’on creuvsait des questions particuliéres. »

Indépendamment du cas qui vient d"&tre rapporté et qui concerne une ville
qui entend demeurer novatrice, la participation des usagers, lorsqu’elle existe,
se situe le plus souvent dans la logique d’une amélioration du service et de la
qualité des prestations, ce qui n’est certes pas négligeable, mais I’on demeure
loin d’une pleine association a un projet global reposant sur 1a notion d’« entpo-
werment » des Anglo-Saxons.

« Un des enjenx majeurs de I'évaluation est de savoir au service de qui elle
est réalisée : des financeurs et décideurs (souci de honne gestion), des profes-
sionnels (pour comprendre les pratiques et leurs effets), des usagers (pour
améliorer Ia prestation et mieux répondre 2 leurs besoins). La réponse doit
prendre en compte ces trois dimensions. » (Dubechot.)

Si I’on suit ce propos, 1’on voit bien que les usagers ne peuvent &tre ignorés
dans avcune forme d’évaluation, puisqu’ils constituent toujours 1’'un des publics
i qui elle doit &tre destinée ; mais, en matidre sociale, 1'exigence va au-dela car
il serait douteux qu’une évaluation puisse &tre tenue pour réussie sans que les
usagers aient ét€ associés i son processus méme.
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DOCUMENT n° 3

COLLOQUE ETHIQUE ET QUALITE DANS
L’EVALUATION- REIMS. OCTOBRE 1999

LES USAGERS ACTEURS DE L’ELABORATION ET DE
L’EVALUATION DES POLITIQUES PUBLIQUES ?

Mare FOURDRIGNIER, Sociologue. Maitre de conférences, LR.U.S.5.A.,
Faculté de Sciences Economiques et de Gestion, Université de Reims Champagne-
Ardenne.

RESUME

Cette communication, centrée sur la question de la place des usagers dans
I’évaluation des politiques publiques, vise tout d’abord  établir le recours croissant
aux usagers dans les pratiques, que ce soit de maniére générale ou dans le cadre
d’une procédure précise, I'évaluation d’un contrat de ville. Elle vise, ensuite, &
interroger ces pratiques quant au sens a leur donner, et aux ambiguités dont elles
sont porteuses,

INTRODUCTION

Dans le cadre d’une réflexion sur les pratiques d’évaluation et sur [’amélioration de
leur qualité la question de ’usager est incontournable tout le monde en conviendra,
au moins sur le principe. Lier usagers, en tant que « bénéficiaires » d’une politique
publique et non pas en tant qu’initiateur ou auteur de cette politigue, et acteurs est
plus problématique voire plus polémique. En effet la question des acteurs s’est
souvent concentrée sur le duo commanditaire/réalisateur de I’évaluation.

C’est néanmoins sur cette relation que nous allons nous centrer partant du constat
que la référence discursive ou effective & I’usager est de plus en plus présente dans
le cadre des politiques et des actions publiques.

Nous nous efforcerons d’établir & deux niveaux cette référence. Tout d’abord , de
maniere large en identifiant les formes que cela peut prendre. Ensuite de maniére
beaucoup plus centrée en nous basant sur un travail d’évaluation dans le cadre d’un
contrat de ville. Ces deux apports permettront alors de mieux interroger cette
pratique prometteuse ou ambigug,

1- UN RECOURS CROISSANT AUX USAGERS ?

Y-a-t-il, ou non, un recours croissant aux usagers dans les pratiques d*évaluation ?
On peut dire que ce fut d’abord un recours hésitant, puis une pratique dans le cadre
de I’évaluation des politiques publiques et enfin une pratique qui se diffuse.

1-1 Un recours hésitant

Le recours a I’'usager comme acteur de 1’évaluation ne va pas de soi. Les premiers
travaux qui ont lancé dans le courant des années 80 une évaluation effective des
politiques publiques n’y font pas toujours référence. La démarche proposée, dans le
milieu des années 80, pour évaluer les effets locaux des politiques sociales
transversales ne fait pas explicitement référence aux populations des quartiers. Le



débat est alors plutdt dans les places respectives du politique et du scientifique
(Commissariat général du plan, 1985). Dix ans plus tard ( Conseil supérieur de
I’évaluation , 1996) le « petit guide de ’évaluation des politiques publiques » n’est
pas plus explicite. Dans les critéres de qualité d"une évaluation il est uniquement
fait référence & la capacité de |’évaluation & « former le jugement de ’opinion
publique sur la politique évaluée ».Le rapport fondateur sur I’évaluation des
politiques publiques est lui aussi ambigu sur ce point. D’un c6té il rappelle Iarticle
XIV de la déclaration des droits de I’homme et du citoyen de 1789 sefon lequel
« Tous les citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs
représentants, la nécessité de la contribution publique » ; d*un autre lorsqu’il parle
des méthodes d’évaluation les acteurs deviennent les destinataires (VIVERET,
1989, pp 33 et 36). A la méme époque le rapport sur I’efficacité de I’Etat est lui
beaucoup plus clair: il affirme qu’il faut « traiter les usagers en partenaires
responsables » et que I’évaluation des actions publiques devra prendre en compte le
Jugement des usagers. {...) Les publics pourront se voir confier une fonction de
vigie » ( DE CLOSETS, 1989, p 154) .

1-2 Une pratique dans Pévaluation des politiques publiques

Néanmoins depuis quelques années on a vu, dans différents domaines de 1’action
publique, se multiplier les initiatives. C’est tout d’abord dans le champ de
’évaluation des politiques publiques. La réalisation de 1’évaluation du RMI
(VANLERENBERGHE, 1992} va se baser, par des moyens divers, sur la parole
des bénéficiaires. De a2 méme maniére dans le cadre de I’évaluation des politiques
en direction des jeunes le CREDOC va juger utile d’affirmer — ce qui ne devait pas
aller de soi- « que les effets d’une intervention doivent s’appréhender sur la
population qui a été I’objet de cette intervention »(1993, p 20). La démarche la plus
aboutie va étre celle initiée par Mme DE GAULLE-ANTHONIOZ dans le cadre de
I"évaluation des politiques de lutte contre la grande pauvreté (1995).En terme de
methode il est affirmé qu’il faut « évaluer avec des personnes en situation de
pauvreté ». Cela sera fait par une enquéte effectuée dans des « [ieux de pauvretg »,
par des auditions collectives de personnes en situation de grande pauvreté et par
une évaluation avec les autres acteurs impliqués dans la lutte confre la pauvreté.
Mais plus fondamentalement il est dit, dans I’avis que : « pour répondre au défi de
la pauvreté et de I’exclusion dans notre société le Conseil Economique et Social
considére que les populations concernées ont un role important 4 jouer dans
I’élaboration des politiques, la définition des actions a enireprendre et leur
&valuation »,

1-3 Une pratique diffusée

Ces initiatives ne concernent pas seulement I’évaluation des politiques publiques.
En amont de celles-ci on va voir aussi se multiplier les procédures de ce genre,
L’une des premiéres est la consultation nationale des jeunes menée par Mr



BALLADUR en 1994, alors Premier Ministre . Cela débouchera, quelques mois
plus tard par cinquante sept, puis vingt sept, propositions . Depuis les initiatives
se sont multipliées 2 tous les niveaux des collectivités publiques. Un maire obtient
un million de francs de subventions municipales pour faire phosphorer les habitants
sur leur ville en 2010 . Un conseil régional , dans le cadre de la préparation des
futurs contrats de plan, donne la parole aux habitants sur leur région en 2010 En
juillet demier le président de cette région prend une initiative similaire :
« Champagne-Ardenne 2015. Donnez-nous votre avis ». Les ministres intégrent
cette procédure dans la définition et la mise en oeuvre de leurs politiques qu’il
s’agisse de la consultation des lycéens, des états geénéraux de la santé , des forums
départementaux et naiionaux de la vie associative ou bien encore des conseils
nationaux et départementaux de la jeunesse.

Les organisations, quant a elles, ne sont pas en reste : la ligue nationale pour le
cancer donne directement la parole aux patients dans un document intitulé « les
malades prennent la parole» . A un autre niveau les textes relatifs aux hopitaux
vont dans le méme sens, que ce soit par ia charte du malade hospitalisé ou par les
procédure d’évaluation et d’accréditation: tout établissement de santé doit
procéder a une évaluation réguliére de la satisfaction des patients.

On peut done dire qu’il y a un recours croissant aux usagers dans les évaluations.
C’est aussi le cas dans le domaine des politiques de la ville.

UNE EVALUATION AUPRES D’HABITANTS

Les contrats de ville arrivent & expiration fin 1999 ; une nouvelle génération est
prévue pour la période 2000-2006. Dans cette perspective des opérations
d’évaluation ont été lancées. Il va étre question de celle menée sur Reims courant
1999 Parmi les différents travaux une enquéte habitants a été menée. Elle s’est
faite & Ja demande explicite des décideurs, selon une démarche qualitative et a
produit des résultats assez édifiants



2-1. Une demande des décideurs

Dés la définition du cahier des charges, sous Ia responsabilité du maire et du sous-

préfet, il est apparu important de prendre en compte le point de vue des habitants.

Dans la définition du contenu de I’évaluation une phase a été dénommeée : « phase

d’étude de la perception des habitants ». Le contenu en a été défini de la maniére

suivante : « Il s’agira d’appréhender la perception des habitants quant aux actions
mises en ceuvre (section de fonctionnement) et aux équipements créés ou rénovés

(section d’investissement ).

Le bureau d’études devra déceler les points forts et les faiblesses des

programmations du Contrat de Ville et effectuera une enquéte sur le terrain auprés

de la population des cinq quartiers priorifaires sur un panel représentatif de la
population résidente et de ces sites ».

Sur cette base les objectifs de I'enquéte ont été définis de la manidre suivante -

- ¢valuer a priori la connaissance du contrat de ville. 11 s’agissait avant méme
d’aller plus loin de savoir dans quelle mesure cette politique était connue de
par son seul intitulé,

- recueillir 'avis des habitants sur la situation de leur quartier, sachant que la
distinction entre les différentes politiques menées sur un quartier n’est pas
toujours connue

- avoir leur sentiment sur les réalisations du contrat de ville. I| s’agissait ici de
voir dans quelle mesure les actions relevant de cette politique publique étaient
connues et évaluées,

- saisir leurs nttentes pour la période 3 venir, sachant que ['évaluation, avait en
méme temps une dimension de diagnostic pour le futur contrat de ville.

2-2 Une démarche qualitative

La méthode retenue a privilégié une approche plus qualitative que quantitative ;
en effet il aurait été possible de privilégier la représentativité. Pour ce faire il avrait
fallu procéder par un sondage par quotas — & supposer d’ailleurs que I'on puisse les
connajtre — mais cela se serait fait au détriment de la perception méme des
habitants. Finalement il 2 donc été retenu de réaliser une enquéte qualitative en
diversifiant les points de vue sans privilégier une utopique représentativité. Cela
s’est traduit par le fait qu'on n’a pas cherché a privilégier les potentiels
bénéficiaires de la politique sachant qu’a priori elle est  destination d’un territoire
avant d’étre en direction de populations ciblées. De plus I’entrée par quartier, voire
par sous-quartier , a été privilégiée.

L’enquéte a donc été menée a partir d’une grille de recueil reprenant les objectifs
cités. Pour recueillir 1’avis des habitants sur leur quartier le choix a été fait de
définir dix huit thémes et de les solliciter sur les avantages, les reproches et les
attentes. L’enquéte a été réalisée en juin 99 ; les habitants ont été contactés soit
dans les lieux publics soit dans la rue soit par Iutilisation de réseaux diversifids.
Soixante et une personnes ont été rencontrées, dont un peu plus d’hommes que de
femmes, quatre personnes sur cinq étant de nationalité frangaise ; les différents
groupes d’dge sont représentés ; les actifs, les chomeurs et les scolarisés sont les
trois principaux groupes .



2-3 Des résultats édifiants

Le premier résultat est relatif 4 la dénomination de la procédure. Trois enquétés sur
cing n’ont jamais entendu parler de contrat de ville, de politique de la ville ou de
développement des quartiers., les trois intitulés qui leur étaient proposés. Pour ceux
qui disent en avoir entendu parler la connaissance est toute relative. Ce résultat
n’est pas trés surprenant. Il a déja été observé ailleurs et nous rappelle que le
Jjargon des dispositifs et des procédures est bien celui d>un microcosme

Le second resultat est relatif aux actions spécifiques réalisées dans le cadre des
financements du contrat de ville. Elles sont partiellement connues que ce soit dans
le quartier ou dans le sous quartier. D’une autre maniére la proximité physique
n’est pas suffisante pour que les gens connaissent ces actions, sachant qu’il leur
était demandé si ces réalisations avaient amélioré la vie dans leur quartier. Ceci dit
toute la question est dans le sens qu’on donne a ces résultats. Considére-t-on que
tout doit étre connu par tous et apprécié positivement ?

Le troisiéme résultat est relatif aux reproches et aux avantages. Les premiers sont
plus facilement cités que les seconds. Pour les premiers , parmi les dix huit thémes
proposés, deux dominent : il s’agit de I’insécurité et de la propreté et I’esthétique
du quartier. A un moindre degré sont cités les types de population, la vie
associative et sociale et la présence d’espaces verts. Pour les avantages viennent en
priorité la présence de commerces, Ies transports en commun et la présence
d’espaces verts. Par contre 1*accés aux équipements et services (école, santé, social,
culture, sport...) est trés rarement pergu comme un avantage,

Le quatriéme résuitat est relatif aux attentes des habitants. Cing attentes dominent
1l s’agit de Ia propreté et de I’esthétique du quartier, du développement d’activités
d’insertion, de I’état des logements, de I’insécurité et de [a présence d’espaces
verts.,

Au final on peut conclure de cette enquéte qu’elle a tout d’abord rencontré un vif
intérét de la part des habitants. Lorsqu’on leur parle de leur quartier lgs habitants
ont quelque chose 4 en dire. Sur le fond elle nous indique que les attentes des
habitants peuvent étre en décalage avec celle des techniciens et des politiques : [e
poids du « biti » et de son environnement reste trés lourd ; les habitants ont une
attente forte dans le domaine des activités d’insertion et de Pemploi. Dernier
élément ; I’image que les autres habitants de Ia ville ont de « ces gens 13 » est
d’aprés les habitants des quartiers, rés négative. La mauvaise renommée reste trés
présente.

3- LES USAGERS DE NOUVEAUX ACTEURS DE L’EVALUATION ?

Nous avons donc établi que le recours aux usagers est une pratique possible et
effective dans des évaluations de politique publique. Il s’agit maintenant de voir
quel sens on peut donner A cette tendance. La question de la place de I'usager est
en méme temps une question de démocratie, une question d’efficacité et une
question de qualité.



3-1 Une question de démocratie

L’un des fondements et des enjeux de 1’évaluation est la pratique démocratique.
Patrick VIVERET I’avait bien situé dans cet espace. Le tout est de savoir si cette
conviction est partagée. Deux spécialistes de ces questions faisaient remarquer ily
a quelques temps déja que « I’évaluation a subi un reflux net au moment oit de
grandes démocraties occidentales y ont de plus en plus recours »(LECA,
THOENIG, 1997). On peut dire que derriére cela se dissimule une perte de
1égitimité. Une des formes classiques a été le recours au systéme associatif muni
d'une double légitimité tant au regard du politique que des populations que les
assaciations représentaient. Ce modéle, il nous semble , a été remis en cause.  Le
premier élément, vital pour I’association, est son rapport aux populations. « Les
constats faits ces derniéres apnées, dans différents sectenrs, ont amené &
s’interroger sur la représentativité des associations , sur leur légitimité et sur leurs
capacités & se faire ’écho de préoccupations nouvelles» (FOURDRIGNIER,
1999).

Pour faire face a cette perte de légitimité deux solutions au moins sont
envisageables. Une premiére consiste en la confiscation du débat . Comme I’écrit
Serge HALIMI « désormais ¢’est comme si tout devait commencer par un sondage
et finir par un débat. Chaque jour, une poignée d’animateurs, de journalistes ct
d’experts se présentent comme des intermédiaires de 1'opinion et les garants de la
démocratie » . Une seconde consiste dans la relation directe avec 'usager-citoyen,
indépendamment de la relation électorale. Certains disent ~me la « démocratie
directe est un nouvel outil de gouvernance des élus locaux »* “qui permet de faire
face 2 une perte de repére des élus. C’est dans cette perspective que s’inscrit le
recours & I'usager dans les procédures d’évaluation. Il a néanmoins €té rendu
possible par un phénoméne plus large, ce que nous avons appelé la « montée du
droit des usagers » (FOURDRIGNIER, 1996) initiée dés Iz fin des années 70.

On peut donc dire que le recours & I'usager est une modalité parmi d’autres pour
renouveler les pratiques et ’exercice de la citoyenneté. Toute la question est de
savoir si le politique est bien prét & jouer ce jeu. Les pratiques récentes de conseil
de quartier & Pissue des municipales de 1995 peuvent laisser perplexe
(FOURDRIGNIER, 1998) ou optimiste (TERRITOIRES, 1999).Lorsque le
Premier Ministre affirme vouloir « construire un nouvel espace démocratique avec
Jes habitants » en « organisant les démarches permettant aux habitants de se
prononcer, en amont de 1’élaboration des projets, sur les priorités des programmes
d’action qui concernent le cadre de la vie quotidienne mais aussi de les associer a
I’évaluation en continu des actions qui seront décidées par les partenaires des
contrats de ville »* * la question se pose dans les mémes termes.

travailler, nous n'irons pas trés loin. La culture de I’évalvation posée comme
préalable doit donc étre une culture partagée et pas seulement par les politiques.
En termes de méthode il est clair que le seul recours aux usagers pour élaborer on
évaluer une politique est une pratique éminemment discutable qui est a renvoyer
dos 4 dos avec celle qui occulterait complétement l'usager. Croiser les méthodes
d’investigation est la seule solution. L’élaboration des méthodes et des outils se
doit d’intégrer , d’enirée de jeu, le point de vue de I’usager pour éviter
ultérieurement 1’incompréhension . )

En termes d’éthique plusieurs questions se posent . La premiére est relative a
I’éventuel paradoxe du jeu impossible : dire que les usapers doivent étre associés
tout en sachant qu’ils ne sont pas en capacité de I’étre. Le tout est alors de s’en
donner les moyens. Les expériences d’université populaire du quart monde sont
exemplaires de ce point de vue. La seconde est celle du « retour » de 1’évaluation.
La question est loin d’étre épuisée lorsqu’on a parlé de restitution publique (écrite
ou orale). Quid du traitement de la parole, de son usage et de ses effets sur mon
pm?‘)m quotidien sans avoir & me projeter dans un femps beaucoup trop long pour
moi 7.



3-2 Une question d’cfficacité

La question de la démocratie est & metire immédiatement en relation avec celle de
Pefficacité. En effet la demande d’évaluation est née d’abord et avant tout d’une
exigence d’efficacité et de modernisation. Un autre modéle est ici mobilisé il s’agit
alors de la référence au marché et au management. Le recours 2 ’vsager prend
alors un autre sens. L usager devient le consommatenr ou le client. I s’agira plus
d’identifier une demande, solvable ou a solvabiliser afin de construire ou d’adapter
'offre, si "on s¢ situe en amont de la politique ou de I’action publique. Une
variante consistera en la sacro-sainte « identification des besoins » partant de I’idée
simple qu’ayant réalisé ce diagnostic on pourra alors construire une réponse
adaptée pour Ia plus grande satisfaction de I"usager. Le risque est grand ici dun
décalage entre I’énoncé du besoin et la pratique effective. En aval de la mise en
@uvre des palitiques il s’agira alors d’évaluer la satisfaction du client. La
consultation des malades 2 la sortie du systéme de soins nous semble complétement
S’inscrire dans cette perspective. Dans toutes ces approches le risque de la
simplification n’est pas loin. Le transfert pur et simple de notions construites pour
un autre usage améne & occulter une bonne part de la complexité des mécanismes
sociaux qui interférent dans la liaison entre les pratiques des populations et les
politiques mise en ceuvre.

3-3 Une question de quslité

Entre démocratic et efficacité il nous faut situer la question de Ia qualité. Dans
quelle mesure le recours & I'usager est un signe ou un gage de qualité de
Pévaluation ? La réponse est trés liée 4 la conception que nous allons avoir de
’évaluation, de son rapport i la science. Si mous sommes sur une vision
objectiviste classique le recours a I"usager ¢’est Iintroduction du ver dans le fruit,
autrement dit la sommation de subjectivités qui ne peut rien apporter de bien
sérieux. Dans cette optique ’enquéte dont nous avops bridvement rendu compte
n'a aucune valeur, ni aucune qualité: elle n’est pas représentative, elle est
simplement le recueil de la perception d’habitants. Si nous sommes sur,une vision
démagogique — [’est-on jamais- ou populiste nous allons considérer qu’enfin nous
avons dn sérieux et qu’ hors de la parole de 1’usager point de salut. Si nous
sommes sur une conception plus complexe nous allons considérer que par le jeu de
la triangulation cette parole légitime, recueillic, peut &re mise en relation
(contradiction, tension...) avec d’autres types de discours , sans doute aussi
subjectifs, mais dont Ia confrontation peut servir de base 4 I’énoncé d’un Jugement.



DOCUMENT n° 4

Dans la Somme, des usagers au ceeur de
I’évaluation des politiques sociales

Objectif{s) et bref descriptif : -

o i@l Afin a’améeliorer 1a performance de se. polilgues secialer ‘o
consell géneral de la somime sinvestit dans une déinai the

| d'évaluation rmphquant élus professionnels er usaoers. Cer

| derniers, a la fois aztours et objet des enquétes menédes, sont
places au centre d un processus qui vise a encourager la co-
construction des actions et a transformer les centres médice-
sociale en des lieux de vie et de ressources pour {'envi ennemean.
Al lo-al

rticle du Journal de I"action sociale

>>Consulter U'a

En novembre 2008, 'assemblée départementale, dans le cadre de son débat d'orieniation
yudgétaire, fait de I"évaluation des politiques sociales une de ses priorités. La formation des
narsonnels sociaux et meédico-sociaux 3 cette pratique est spécifiée. L'objactif principal est de
permettre aux usagers de réaliser, dans chague territoire et chague année, une évaluation de
l. qualité de 'accue!l et des services rendus dans les cenlres médico-sociaux {CMS) du
Jépartamen..

Diltérentas observations sont a I'onigine de la démarche dévaluation des CMS, Tout 2'abard,
la direction générale adjointe des sohdarités fait le constal d'une grande disparité entre ses
quarante-sept CMS, notamment en termes d'effectifs (entre deux et quinze agents). Pcur les
plus patits CMS, la guesticn de (a qualité de I'accueil est posée Plus globalement, une
réflexion se met en place sur ce qu'est un CMS et ce qu'il pourrait &tre. Le CMS pouvant
représenter un endroit o0 1'on se rend avec une certaine appréhansion, idée est d'en faire un
lieu plus agreéabie et ouvert sur les terntoires. Enfin, la réflexion se porte sur la place des
Jsagers @ sont-ils satisfaits de I'accueil dent ils bénéficient > Comment les rendre
eventuellement plus actifs dens 1a vie de ces centres ?

En 2009, I'enquéte effectuée aupres des usagers des CMS est lancée pour ly premiere fois. Pa
la suite, d’autres démarches d'évaluation des politiques sociales départementales, en lien ou
non avec les CMS, valent le jour. Ainsi, dans le cadre de la mise en place des équipes
nluridisciplinaires travaillant sur les situations des allocataires du revenu de solidarté active
(RSA), le conseil général décide d’évaluer la participation de representants de bénéficaires
prévue par le dispositif. N

ce qu'illustre I'enquéte sur Faccueit dans les centres meédico-sociaux, conshtuant souvent IC
premier point de contact des habitants avec les politiques sociales départementales. Sur un
dispositif plus spécifique qu'est le RSA, I'évaluation de la participation des bénéficiaires aux
Sauipes pluridisciplinaires démontre la volonte de favonser une dynamique participative
valorisant les savorrs de chacun.

A%



Une démarche d’enguéte mobilisant usagers et agents déepartementaux autour des
CcMS

Al:in d'obtenir une grille d'évaluation 1a plus nertinente possible de 'accueil dans lew _enl,
medico-50craux, I'élaboration du questieanaire s'ast appuyee swi les grands principes du
éferentiel Mananne sur Faccueil en admimistration. Les critéres retenus concernent auant
l'accessibilite et la wsibilité qu point d'accuell ot ces services proposes, que la qualite de
I'écoute et de la réponse apportée, ou encore la réactivité el le respect du délar annoncé Le
Guestionnaire comprend cing grandes parties : I'axistence éventuelle d'un pre accueil, les
caracténistiques des venues en CMS {fréquentation, motif, obtention d‘une réponse.. ), l'acces
l'accuell {a la fois humain et physique) dans e CMS et enfin des informations sur le profil des
repondants,

AINSI CONZL, Ce questionnaire a été soumis pendant trois semamnes, 2nkre novembre el
decernbre 2009, a environ mille usagers. Sur les scixante cing sites departementaux,
quarante six CMS ont été .mpactés par la demarche, avec une implication forte des aquines
territoriales du département. Une campagne d‘information a permis d'informer les usagers de
la mise en euvre de I'enquéte. Au sewn des CMS concernés, une equipe d'agents, &
notamment des assistanies sociales stagiarres, sollicilait les usagers. Ces derniers avawen,
alors le choix de déposer leur réponse dans une urne ou de remplir le questionnaire avec
I'aide d'un agent du département. Dans la mesure du possible, un bureau 4tait dédie au
remphssage du questionraire dans rhaque CMS, afin de garantir 1a conficentiangeé des
clements e réponse.

~pres une phase d'analyse des réponses, les résultals de 'évaluauon ont Fait 'objel d'une
restitution aupres des équipes territoriales et d'une commurnication par voie d'affichage auprés
ies usageis. Le responsable de chaque territoire a ains: ateé chargé de présenter a ses équipes
'ant les resultals globaux de 'enquéte que les dléments specifigues du territoire oL des CMS
concernés. Le taux de réponse élevé et le caractere globalement positif des conclusions de
'enguéte ont perrs de valoriser le travail des agents de terrain, et notamment celui des
secrétanes meédico-sociales. Avet un taux de satisfaction globale des usagers & 9nn, |p
Jualité ae leur travail » en effet été reconnue et valorisée.

Un processus d’évaluation porteur d’une dynamique de changemen.

L'enquéle sur l'accued! dans les centres medico-sociaux a permis de mettre en avant cercaines
armeéliorations possibles. Plus globalemment, la dérarche d’évalustion a amorce une dynamique
Je changement, autour de I'approfondissement de certains sujets et la mutualisation de
bonnes pratiques.

Amnsy, les conditions matérieltes de 'accueil ayant été Jugées un peu moms faverablement pa:
les usagers que d’autres sujets, un audit sur I'ensemble des batiments d'accuen a été réalise
e, malgre les restrictions budgétaires, certains aménagements ou petits travaux ont ébé
programmes. Le changement passe également par de petites évolutions qui ne coftent
[resgue rien. Les usagers ont alnsi suggeéré I'affichage systématigue des noms des personnes
qui les accuellient, afin d’en faciliter Iidentificatian. €n outre, une etude approfondie sur ¢
metier de seciélaire médico-sociale a gté lancée afin d'approfondir certamns constats et de
farre émerger des pistes d'ameélioration des conditions de travall a la faveur a la fois des
accucillants et des accueillis. La démarche d'évaluation a fait émerger I'existence de pratiques
intéressantes a l'initiative des secrétaires médico-sociales, avec des disparités importances
entre les CMS. Dans un soucl dharmorisation et de montée en competance, la miutualisalion
de ces bonnes pratiques est définie comme une des vaies d’amalioration de I'accueil
aepartemental. La lisibitité de I'offre de services est un autre élément par rapport auguel
I'enguéte a permis d'identifier des marges de progrés. Un guide d’information sur tous les
SEiVICES s0C1aUx, mais aussi sur 'ensemble du personnel médico-social, est en projet,

e



Evaluer la participation des bénéficiaires du RSA aux équipes pluridisciplinaires

Au-dela de la démarche centree sur Paccueil, I'évalualion semble également en passe de
deven~ dans le deépartemen: de la Semme un outd important au service d'une meilteurc

l'evaluation de cette représentaticn. Des janvier 2010, les équipes plundisQipinaires ges (ros
territoires d"Amiens ainsi que celui de Villers-Bocage-Corbie-Boves ont fait I‘ob)et
d’observations. Far ailleurs, une vingtaine d'entretiens ndividueis ont été effectués. Enfin, une
journee de travail en juin 2010 a réum les membres des EP concernes (charges dinserlion,
cadres technigues sotiaux, CCAS, Pdle Emploi, CAF, représentants de héneficiaires ) ain de
permettre un échange autour de la plus-value de |3 participation des usagers et de degager
des pistes d'améhoration.

Lette gémarche, visant a corriger trés rapiéement d'évenluels dysfonctionnements et A
favoniser le dialogue entre les différents types de patticipants aux EF, s'ast révélés productrve
En effet, tout en faisant ressortir les points positifs de la représcntation des usagers, tant aux
vwux de ces derniers que pour les élus et agents participants aux instances, I'évaluation a fait
apparaitre fa nécessité de donner a ces représentants une légitimité 2quivalente a celle des
autres membres, mais aussi les mémes outils de compréhension. Des temps d'information,
voire de icrmation, aux différentes facettes du dispositif RSA ont donc été integres. La
démarche d’évaluation est en cours de généralisation & I'ensemble des douze territorer
a'action sociale du département.

'appuyer sur I'évaluation pour le développement des territoires

~4 conseil général de la Somme, I'evaluation mobilise donc tant tes usagers que 'es

professionnels et les élus. L'accueil, mats auss) les politiques socrales elles-memes, ronsotuent
‘objet d'schanges qui placent chacun de ces acteurs dans une dynamique commune e
ulexion sur " avenir des termiwoires .

Derrerc ces différents processus d’enquétes et d'études, c'est en <ffet une imphcatior (orte
des équipes territoriales et des usagers qui est recherchée, En ayant l'occasion we s'exprimer
une fois par an, par I'intermedraire d’une enqguéte, sur l'accueil qu'ils rencontrent dans tes
CMS, ces usagers deviendraient petit a petit des « usagers-citoyens + possecant plelnemen:
leur part de responsabilité dans le devenir des sites fréquentés. £n ce qui concerne les
professionnels, ces derniers sont Invités  se salsir des enjeux émergeant de I'évaluation pour
faire des propositions visant a faire des CMS des lieux pleinement ouverts sur les territoires.
Cela pourralt par exemple passer par la diffusion de petits films d'information ou de
prévention qui, pendant le temps d'attente des usagers, évoquerait un sujet représentant un
Inlérdt spéctfique pour le tarritoire concerna.

Alnst, alors gu'alle avat suscité imbialement quelques appréhensions, la démarche d’gvaluation
semble représenter aujourd'hui au conseil générat de la Somme une opportunite \ntéressante
de mackbilisation des élus, des prafessionnels et des usagers autour de "amelioration des
nolitiques sociales et, au-dela, du déveioppement local dans une posture gréventive. Tout en
poursuivant cette voie, la prochaine étape du département sera dmmpliquer d'avantage ses
partenaires, et notamment les centres communaux daction saciale, dans cette démarche de
développement des potentiels territorfaux.



‘aUByD
== 110D SUBP §9OUOLS Sadisulid sap uopeatdde suuoq e[ ap sejgesuodse; ews)uiofuod Juos sajg
Ty, “UCHENIEAZ,| B BINPUOD B £ SANESSATHU SUOHEULION] SB] JUSSS|UIND)
i@ solidoldde susdow sa) JUSSHINOLW LoRENEAS, P SNSSaI0.d N uedioiped suonmnsu 19 ssuvosiod sa

‘(sIeYynsal sap uoIsnyIp
‘S8M[anuaAd SUOIEPUBILIUODB) Sep j@ juawabn! np uonenwie) ‘saskieue 1a sajgnbua 'snssaoord
np abejond lepuew np uoyuyep) afixeys ua sesud ugly JWRI0S 19-3)50 ap Suolauo] s8] saino] enb aa
e uode; ap uedap g 85p ageld 150 UONEBR[EAD,| BP SINSIDE SIUBIYILR S8 34)Ua SDIOI Sap uvonyedas e

‘saNal)n
HUoRENEAR.D UoHENIDEL ‘jauuonesuebio sbessjuaidde ‘osuadap el ap gloeaya ‘anbneloowsp
Npuas aes ©apeys 9180 sp gnquegid Ne saguuniUBw S3NBLY sap pieby| B sweynsss
Sep annpaad - ap uye ogsiuebio je - ep eygndensns 5@ a)e,nbsio; 59PIBp 8J13 1I0P UDIEN|EAR BUN

"SNUS1a) uoISNyp ep spoddns saf nNo seEpow

58 juaos anb snb ‘egjoedsas ang jop sieynse! sap pubw,7 "pedep o) sgp sagee wos SIE|INSH
Sep uoisnyip ap saifys S8 ‘e|qRIBUNDS 1S3 UONEN)EAd BUNP SIENNSA) Sap anbignd uolsnp 1
"SIENSI 530 | JUBSINpuod Inb seagjuo 8 spuawnbie sap anb

ISute ‘sa)iwn| sana) ap 18 sephojdiue sepoy)s sap "seasod suopsenb Sep ‘salBIeUlSap Sas ap 'soRuYy
588 ap '18lqo uos ep JED Bsodxe unp subedwosoe uonen|eAg eUnp sye|nsal sap uopejLessd e

‘889LB0U0D sauuosiad sap

pJo23E nBs ‘salfianoas suoluido No suolEuULO S3P BAlEulWOY auIbuo ] JB[PA9) ap JuasIpIS|ulLsS 59|13
'$3gWanuco salped $3) $3IN0) ap PIUNDGS e 19 gboiuL

‘Sj0Jp s8] wenadsals [euuoissajord any g uohenjeag,p snsssooid ne juedoped ssuuosiad se

sauuosiad sap 1adsay

“Uojien(eAg,| 8P S|eUOIEWDIL HINBUNILICD
e| suep eBesn ue $9]|50 ¢ GOUBIYP UB JUBLILIEIOU ‘saoualadwos sunep Jnof g esew ep je Jesoygue,p
1onos aj Juo $8)3 ‘sje|Nsal Sap uonejRudialuLp 18 sesUUCp ep B109)00 ep SOPOLIgW Bp 'SpUBLWICD
Bl 8P Qenb ep ‘ucenieap| ep e)INpuco ep j@ uondasuos 8p esefew ua sanbypeds sgous)edwon
§8p BJANED UB JuBNEW [auudissejosd enn g uonenjead,p snssasoid ne juedipued sauvosied seq

‘s2)iqnd sinapiagp sap x1ouo 8p gueq)) e aAleseId 2IWOUDINE BYBY) ‘LOISIAD

8p 13 uoisal ap snssaososd xne podde) Jed Swouoine uode; 8p INPUD 158 LIONEN|BAS,p enssasald a8
"[aNUBAR 122101 1Hju0D In0) ap saleusped sanng s juBLIOjUI [pUUoISSB)0d B

2 uonenjeag,p snssa2od ne Juedioiped seuuosiad §87) 'g[eipedw| uode| ap a)INpUod Jsa UONBR[EAR, ]

‘gudosdde
uafow aJne 1no) Jed no anbygnd uonoe,| Jed S83uIa0Uod sejueussd seiped £5)Ua.9))Ip 58P UOLBISOSSE,|
ied -gjnissod anb sj0) anbeyp- ¥npey) es ena ep suiod sap gyend gl op aydwos ug esud enen

‘89U.80UeD suucsied anne anay
8p No 'spedxa,p 'sINGIoRp JUueUBWE S[,Nb 'agn|eas uoyoe ] Uns sjuauad sna op sujod sep susIsAIp
€| 8lIlenda1 j3 eduasard ua S19IBIUI SluslgYIp S| BYuLIDSIes uade) ap Bidwod us pusd 8|3 anbynuaios
12490 Np 19 8henowsp g ap 'Jgnd juawabeuew np enbibo) eidy Bl SUBp JUISUIS UONENEAY,T]

S .UIN3INND0Q

"enblignd uoyesaqyap €] 19 Uo)EN(RAR,| 2ed SBRLISOUDD SUCKNYSL
12 sauuossad sep sgudnenb jeuuciesajoid NaNW Mha) Suep Jue] apeys Bl Joanowald
B 12 saJquosual sioynoited saixajuoo sap a)dwoo Jueus| ue ranbydde so| g yebebuss
'« UoNEN[EAS,] 8P BueyD) » el ep sadpuld xne Jaspype JUBIEEp J4S B| Op SeiqWsw S8

‘sanbijirads sadpuud
sep Jed 8|62: 8419 jop enbnesd es enb 18 syondxe |euuonnsUl aIpEO UN SUBp JSDIEXe S
yop sya,nb @0 unod 158, "lespUB 1guBILY,| Op ANA UB BYNPUOD Jo 89s|uEbIo ‘29pIogp
8132 /0P LOQEN[EAZ,Y 'SUBAQ)D S2p S|qUWBSUS,| JUSWIBIUDD 18 SjDallp saisiwofiejoid ses ap
Xna juessedsp solgnd sawuwresBoud 1o senbpyod sap uoien|eag,) sp xnalus s8] 'sjuygp isuly

uswaulaanob ap xneaau
58| sno} e enblieOWaP JBG9P NP 35 uonsed auuoq | ap sajg|eled sgiBoud xne adioged ajg
‘lsuuoijesiueBio ebessquaidde, ehb 1sue ‘awaxs no awsy) npual aydwon ep sanbpesd
S8p 18 mqesundsal g op juswaddoeagp NE JUSWPUE)NWS enqljuoo e -enbygnd
asuadgp e| @oeoyje snjd aipuas g j@ soignd saowues S9p 1@ uonejsuwpe| ap uonsalb
B[ Jasiuapow g ‘anbiignd uoisiogp 9p asud B| JASIBUONE) B ISUIE SNqUIUCD UONEN[EAD,

‘syaedun
S8] 12 30URJRYOD B| "8DUBRYS,| 'PI0EOIS,| ‘B0UBLINSd B JOIOIFWE UD B LINSPIgP S8| JOpIE,p
18 inajea e Jepqudde usp suako)o xne smauuad ap ng s|qnop of suep 'sjaye sinaj e
Juenb juswiueiou *sanbignd SuonoE s8] NS SAOUESSIBULOD 53p ajnpoJd B 95)A LCIENBAD,



DOCUMENT n° 6

Echec de Vévaluation démocratique des politiques
publignes ? L'évaluation n’est-elle que Youtil du New public

management, le véhicule d'une vision d'un monde dominé par
la concurrence « libre et non faussée » ? Participe-t-elie d'une
socialisation au changement de modgle économique, favori-
sant I'intériorisation de la nouvelle norme par le plus grand
nombre en passant par les élites et les cadres ? En tout cas,
comment aborder la lente construction d'une culture évaluative
en France ?

Il y a deux maniéres d’envisager cette histoire. Soif, pre-
midre maniére, en référence 4 une histoire de moyenne ou de
longue portée, celle des rapports entre les sciences sociales et
I’action, sans oublier de mentionner les essais de création d'une
science sociale de l'action (la praxéologie, dans le langage
d’aujourd’hui). La sociologle, elle-méme, est traversée par la

_question depuis ses origines ; que 1'on remonte & Frédéric Le

Play, & Auguste Comte ou & Emile burkneim, le probléme de
I'action (I'action politique, en l'espéce) est toujours présent,
«uand Emile Durklieim s'intéresse 2 la solidarité (en opposant la
solidarité mécanique et 1a solidarlté organique, qu'il appelle de
sus voeux), c’est aussi parce qu‘il est lui-méme engagé dans la sta-
Dilisation de I'expérience républicaine au tournant du xix: siécle,
aux cdtés des Léon Bourgeols, Charles Gide et d'autres. 1l pro-
uuit un savoir sociologique, mals il participe aussi a la produc-
1ion de nouvelles normes d'action 2 usage des intervenants de
son époque. Sans oublier la statistique, autre invention de la fin
uu xix: stécle, avec notamment Adolphe Quételet. Elle reste le
plus pulssant outil de toute évaluation. L'informatique démulti-
plle d'ailleurs aujourd’hui les possibilités de calcul et de formali-
sution, au risque de produire des cimetiéres de données,
Inutilisées et souvent inufilisables. En application, les recense-
ments et les données démographiques ont souvent motivé nos
politiques piibliques (en matiére de natalité ou pour essayer de
donner une réalité 4 I'opinion publique}.

Soit, seconde maniére, en référence 4 une histoire plus
courte et trés contemporaine, celle des usages que le New public
inanagement appliqué a 'action publique fait de la norme d'éva-
luation, Ce qui est nouveau, c’est que I'évaluation est devenue
non seulement une activité spécifique, professionnalisée et de
plus en plus privatisée, mais surtout un véritable probléme
public, c’est-3-dire un probléme concernant, sur la forme et sur
le fond, la maniére de conduire les affaires publiques, Comment
vela est-il arrlvé ?

Aux Etats-Unis, les premiéres évaluations de programmes
publics datent du début du xx* siécle, selon un modale trés expé-
rlmental, avec des groupes de contrdle. En bons libéraux, on pré-
suppose toujours que le client final cherche, par définition, 2
maximiser son intérdt et ses bénéfices individuels. Apras la
Seconde Guerre mondiale, 1'évaluation se répand dans tout le
monde anglo-saxon et en Burope du Nord, sauf en France et
dlans les pays latins, sans doute en ralson d'une tradition beau-
coup plus étatiste. La position centrale de I'Etat, du service
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pertinence, pour pouvoir faire démocratiquement retour sur
I'action. C'est d’ailleurs pourquoi certains considérent que pour
étre vraiment utile, une évaluation doit &tre conduite avec les
intéressés, voire coproduite avec toutes les parties prenantes,
volre méme devenir « participative », dans la perspective d'une
émancipation de la société civile ! Pour autant, la plupart des
auteurs reconnaissent qu'il est assez rare qu‘une évaluation,
méme participative, conduise & des infléchissements signifi-
catifs d'une politique. Toutes sortes d‘autres enjeux interférent
qui génent cette opération : des enjeux idéologiques, juridiques
ou statutalres, financlers et surtout politiques. Finalement le
Conseil scientifique sera vite oublié. C’est un échec de la tenta-
tive d’évaluation scientifique des politiques publiques.

Quelles legons en tirer ? On devrait en principe pouvoir
tout évaluer, notamment toutes les formes d‘action publique
connues. Aussi bien des législations, des programmes d’actions,
des politiques particuliéres que des institutions, des services, etc.
On devrait pouvoir évaluer des systémes ouverts comnie des sys-
témes fermés, du plus grand au plus petit. Mais la réalité est tout
autre. Concrétement, sl 'on prend les évaluations interministé-
rielles achevées depuls 1990, rares sont celles qui concernent les
sujets les plus sensibles politiquement, soclalement ou financié-
rement (exceptions faites de 1a politique de lutte contre le sida
et de la préservation des ressources en eau). On ne trouve notam-
ment rien sur la Justice, la sécurité, la gestion de la défense, les
finances locales ou les finances sociales, etc. Il faut d'allleurs
ajouter A cette liste des exclusions la politique de décentralisa-
tion des années 1980, avant celle des années 2000, ainsi que la
politique de |’évaluation elle-m@me, Enfin, évaluer non seule-
ment a un coit et implique des savoir-faire spécifiques, mais sur-
tout est une activité qui en aucune maniére ne peut pas étre
neutre, Elle entre trop de plain-pied dans différents champs de
pouvolr et de conflits, déclarés ou potentiels. Cette actlon ne
peut donc rester ouverte, tant du point de vue de son objet et de
ses méthodes que du point de vue du corps de spéciallsies mohi-
lisés.

Ce qui pose probléme, on I'a bien cornpris, ce n’est pas tant
['évaluation en elle-méme que, depuis le tournant des
années 1990, l2 généralisation et la rationalisation des activités
évaluatives, l'apparltion d'une spécialisation et d‘une économie
de 'évaluation (avec ses entreprises ad hoc), et méme une ce-
taine autonomisation du « business évaluatif », profitant de
Yaubaine de certaines lols objectivement favorables. Le tout sous
prescription, sous injonctlon administrative de plus en plus
puissante, avec pour faitiére la LOLF et en aval une justification
incontestable, sauf d en démasquer V'impaosture, de substantiels
gains de qualité au service des usagers, toutes choses restant
¢gales par allleurs, voire régressant,
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DOCUMENT n° 8

ETHIQUE TECHNIQUE, ETHIQUE POLITIQUE

Il est banal de constater que les interventions sociales des pouvoirs
publics exigent de fagon croissante des connaissances quant aux
phénomenes sociaux qu'elles visent 2 "traiter”. Dans le méme temps,
l'accgs A ces connaissances, la réunion des conditions de leur
possibilité sont de plus en plus difficiles. L'extension, relativement
récente dans le contexte frangais, du recours & I'évaluation, peut
d'abord tre vue comme le symptSme d'une premitre dimension de la
crise de I'Etat social, sa dimension proprement politique. Mais, d'un
autre c0té, au moment od I'dvaluation est convoquée, elle se trouve
illustrer, avec d'autres factenrs (parmi lesquels la bien connue
dimension du financement) la crise technique de I'Etat social,

La demande de connaissances évaluatives, de Ia part des responsables
politiques, est sans grand doute un signe de leur difficulté A légitimer
les décisions qu'ils prennent en matidre de politiques sociales : I'Etat
social redistributeur des années d'aprés-guerre ne va plus de soi, las
problémes de justice sont mombreux, les oppositions entre les
catégories de bénéficinires difficiles & concilier. Alors que dans la
période précédente, les décideurs politiques privilégiaient la mise en
avant des principes, I'énoncé et le débat autour de grandes valeurs
rectrices, on peut les considérer aujourd'hui comme frilenx quand ils
affiment se préoccuper des conditions de réalisation, des effets des
politiques. Cependant, cetle mise en avant de Ia nécessilé de connaitre



les phénomenes, d'expérimenter, de connaftre les effets et impacls,
revét souvent un caractdre rhéto ique ou tactique. En demitre analyse,
Ie décideur polilique tranche, et, le cas €chéant, il se moque
éperdument des connaissances évaluatives.

D'un autre cbté, s'ils sont effectivement animés d'nne éthique de la
responsabilité, les hommes et femmes politiques affrontent pleinement
la question des "conséquences prévisibles"  de leurs décisions. Les
résultats effectifs qu'on peut attendre d'une politique peuvent, A 'aide
de méthodes scientifiques, &tre anticipés, souvent bien sfir avec de
grandes marges d'erreur ; des résultats €X-post peuvent, jusqu'a un
certain point, dire mesurés, et, surtout, mis en relation de fagon caunsale
avec les actions menées. Mais, au moment o les décidenrs politiques
font Ie plus appel 4 l'observation sociale -que ce soit pour des motifs
d'éthique de la responsabilité ou de politique symbolique e change
rien 2 I'affaire- la connaissance, et plus généralement, Ia dimension
technique des politiques est ausst en crise. On ne connaft pas
éxactement les phénomenes 2 traiter (exemples : le sous-emplod, la
pauvreté, le fonctionnement du marché du travail, etc..) et on connatt
de moins en moins de remedes (exemple : quels disposilifs d'insertion,
quelles politiques centrales du temps de travail), Il n'y a pas de recettes
d'action, mais des explorations plurielles d'une réalité fort complexe.

Dans le contexte frangais, forl différent de celui de nos voising, le
débat entre les différentes approches de I'évaluation a valorisé nne
"évaluation démocratique” vis-2-vis d'une évaluation "managériale,
gestionnaire” . Dds lors, on a eu tendance 2 ne pas accorder assez
d'intérét aux opérations de mise en oeuvre. II est pourtant tout i fait
caricatural de ne pas considérer les opérations de gestion et leurs
résultats comme relevant d'vne évaluation démocratique : c'est comme

si I'on pensait que tout est réglé des lors que les bonnes orientations
idéologiques ou axiologiques ont été débattues et tranchées, La mise
€n ocuvre n'est pas qu'un probléme d'intendance ; ce n'est pas non plus
qu'uae question auxiliaire de gestion des politiques publiques, A traiter
dans une logique purement managériale. Cette dimension des
politiques sociales fait partie des questions éminemment politiquesd,
au méme titre que les principes et valeurs qui les orientent,

Une telle analyse conduit A considérer les polltiques symboliques
comme de pauvres substituts & I'action efficace et responsable, A cet
égard, la grande difficulté rencontrée par leur producteur, en matitre
de production et d'utilisation des connaissances issues de '¢valuation,
tient précisément A ce que ces demitres constituent I'un des matériaux
privilégiés des politiques symbaliques, Cette réalité est trés ancienne,
et répandue parmi les Etats'  Jans la pleine conscience que ce débat,
influencé profondément par les conditions de Ia conquéte et de la
conservation du pouvoir politique, ne sera pas résolu par les
remarques présentes, il est impératif et possible, dans la pratique
quotidienne de 1'évaluateur, de fixer des limites déonlologiques, Elles
seront constroites comme des protections contre un double danger :
celui de la relativisation des critdres scientifigues d'un cOté, celui de
l'ignorance assumée des responsabilités civiques et sociales lides ay
statut de l'expert, de Voutre, Mais en dernidre analyse, dans les
moments de coniradiction, qui sont nombreux, la responsabilité de
I'expert, sur la base des crittres professionnels collectifs, reste
profondément individuelle, dans son mécanisme intime.

De ce demier point de vue, 'homme ou la femme politique sont,
semble-t-il, logés A la méme enseigne, qui les définit en tant que
citoyens dolés d'une responsabilité particulizre,



DOCUMENT n° 9

Maitriser et évaluer

L'apparition des experts dans le travail social répond donc 2 deux
mots d'ordre : maitriser et évaluer. Moins impliqués dans le quotidien
du travail et avec un regard extérieur, ils peuvent analyser les procédures
mais aussi traiter les informations recueillics, afin de dresser des « por-
traits sociaux» qui permettent de dégager certaines problématiques
de Yexclusion. De plus, les politiques sont de plus en plus en demande
d'informations précises sur le travail des polyvalences de secteur mais
aussi de chaque structure qu'ils financent. Frangois Alessio, chef de ser-
vice d'un centre d'accueil et du péle dinformation et d'orientation 2
Toulouse explique :

«J'al récemment embauché une sociclogue pour traiter et structurer
toutes les données que nous collectons afin de les exploiter et de faire
remonter les besoins auprés de la direction et des financeurs de Ia struc-
ture. Les politiques nous reprochent de ne pas étre assez clairs sur nos
actions, mais, comme nous sommes trés collés au lerrain et submergés de
travail, nous n'avens ni le recul ni le temps pour faire des rapports d'acti-
vité efficaces assortis d'une réelle analyse et de propositions pertinentes.
Clest pourquoi nous avons besoin d'une expertise extérieure. »

L'apparition des experts dans le champ social donne aussi I'impres-
sion aux acteurs de terrain qu'ils ne sont plus capables d'agir par eux-
memes et que Yaudit sert de prétexte a remettre leurs pratiques en
question. « Nous avons connu des évaluations de différents dispositifs et
nous sentions bien que T'objectif était de canaliser et discipliner les tra-
vailleurs sociaux, plus que de les soutenir », remarque Fatima Ameur,
secrétaire fédérale 4 la federation service public CGT et assistante sociale.

Avec la notion d'expertise, c'est tout le secteur social qui se trouve
soudain plongé dans une logique nouvelle. Et cela se ressent jusquau
vocabulaire. On patle désormais d'« ingénierie sociale », de « conduite
du changement » et de « management sur objectif ». Tous ces nouveaux
concepts heurtent de nombreux travailleurs sociaux, peu habitués 3
raisonner en termes de logique d'entreprise. « Certains cabinets de
consultants ont eu tendance & oublier que nous traitons avec des pei-
sonnes et pas avec des boltes de conserve, remarque Michele Nathan,
secrétaire nationale 2 la fédération CFDT Interco. Or, il se trouve que les
personnes ne font pas forcément exactement ce qu'on leur conseille de
faire. » Comme on le voit, certaines résistances sont apparues dans les
services sociaux et le ton s'est parfois durci tant les finalités des poli-
tiques semblaient éloignées des missions originelles du social.



DOCUMENT n° 10

1 - La politique d’action sociale des Caisses d’Allocations Familiales

Accueillir les enfants dans des créches, des centres de loisirs, accompagner les familles,
animer la vie sociale... sont autant de domaines pour lesquels les Caisses d’Allocations
familiales (Caf) interviennent et apportent des financements dans le cadre de sa palitique
d’action sociale. En effet, en complément des prestations légales versées A leurs allocataires,
les Caf mettent en ceuvre une politique d’action sociale qui visent a aider les familles 3 faire
face a leurs difficultés financieres ou de logement, et & concrétiser leurs aspirations tant en
matiére de loisirs, d'éducation que de mode de garde.

En 2008, les Caf ont consacré 3,9 M€ 2 leur politique d’action sociale : 80 % de ce budget
est destiné au financement de partenaires (créches, associations, collectivités territoriales,
etc.), 9 % sont versés directement aux familles via des aides financiéres et 10 % permettent de
financer des services que les Caf gérent directement.

Complémentaire des prestations légales (aides a I'équipement du logement en complément
des allocations logement, financement de place de créche en complément des prestations
d’ « aide & I'accueil du jeune enfant, etc.), familiale (les bénéficiaires potentiels ont au moains
un enfant & charge), décentralisée (gérée par le réseau des Caf), préventive ({via
I'accompagnement social) et partenariale (dans le cadre de co-financement avec d’autres
institutions et associations), la politique d’action sociale se déploie dans les domaines
suivants :

* la petite enfance (52 % des dépenses d’action sociale), essenticllement via des aides aux
partenaires (aide a l'investissement pour permettre la création de places nouvelles de
creche et prestation de service versée aux gestionnaires de structures d’accueil des enfants
de moins de 4 ans en fonction du revenu des parents) ;

+ les [oisirs et vacances (23 %): elles se déploient sous forme d'aides aux partenaires
(contrats « enfance jeunesse » passés entre une Caf et une collectivité territoriale ou une
entreprise pour promouvoir une politique d’accueil des moins de 18 ans et prestations de
service « vacances avec accompagnement socio-éducatif ») et d’aides directes aux familles
(aides individuelles qui dépendent du réglement intérieur de chaque caisse : bons vacances,
aides sur projet, ticket laisirs, etc.) ;

*+ I'accompagnement des familles en difficultés A travers le financement des services de
travailleurs sociaux des Caf, des aides aux associations d’aide 3 domicile et des aides
financiéres aux familles ;

~

+ l'animation de la vie sociale (7 %) via le financement de centres sociaux, de foyers de
jeunes travailleurs et d'associations ;

* l'acces et le maintien dans le logement (4 %) par le financement d’associations (projet de
réhabilitation, opération de relogement), I'abondement de fonds géré par les Conscils
généraux (Fond solidarité logement, Fond solidarité énergie) et des aides financitres

individuelles (aides a I'installation, a I'équipement, au déménagement) ;

+ I'accompagnement 4 la fonction parentale (2 %) 2 travers le financement de structures telles
des associations de médiation familiale, des lieux d‘accueil parents enfants, etc.



2 - Une enquéte transversale sur la politique d’action sociale des Caf aupres
des bénéficiaires potentiels d’action sociale 2 6

~

La politique d'action sociale a vocation 3 s'adapter de maniére souple et diversifiée aux
besoins des familles. Or, jusque-la, la Caisse Nationale des Allocations Familiales {Cnaf) ne
disposait pas d’étude transversale sur cette politique permettant de vérifier le ciblage et les
effets de cette politique et de prendre la mesure des attentes de ses bénéficiaires potentiels. La
Cnaf a donc réalisé, en 2009, une enquéte permettant a la fois de connaitre les
caractéristiques des bénéficiaires et des non bénéficiaires des interventions sociales des Cal et
de recueillir leurs besoins en la matiére (cf encadré 2).

Le champ de I'enquéte est celui des bénéficiaires potentiels d’action sociale, a savoir les
familles percevant des allocations familiales ou percevant des prestations sociales. If s’agit de
I'ensemble des famiiles avec enfant dés lors qu‘elles ont deux enfants ou qu‘elles pergoivent
des prestations sociales (allocation logement, minima sociaux, etc). Cette population
recouvre un public de plus de 6 millions d’allocataires et représente plus de 60 % des
familles avec enfant, :

L'enquéte a pour objectif de déterminer les modalités d‘intervention qui se révelent étre les
plus pertinentes, en fonction des domaines d'intervention et des caractéristiques des usagers.
Comment les allocataires s'approprient-ils et jugent-ils les différents modes d’intervention ?
Sont-ils adaptés & leurs besoins ? Des hypothéses spécifiques sous-tendent certains champs
d'intervention. Ainsi par exemple, en matiére de soutien 3 la parentalité, quelles sont les
actions jugées |égitimes 2 En matigre de soutien 3 I'insertion, les allocataires ontls des
attentes particuliéres vis-a-vis des Caf, en complément des services proposés par leurs

Conseils généraux ?

Pour autant, I'enquéte ne vise pas i traiter de maniére précise chaque dispositif la composant
mais plutét de comprendre la complémentarité de ces dispositifs en poursuivant quatre
objectifs :

— mieux connaitre les allocataires qui bénéficient ou qui ne bénéficient pas des
interventions  sociales des Cafa travers un ensemble de variables
sociodémographiques ;

— expliquer le non recours aux dispositifs : I s’agit d’expliquer le non recours aux aides
individuelles (méconnaissance des aides, aides inadaptées aux besoins, aides
insuffisantes du point de vue de la solvabilité, etc.) et d'identifier des éléments
déterminants la pius ou moins grande fréquentation des structures collectives (en
fonction probabiement de I’accessibilité géographique et tarifaire) ;

*
— appréhender les effets de ces dispositifs en s'interrogeant sur la suffisance et
I’adaptation des aides aux besoins des bénéficiaires ;

— connaitre les domaines et modalités d'intervention jugés prioritaires. Que les
allocataires aient ou non bénéficié d’un dispositif d’action sociale de leur Caf,
Fenquéte les interroge sur leurs attentes et besoins dans le cadre des domaines
privilégiés d'intervention des Caf. Quels sont les domaines d’interventions qu’ils jugent
prioritaires ¢ Quelles sont les formes d'intervention dont ils aurajent besoin (aides
financiéres, conseil, formation, action collective, création de structures collectives...) ?
I s"agit également de repérer les moments de la vie od les allocataires auraient eu (ou

ont eu) besoin d’aide.



L'association des usagers & I'évaluation n'a
pas été immédiate dans les travaux les
plus anciens des années 90. Elle est
devenue progressivement un élément 3
part entiére de certains dispositifs, Au
départ, il s’agissait simplement de prendre
en compte le point de vue des usagers
puis, avec la volonté de donner un
caractére pluraliste et participatif a Ia
conduite de [évaluation, certaines
démarches sont allées plus loin en les
associant au  pilotage-méme. Cette
ouverture aux usagers, au-dela de I'expert
de [I’évaluation et du professionnel du
secteur, n'a pas été sans poser de
nombreuses questions qui ont été
largement explorées : représentativité des
usagers, incertitude sur la notion méme
d’usager, différenciation nécessaire avec
le mode délibératif, modalités
opérationnelles s’agissant des publics en
difficulté Quoiqu’il en soit, cette
association a connu une consécration
|égislative notamment dans Févaluation
des établissements sanitaires et sociaux
par la loi 2002-2 ainsi que dans le cadre de
I'évaluation prévue du RSA. Le comité
chargé d'"analyser |'impact du RSA sur le
retour & {'emploi, le taux de pauvreté et |a
qualité des emplois des bénéficiaires”
comporte ainsi cing représentants des
bénéficiaires du RSA (décret n° 2009-1112
du 11 septembre 2009).

L'analyse du non recours aux droits
sociaux, et plus généralement de la non
demande sociale, va plus loin dans Ia
démarche. Au départ, il s’agissait ainsi de
comprendre les raisons pour lesquelles
une personne qui est éligible & une
prestation sociale ne la percevait pas.
Cette question a été peu prise en compte
par les institutions publiques résonnant

DOCUMENT n° 11

trop, selon Philippe Warin, comme un
désaveu.

Centrée sur ['analyse du non
recours aux prestations sociales
financieres, I'approche a été peu a peu
élargie a d’autres champs illustrant le fait
que le non recours est partout et que
I'offre publique n’a finalement aucun
usager contraint ou captif, contrairement
a limage traditionneile portée nar les
mécanismes d’assurance sociale Une
typologie a été établie par I'ODENORE
(voir encadré ) distinguant ainsi la non
connaissance, la non demande, la non
réception et identifiant les e plications
spécifiques & chaque situation.  L’analyse
plus précise de la non demande (dite
« tertiaire ») montre que les explications
sont nombreuses: manque d’intérét,
risque de  stigmatisation et de
discrimination, dénigrement de sa propre
éligibilité, repli sur soi.... Elles renvoient
ainsi & des articulations entre logiques
institutionnelles et comportementales;
elles mettent en lumiére les limites de la
logique  incitative  pour  souligner
l'importance d’envisager des dispositifs de
reconquéte (pour un accompagnement
d’accés au droit) d'autonomisation, de
responsabilisation en tenant compte des
préférences individuelles.

e

2

o



L"Observatoire des non-recours aux droits et services (ODENORE).

Créé en 2003 3 la Maison des Sciences de 'Homme de Grenable, cet observatoire a pour but de produire des
informations et des connalssances sur le non-recours. Quatre domaines sont particulizrement pris en compte :
la santé, l'insertion socioprofessionnelle, les prestations sociales et I'autonomie (handicap et vieillissement).
L'chservatoire fonctionne & partir d’'un  partenariat étroit avec différents acteurs administratifs et
associatifs locaux et nationaux. Il est également un lieu de veille sur les travaux francais et étrangers sur le non-
recaurs. I participe a I'incubation de projets de recherche (programmes pour FANR, le PUCA, le HCSA, FINPES,
etc.). http://odenore.msh-alpes.fr/

Ainsi, la connaissance plus fine des
phénomeénes de non recours conduit
progressivement 2 interroger |'effectivité
et la pertinence de |'offre publique dans
une perspective renouvelée et du point de
vue des destinataires - groupe plus large
que les traditionnels usagers - et a enrichir
ainsi le regard évaluatif classique. Mieux
intégrée a la démarche évaluative, elle
pourrait contribuer & infléchir des
dispositifs qui jusqu’a présent n’ont pas
répondu de maniére satisfaisante a la
demande sociale.



Association des citoyens aux évaluations de politiques
régionales
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L'assoclation des citoyens aux évaluations des politiques régionales a été initiée en juin 2005
mais beaucoup reste a accompllr. Ainsi gue le remarquait lran-Jack Quevranne, président du

conseil régional, & 'occasion des fournées frangaises de P'évaluation organisées a Lyon en
2006: « Le citoyen est toujours le destinataire final des politiques publiques, mais if est de
plus souvent électeur et contribuable, ce qui fait de lui aussi, en quelque sorte, le commandi-
d'évaluation. »

Nous estimons ainsi que les bénéficiaires ne sont pas les seuls intéressés par une politique
publique, Prenons I'exemple de I'enseignement supérieur. Les étudiants ne dofvent pas étre
les seuls a &tre consultés. Les parents, les anciens étudlants, les citoyens engagés doivent
pouvoir faire valoir leur polnt de vue. Au niveau d'une grande région, il est difficile d'interro-
ger tous les citoyens individuellement. Nous voulans tout de mé&me les associer largement,
avant, pendant et aprés Févaluation. Cest pourguoi nous avans convié en 2006 un panel de
30 citoyens a se pencher sur cette guestion.

'w axpérinentaiion citcyenae » 2t ses conclusions

Ce groupe a produit un avis remis au Conseil régional et 3 la Société frangaise d'évaluation.
H dessine des pistes multiples sur les attentes du public quant 3 la maniére de I'intégrer dans
I"évaluation. Uexpérimentation citoyenne, qul a trouvé sa concrétisation dans la réunion de
ce groupe de citoyens, s'est déclinée sulvant cing phases {encadré 8). La premiére a consisté
en la sélection des citoyens, gui ont dii &tre ensuite sensibilisés sur les principales notions
d’évaluation des politiques publiques. Ils ont ensuite participé aux travaux des 7+ Journées
frangaises de I'évaluation. Un certain nombre de réunions de debriefing ant ensuite eu lieu,
avant la production de ['avis en juillet 2006.
Le travail a été organlsé autour de trois grandes réflexions :

= Quelle est la place du citoyen dans |"évaluation ? Que! intérét 3 voir son réle se renfar-

cer?

+ Que! pourrait &tre le rble des citoyens taut au long du processus d'évaluation 7

« Quelles sont les conditions & remplir pour que les citoyens puissent occuper la place

souhaitée ?

Dans ieur rapport, les membres du groupe déclarent: « Nous pensons donc gue le réle des
citoyens dans I'évaluation n'est pas d'exercer un contre-pouvair par rapport G ceux gui détien-
nent le pouvoir; il est d'apporter un point de vue supplémentaire dons févaluation, ou méme
titre que celui des élus, des gestionnaires, des experts et des autres acteurs, pour enrichir le
processus de décision ultérieur. » Paur mettre en ceuvre cette recommandation, nous avons
décidé entre autres d'associer des citoyens aux comités de pilotage,

Par ailleurs, les auteurs notent: « Une évaluation plus citoyenne ne doit pas devenir une
somme d'intéréts particuliers. Choque citoyen pris isolément n'a qu’un angle de vue spéci-
figue et ce n'est que aVintelfigence collective» des citoyens qul fonde une vision plus com-
pléte et plus complémentaire des politiques publigues, »

Peut-étre plus impaortante encore est la conclusion de ce document: « Nous voudrions indi-
quer que nous nie proposons pas de mettre en ploce une “évoluation citoyenne” & cbté d'une
“Bvoluation d'experts”. Nous voulons méme bannir ce terme d*"évalustion citoyenne®. Ce que
nous voulons, c'est participer & évaluation des politiques publiques qui doit rester un seul
processus, enrichi par la garticipation des citoyens. » lls congoivent ainsi I'évalugtion comme
un ensemble cohérent et réfutent I'idée d’une évaluation paralléle effectuée par les
citoyens. C'est le partf pris que nous avons retenu, en écartant notamment I'idée dec jurys

ctoyens.

L'expérimentation citoyenne: modalités de mise en cuvre

Objectif de I'expérimentalion
Permetire Vexpression d'um point de vue ciloyen sur l'évaluation des politiques publiques
Mise en ceuvre de I'expérimentation en 5 phases
1. Sélection des citoyens pour panticiper & 'expérimentalion (avril et mai 2008)
2. Sensibilisation du groupe ciloyen aux principales notiens d'évalualion des peliliques publigues
3. Participatlon du groupe aux ravaux des 7= joumées francaises de I'évaluation (JFE}
4. Réunions de defriefing aprés les 7= JFE
5. Produclion d'un avis citoyen relatif 2 'évaluaticen des politiques publigues (uillet 2006}
Lors des JFE, les citoyens ont paticipd & l'ensemble des tables rondes, des atefiers et agoras au méme
lire que les autres congressisles
Le groupe a structuré sa réflexion astour de 3 grandes Interrogations
Quelle est la place du ciloyen dans |'évaluation ?
Quel intérét & voir ce rdle renforcé 7
Quel pourrait &ire le role des ciloyens loul au long du processus d'évaluation ?
Quelles sonLies conditions & remplir pour que les citayens puissent occuper la place souhailée?

L
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De ces conclusions, il est ressarti qu'il était possible d'impliquer les citoyens dans le choix des
themes d'évaluation. Cette option n'a cependant pas €té retenue, car nous considérons qu'il
s'agit d’une décislon politique, & la main de l'exécutif. De plus, seuis les grands dispositifs ont
vocation & &tre évalués.
Au cours de la deuxizme étape, celle de I'évaluation proprement dite, il a été décidé d'inté-
grer dans les cahiers des charges une clause sur I'association des citoyens (schéma 7). Le
prestataire doit donc Intégrer dans sa méthodologie le recueil du point de vue des citoyens.
Généralement, cela se traduit par une enquéte par téléphone. Pour I'heure, nous restons
quelgque peu dégus par ce mangue d'originalité et d’initiatives. Nous avons aussi décidé de
mettre en place des conférences citoyennes en parallgle de Iévaluation, et nous avons inté-
gré depuis 2006 des citoyens dans les comités de pilotage ad hoc. D'un cité, ils apportent
une vision différente et participent pleinement aux débats. De l'autre, au miliey d’'une tren-
taine d'experts, 1l n'est pas simple de s'Imposer. Pour éviter cela, ils sont réunis avant la pre-
misre séance du comité pour mieux comprendre la politique, la logique daction et |les buts
de P'évaluation.
Enfin, un travail a été entrepris sur la communication des résultats des évaluations. Les rap-
ports sont tous disponlbles, mais ils restent peu accessibles au grand public. C'est pourquoi
nous essayons de les rendre moins complexes et de développer des outils de communication
appropriés.
and 2o eommsn asscoier les cioyens 2 Mavaluztion?
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Lz place des citoyens dans |'évaluation des politiques régionales a ainsi &té intro::luite tout
d’abord avec la constitution en 2006 du groupe composé de trente citoyens (comme on Ia
wi plus haut}. Il s'agissait [a d’un premier pas vers une association plus étroite des citoyens,
au méme titre que leur inclusion dans les groupes ad hoc. Parmi les axes de développemnent
on peut citer la réflexion menée sur la communication des résultats de I'évaluation et I'éva:
luation en cours de [a politique régionale en faveur de la démocratie participative.

125 gnseigasmens ra rexpdrience radnaising

Nott;:? avons véritat:lement ressenti un appétit citoyen pour I"évaluation des politiques
publiques, comme I'a d_émontré I'expérimentation citoyenne de 2006. Les citoyens qui font
ggrtle de; con;utés de pllc:age sont pour I'instant choisis de mani&re systématique parmi les
membres du groupe de 'expérimentation citoyenn i j ibfii
e Erou yenne, car ils sont déja sensibllisés aux

La question_ de [a représentativité des citoyens dans les instances a été largement abordée 3
cette occasion. La représentativité est déja une réalité au sein de certaines instances com:'lz
le' CESR. Cependant, au niveau de la représentation des cltoyens organisés, nous constaton

d’une part une certaine dérive lobbyiste et d’autre part d'une dérive fntt;itu personae, us'
pousse certalns a représenter leur personne avant de représenter leur groupe. De plus ;lccv‘usi
observons que certaines catégories sont surreprésentées par rapport a d’aut;es Au r;iveau
d e la représentation des citoyens non organisés, le risque de dérive intuitu persor:rae ast plus
évident encore. Des questions se posent également concernant la constitution des éclfan-

tillons.



Les Citoyens rhonalpins ont Montre un appatt certam et VEUIENT etre INTOrMes ges resuiians
de l'évaluation (encadré 9). Cependant, [a complexité des sujets rend difficile Ia communi-
cation. Tout reste & faire sur ce plan pour rendre lisibles et complets les rapports d’évalua-

tion.

EMZADRE 9
Les enseignements de I'expérience rhonalpine

Appétit cltoyen pour les évaluations de politiques publiques
Succés de Vexpénmentalion citoyenne et des appels 3 candidatures pour participer aux différents
groupes ad hoc conslitués iors des évaluations
Pré-requis nécessaires quant & la connaissance des poliliques évaluges
Une séance dinformation et de formation spécifique
Représentativité citoyenne: un idéal hors de portée?
La représemalivité des citoyens arganisés (société civile organisée)
Dénve lobbyiste el dérive intuitu personae?
Catégorie sumeprésentée au détiment d'autres (demandeurs d'emplois. )

La représentativité des citoyens non organlsés
Modalités de constitwtion d'échaniillons de citoyens pour les lirages au sort
Risque de I'miuite personae?

Communicatlon e diffusion des résuliats des évaluations : tout reste i faire|
La transparence & I'épreuve du débat politique
Des sujels abrupts el complexes a rendre lisibles el concrets
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Pour terminer, je souhaiterais évoquer la dernigére évaluation en cours, autour de la politique
en faveur de [a démocratie participative. |l nous paraissait tout naturel d’associer trés étroi-
tement les citoyens & cette évaluation concernant une politique larcée en 2005. Elle vise &
subventionner des porteurs de projets {associations et autres collectivités territoriales) et &
organiser des ateliers citoyens sur diverses thématiques. Ces derniers ont pesé de maniere
remarguable dans la construction de nouvelles palitiques publiques. Un réseau régional de
démocratie participative a ét& mis en place, avec 250 acteurs qui se réunissent réguliére-
ment pour échanger sur leurs pratiques autour de cette question. Des rencontres multiples
ont en outre été organisées dans ce cadre.
Trais grandes guestions évaluatives se posent:

* Dans quelle mesure la démarche régionale a-t-elle permis de renforcer I'intérét des

citoyens pour fa vie politique et Faction publique ?

* En quoi |a politique régionale de démocratie participative a-t-elle modifié les politigues

et les pratiques de la Région et de ses partenaires 7

» Quel est I'effet du soutien régional aupris des porteurs de projets et de leurs publics

cibles?
De maniére trés originale, un atelier de réflexion a été mis en place pour enrlchir le travail
d'évaluation. Il se compose de deux groupes avec, d'une part, vingt citoyens rhénalpins
tirés au sort et, d'autre part, 20 élus du territolre régional. i est & noter & ce propos qu'll
nous a fallu appeler 2500 personnes pour trouver les 20 citoyens qui acceptent de parti-
ciper & cet atelfer. Les contraintes imposées aux personnes sélectionnées étajent en effet
assez lourdes, puisqu’elles devaient se rendre disponibles trois week-ends d'affilée. Elles

ont cravaille autour de la question: les citoyens & ta politique regionale: quel
sens cela a-t-il ?» 1l ne s%agit donc pas d'une question évaluative, mais d’tne question
générale et prospective. Ce travail servira essentiellernent  Ia formulation de recomman-
dations. Le prestataire juge l'avis des citoyens particulifrement intéressant. 1l est proba-
ble que nous renouvellerons cette expérience dans le futur, dans le cadre d'autres évalua-
tions,



DOCUMENT n® 13

L'évaluation des politiques publiques
en France
Définitions et historique

Annie Fouquet (Société frangaise de I'évaluation)

Les concepis :le base de "évaluation

Lévaluation de 'action publique (politique, programme, dispositif} a pour objet d'en apprécier Ja
valeur au regard de certains critéres, comme la pertinence, l'efficacité, I'efficience..., notamment
dans |e but d'apporter des connaissances pour aider  la décision et dclairer le débat pubilic.

I

Le terme d'évaluation est aujourd’hui en vogue et est sujet a bien des malentendus. Chez
certains, il fait ressurglr des peurs anciennes, remontant aux temps de I'école et des « zéros
pointés », U'évaluation est percue par ceux-ci comme un jvgement, parfois injuste et qui met
€n cause des acteurs personnellement. Pour d'autres, notamment les ingénieurs, les physi-
ciens, [‘évaluation est synonyme d’estimation. Elle consiste & estimer la valeur d’un paramétre
d'un modéle pour estimer 'effet d'une action. Pour autant, estimer la valeur d'un paramétre
ne suffit pas & apprécier la valeur de I'action publique, qui ne se résume pas au modéle testé.
Economistes et statisticiens ont ainsi tendance 3 considérer ces travaux comme des évaluations
de politiques, alors qu'ils ne sont qu'un élément de constat parmi d’autres 3 prendre en
compte dans le cadre d’une évaluation, comme on le verra plus loin,

Cn parle également d'évaluation pour les entretiens individuels annuels: en effet dans leur
principe, s sappuient sur une évaluation de ['action collective dans iaquelle s'inscrit 'action
individuelle et qui lui donne sens.

Lévaluation dont il est question ici vise 3 apprécier la valeur d’une action publi'&ue. Or, selon
sa place (décldeur politique, opérateur, bénéficlaire), chacun peut avoir un point de vue dif-
férent sur 'action menée. Ainsi il est possible de développer plusieurs jugements de valeur
sur la méme action. Evaluer une politique menée au nom de I'intérét général, c'est prendre
en compte I'ensemble de ces points de vue. Dans son article 15, la Déclaration des droits de
Phomme et du citoyen, préambule de la Constitution actuelle, précise: « La société g le droft
de demander compte & tout agent public de son administration » (en 1789, cette disposition
visait & se débarrasser des fermiers généraux}. L'évaluation analyse des systémes d'action,



pour comprendre la chaine des causes, et savoir & quoi attribuer le résultat {imputabilité).
Enfin, I'évaluation doit contribuer a éclairer la décision, stratégigue ou opérationnelle.

Lévaluation de I'action collective peut porter tout autant sur un projet que sur un dispositif de
politique publigue, un programme ou des politiques plus larges. Plus le degré de généralité est
€levé, plus I"évaluation devient complexe. Pour autant, il est indispensable de procéder 3 ces
évaiuations larges, afin de repérer les effets de systeme. En effet, une politique pubtigue se
tompose généralement de plusieurs programmes et, plusieurs actions qui font parfois systéme
et parfois se contredisent. Toute I'évaluation devra donc en tout premier lleu choisir [e niveau
auquel! elle se situe. Il est souvent préférable de commencer par un niveau intermédiaire.

Toute palitique reléve d'une théorie implicite du changement social. La mise en place d'une poli-
tigue publique vise & résoudre les probléames qui apparaissent. Par exemple, Vagitation dans les
banlieues peut traduire un mécontenternent face a un cadre de vie dégradé et & une probléma-
tique de logement. Face & l'agitation, le pouvoir politique peut décider de calmer les banlieues en
réhabilitant le cadre de vie. I s'agit 13 d'un objectif général, qui devra &tre déciiné en programmes
divers, répondant & des objectifs spécifiques, pouvant &tre eux-mémes dédinés en objectifs opé-
rationnels {schéma 1). Dans le cas de la sécurité routigre, Fohjectif général vise 3 diminuer le nom-
bre des morts sur les rautes. Plusieurs programmes spécifiques peuvent y contribuer, comme un
programme d'aménagements routiers visant & supprimer les points noirs; ou un programme visant
a faire respecter le code de Ja route. Chacun des programmes spécifigues se décline & son tour en
programmes opérationnels qui se déclinent en actions. Pour le premier, ce sera par exemple de
supprimer tel passage & niveau ou de refaire tel carrefour. Concernant le second, ce pourra étre de
faire des contrbles de vitesse ou de refondre I'apprentissage de la conduite,
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A chaque politigue, programme ou action, serant affectés des moyens spécifigues en termes
hurnains, financiers et juridiques. Au niveau le plus bas — & savoir les abjectifs opérationnels
=~ sont mesurees les réalisations qui correspondent a Iactivité de I'administration ou de
Yopérateur dans un domaine particulier. C’est 4 ce niveau que Fan positionne les indicateurs
d'activité, déclinés dans la loi organique relative aux lois de finances (LOLF}. Pour reprendre
I'exemple de la séeurité routiére et de la réduction du nombre de points noirs, 'indlcateur
de réalisation paurra &tre le nombre d'appels d'offres réalisés par le service chargé des infra-
structures ou la dépense engagée; dans le cas de la lutte contre les vitesses excessives, ce
sera le nombre de radars installés, Au niveau des objectifs spécifiques correspond I'évalua-
tion des résultats. Ainsi, dans le domaine de |a sécurlté routiére, le résultat sera le nombre
de points noirs supprimés. Au niveau le plus élevé, celui des objectifs globaux, ce sont les
Impacts qui sont mesurés, généralement 3 plus long terme. La baisse du nambre des tués
sur les routes constitue ainsi un impact de (a politique de sécurité routiére.

Parfois apparaissent des impacts inattendus. Par exemple, le fait de repeindre les cages d'es-
calier d'un quartier d’habltations a loyer modéré (HLM} a pu Btre 3 Porigine d’affrontements
entre bandes de guartlers rivaux, dans la mesure ol I'un des deux quartiers a vu son stan-
ding baisser par rapport a l'autre. Le simple fait de rénover un quartier a pu ici nuire a la
tranguillité publique, contrairement a ce qui était espéréd; ¢'est un impact inattendu. Pour
cerner au mieux les impacts d'une palitique, il est donc important d'adopter une vision large
avec ouverture d’esprit,

L'évaluation d’une politique publique se décline selon un certain nombre de critéres, 3 com-
mencer par sa pertinence, qui vérifie sl I'action menée était en adéquation avet le probleme
qui était posé. Ensuite, il faut mesurer la cohérence des actions entre elles et avec les
moyens déployés. Se posent aussi les questions de I'efficacité {les réalisations, les résultats
et les impacts obtenus sont-ils conformes aux abjectifs ?) ou encore celle de V'efficience
(celle-ci rapporte les résultats obtenus aux dépenses engagées). Par exemple, I'efficience
d’une politique d'emploi améne & mesurer le codit du chémeur £&vité ou de I'emploi crée, et
ale comparer A celle d'un autre dispositif ou 3 celle d'un Pays voisin. Enfin, le critere d’utilité
sociale consiste a repérer si [es impacts obtenus répondent effectivement aux besoins et aux
prablémes d'aujourd’hui. Il s’agit 13 d’un crittre fondamental en matiere saciale, méme g'il
s’avére assez complexe de "évaluer finement.

La rationalisation des choix budgétaires {RCB) s'appuyait sur une série d'indicateurs de
movyens, d'activité et de résultats a court et long terme qui recouvrent les notions de res-
sources, réalisations, résultats et impacts. Le vocabulaire anglo-saxon est nettement plus
elair: les moyens ou ressources affectés i I'action sont les « inputs » de I'activité qui produit
des «outputs » (réalisations) qui engendrent des « ovtcomes » (résultats) 3 court terme et
des «impacts » 3 long terme.

I! faut distinguer nettement ['évaluation, du contréle, du pllotage et de I'audit (tableau 1).
Vlnspection générale des affaires sociales (1GAS) et la Cour des comptes sont deux orga-
nismes chargés avant toute chose du contréle. Le pilotage se développe au travers de la
LOLF. U'audit connait un succés paralléle, méme s'il demeure encore peu répandu dans [e
monde administratlf. A ce propos, la société frangaise de ['évaluation (SFE) a organise
récemment une journée de travail en lien avec I'AFIGESE (associations des financiers et
contrbleurs de gestion des collectivités territoriales) et « France qualité publique » pour tra-
vailler autour de ces notians. Leur travail a abouti 3 I3 publication d"un Cahier comparant ces
différentes démarches: « Voisinages : de la concurrence 3 la complémentarité »,



Ces démarches se distinguent de par leur objet, leurs normes de référence et leurs congé-
quences. Chacune correspond & un type de regard porté sur Faction publique:

* Le cantrdle perrmet de vérifier la conformité par rapport 3 des textes {loi, réglementa-
tion, décret ou circulaire). Lorsqu'il y a un écart entre la pratique et la régle, la consé-
quence en est une sanction {amende, voire poursuites judiciaires).

* Le pilotage (contréle de gestion) permet de suivre 'exécution des actions. La référence
n'est plus la régle juridique ou comptable, mais le programme fixé en début d'année. Par
exemple, chaque territoire s'est vu assigner un nombre de cantrats 3 passer en matiére
de dispositifs d'aide & 'emplol. Chague mals, est vérifiée la conformité du nombre de

contrats effectivement passés avec 'objectif. En cas d'écart, se met en place un dialogue
de gestion, qui permet de rectifier la trajectoire ou de déplacer des credits.

* L'abjectif principal d’un audit est la réduction des risques. L'auditeur (externe ou
interne] se référe pour cela aux standards de la profession : il ne s'agit pas de normes juri-
digues {comme dans le cas du contréile) ou de programmes fixés a I'avance {comme dans
le cas du pilotage ou du contréle de gestion), mais du référentiel de Ia profession {bonnes
pratiques préexistantes répertoriées); en cas d’écart, l'auditeur émet des alertes, des
recommandations que 'opérateur peut, s'il e souhaite, ignorer.

* Enfin, I"évaluation a pour objectif d'améliorer 'action publique, d’en optimiser les
résultats et pour cala de mesurer et d’expliquer les écarts entre les effets attendus et les
effets obtenus. La norme en 'occurrence n'est autre que les objectifs de I'action, Elie se
traduit dans la pratique par une série d'analyses qui permettent de vérifier si tes effets
correspondent & ce qui était attendu. Ainsi, elie est une aide & la décision opérationnelle
et stratégique, et donne du sens 3 I'actian,

TABLEAL
Evaluation:
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Normes, Loi, reglement Programme fixg Slardards Relerence a construire
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Sanctionner un écart: . - Alerter: (sirategique
Conséquences amendes, poursuiles Riﬁ:lge[lr dl:j:?lﬁ(;:e' recommandations, ou opéralionnelle)
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de |a socigte
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De fagon simpliste et un peu caricaturale, on peut dire que le contrdle s’arréte 3 la prace-
dure; le pilotage s'intéresse d'abord aux réalisations et parfois intégre les résultats, alors
gue I'évaluation s'intéresse aux résultats et aux impacts. En ce sens, toutes ces démarches
50Nt complémentaires.

Uevaluation peut répondre & quatre types et usages distincts et complémentaires. On dis-
tingue évaluation d’impact et évaluation de processus, d’une part; aide 3 la décision et
apprentissage collectif, d'autre part. L'évaluation d'impact vise a apprecier, de la maniere la
plus objective possible, les effets d'un programme sur la société. L'évaluation de processus
se penche sur la mise en ceuvre de cette politique et en analyse les processus: est ainsi ana-
lysé le systéme d'acteurs et la fagon dont celui-cl a pu favoriser ou géner Iatteinte des objec-
tifs. S"agissant des acteurs de F'action publigue, I'évaluation peut &tre une aide  la décision:
commandee et destinée aux décideurs; et/ou utile & 'ensemble des acteurs dans un appren-
tissage collectif. Le processus d'évaluation permet aux agents de mieux comprendre les
actions auxquelles ils participent et de s'en approprier les objectifs. Dans le cadre de certaing
dispositifs, ce type d'évaluation a permis de pointer I'existence d’actions inutiles,

Outre le choix du domaine qui doit &tre évalué et les décisions prises 3 I'issue de I'évaluation,
deux prérogatives des décideurs (commanditaires), il est possible de distinguer quatre
grandes étapes de I'évaluation.

La premiére a pour but de construire le référentiel de I'évaluation, en définissant les ques-
tions qui se posent et en retrouvant ou explicitant les objectifs initiaux. Parfois, cette pre-
miére étape s'apparente a de I'archéologle administrative, quand les programmes publics se
sont empilés successivement au cours du temps.

La deuxiéme étape consiste & recueillir les données. Généralement, le contrale de gestion
{pilotage), quand i existe, a effectué un suivi de réalisations, mais il va rarement auy résul-
tats. Bien souvent, des enquétes et des études ad hoc sont nécessaires. Des enquétes exis-
tantes peuvent &tre réutllisées dans le cadre de I'évaluation, rmais il est parfois nécessaire
d’en entreprendre de nouvelles, Ces données et ces études permettent d'établir des
constats.

Au cours de la troisieme étape, on passe des constats aux conclusions, C'est 3 ce niveau
qu'intervient Finterprétation. Il faut insister sur le fait qu'une étude n'est jamais 4 elle seule
une évaluation : efle ne fait que participer a I'évaluation. Ainsi dans le cas des 35 heures, plu-
sieurs études avalent été réalisées; certaines disaient que cette politique avait créé des
emplois, tandis que d’autres qu’elle en avait détruit. En fait, leurs résultats dépendafent des
hiypothéses retenues, éclairant chacune une facette de la réalité. Comme il n’existait aucun
lieu qui permit de discuter les hypothéses sur lesquelles s'appuyaient ces études et d’en
apprecier leur domaine de valldité, cette apparente contradiction, non élucidse par les par-
ties prenantes faute de lieu de débat apaisé, autorisait les luttes politiciennes.

Une étude donne un élément de constat, qul peut ensuite &tre interprété de différente
maniére selon le point de vue de chaque groupe d'acteur. Par exemple: le méme chiffre sur
le nambre de lits vacants dans un étabiissement d’hébergement pour personnes agées
dépendantes, va &tre interprété comme mauvais par le directeur financier qui y voit une
perte de recettes potentielles; comme bon par les agents de santé qui y voient un allége-
ment de leur charge de travail, mais également par I'élu en charge de [a politique de main-
tien & domicile des personnes dgées car cette vacance de lits permet 'hébergement d'ur-
gence, corollaire de sa politique. Cette interprétation constitue la troisibme étape de
I"évaluation, avant la formulation des recommandations, [l est utile que cette phase puisse



se faire dans un cadre qui permette d'exprimer les désaccords et de « sortir ia pépite du des-
accord de la gangue des malentendus ».

De |3 on passe (ou non) & la phase des recommandations, qu‘il est utile de tester ou de
copraduire avec les principaux intéresseés, ceux qui devront les appliquer. Dol l'intérét des
comités de pilotage de "évaluation ou instances regroupant les parties prenantes, pour fagi-
liter son appropriation par les acteurs, tant en termes d'appréciations et d'interprétations
qu'en termes de suivis opérationnels.



