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Définition du probléme et théorie du
changement : pour quoi faire ?

QU’EST-CE QU'UNE « POLITIQUE » ?

En tant qu’agents de la Commission européenne, vous étes impliques dans I’¢labora-
tion de politiques publiques. Ces politiques peuvent étre definies de plusieurs

fagons :

» par leur contenu (un programme d’actions porté par un gouvernement dans un

secteur d’intervention donné) ; °
res
» par les choix opéres par les gouvernements (les politiques sont ce que « le gou- * -
p , peres p g poltiq q g Do 020 @
vernement décide de faire ou de ne pas faire » Dy, 1972) ; 052099020
® ,
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> par leur logique d’intervention (un ensemble de politiques contribuent a un L ®e Se
ensemble d’objectifs LassweLL, 1958) ¢ ® o¢”

> ainsi que par leurs processus.

Les différentes etapes de la conception des politiques publiques sont couramment
representées sous la forme d’un « cycle des politiques publiques ».
Harold Lasswell fut le premier a user de cette analogie, mais beau-

coup d’autres ont depuis employé cette image HowLerr 2010, - .
P P Py & Evaluation
Dans la vision cyclique d’une politique publique, un prob-

leme est un enjeu se frayant un passage

Mise en ceuvre

. Le cycle est un instrument theorique

permettant de conceptualiser le processus de
conception des politiques. Puisqu’il s’agit d’une im-
age, il convient de la traiter avec certaines précau- p 5
tions. Premierement, le cycle presuppose que les poli- Exécution
tiques publiques sont toujours une entreprise ra-
tionnelle pour régler des problemes publics (ce qui est con-
testable). Deuxiemement, il figure un processus lincaire et sequentiel, d’'une solution
ce qui est loin d’étre le cas en realite. Eric Monnier met en avant sa dimen-
sion itérative en parlant d’un « processus tourbillonnaire » MONNIER ET AL 1992,
Troisiemement, le cycle représente les politiques comme si elles n’¢étaient que le
produit d’un processus administratif, la oi nous savons qu’elles sont en realite
tout autant constituces des réactions des citoyens ou des parties prenantes aux
decisions gouvernementales que des actions gouvernementales elles-mémes Pawsox
anp TiLey 2004 Cela etant dit, I'image du cycle demeure un modele pratique pour
penser aux enjeux de définition des politiques publiques et de I’ évaluation.



jusqu’a 'attention des pouvoirs publics : ces derniers vont alors chercher a le
resoudre en proposant un certain nombre d’options ; sur cette base, ils deci-
dent d’agir (ou non), puis mettent en ceuvre une solution donnée au travers
de decisions, d’actes, de financements, etc. Ils assurent ¢galement le suivi du
deploiement de cette solution,, avant d’en appreécier les résultats (constate-t-

on la résolution du probleme ?) au travers de I’evaluation.

QUEL EST LE PROBLEME ?

Si I'on considere qu’une politique publique consiste en la résolution d’un

probleme, la capacité a expliquer le probleme en question en est la cle.

Un « probleme public » peut inclure « toute situation d’échec qui affecte la
societe, ou une part de celle-ci, par un désequilibre, une tension, les inadequa-
tions ou des frustrations que celles-ci ont crées et qui provoquent une action
collective pour rectifier, attenuer ou améliorer cette situation » Rezsonazy, 199,

Tous les problemes ne menent pas a une politique publique, et le
fait qu’un probleme devienne I’objet d’un debat politique n’est pas néces-
sairement li¢ a son importance. Leur mise en lumiere est lice a I’existence de
« fenétres d’opportunite » Koo, 1995 : i] s’agit de moments ou différents
« courants » et interprétations convergent, ou la conscience partagée d’un
probleme se fixe, parce que des parties prenantes se mobilisent en faveur de

solutions et que des opportunités de résolution sont par ailleurs jugées crédi-

bles.

Un aspect important des questions de conception de politique consiste dans la
capacite a tirer parti de ces fenétres d’opportunite, souvent rares et
ephémeres.

Ce qui est complique la-dedans, c’est que les problemes sont « cadrés »
d’une certaine maniére, ce qui veut dire que lorsque le processus de con-
ception démarre, il y a déja une certaine vision de la nature du probleme, de
ses causes et de ses consequences qui est ancrée chez les acteurs.

Cet « effet de cadrage » est rendu possible du fait de I’extréme complexite des
problemes de la vie réelle (pensez par exemple au « crime », a la « pauvrete »
ou au « rechauffement climatique ») : leurs causes sont multiples, entrelacees,
et souvent non lincaires. Il n’est pas possible de les saisir dans leur globalite, ce
qui les rend d’autant plus difficiles a comprendre, sans parler de les resoudre.
On les qualifie de « vicieux » (wicked) Rirrer & Wesser, 1973,

Il faut donc trouver un angle d’attaque. Dans les faits, les pouvoirs publics
tendent a penser dans les termes des instruments qu’ils ont dé¢ja a leur disposi-
tion, ainsi que de leurs compétences Baroacu, 1980, [] en decoule que les prob-
lemes sont aussi cadres par les solutions disponibles (« si votre seul outil est un
marteau, le monde est un clou »). De manicre genérale, les parties prenantes
peuvent essayer d’influencer la définition du probleme en proposant des solu-

tions.

De fait, les problemes publics ne sont pas des phénomenes objectifs : ce qui est

un probleme pour certains ou a un moment donné ne le sera pas pour d’autres
. /4 . 4 . . . . .

(ex. : les inégalites de genre). Ce sont des constructions sociales, ce qui signi-

fie qu’elles sont fagonnees par les individus et les organisations, dont les idees

@-Au niveau de la Commis-
“Y" sion européenne, le fait
qu’un probléme public soit pris
en charge par DG ENV ou par
DG AGRI pourrait amener a des
solutions trés différentes.



ou prises de position seront en retour influencées par la fagon dont le prob-
leme est pose. Cela implique que la définition des problemes est toujours I’ ob-
jet de debats politiques, et soumis aux pressions et aux intéréts de ceux qui
detiennent le pouvoir économique ou politique (sur ce sujet et ses con”
sequences a I’évaluation, voir Arcrmaip, 2019)

En consequence, le processus de definition du probleme n’est pas qu’un pro-
cessus de construction : il s’agit aussi d’un processus de déconstruction, ot 1’on
va chercher a appréehender I'influence de la representation d’un probleme ainsi
que les conséquences de cette representation.

Par exemple, cadrer au depart le « changement climatique » en tant que prob-
leme relevant des comportements individuels, d’equilibre des marches ou de
solutions techniques a trouver aura des implications pratiques fort differentes
d’un cadrage concentre sur les industries péetrolieres ou les inégalites mondi-
ales.

Il y a différentes manieres de déconstruire les représentations du probleme,
telles que I’approche participative (qui met les parties prenantes, y compris les
moins puissants, et les publics silencieux en situation de définir le probleme et
d’expliquer comment il les affecte) ou I’approche critique (pour un exemple,
voir ’approche de Bacchi, « Comment le probleme est-il representeé ? » 2009),

En definitive, deconstruire un probleme par ses représentations ou par ses dif-
ferences composantes (et en particulier ses différentes racines) est un moyen
de fournir des alternatives aux pouvoirs publics dans leur approche visant a y
faire face. Par exemple, au lieu de tenter de résoudre la « criminalité », ou de
la reduire au travers de solutions predefinies, il serait possible d’identifier un
nombre limite de facteurs sociaux criminogenes sur lesquels il est possible
d’agir concretement et avec des conséquences positives attendues.

La definition du probleme est aussi un aspect important de 1’évaluation.
D’abord, analyser comment le probleme a été cadré est une bonne fagon de
devoiler les valeurs sous-jacentes a une politique, qui peuvent ensuite étre
utilisées pour formuler une appreciation critique ou un jugement a son sujet.
Ensuite, comparer le cadrage initial du probleme au cadrage tel qu’il a
¢volué au moment de I’évaluation permet d’apprehender la pertinence de la
politique dans le temps, entre ce qui éetait voulu et ce qui I'est désormais.
Enfin, on constate régulicrement que le manque d’efficacité d’une politique
peut s’expliquer par une mauvaise définition du probleme en amont.

REDUIRE LINCERTITUDE

Quand les pouvoirs publics et les parties prenantes congoivent une politique
publique, ils n’ont pas la certitude que les solutions proposées permettront
effectivement de faire face au probleme vise. De nombreuses incertitudes sont
présentes :

» apropos de la nature du probleme (ou de la pertinence de son cadrage) ;

» apropos de la capacite intrinseque d’une politique a résoudre ou atténuer un

probleme (de méme pour sa mise en ceuvre) ;

.
-@-Pour une critique des poli-
tiques climatiques, voir
SOMERVILLE, 2019

-@-En anglais, il s’agit de I'ap-
Y proche « What's the problem
represented to be ».

By '-Par ex., une politique

“Y ayant d’abord visé a ac-
croitre la production agricole
semblait peut-étre pertinente
dans les années 1980, et
considérée comme inadéquate
30 ans plus tard, quand I'en-
jeu n’est plus tant de nourrir le
monde que de protéger I'envi-
ronnement.



» apropos de la reception de la politique par les parties prenantes : comment vont-
elles réagir et comment vont-elles contribuer a la réalisation des objectifs Barbach,
1977, WiLDAvsKI 1979 ; Lipsky 1981 ;

» apropos du futur : les conditions ou les valeurs des parties prenantes vont-elles
changer et comment cela affectera les résultats de la politique. .. ou la fagon dont
elle sera jugee.

Toutes ces raisons, qui décrivent la nature complexe du processus de concep-

tion et de mise en ceuvre des politiques, éclairent pourquoi les résultats reels

d’une politique ne peuvent étre predits... et pourquoi les consequences im-

previsibles, désirées ou non, sont toujours tres probables Morerr, 2005.

En ce sens, lancer une nouvelle politique s’apparente a un « acte de

foi ». Et 'incertitude est a son comble lorsque le processus de conception est

mene exclusivement avant la mise en ccuvre, sans possibilites d’expérimenta-

tion ou de retours du terrain avant la généralisation du programme.

Il serait alors possible de dire que la démarche de conception (et
I’évaluation) vise a reduire cette incer titude « [en anticipant préecisement] les
conséquences des actions du gouver nement » Howierr 2010. Une des fagons de
faire cela consiste a révéler les théories relatives au «
comment » et au « pourquoi » une politique est censée
fonctionner WEISS, 1995 .

Qu’appelle-t-on  « théorie (du changement) » ici ? Clest un
ensemble d’hypotheses for mulees pour expliquer comment et pourquoi
une politique est censée résoudre ou atténuer un probleme, au
travers d’une seéquence donnee d’évenements. Par exemple, en par tant
de lidee que les personnes en situa- tion d’illettrisme ont plus de
risque de perdre leur travail, une politique pourrait consister a
identifier les personnes concer nées et a les convaincre d’assister a des
for mations, de fagon a ce qu’ils acceptent et acquicrent ainsi des savoirs
de base. Une telle theorie devrait inclure de nombreuses autres hy-
potheses additionnelles, qu’elles soient lices aux activites (ex. : la qualite
des cours) ou aux enjeux en présence (ex. : le fait que la perte d’un
emploi soit plus lice a lillettrisme qu’a la pauvrete, le racisme... ou

tout autre facteur pouvant par ailleurs étre lie a lillettrisme).

Les politiques publiques incluent souvent des objectifs, qui sont des déclarations
a propos des consequences deésirées d’une inter vention. Mais ces objectifs ap-
partiennent d’abord au champ de la gestion de la politique (qu’est ce que nous
voulons accomplir ? Et ensuite : avons-nous accompli ce que nous
souhaitions ?). Ils portent d’abord sur ce que les pouvoirs publics (ex. : mettre
en place des sessions de formation), ce qui est sous leur contréle, plutot que sur
ce qui est le plus important pour eux, mais qu’ils ne peuvent qu’influencer (que
les gens acquierent des compétences nouvelles, qu’ils trouvent un travail).
Les objectifs ne peuvent ainsi remplacer des hypotheses relatives a la fagon
dont les choses sont supposées marcher.

En definitive, les théories sous-jacentes aux politiques sont trop sou-
vent implicites et forment autant de « boites noires » pleines
« d’hypotheses, de conjectures et d’autres miracles » Arcieato erac. 2016, Cest en
ouvrant la boite noire qu’il devient possible d’avoir une vision critique des dif-
ferentes etapes qu’elle contient. Connel et Kubisch voient plusieurs benéfices

a I'ouverture de ces boites noires, tels que « une planification et mise en ccu-

L s
-Pour une histoire
“Y" du concept de
« boite noire », voir
ASTBURY ET LEEUW 2010



vre [des politiques] affin¢e », leur meilleur suivi ainsi qu’une évaluation facil-
itee!s. Plus simplement, le seul fait de debattre de la theorie du changement

peut, dans certains cas, ¢tre aussi utile a la politique en question que sa theorie
elle-méme FunnEeL AND ROGERs, 2011

Differentes approches complémentaires peuvent étre utilisees pour favoriser
cette discussion. Dans un processus participatif, on engagera une discussion
portant sur les relations de cause a effet telles que se les représentent les ac-
teurs (incluant les consequences indesirables qu’ils anticipent). Les sciences
sociales peuvent aussi étre utilisees pour construite des hypotheses initiales,
mais aussi pour faire sens des hypotheses tacites aux solutions dé¢ja proposees
par le passe. Elles permettent enfin de refléchir aux consequences qui, tout en
ctant souvent inattendues, peuvent cependant faire I’objet d’un travail sur leur

régularité et leur ampleur.

. Sachant que la conception de politique est un processus iteratif, detailler
la théorie du changement sous-jacente a cette politique peut aider a
repenser la définition des problemes, voire servir de point de départ au pro-
cessus entier. En fait, de nombreuses politiques demeurent « non-
designees » Kapio, Dacenass, axp Riooe 2018 sj bien qu’une évaluation se chargeant a
posteriori de retracer la théorie du changement represente la premicre
phase reelle de conception dans certaines politiques. A noter cependant que
dans une évaluation, les theories du changement sont en géneral reconstru-
ites pour refléter les attentes des parties prenantes au moment de I’évalua-
tion et non au debut de la politique. En revanche, si une theorie initiale ex-
iste, souligner les differences dans le temps peut-étre un ¢lement precieux
pour apprecier une politique.

Aller plus loin :
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