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Montesquieu aurait £t¢ fort étonné si on lui avait dit qu'il ne suffisait pas que
les lois soient adoptées et exécutées, mais qu'il fallait encore en évaluer les effets.
Pendant longtemps, les lois ont pris la forme de régles de juste conduite, chéres a
Hayek, seules susceptibles de produire un ordre spontané, un kosmos (1). La situa-
tion n'a vraiment changé qu'avec I'avénement de l'interventionnisme étatique. La loi a
pris la forme de programmes finalisés, articulant des objectifs et des moyens (2), des
plans de bataille pour lutter contre les maux de 1a société ( taxis) en vue de produire
un ordre construit. Aujourd'hui, les lois se présentent fréguemment sous la forme
d'une liste de mesures mises au service d'objectifs. La loi générale et abstraite,
valable pour un temps indéterminé, a fait place 2 la loi-mesure, qui ne vaut que par
son adéquation aux objectifs visés. Dans ce nouvean contexte, les contréles de Tégu.-
larité conférés au pouvoir judiciaire ne suffisent plus. S'en contenter cotrespondrait &
une vision cynique du droit qu'expriment assez bien d'anciennes formules comme
"Summum jus, summa injuria (3) ou "Fiat justicia, pereat mundus”,

La raison de la loi et sa légitimité (4) résidant dans son aptitude & produire les
résultats qu'elle promet d‘atteindre, I'évaluation de ceux-ci devient indispensable. Et
c'est pourquoi on assiste dans tous les pays 2 la naissance d'un quatriéme pouvoir, A
savoir I'apparition d'une nouvelle fonction qu'un ou plusieurs organes de I'Etat
doivent exercer. C'est ¢¢ qu'a reconnu 2 juste titre le projet Vedel de révision de la
Constitution francaise, lorsqu'il dispose a I'article 24 : "Le Parlement vote 1a loi. Il
en évalue les résultats, II contréle I'action du Gouvernement”,

Autant il pouvait paraitre abusif de parler de quatridme pouvoir au sujet de la
presse et des médias en général, puisque par définition il ne s'agit pas d'une fonction
qui doit 8tre exercée par |'Etat, autant 'évaluation apparait bien comme une fonction
étatique nouvelle, différente des fonctions Jégislative, exécutive ou judiciaire. Cette
nouvelle fonction, qui se développe dans tous les pays, comme on a pu le constater

durant la Journée d'études, reste pourtant embryonnaire, mal assurée et largement
problématique.

(*) Communication 2 la Journée d'études du 7 avril 1994 au Sénat. ,
{1) Hayek, 1973, L : :
(2) Pour ce genre de lois, cf. C.-A. Morand, 1992, 76 ss. ;
(3) Voir e matidre d'évaluation Costa 1993, 221, qui ajoute "Summum jus, summa inefficacia”.
(4 Sur ce changement de 1égitimité, voir Chevallier 1993, 148 ss.
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Le champ a été occupé par Jes sciences sociales et tout particuli¢rement par la
science des politiques publiques. Les juristes, & quelques exceptions pres (1), n'ont
pas prévu la naissance de cette nouvelle fonction. Ils n'ont pas su discerner les pro-
bl2mes juridiques que Y'apparition de ce quatridme pouvoir pose, ni les implications
qu'elle recele pour le droit, Le retour du droit sur 1a scene de I'évaluation ne doit évi-
demment pas Etre congue comme une guerre de tranchée pour la reconguéte d'un terri-
toire, mais dans un esprit de collaboration respectucuse de toutes les connaissances

acquises pat le développement de la science des politiques publiques. Dans cette
perspective, on peut décrire le role de 1'évaluation Jégislative (1), la situer pat rapport
a I'évaluation des politiques publiques (I0) et enfin examiner la compétence des divers
organes de Etat pour'y procéder (1I).

i - DEFINITION ET ROLE DE L'EVALUATION

Elle s'inscrit dans un mouvement de rationalisation de la formation et de la
mise en oeuvre des lois. Ce mouvement relativement récent est l'une des réponses
qui a été donnée au constat d'échec des interventions étatiques.

La discipline tendant & rationaliser la genése et 1a mise en oeuvre des lois, la
méthode 1gislative, 1a 1égistique entendue au sens large (2), applique 3 1a législation
des connaissances et des analyses développées par différentes sciences de 'homme ;
la sociologie, la science politique, léconomie, les sciences de la communication.

ales : la légistique substantielle qui s'intéresse &

Elle comporte deux branches princip
1a gendse et a limpact des lois et la 1égistique formelle ou communicationnelle qui

s'occupe de la {ransimission des messages linguistiques. C'est 1a premitre branche qui
nous intéresse ici. :

La légistique substantielle s'est tout p
lisées qui articulent des objectifs et des moyens.
et en symbiose avec la science des politiques publi
ment méihodique 2 tous les stades du processus de fo
Jois selon le modgle suivant :

articulirement intéressée aux lois fina-
Elie s'est développée parallelement
ques. Elle préconise un raisonne-
rmation et de mise en oeuvIe des

- ——
(1) Voir en particulier pader 1985, 114 ss.

%) Le terme de 16gistique est celui qui convient le mieux pour
de manidre éiroite I'étude des quas

nélas &6 utilisé fréquemment pour décrire
i Certains pourtant l'utilisent de maniére compréhensive. Vo

des textes légaux, voir V. Viandier 1988.
Woehling 1983. Sur ces questions de terminologie, voir Mader 1985 et Chevallier, supra.

décrire 1a science de 1a 1égislation. 1 2.
Hons liées A la rédaction
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Phase d : ,
Systémeu Conception fMlse en Mise en Evaluation
matériel orme QEuvIe rét[OSpCCﬁVe

Prob. O M Epros.

SEQUENCES Prep- &€ F o)

Feed back | |
Systéme de
communication
(Texte de la loi)

Abréviations :

Prob. : analyse du probléme

O : analyse des objectifs

I\-fl : analysc des movens

l;plros. Evaluation prospective

Prép : préparation de Iy mise en ozuvre

g applieation

< X conlrle

: -

ragport entre les objectifs et les résultals produits

Il s'agit d'un modéle qui n'
rétroni . qui pest pas purement chronologi
o lgaltl ;iu:'lées au't;f:.d]; s'agit d'un mod&le non linéaire, itéragtilgu:};b(é:‘lnagtlil;ughgs‘?
1 . namique en tenant ¢ ati ! - I
au cour]:s) de son application et de sa mise en oetiln\:f;e des transformations quielle subit
ans ce vaste processus, les ph in i
prospective et I . » les phases qui nous intéressent ! i
conc?:ptuelleié rt:,tvalllllat:mn rétrospective (1). Si ces phases peuventsggte ldt‘;vgluatmn
rétrosoeoive P ei es ont tendance 2 s'interpénétrer dans la mesure o I'éS a? o
legislive ot dmsiaoél gxlstante ,Sfm de l?ase & I'évaluation prospective d’unt:r rél:r?’t%on
luation ex post (2). L sure oll Févaluation ex ante sert de cadre de référence 2 1131011
congue comme un .proi::slssltnlsnggs?nyefface plus completement si l'évalu:tioné‘;z;
inu engrangeant grice aux s
ystdmes- experts de

manidre permanente les donné i
subit. nnées sur I'impact de 1a loi et sur les modifications qu'elle

(1) Sur les divers types d'é i
(2) Voir Chelimsic, 1993, 6‘3‘3.“2&"“ dans le temps, of. Agoval 1991, 23 ss.
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L'évaluation'législaﬁve (1) se distingue de 'évaluation spontanée et impres-
sionniste des effets, ainsi que des diverses autres formes de contrbles ératiques pat le

fait .
mpiete les effets les plus significatifs des

1) qu'elle vise & saisir de facon co
Jois (le terme "affets” devant étre précisé plus loin) ;
2) qu'elle doit étre systématique, la plus objective possible et fondée sur des

raisonnements reproductibles ;
3) qu'elle recourt 3 des méthodes scientifique

celles utilisées par les gsciences de I'homme.
L'évaluation législative se distingue ainsi des types
1) Les contrbles juridictionnels de conformité ;
2) Les qutres controles de conformité excrcés par les instances non juridic-

tionnelles, comme 12 Cour des compie ;
3) Les contrdles portant sur ia quali

(graminaire, Syntaxe, clarté des textes, etc.} ;
4) Les contréles politiques et en particulier le contrdle parlementaire ;
5) Les contriles de type corporatiste gxercés par les groupes particulidgrement

intéressés par l'impact d'une 1égislation, du type contrdle du suivi d'une loi.
Cette distinction faite, il ne faut pas méconnaitre les imbrications de diverses
formes d'évaluation et de contrdle ainsi que I articulation qui doit exister entre eux.
Un premier type d'imbrication existe, lorsqu'un seul et méme organe exerce
plusieurs fonctions. T1 en va ainsi, comine l'a indiqué Pierre Joxe, lorsque la Cour
des comptes élargit son controle 2 l'évaluation 1égistative (2)- Il en va de méme
écialisé du contrble parle-

lorsque en Suisse la Commission de gestion, 0rgane sp
islative (3). Il s'agit d'un phénomene

mentaire, s'occupe aussi de V'évaluation 1égi
classique de dédoublement fonetionnel. _
~ Un deuxieéme genre Jdimbrication se produit, lorsque le droit presctit V'évalua-
tion des effets d'une loi. Cette exigence peut &tre prévue expressément dans une
clause d'évaluation ou de manidre plus générale (4). Elle est impliquée lors de
bien mise en évidence

T'adoption de lois expérimentales (5). Cette implication a &t€
1 dans sa décision du 28 juillet 1993 concernant 1a loi

par le Conseil constitutionne
autorisant les Universités A s'organiser de maniere autonome. Le Conseil accepte que
des expérimentations soient faites & ce sujet et que i¢ Parlement déroge provisoire-
ment au principe de P'égalité devant le service public 3 condition de "définir la nature

et la portée de ces expérimentations, les cas dans lesquels celles-ci peuvent étre
entreprises, les conditions et procédures selon lesquelles elles doivent faire l'objet
d'une évaluation conduisant & leur maintien, & leur modification, & leur généralisation
ou & leur abandon (6).

1svaluation des effets peut aussi &tre prescrite pas Ie texte de la Constitution,
ainsi qu'en témoigne le projet Vedel de révision de la Constitution. Elle pent aussi
résulter d'exigences posées par une Cour constitutionnelle en vué de protéger les
droits fondamentaux, comme cela est le cas en Allemagne (7). L'imbrication est alors
forte, puisque la Cour controle le respect de ces exigences. Les données scientifiques
qui doivent &tre dégagées dans ce type tris particulier d'évaluation 1égislative servent
de base 2 'élaboration de 1a mineure du raisonnement constitutionnel portant sur le

respect des libertés.

(1) Sur les caractéristiques de Tévaluation 1égislative,

(2) CT. infra.

(3) Voir Mader, infra.

(4) Pour plusieurs exemples en droit suisse, Morand 1993, g2 gs. | en droit frangais, Chevallier, infrd-

{3) Voir Chevallier 1993, 121 _
6) Voir Le Monde 30 juillet 1997, 7.

(7 Voir Haland, infra.

s d'analyse, tont particuligrement

de contrdles suivants !

té de la communication iégislative

Apgeval 1991,15; Mader 1985, 41 ss.
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L'évaluation législative peut aussi i
contbles. E , ussi étre articulée avec d'
Blle peut pnlallf dgzu:ﬂfc;:rmlr dges Flonnées ultlles a l'exercice du contrgﬁatr;:rli;mis .de
(oro comoratisto, qui & nsidération 1:35 points de voe d'un Comité du suivi, d entaire,
AT S eﬁpnme sur l'acceptabilité d'une loi par un groupe éibleecarag-
evidemmont un tblo da elldegré de résistance 3 l'application dun texte 1€ alplarn-
I'évaluation 1égislati ans lappréciation des effets produits par une Ioi. In S ont

ion législative peut influcncer fana yse dur Comite do suivi - versement
articulation dos fonotions générale, I'évaluation législative pose le probléme d
Ell?ine consiste nullement gnigfréadlgoll;ulgliw;:é;snﬁimlme et les groupes dintézét (1)6
production scienti ' . o e le pensait Au -
e st Cenor o o i o sl
aux scicntifiques Ia sphd adllnaj‘tnse du processus d'évaluation tout en ménaq y
L'évaluation législati phére d'autonomie nécessaire A V'exercice de leur fo. gt(?ant
des problemes et de‘;e’ e{l raison del la distance qu'elle établit par rapport & l'a;leajmn-
seulement d'éclairer 1esS°h“F1°ns qui peuvent leur étre données, permet ainsi on
cotporatistes frop étro'tc IT'K desl pohpqucs, mais aussi de dépasser les points Elemm
égislation constitue ailn S améhoraupn _de la rationalité et de la transparence d“;c
la démocratie (2) dans 1:1;1a1$§g;%uaihtanf dans Jo procesaue de perfectionnememedg
ration" chére 2 Aristote. e la recherche des conditions de la "bonne délibé-

Les motifs qui ont condui
peuvent qu'étre évoqués ici, Sgl;;uiuci(ti:: 1:310ppement de Iévaluation legislative ne

1. ~ LE SOUCI D'ASS
URER L'EFFE ;
FREINER LA CROISSANCE DES TExTES > LOIS BT DE

Ale i
formant un :acgg l:thcll: guelqrmueﬂsngrm?s codes, les lois ne sont plus congues comm
décisions toujours semblgﬁles lgllllte‘: tighgattlt;ns permetiant do géncer 3 tinfint de:
system s, Bl sent & produire de i
rgsistet?ts ;gﬁrsfup;es ((i?cono.mle, science, éducation, culture, Se;ﬂ;ﬂgrprécm sur des
conteainte on In din:ri babphquf: aux incitations et aux ordre’:s lé.gé.ux ’If'?ls systémes
d'insucces forteme;t dé;léug,fi)trilntlié?aﬁmagées rent do de produire des Efféts szi%i:i:;z
tifides & la libert, . Ils géndrent des inégalités et des restrictions injus-
La premiére réacti : .
A une réa]ilt)é cnlzlanrgefnat?;n a consisté & produire toujours plus de droit pour s'adapt
fout anssi décovonts. O aux stratégies de fuite ou de résistance. Avec des résu11: er
L'évaluation légistativ est le phénomene bien connu de l'inflation 1égislati o
lieu de pmdujregcllu mglf:l;e dlilc.:é : ento un changement radical de direction. I gsla;i‘t s
: p . it en quantité crois ; L » au
Prodmrﬁ'?t;ns de droit, mais de meilleure quaﬁiéante avec un insucess grandissant, de
_ valuation ex ante vise & maximi :
Statiqu ; ser les chances de réussit: : .
Gt ol Sognesment o symesdtion e Bl e
dévelo ¢ s de l'intervention, les résistanc . ©
Voquerpcﬂ:esrhglegﬁ raisons pour 'lesguelles des effets peuvent mst::rqil:;lglsquent g
et “placements d'objectifs. Elle permet de comy ! §9 ou pro-
e Pintervention et de l'inaction. parer les avantages respectifs
L'é i .
wbvele néf:;le“gg‘&z g é’if’f ¢ peut servir de son c8té A mettre fin 2 une politique qui
pas les objectifs visé ger en connaissance de cause une réglementation qui atteint
visés. Blle évite de conserver des textes inutiles ou de pl:()cg:?ldg age(:jmt
r i des

(1) Pour plus de détails au suj
L u sujet d i . .
{2) Voir 2 ce sujet Mader 1 9513?5, 1%;"‘-&6 articulation, voir Morand 1993, 107 ss.
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mme le montre Texemple des

données de ceux-ci. Elle permet, <O
rvant pas 4 la réalisation des

qorrections désor:
Fitats-Unis, de supprimer des dépenses inutiles ou e €

objectifs visés (1).

2. LE SOUCI DE CHOISIR DES
PLUS ADEQUATS

L'échec relatif des 16gislations autoritaires conduit 2 chercher des modes
‘action plus souples, mais plus performants. Liinefficacité du droit auntoritaire
s'explique par la difficulté quil ad parcourir les diverses instances dans lesquelies il
est filtré et recodé : le syst2me social dans son ensemble, le sous-systéme particulier
sur lequel il prétend agir (éconoimie, science, culture, ete.) et enfin la personné a
laquelle s'adresse ses commandements (2). La conception autopoiétique du droit
développée pat Luhmann (3), Wilkke (4), Teubner (5) monire P'impossibilité pour un
systéme complétement clos, comme le droit, d'agir directement sur un autre systéme
comme I'économie, systeme tout aussi fermé sur lui-méme. Les auteurs proposent de
des instruments et de

renoncer aux programines finalisés, articulant des objectifs et
un droit réflesif (7) "gui laisserait intacte

développer des programmes rationnels (6),
'autonomie des sous-systémes sociaux, tout en les orientant vers une certaine
direction, dans laquelle ils pourraient respecter réciproquement leurs conditions de
fonctionnement respectives” (8). Parmi les moyens caractéristiques d'un tel droit, on
peut citer en vrac les instruments économiques comme les taxes d'orientation ou les
bons de pollution, les lois qui ménagent des solutions optionnelles assorfies
éventuellement d'avantages pout ceux qui choisissent la direction souhaitée (9), 12
mise en place de procédures facilitant une action concertée avec les organisations
sociales concernées et enire celles-ci (10) (négociations collectives, cogestion, ete.).
L'évaluation législative ne se cantonne ainsi pas dans un constat désespérant
sur l'échec des politiques publiques volontaristes, sur la distance entre le droit tel
qu'il est écrit et le droit en action, Elle peut déboucher sur des stratégies d'action plus
réalistes, qui impliquent 3 leur tout des techniques J'évalnation plus subtiles. 1
s'agit, si le droit réflexif se développe, de substituer aux explications simples de
cause A effets, d'avant/aprzs, d'inpout/output des analyses plus fines, prenant en cause
1a complexité des relations intersystémigues.

LA REDUCTION DE L'INCERTITUDE

ectifs et des moyens et cherchant
tructurellement une incerti-

INSTRUMENTS D'ACTION

3.

Les lois interventionnistes, articulant des obj
2 influencer des systémes cociaux autonomes, géndrent 8
tude sur les effets produits. Le risque de ne pas atteindre les objectifs ou de produire
des effets imprévus peut provenir de l'inadéquation des moyens aux objectifs ou de
Tutilisation qui est faite des normes juridigues par les acteurs sociaux durant les trois
étapes citées plus haut o elles sont filtrées et reco

fonction de mieux prévoir les offets en tentant de tester

dées. L'évaluation ex anfe 2 pour
les dispositifs mis en place &t

(1) Voir Chelimski, infra.

(2) Voir Teubner 1993, 116 citant Podgorecki 1967, 271.

(3) Parmi une ample littérature yoir Luhmann 1972, 1985 a, 1985 b, 1986 a, 1086 b, 1987,
(4) willke 1983, 1986, 1991 a, 1991 b.

(5) Teubnet 1987 a, 1987 b, 1989, 1952, 1693,

(6) Sur ce concept, voir Willke: 1991, 65 ss.

(7) Teubner 1993, 101 ss.

(8) Blanke 1088, 200 et Teubner 1993, 153.

(9 Voir Teubner 1992, 148 5.
{10) Voir Teubner 1993,250ss. Willke 1991, 88 ss.
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en essayant d'analyser les voies de i
. ; pénétration des no -
ex H ' . TInes en' T :
A nf:t'tg:e (ii'u e;lle"smt liée a I'adoption d'une loi expérimentale ouvils:r% fes. Liévaluation
. é: l Ticerutude existant sur les effets produits » vise de son cdté
_ aluation est particuli¢rement i ;
lorsqu'il incerti nt importante d'un poi e
droi(tl: lfoflda;aﬁ'ﬂ; :ncerutude sur les effets qu'une loi peut prgdlllliltt'eds‘:lrv;?: Juqmque,
proportionnatité igxcou sur le respect de principes essentiels comme Eeeiﬁicfi dTS
pouvait 1égifére1: = pur constitutionnelle allemande a considéré gue le Parl ot
condition aus 1a 1oi me lorSQHP: le respect de ces droits ou principes est i arlement
1 que la loi soit évaluée A intervalles régulier. C1p incertain, a
constatations faites (1). guliers et corrigée en fonction des
Le dével . .
comme le s::l?;f: néi’;tvﬁ];::ﬂi:a;%n a t%ogr cg:;équence paradoxale de diminuer
favorise 1 ilité i , 1a séeurité du droit (2). D'une alle
lisées. Ceﬁ:;ﬂagéﬁi;:ﬁz:%efmul qui est importante en cas dgali‘.téil:f:u?gnguﬁﬂ;e
: un large e A s s =
et co ge pouvoir d'appréciati SR
révis?(?: I;::sen:;i e r:iorme§ & texture tris ouverte. D'autrgli)art P;Eede;-:ﬂm stration
transitoire ‘znorl;ti?e es lois. Ces deux phénomenes font que Te dDOit?:st :r ivome fa
sociales que I'on pe tmfam“fm’ voire aléatoire (3). L'accroissement d?:s ie:;?tm?e
une instabilité j pd:l obtenir grice 3 une analyse des effets des lois se rp
juridique et une diminution de la prévisibilité du droit. paye st par

4, L'IDEE DE FAVORISER L'APPRENTISSAGE

Les lois expérimentales et celles qui i

conti e _ qui, sans avoir stri
ey St i s o
dun domaine ; ablir un consensus progressif autour d'
ot (031 ;n;ﬁtgrg:o:j:t d'emblée que la' loi sera évaluée, on décé;ﬁ;ggnllée
i enca o 1ot oo J{dlgnter les oppositions. A cOté de ces considérati X
stratégiqr co’nnaissance?(;llfd cegtte f?'gon permet A 'administration d'acquérir ErI::
o Facon 3 et @ du omaine dmtlervention, d'affiner les instruments d'actio
vt st il s dgure adéquauop possible A la réalité sociale. A c6té dz
| Svaluation por l e ve{oppe_a:u sein de l'administration un roce'. !

, par lequel le dispositif de la loi est affiné dans un grocezztllz ;lni\;g-

mental d'essais et d'errevss (5
- ) e l
ental dlessals ot deren au(dépl;::mettant de coller progressivement a la complexité

II - EVALUATION LEGIS 5
LATIVE ET EVA
DES POLITIQUES PUBLIQUES LUATION

Dans la . .
Vorienter, il est ?EE?S ?Eﬂles pouvoirs publics cherchent & agir sur la société po
ou de faire des prévisions alf :5.1‘:%1!:1116 f%e tenter d'apprécier les effets de cette ac?ti;;
lement, I : ujet des effets qui pourraient étre produi
latilité d:‘ﬁ;i?;; qcf;lpol%tu;lues publigues n'est pas pmbqém::itshgoﬁgp tucl-
l'évaluation législ ﬁs évaluations peut étre discutée. Il n'en va pasqde' mé e de
comme I'un cig;s Eiln:ti.u]r:l)lfrlist ¢ mf;fiurle ot 1a loi est congue de plus en plus :;T;iec:i

ique s muitiples qui i .
ubli i mulliples qui sont mis au . Y
publigue (6), il est douteux qu'il ait un intérét 4 isoler l'un Z:rz:;eh:lsgzlgﬁl;thue
pour

(1) Sur cette jurisprude ir H i
gg gf,‘C(]}:eva}]jer?l::;pr?e, voir Héland, infra ; Morand 1988, 391 ; 1993, 96 ss.
oir C.-A. Morand 1988, 542-543 ; Hi
) ] = ' l H i
gg o m]11n-R.1em Soa b s Cheval]?;:a:u}; ,1376, 7 ss. ; Chevallier, supra,
& v - ce cheminement, cf. Morand 1988, 534 ; Chevallier, i j i
oir A ce sujet Morand 1992, 78 ss. ’ o, s ; Filand, infra.
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j isolant un des
i jare de procéder risque, en 150 .
i iet d’analyse. Pire, cette maméfre ' ey
g?éfm;isu;;? f;;:i 32. dgifonner I'étude scienuﬁqulfl: (.les eff:;;snilé 1:1; aﬂoi}g};ﬁ Etionqdes
e n 1égislati jourd'hui sup
! ion 1égislative semble aujourd hui Sw I ot
poﬁﬁq&e:v:&ﬁ?;?lgs.elgl se justific pourtant de 1ui maintenir un champ prop

les raisons suivantes :

DE

TOUTE LES ACTIONS PUBLIQUES -

impli 'wtilisation de

e, quielle implique luuhsatmq
qgoitqtrouver son fondement ultime
été rappelée avec constance par le

z i re étati
Dans un Etat de droit, toute mesu
la contrainte ou qu'elle provoque des déPenses,a '
une loi formelle. En Suisse, cette eX1gence a el e o & Padmiris.
%al‘lbs al fédéral, qui exige que toute mesure étatique, qu
ribun ,

i , lorsque les
loi formelle (1), les exigences de 1égalité pouvant étre plus rigoureuses q

ibutions publiques.
pouvoirs publics restreignent 1a liberté ou préldvent des contribu P

: i it de 1 tion,
Mais le principe demeure. Méme lorsque 1'Etat subventionne ou fait de 'informa
ais le .

loi formelle
i fondement suffisant dans une rme
o e e acto buds mu‘ée;d%pté par le Parlement. La loi est ainsi le

T
]t.] oL trl 3 ql‘ elli: 5€ prcpnse dattElnd‘[e‘ Il ) a des 1CIS une E‘lﬁé[ﬂﬂce nette erltte le

) o TA oTath le point de
int de vue interne, qui est celui du droit, de I'évaluation lf%lzlﬂ‘;eiitt;ng» 12 lot
g?:tantexfeme de l'analyse de politiques pub]i?uesihﬁlliéjlf;: entreprises. Du point de
de toutes les actions : : isati
formetr?f: 1:111::6111?e£$gi?;uirnsfmmsnt parmi d'autres mis au service de la réalisation
Ve X 4 : A
. el 1 . - ] uer
don o B e mpte du phénomn juridique force | évalusteor  dstinguer
La p1mr‘:;§aljsation des objectifs fixés impérativement pfrr E:)b'ectifs politiques
e de ceux-ci doit &tre faite par le chercheur - d'au eg Jartis politiques,
rec:_onstiltu}lf;‘:lt as &tre obligatoirement réalisés : programmejiﬁgz Eu jour au lende-
g::;;;: a];i?)l: d,mtintion du Gouvernement qui pg*;vel:;t u‘liicgt; Itll}:;e de tenter d'évaluer Ia
: rmalité. Cela ne signific pas quiil soit 1HEgIUT ar exemple
T e aat poiauesdEpouryus de fof b, commo arcxenpl
rﬁ@saqonéaﬁmj ¢é avec constance par les Gouvernements irangai fairo la différence
Tobjectif 1 au haccalauréat, Mais I'évaluateur doit pouvoir 1 ent parce qic
s dest;’;g?zhjecﬁfs et ceux vers lesquels il faut tendre impérative:
entre c& : :
. . ) : ire T'objet
laloi le prévolt. . pas non plus que scule la loi formelle puisse oats fla(;:int
' C:,iaalzfor?gDes mesures gouvernementales baSée-S sutr t:::';elaok‘)i constitue le
qun'c é(‘{: r? décre:t peuvent fort bien &tre éva}uéwnEn (ﬁg?ﬂe gtre isolée de mesures
. : ol?_lftﬂ: ;ltral de 'évaluation, on ne veut pas dire qu elle G“lrlvemement et 'adminis-
B et et de mise en oeuvre qui sont prises par le Go ui implique 'adop-
application it ignorer que la loi est un processus dynamique, g teme d'action qui
gzﬁoc:'l{:f ;;;:]gie i%:::alculable de décisiﬂnsaqu'e(lile fggg;l;ug clll:sséiconstances chan-
imnli odements locaux et des adaptations & cle dans som
lmsr]&g:eiﬁt?ic g(s)me scene qui fixe des repéres, mais c'est le specta
ge :

ensemble qui doit &tre apprécic.

(1) Vair Morand, 1989, 142.

* gation de réviser les lois afin de renforcer leur densité normative
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2. LA LOI FORMELLE COMME SOURCE DE COHERENCE
DES POLITIQUES PUBLIQUES

La loi formelle n'est pas seulement ia source de légitimité de toutes les
actions étatiques qui sont développées pour la mettre en oeuvre, elle assure aussi
l'unité de ces actions. La loi est tout d'abord le Ken central ol peut s'opérer une arti-
culation pius ou moins harmonieuse des objectifs d'une politique publique et des ins-
traments prévus pour les atteindre. L'exigence d'une base légale formelle pour toutes
les actions que 1'Etat entreprend assure une certaine cohérence aux politiques pu-
bliques. Par ailleurs, 1a loi formelle constitue le point de référence central 3 partir

duquel il sera possible de juger la validité des actes étatiques qui seront adoptés pour
assurer sa mise en oeuvre. On sait que les lois in

terventionnistes ménagent A I'admi-
nistration un trés large pouvoir d'appréciation pour adapter la loi A des circonstances
changeantes et & des situations locales. Mais Iz dérive du sens que peuvent provoquer
ces adaptations a des limites, qui sont tracées

par la loi, Ces actes ne doivent pas
contrevenir A des normes précises : elles doivent aussi se tenir 4 l'intérieur des objec-
tifs tracés par la loi. Cela ne veut pas dire que l'ordre juridique sera capable de réagir i
toute dérive de I'action. Il se peut qu'aucun rec

ours ne soit engagé pour s'opposer a
des actions qui contreviennent 2 1a loi. II se peut aussi que des pratiques se maintien-

nent alors méme qu'elles ont été Jugées illégales (1). La capacité limitée d'un
systéme juridique 2 maintenir son unité et sa cohérence ne doit pas surprendre.
Comme nous le verrons par la suite, le droit n'est contrairement aux machines
triviales, pas un antomate,
Gréce 2 l'octroi d'un large pouvoir d'appréciation et I'utilisation de notions
indéterminées, la loi laisse fréquemment aux instances de mise en oeuvre la facuilté
d'adapter son dispositif et d'expérimenter des solutions. La faible densité normative
des lois formelles initiales, qui permet une croissance désordonnée des orientations au
niveau de la mise en oeuvre, s'explique par le fait que le législateur n'a qu'une
connaissance trés imparfaite de la réalité sociale sur laquelle il agit. Cette faible den-
sité normative n'est tolérable que dans certaines limites. Le 1égislateur a ainsi l'obli-
» au fur et 2 mesure
que la réalité sociale est mieux connue (2). Le déficit de 16galité qui est inhérent aux
lois interventionnistes n'est que provisoire et il appartient 2 la juridiction consti-
tutionnelle, lorsqu'elle peut étre saisie, d'exiger cette révision des lois. L'évaluation
législative rétrospective déploie dans ce cadre sa fonction propre, distincte de I'évaiua-
tion des politiques publiques. Elle fournit au législateur les connaissances de la réa-
lité sociale qui Ini permettent de renforcer la densité normative des lois, la remontée
au niveau de celles-ci des normes les plus importantes apergues en pratique dans le
cadre de la mise en oeuvre. Cette occasion qui est fournie au Iégislateur de donner
chair & une loi qui est souvent squelettique au départ doit servir en méme temps &

refaire I'unité de la loi et & Iui redonner une cohérence perdue dans la phase de mise en
oeuvre (3).

{1} Pour nn excellent exemple d'une pratique jugée iflégale par le Conseil d'Etat en matiére de contrats
branches et maintenue malgré tout, voir Lasconmes 1991, 223 ss. :
(2) Sur cette obligation, cf. Morand 1989,
) Dans cet esprit, voir en France l'expérience fran

{ guise de la codification. La loi du 10 mai 1948
nstituant 1a "Commission charpée d'étudier la c

odification et la simplification des textes iégiglatifs et
réglementaires" Prévoyait que cette Commission avajt pour tiche de "faciliter les réformes, les

Simplifications et la cohérence de ['action publique". La Commission supéreure de codification créde
?3913939 2 pour tiche, de relancer le mouvement et comporte un programme ambitieux. Voir Braibant
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LA LOI FORMELLE, REPERE NECESSAIRE A LA PRISE

3.
DE LA DIMENSION JURIDIQUE DES POLITIQUES

PUBLIQUES
L'évaluation des politiques publiques projette un regard purement exteme sur
fe droit. Celui-ci n'est quun &lément parmi d'autres dun systeme d'action dont les
résultats peuvent &tre appréciés scientifiquement, isi
certains courants scientifisants de la pensée juridique. Au matérialisme historique qui
considere le droit comme une simple superstruciure qui s'explique en dernidre ins-
tance - On TemAarque au passage le recours A une référence juridique - par les rapports
de production d'une formation sociale. A d'autres conceptions scientistes qui par

exemple caractérisent fe droit comme "une réalité sociale empirique complexe com-
prenant des entités linguistiques et extra-linguistiques, ¥ compris des phénomenes

psychiques et de comportement” (1).

Cette vision purement externe ignore tout d'abord que le droit n'est pas une
science, quil ressortit & J'éthique, au devoir-ire et qu'il ne produit d'effets sur la
réalité sociale qu'a la quite d'une série d'opération qui se déroulent dans l'axe

16gal/illégal, du conforme/non conforme et non comme la science dans celui du vra

on du faux.

Dans l'approche des politiques publiques, le droit risque d'étre pris pour un
automate, soit "une machine mue en fonction d'nn mécanisme intérienr de nature
physique, dont P'activité serait ainsi programmee, préréglée, & Vinstar de celles fabri-
quées par 'homme” (2). Une telle vision du droit est déformante, parce qu'elle ne
tient pas compte du fonctionnement interne des regles de comportement ressortissant
au sens large & I'éthique. Elle ignore le
ment des effets sur 1a réalité sociale, & savoir sur le compo

que ces effets risquent d'étre différents selon les modes avec lesque
(commandements, recommandations, octroi d'avantages).
La conception psychologisante et sociologisante du droit risque de ne pas tenir
suffisamment compte de marges de liberté que la loi offre 3 l'individu (3) et, comme
on le remarque de plus en plus, & Tautorité elle-méme (4). L'appréciation des effets
'une politique publique risque de tomber & faux, si elle ne prend pas‘en considération
la maniére particulidre avee laquelie le droit opere, les chemins tortueux qui précddent
l'apparition d'effets sur Ja réalité sociale.
Pour analyser les changements de comportements qui peuvent apparaitre ala

suite de l'adoption d'une loi, V'évaluation doit prendre en considération la logique de
fonctionnement des lois, le passage 3 travers les différentes étapes ot se manifeste 1a
liberté des individus et la liberté tout aussi importante des pouvoirs publics. Aucune
considération utile ne pourra aire faite au sujet de soi-disant reffets d'une loi", si on
n'analyse pas les différents stades auxquels la loi passe & travers la médiation des
individus ou des auntorités d'application.
Les changements de comportements seront tras variables au fur et 3 mesure

que se déroule le processus de concrétisation de 1a loi, Dans un premier stade, Jes
effets varieront, selon que 1a loi est considérée par les tribunaux comine directement-

applicable ou non. Selon qu'une loi non directement applicable a éié assortie ou non
de décrets d'application et on sait notammen

fait que le droit ne produit que tres indirecte-
rtement des hommes et

Is le droit opére

t en France que cette étape peut durer des

{1) Voir Pattaro, 245 et la criticue de Ost/Van de Kerchove 1991, 73 ss.

Sur la critique de cette congeption du droit comme automate, voir Amselek 1988, 77 ss.
(3) Amselek 1988.

(4) Sur la liberté dont 'administration doit disposer pour intervenir avec

voit Moor 1988, 293 ss. et passim.

efficacité sur la réalité sociale,
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années (1), Mais la loi, méme compls
annees € . » mEm plétée, se heurtera plus ou moi
cgmpleg :;t;)l:lrodnil;ged;ls u}dmdus. A ce stade s'ouvrira l;)our l‘é\?allti::tseiiﬁi?zﬁ;a -
S ob oot oo ugr es comportements conformes spontanés et ceux qui o t):Ese
Sepeondra bomcoun d?a ¢ 5 tgardla loi. Qualjnt aux comportements déviants le?Jr a.nI;J té
énorme pouvoir d'appréziat%nes:;ﬁgoﬁétssi;?zﬁtrlﬁleﬁ qllgl o et ciisposent dj{s;'
enorm| | es tolérer. i
au ot de(sie:é z{;}lu(;féﬁrus]egeptt une .séne d?' boftes noires qui risqueEr?t tc,ll:gel\?ednli?llta?:lgre
Compt pat s évaluat'e oftes noires qui, malgré les difficultés, doivent &tre pri on
et ) o turs, sous peine de I'JI:OCédel' & des analyses simplistes prisssen
dos politianes publique poss;gle de concilier I'évaluation législative et l'é-valuat'
b suc o A L a?{ “Ee%n optant Iune. E:onc_:eption externe modérée du droit (1311
de_ passer dans une agitaﬂosre%ggflgz ‘lileglﬁgm e (. o ot pa)s’
sciences naturelles, de ne pas se borner 4 prendi: l::r? ?gglgt?{;?fuscaftﬂ danscies
CIne acs

objets observés, mais i
: , aussi leur : . .
existent entre elles. structure interne et si possible les relations qui

4. LA LOI FORME
1 L '
D'EVALUATION LE EN TANT QU'OBJET PARTICULIER

La validité d'une loi dépend dans di i
v 2 Tur . 15 diverses circonstances d" i i
i gi{;l\{ie:}ge, glnit;ncte de l_évaluatlon des politiques publiqlﬂ;:.n Eﬁ:all?r?;l on clligls-
en plein dévelo l1:,;1:Jmnsnt Fé':vmt que cml'tains effets des lois, ceux qui pm:ltent l;trtl::' :lc;
corialnos vaeurs cc acrées par le dreit, doivent faire I'objet d'une évaluation én IT
¢l devient alors passage obligé dans le cadre du fonctionnement du Ol de
- contrdle de

yp
)

a. Le respect des libertés individuelles

A plusi i o
situation I:ié]jc‘:fes ézp::es la Cour c:onstltutlonnelle allemande a été confrontée 2 1
atteinte 3 des libertés. 11 pas pouvoir déterminer avec certitude si une loi it
création de surgénér;:t s'agissait par exemple de déterminer si une loi permetlzortallt
participation des tra F=111“ s €tait contraire an droit 2 la vie (5) ou si une loi - 1a
garantie de Ia pro ﬁgg gurs (Mitbestimmung) était problématique au re a:ldstlilr 1El
vec certitude ce tt% " (ﬁ)- La Cour a considéré qu'il n'était pas possible dge tran eh .
produire, Elle a estimé que [ince tout dépendait des effets concrets que la loi it
n'empéchait pas le Parlque incertitude relative au respect des droits fondanligufm
d'abord 2 une évaluati ement de Iégiférer. A condition néanmoins de se livren ta t
une évaluation rétros g“tipmspectlve des f:ffets de 1a loi, puis de manigre ré lfé o
dit s Cour. 1'0b]igatigncd';en:1 311(; ;ul :lel:s Tésultats de cette évaluation, le Parlgﬁlenrf aa
Btre déclarée inconstitutionnelle (7). oi et si elle ne le fait pas celle-ci pourra alors

(1) Pour de tx3s intéress o
ossantes statistiques, voi 3
D Sincuts sl Ol b oo 121,678
, 328 et Ostfvan de Kerch : .

gg lsauf!:fﬁ‘ti Shjection, Arnaud 1986, T, 76
E% gve’m 2020 iz:"Kﬂﬁgg’ﬁf"smdaﬁiﬂw{sg“MJW"fhenwhnﬁ 1979, 359 ss

igations i - mé dan ; , 359 ss.
St o o s o ok o 8 4 5558

) [} 'y 85, ; Bryde
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i i 1) a été affinée dans 1'acrét

. confirmée & plusieurs reprises (' 1) _ !

Cet?‘.eg;;l;prsziesm la dernitre loi relative a lmte:rrupt;gnn(:es l;g:'(l)essselz;slsé °

22 Z?é::n ;ula suiteI:le la réunification (2). La C?Pr donne de;fx‘:;?u:; ! :ette ur les T

thgges de sciences sociales qui doivintpétrf utél;:izs &JOL;?; :s e e dexploiter

i des libertés, Le Pariem . nt plofter
?neél::én;;:;seﬁsrtﬁ)tggt 11 doit réunir toutes les données nécessaires 3 I'évaluation

es )

effets produits par la loi (3).

b. Le respect du principe d'égalité

ioi parfaitement correcte au départ peut devenir inc‘,’mﬁtgﬁ::em;?gzagfzg
sy ettt el produit L P 8 OB 01 or e
rie de la populatio it se SOUSY " tion de
' ne le peuvent pas. Le cas d'école est 1a criminalisation g: ; ;I};:irr?al.)vorter 4
e ui affecte les seules femmes qui nlont pas les mOyEns d'évasion fiscale
B e %J ¢ sitations analogues sc présentent dans (O fes casdl e norme sont
léﬁazgzr. El‘lae existe aussi lorsque Jes conditions d'i}PPh;auggur ggnstjtutionneﬂ o
g}ilff?‘ i1es 3 tablir et que cette difficulté crée des inégalités. t?laﬂt cur une législation
all lclancle o une fois de pius fait oeuvre de pionniet on 5t ersonnes réussissaient
B toosant les revenus du cepital (4) 2laquelle e nomBIRSSE IR Pl e qient
gr;gzza‘;trm La Cour a considéré que o s Féds ?t:t?t?ge: ref;nus échappait
. X ¥ araissait qu'une MAasse 1Mpo: ! it

ftre ewrlt‘ilgz eltaql‘(l)? 3:3511: stre amendée en conséquence, faute de quol elle pourr

‘imposition, : —_— o

étre considérée comme imconstitutionne) & dans tous les pays. 11 serait judicieux que

situations sont fréquentes dans t ' évaluation
e tenf?s douteuses les Cours constitutionnelles prescn\fﬂnt b t &tre révi-
dans les situations ¢ et quielles prévoient que les lois doiven

tive que rétrospective et quelie s dois
:::‘,net‘.Ec’lanﬂm'sp 13; clé].acil raisonmable, si des inégalités de ce genre apparatsse

ue I
grésente, lorsqu'une catégo

c Le respect du principe de proportionnalite

p ¥

0 =) ] S q

oo 1
celui de la nécessité (5). Tous deux impliquent gue ¢ it o Yon constate 4

. : 1 :
Juation ex ante et A intervalles réguliers 2 une évalua X P it bire révisée. Le

i -principes, ce e. L
posteriori quune loi ne respecte plus ces sous l;les dgpcnd e ment des S ibilt

i i titutionne
ot effectif de ces exigences CONSiL les «
rz:%: les évoquer aupres dune juridiction consum.non.nelle. + toindro los objectifs
R Le principe de Vaptitude exige gu'une loi soit apte

]

irli fdirm.

(1) Voir par exemple BVerf G 53, 30 88, - Miihtheim-Kérlich, BVerf 56, 54 s5., Flugliirm
oir p : ,

{2) Voir Holand, infra.
3 Ibid. ]
24; Voir Hﬁland_. m_fra.
(5) Pour le droit suisse,
1093, 224 s5.

i i § , Costa
Moor 1988, 351 ss. ; pour 1 droit frangais parmm une ample litiératore
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de Karlsrule, exiger du Parlement qu'il réexamine les lois dont 'adéquation est dou-
teuse, qu'il les évalue et les corrige en fonction des résultats de 'évaluation.

Le fait que divers organes étatiques ou méme des chercheurs indépendants, éva-
luent les effets des leis risque aussi d'avoir des conséquences juridiques importantes.
Lorsqu'une étude de ce genre montre, et cela est fréquent, que les mesures prévues par
une loi ne produisent aucun effet, voire des effets néfastes, elle démontre que cette loi
ne respecte pas les exigences de proportionnalité. Si une voie de droit est ouverte
pour faite constater 'inconstitutionnalité de la loi, les travaux scientifiques d'évalua-
tion constitueront la source de I'argumentaire du plaideur. De plus en plus, les tribu-
naux constitutionnels devront articuler leur raisonnement en se fondant sur les éva-
luations opérées par des chercheurs sur commande ou de leur propre initiative.

Le principe de la nécessité exige qu'entre plusieurs movens qui s'offrent au
législateur soit cheisi celui qui, tout en atteignant le but visé, porte l'atteinte la
moins grave aux intéréts privés. Cette étude de 1'effet comparatif de divers instru-
ments sur les intéréts privés implique lui anssi une étude comparative de l'efficacité
des divers moyens envisageables. Cette étude aurait tout & gagner d'étre élaborée sur
la base de données établies scientifiquement. Comme précédemment, le contrle du
principe de nécessité implique une: évaluation prospective et au cours de la vie de la
loi des évaluations rétrospectives, si des doutes séricux apparaissent a ce sujet.

Les tribunaux constitutionnels reconnaissent au législateur un trés large pou-
voir pour apprécier si une mesure apte & atteindre un objectif est bien nécessaire. Ils
ne sont en particulier guére préts A entrer en matiére, si on prétend que de l'informa-
tion, que Ia distribution de subventions ou l'adoption d'accords amiables auraient tout
aussi bien réussi a obtenir le changement de comportements souhaités qu'une mesure
confraignante. Cette réserve s'explique par Ia difficulté de comparer l'efficacité de ces
divers instruments. Mais on ne peut pas exclure que si des méthodes fiables
d'évaluation se développaient, le contrble juridictionnel de constitutionnalité ou le
cas échéant de Iégalité puisse étre amélioré.

d. Le respect du principe de subsidiarité en droit communautaire

Consacré par 'article 3 B du Traité sur 1'Union européenne, le respect de ce
principe implique une évaluation prospective et rétrospective de {'efficacité de I'action
communautaire par rapport 2 celle qui pourrait résulter de I'activité des Etats oeuvrant
séparément (1), Sans cette exigence d'évaluation, on peut craindre que ce principe,
dont on a tant parlé, restera lettre morte et pourra étre rangée au rayon des
législations symboliques.

Pour que le principe de subsidiarité exerce sa fonction protectrice, il faudrait
que la Cour des Communautés applique celut de l'effet utile qu'elle a invoqué tant de
fois au profit de I'¢largissement des compétences communautaires, Pour que le prin-
cipe de saubsidiarité ait un effet ntile, il faut que la Cour, & l'instar de la Cour consti-
tutionnelle allemande, prescrive une évaluation ex ante comparative. Et gu'elie
prévoie que les instances communautaires doivent a intervalle régulier s'assurer par
une évaluation ex post que Ie principe est toujours respecté. Et qu'enfin les régle-
ments communautaires soient révisés, si des étmdes sérieuses montrent que l'action
communautaire est moins efficace que si elle était réalisée par les Etats,

Ou voir que l'article 3 B du Traité de Maastricht pourrait ouvrir un champ
considérable & I'évaluation 1égislative spécifique. La Cour pourrait, semble-t-il,
parfaitement étre saisie de la question, si un justiciable, disposant d'une évaluation,
démontrait qu'un réglement communautaire est inefficace ou produit des effets pervers

(1) Cf. Morand 1993, 100 ss.
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déduire quil vaudrait mieux que le§ }?.Fats SIol?aTtle::T:g c}l;1
tatuant 3 titre préjudiciel sur I'interprétation de taire;
. dictions et les organes communail

tels qu'on pouré:it l?:::l
bieme. Elle devrait, : judi

Elr:e quelles sont les conséquences que les jurl

doivent tirer de ce type de constatations.

5. EN RESUME

isti elni qui
3 évaluation Iegistaive dispose LUt CO0E P et o respect de
! i olitiques publiques, ot 9
co;:ii;sé:aallz?ltrl: goiessagrées ci)a.r le droit. On peut penser que ce champ encor
ce:

ts A T'avenir. Mais méme
i ! e connaitra de grands dévelloppem'en _ is e
bah;:hké?;sdi tg:gil?ugzﬁions particuliéres, I'évaluation 1égislative cOUVIE UT
en i
autonome dans la mesure ou lalo

i est 1a source derniére de 1égitimité des politiques
publiques, quelle est le lieu central ot la cohé

rence de celles-ci peut étée assuréicé
i i ientifique sur
Cette prise en compte permet de porter de V'extérieur un jugement scientiiq
e . -- u.
droit, fout en tespectant la structure inteme de celui-c1

DE DECIDER DE PROCEDER

KTENCE
m - LA COME A UNE EVALUATION

erini ision d' les
Il s'agit de déterminer qui est compétent pour prengrtfi;ol: 3:50?:;0% ]c: j:;lu;rque
i ! iti ique. Une atitre qu i ,etd
cets Qe o o D05 e publqu; I'évaluation doit &tre réalisée par un service

nous n'aborderons pas icl, est de savoir §

administratif o par des tets. <nartition de la compétence d'évaluer ?‘a
La question consntuuomeﬂelgedizﬂcm?l)- En pratique, divers organes $ En

: iamai dans de pays
nasiment jamais £t alabordée on se trouve dans la plupart de pay
gccupent dans le plus joyeux désordre. Commemponance' La question ne manquera

i 'a gudre d'i
hase expérimentale, cela n'a gu
o unf pas de se poser, si I'évaluation se développe. ifterontes collectivités pi-
Pourtal}[,f répartition verticale des compétenc;§ e:ntrft ;;:s probrlfg;e O boue collec
N ble, 2 premidre vue, pas poser ¢IMPO g

b'h(_;:;es ?1? Sc';i}:;l;o:e atlx) plan supranational ou 19ca1 de compfzn&ezoﬁggnce ow
calle ‘% aluer les résultats de son action. LUnion curopéenn Lo compétence O
ot vffuts des actes communantaires. Les collectmtés locales S(])J .
oy 12:;11.1:1' le résultat des actions qu'elles ménent ace mvlel:g;l ail:act‘i:on d%rt,altﬁcnhes o
E":::;onomie. Des doutes peuvent surgir en ce qul concerne :
sont de pure exécution.

jiti tences
Nous nous bornerons par la suite A analyser la répartition des compé

hgn

i art

snartition des compétences, telles gqu'elies semblent s:d;:lt_:ss?:; S:tnil; :?of,il?ues

?l:sl ;;;1; démocratiques. La répartition fine %épfindig ;;ii ttri onu:l); C e 1a
t tout particulierement de 12

e ot Bt Et entre fe Parlement et le Gouvernement.

o itutionnels qui
ance dévaluer, nous nous référerons aux grands pnn?pcs‘c?:?sgtge séparation
competen ider cette répartition. Remarquons demblée que ell;n'nl 1‘; o est ni une
geuve:tivgc:lirs ne fournit gudre d'indications 2). L'évaluation A g;i al
f:;cgion Jégislative ni une fonction exécutive. Elle ne peut P

ailleurs pas éure
. e o qui
&partie selon la ligne de partage qui existe en matizre 1égislative. La distinction
T

-
{1) Pour un travail de pionnier, cf. Mader 1985, 138 3.
(2) Mader 1985, 138.
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peut étre faite entre la préparation, l'adoption et 1'exécution des lois ne peut en parti-
culier pas étre transposée par analogie & 1'évaluation.

La compétence d'évaluation peut tout d'abord &tre déduite, conformément 3 la
théorie des pouveirs implicites, d'une autre fonction, par exemple de celle d'adopter
les lois, de les préparer ou de contrbler le Gouvernement et/ou I'administration. Cette
répartition des compétences a une influence sur le contenu de 1'évaluation. Son
ampleur sera plutdt restreinte si elle prolonge la fonction de contréle, plutdt large si
elle se greffe sur la fonction législative. Nous traiterons successivement de la com-
pétence du Parlement, du Gouvernement et bridvement d'autres organes de 1'Etat.

1. LE PARLEMENT

11 faut distinguer la question de la compétence du Parlement de celle de
l'instance parlementaire qui doit procéder & une évaluation.

a. La compétence du Parlement

La compétence du Parlement doit &tre reconnue dans trois situations : Tout
d'abord, lorsqu'il doit procéder & une évaluation pour respecter une obligation consti-
tutionnelle. Ensuite, lorsque 1'évaluation est étroitement liée au contrbie parlemen-
taire. Enfin, lorsqu'elle lui permet de remplir le rble qui lui est atiribué par la
Constitution d'assurer la cohérence des politiques publiques.

1°% La compétence résultant de l'obligation d'évaluer

Lorsque, comme l'a reconnu la Cour constitutionnelle allemande, le
Parlement doit évaluer les effets d'une loi en vue de respecter des droits on des prin-
cipes constitutionnels, il a évidemment aussi la compétence de le faire. La compé-
tence est exclusive, mais nous le verrons par la suite, son exercice peut &tre déléguc.

2°% La compétence liée au contréle parlementaire

La compétence d'évaluer peut se greffer sur le contrle parlementaire exercé
sur le Gouvernement et/ou 1'administration, tel qu'il est pratiqué en Suisse par le
truchemnent des Commissions de gestion (1) et en France des Commissions de
contrle (2). L'examen porte au premier chef sur la régularité de la gestion des
services publics. Mais il peut parfaitement s'élargir et porter sur la manigre avec
laquelle les lois sont mises en oeuvre et sur le degré de réalisation de leurs objectifs.

Les évaluations, greffées sur le contrSle de gestion, présentent cependant un
inconvénient. Elles ne permettent pas d'opérer une évaluation compléte, car elles
sont centrées sur le rle de 'administration dans la réalisation des objectifs. Par na-
ture, elles ne prennent pas en considération les facteurs sociétaux jouant un réle dans
la réalisation des objectifs. Eiles ne rendent pas non plus suffisamment compte du
point de vue des publics-cibles affectés par les lois. Il faut d&s lors se rendre compie
qu'en greffant I'évaluation sur le contrfle on introduit un biais qui la dénature (3).

(1) En Suisse, on a créé en 1990 un organe parlementaire de contrfle, qui est habilité, sur mandat
particulier des Commissions de gestion, d'examiner le rendement et Yefficacité de 'action administrative
[(article 47 sexies de la loi sur les rapports entre les Conseils (LRO)).

(2} Sur les commissions de contrdle, voir Giequel 1987, 764-765 ; sur 13 tendance de ces commissions &
€largir leur fonction de contrdle & I'évaluation, voir Chevallier, supra.

(3} Voir Morand 1993, 107.
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3° La compétence liée au rile particulier du Parlement

Le Parlement a une compétence particuliere pour &valuer V'ensemble des effets
d'une loi. Cette compétence s déduit du fait que le Parlement est, COMMeE NOUS

avons vu, la source derniere de la 1égitimité de toutes les actions de 'Btat et quiil a
la responsabilité particulidre d'en assurer la cohérence. Dans le cadre de V'exercice de
passe 2 l'intérieur

cette fonction, il ne doit pas se préoccupet uniquement de c& qui se
de 1a machine étatique, mais aussi des effets que 1a loi produit sur 12 population. 1 2
une responsabilité particuliere pour conduire des évaluations que Chelimski appelle

de la quatrieéme génération, soit celles qui essayent d'examiner les perspectives de

tous ceux qui sont concernés par une politique (.

La compétence du Parlement ne peut cependant atre considérée comune exclu-
sive. Elle entre en CONCUrience avec celle que le Gouvernement peut déduire de sa
fonction en matidre de préparation des lois dans la phase préparlementai:e. On ne voit
pas, au moins A premidre vue, de crittre permettant de justifier une répartition des
comp srer des évaluations

étences entre le Parlement et le Gouvernepient pour ope
exhaustives. Il serait dans ces conditions souhaitable quune coordination intervienne
entre ces deux organcs afin d'éviter des duplications.
A - L'INSTANCE PARLEMENTAIRE COMPETENTE

An vu du peu d'expérience dont on dispose, il est difficile de proposer une
solution institutionnelle jdéale. On se bornera das lors a décrire les alternatives.

1. Instance composée de parlementaires ou de fonctionnaires

alternative. En effet, il semble que le

Parlement doive créer 21a fois un organe restreint chargé de décider des évaluations 2
effectuer et un service administratif. Celui-ci sexa chargé soit d'effectuer lui-méme les
ilter les parlementaires au sujet des mandats qui pourraient

&yaluations, svit de conse:
stre confiés A des tiers. On insiste avec raiso1n sur Iindépendance que les personnes
qui effectuent une &valuation doivent disposer 3 'égard de celui qui la commande (2}

Ce n'est pas véritablement une

2. Instance centrale ou instances diffuses

olution, qui correspond 2 l'expérience des Ftats-Unis et du
Canada (3) a Favantage de favoriser une accumulation des connaissances, en matiere
d'évaluation, de permettre de s'attacher les gervices des spécialistes tras divers et
d'éviter les problemes de coordination entre instances parlementaires. La création

"instances diffuses auprés pat exemple des Commissions permanentes, présente de

son cOté l'avantage que les évaluations sont commandées par des parlementaires pat-
ison de deux solu-

ticulidrement au fait des questions. Tl est probable qu'une combinal
tions s'imposera dans 12 pratique. Ceci sans préjudice des compétences qui peuvent

atre attribuées 3 une instance spécifique, du type office parlementaire d'évaluation des
choix politicues et technologiques (4).

La premijere S

(1) Chelimski 1993, 58,

(2) Mény/Thoenig 1989, 317.
(3) Voir Chelimski, infra. Sur l'utikité de disposer d'ume instance spécialisée, voir Chevallier, supra.

(4} Voir & ce sujet Claret de Fleurieu, supra.
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3, Instance spécialisée dans 1'évaluation

On peut concevoir, '
faites o ot , comme nous'lavons vu, que certaines évaluati i
contrﬁ?e_ o rﬂjfg;le d:ﬁzrgggzi% (l;littzedpnlncfipal une autre fonction, légi:ita:ttiﬁz So{illecllg
_ e la fonction évaluative, i i
o oeraings ite valuative, il ser
personnes se spécialisent dans I'exercice de cette f(?:c?iz?lpoﬁnmt
, un peu

comme Cela 1+ falt dau C ns

4, Inst éparé
ances séparées ou communes aux deux Chambres

Auvu il .
de méthodes i?!it?ﬁ"“‘ﬁ’ﬁ":f ¢ de 1a fonction évaluative, qui est d'acquérir au m
rationnel qu'elle so‘tq es des comll'alssances sur les effets des lois, il n'est oyen
Chambres agissant s:S :;éﬂl’Cée, 3 l'instar de la fonction légiSIati\;e par léJSasdtrés
lors simposer. Il est n%m:llem' Un organe commun aux deux Chamb’res sembl flléx
sient &1 tentées en F que dans un premier temps des expériences d'éval ?1ti .
et o s o o i it g S, ot
saluer le projet de loi frangais, déposé en juin pl?%%i?ﬁ:%igngtﬁsstsp ;tilvr;lclllgti ﬂ' oot
‘ , visant

a créer un Office parfementair
6 députés (1). ¢ de contrfle et d'évaluation composé de 6 sénateurs et

5, La délégation de 1'exercice de la fonction

L'évaluation ne peut étre i
nombreu ‘f‘m,ldulte que grice & un perso i
Gvatuations quau plan méthodologique. Dans les pay matiores qui Tott Tobjer des
. edologique, Dans le i S
création de : : s pays oi il y a ds
de1e 0 POSI.:es de fonctionnaires rattachés au Parlemeni cel{ﬁ st Obstaclefg 2
guero exercice de la tiche au Gouvernement ) -¢i sera contraint de
n ne peut poser de conditi  stri
\ewislati " ons aussi strictes qu'en i :
pag: an ar:;i‘éa dfﬂégatmil des compétences d'évaluation.ctlon nen;:f :i: d:rtcilSliganon
d'évaluation et ne lgiue @ Parlement devrait procéder aux opérationg 355: Erﬁas
e oa mabre snéei al:sef' au Gpuvemement gue les tdches moins importante: De fai
sitaation ungc?) 2 é’ I'exercice clie 1a fonction évaluative ne se pl;rta e s Do fait
délégation, e Paclement pou: pratigue importante. On voit mal omment, o oas d
. ement pourrait conserver la maitrise du processus (2) L"ezgé(:-?s de
. ence

B -
LE GOUVERNEMENT ET L'ADMINISTRATION

Il faut & nouveau distingu
' er la questio 'aftributi
celle de l'instance gouvernementale qui (cllevrait lt'le;i:r(]:ca:mbumn e la compélence ot

(1) Yoir Dupas IR .
Wllvaincautep_ , supra. L'objection selon laguelle il ne faut pas ajouter & ce qui existe déji n'est
n'est pas

(2) Sur le nsgue ' .
1503, 106 que que I'évaluation consacre une nouvelle prépondérance du Gouvernement, of. Morand
, cf. Moran,

(3) Sur cette expérience, Chevailier, supra.
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1. La compétence du Gouvernement

i 'é ion, lorsque
Le Gouvernement a une compétence prqpre, en mat.lémﬁi ::flaﬁ:gocompé?e e
i effe sur la fonction de contrle de la(l!nnmstratlon. e oen de
e evai les effets de certains instruments qu'il a pn mettre en p yen ¢
E(’m;ei:aiim;l's:donnanccs en disposant d'une certaing autonomic par rapp
éc .

Parlement.
Plus délicate est la ques
d’évaluation plus 1ar5c, er .
geést;gfl:abilité dans la préparation des prpjet.s de 12:;
de considérer les lois expérimentales, qui doivent &a s das . On
e faisant partie de la procédure préparlementaire de prép deslois (). ot
comn‘llz dans ce cadre d'un bonus de Jégalité afin de.perlmettre a:ri Gouvemenr
Z-al?dagpter par décret, et méme sans base légale':, desalc:,igé:liigg;;t;:l o dércger. one
é 'idé le Gouvernement puisse, s k
m?me ?‘;g:;leilé;d::[?r%;oiiﬁons, méme si elles sont contfl:stablclz‘:z;, mto;l;;ezlt;tr ;1;1 lsltj);i 2
}chsr;;:)irt étr(;it entre I'évaluation et la préparation des lois. Qu'il es

X T d
de reconnaitre au Gouvermnement une compétence d‘FvaluaUQn implicite, découlant de
celle qu'il détient dans le cadre du processus 1égislatif.

tion de savoir si le Gouvememelnt dis;:os;: d;;rjuf ggnslz-l
nte & celle du Parlement, du .

s ool En Suisse une tendanc'e emst.e

gvaluées dans un certain délai,

| étente
2. L'instance gouvernementale comp

se poser est de savoir si les évaluations

0 iali 2 ou pal' n
8] 1]

i ' aissances et
reane central est indéniable. Cetie solution p‘ermelt (_1a.ccu_mul:.a:l'_1 tefl :Olr:ll1 e e
? Eilite la coordination. Les services de ladnuplstrauon ot e e ome par
r:sponsabilité particuli¢re de conduire 1'éva1uat1on'enuc;0radm,ni o v
ftori i t concevoir 4
monitoring. On peut parfalt.emen Oir O eies. 3
3’;61;:)1;1: :en continu les effets produits par les lois interventionis g

i i ; en de
'établissement de fiches d'impact (3) établies régulidrement et gérées au moy

illi i i ir de base aux
gystémes-experts. Les données recueillies pourraient évidemment servir

évaluations plus vastes, auxquelles l'instance centrale procédera.

La question principale qui semble

C - AUTRES INSTANCES

cvalua-
On peﬁt parfaitement concevoir que d'autres organes procédent 2 des €

J ce de
ti articipent au processus dans lequel elles sont cft‘cc{ueg:si. I_g ﬁn&g:tg; o
g devrait &tre calquée sur la compétence de base. Ainsi la Courd mpes
cr;:s Ofganes vralétences en matiére d'évaluation que cell'es qui sont necesfi s
N2 d a?ueg:oﬁgnction principale qui, aux termes de l'article 47 de llzlt C?njtion de;
1? Ec=lr'§::i:'stﬂr s:'he Parlement et le Gouvernement dans le contrfle de Yexec
es

. ". . ' ) ) r. On
fois e E cot;i)étence du Conseil économique et social est pl]ls djfﬁlctﬂe 2; gz:;ztence
anrait puapenser que, comme en matiére 1¢ gislative, le Conseil verrait sa

' y jon. Mais c'est une
limitée 2 donner son avis dans le cadre du processus d'évalvatio

1

i y 7
i ardi 1993, 468 ; Mader 1993, 237. .
8% g:rucmrlloppements au Canada, voir Chelimski et Bergeron, infra
(3) Voir Mader, infra-
(4) Voir Chevallier, suprd.

i i anie. Voir Bergeron, infra.
{5) L'expérience canadienne es.t 3 cet égard irds intéress, |
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¢valuations, qui sont, solution originale, soumises 2 une appréciation du Conseil
scientifique de I'évaluation. -

D - LA COORDINATION DES EVALUATIONS

La multiplication des instances d'évaluation pose le probléme de la coordi-
nation et de I'échange de connaissances entre les divers organes qui décident de procé-
der & des évaluations. Cette question a été résolue en France et en Suisse en organi-
sant des rencontres périodigues entre les divers organes de 'Btat.

En France, le besoin a aussi &té ressenti de disposer d'un organe central qui
puisse se porter garant de la valeur scientifique des évaluations (1). Cette solution est
des plus judicicuses. Car autant on peut accepter une dispersion des instances
habilitées A procéder & des évaluations, autant il est nécessaire de disposer d'une
instance gui garantisse la qualité scientifique des &valuations et qui constitue en
méme temps le lieu de mémoire des évaluations effectuées.

Peut-étre faudrait-il méme étendre cette solution, en prévoyant que le Conseil
scientifique de l'évaluation est aussi a disposition du Parlement. Outre l'avantage au
plan de la coordination, cette solution devrait permettre au Parlement d'exercer lui-
méme sa compétence et d'éviter de la déléguer au Gouvernement.

III - CONCLUSION

L'avénement au sein de I'Btat d'un quatridme pouvoir pose des problémes
institutionnels que nous n'avons pu qu'évoquer. Les contours de la compétence reste-
ront floues tant que 1'évaluation restera 2 un stade expérimental. Le choix des
instances d'évaluation les plus judicieuses et rationnelles s'affinera avec le dévelop-
pement de la fonction. Nos réflexions ressortissent dans une certaine mesure 3 la
futurologie du doit. Mais il est bon que 'on se rende compte assez t6t des enjeux
institutionnels, afin que l'on n'assiste pas i une rigidification précoce des solutions
choisies,

Un des probiémes, qui a été évoqué tout au long de la Journée scientifigue,
résidait dans le fait que les temps longs de 1'évaluation n'étaient pas adaptés aux
temps courts de Ia politique. La collision temporelle est particulidrement ressentie
dans les pays ol majorité et opposition alternent au pouvoir. Celle-ci, lorsqu'elle
revient aux affaires, se sent obligée de réaliser au plus vite le programme qui lui a
permis de gagner les élections, Mais, on voit aussi que ce mode de gouvemer trouve
rapidement ses limites. Des lois baclées 2 toute vitesse, sans réfiexion préalable et
sans étude approfondie, sont rejetées par 'opinion publique, sanctionnées brutale-
ment et parfois de manidre injuste par la rue. On peut faire I'hypothése qu'a long
terme au moins, cette forme spontanée de démocratie directe, qui semble se dévelop-
per en France, produira les mémes effets que le référendum législatif dans certains
pays, comme en Suisse : la nécessité de préparer soigneusement les lois, d'en éva-
luer les effets, de négocier, méme longuement s'il le faut, les solutions envisagées.

Le temps de préparation des lois risque bien de s'allonger, si l'on ne veut pas conti-
nuer a empiler des régulations toujours plus inefficaces. Alors viendra le jour ol le
temps de l'évaluation et le temps du politique tendront 2 coincider. Et on peut se

demander si Ia concordance des temps ne deviendra pas le critére du bon régime
politique.

(1} Voir Lece, supra.
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