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INTRODUCTION

Toute évaluation de politique publique nécessite d'analyser l'objet sur lequel elle porte.
L'analyse des politiques publiques offre a cet egard de nombreuses grilles de réflexion a
limage de l'approche séquentielle de Charles O. Jones (1970), la typologie d'instruments
d'action publique de Lascoumes et Le Galles (2004) ou le triangle des acteurs de
Peter Knoepfel (2006). Ces modeéles permettent a l'évaluateur de penser la politique
publique dans sa complexité tout en réduisant cette derniere. Ces grilles ne reflétent
pas compléetement la réalité mais aident a la comprendre (Schiffino, 2016). Le triangle
des acteurs remplit parfaitement ce role car il décrypte deux aspects des politiques
publiques : le role des acteurs et les hypotheses sur lesquelles repose l'action publique.

PRESENTATION DE L'OUTIL

Le triangle des acteurs est né de la plume de P@ter Knoepfel.,

un juriste devenu politiste, lors d'une recherche empirique sur les politiques
de lutte contre le dioxyde de souffre (SO2). Ses recherches antérieures lavaient
deja amené a schematiser L'une ou l'autre politique mais de facon plus complexe. La
necessaire comparaison de politiques nationales tres differentes l'a oblige a modéliser
les constellations des acteurs d'une maniere tres simple : d'une part, on constate les
acteurs qui causent le probleme de la pollution atmosphérique, les « pollueurs », et,
d'autre part, les acteurs souffrant du probleme de la pollution, les « pollués ». Du céte
de 'Etat, on trouve des acteurs politico-administratifs de la programmation et de la
mise en ceuvre.

Avec la collaboration de C.Larrue & F.Varone, ce triangle va devenir
un outil conceptuel qui permet non seulement de mieux comprendre les resultats des
politiques publiques mais qui peut également soutenir leur construction (Knoepfel, 2015).
Il est désormais applique a des domaines aussi varies que les politiques sociales ou les
politiques agricoles.
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Cet outil, représenté dans la figure ci-dessous, se presente sous la forme d'un
triangle ou les difféerents acteurs sont positionnés aux sommets et les hypotheses

DECEMBRE du modele causal de la politique le long des cotés. Nous allons d'abord développer
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' ce dernier aspect.




FIGURE 1 : LE TRIANGLE DE BASE DES ACTEURS D'UNE POLITIQUE PUBLIQUE
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Source : adapté de Knoepfel, P, Larrue, C., Varone, F. (2006) Analyse et pilotage des politiques publiques, ZUrich: Ruegger. p.63.

Ae. Modele de causalite

Knoepfel et al. (2006) rappellent que toute politique
constitue une construction theorique que Llon peut
opérationnaliser grace au « modeéle de causalité ».
Celui-ci comprend trois elements principaux :

La définition politique du
probleme collectif a résoudre :

Un probleme public est un construit social
qui suppose une situation jugee socialement
inacceptable et une prise en charge par les autorités
politico-administratives. Le probleme de la pollution
atmospherique liee au SO2 a ainsi été mis en exergue
lors du « brouillard mortel » d'Engis en 1930 quii fit
60 deéces et des milliers de personnes touchees
par des problemes respiratoires. Apres les resultats
des enquétes sur les causes de la catastrophe, les
autorités publiques ont mis en place une politique.

Lhypothese causale

Lhypothese causale met en relation le probleme
public avec les acteurs dont le comportement
genere le probleme identifie (les groupes-cibles,
cf. infra). Lhypothese causale prend donc sa source
dans le diagnostic (qui peut étre implicite, partiel
et/ou incertain) établi a propos du probleme public.
Dans les rapports d'enquéte, le probleme de santé
publique a été attribué, d'une part, a la présence
de corps sulfurés provenant de la combustion

du charbon, et dautre part, aux conditions
meteorologiques empéchant leur dispersion.

L'hypothese d'intervention .

Lhypothése d'intervention répond quant a elle a la
question de savoir comment le probléme public va
en principe étre résolu, en définissant les modalités
d'intervention de ['Etat. Il s'agit de déterminer quels
instruments contraignants, incitatifs, etc. seront
mis en place pour modifier le comportement des
groupes-cibles identifies par lhypothése causale.
Dans notre exemple, I'Etat a instauré des relations
étroites entre lobservatoire de météorologie
de Bruxelles, les bourgmestres de la region et
les industriels afin que lobservatoire prévienne
ces derniers de la survenue de conditions
metéorologiques potentiellement catastrophiques,
lesindustriels sengageant a réduire temporairement
leur production et les bourgmestres a prévenir la
population.

Ce modele repose sur une vision rationaliste des
politiques publiques qui peut sembler limitante.
Toutefois, méme si des interventions publiques
sont mises en place pour des raisons autres que
la résolution de problemes (par exemple, pour des
raisons symboliques), ces interventions génerent
quand méme des effets aupres des acteurs et
peuvent donc induire des changements sociaux.




b. Les acteurs du triangle

Sur la base du modele de causalité, le triangle
des acteurs peut étre elaboré. Il vise a identifier
et a regrouper en trois podles les acteurs qui
interviennent dans lélaboration des difféerents
produits d'une politique publique donnée, en
distinguant les autorités politico-administratives,
les beéneficiaires finaux (et les tiers gagnants) et les
groupes cibles (et les tiers perdants).

Les autorites politico-
administratives :

Les autorités politico-administratives regroupent
lensemble des acteurs publics qui elaborent et
mettent en ceuvre la politique publique étudiée.
Dans le cas présent, il sagit notamment du
ministre et de ladministration compétents pour
les pouvoirs locaux, l'observatoire meteorologique
et les bourgmestres des communes industrielles.

Les groupes cibles :

Les groupes cibles sont
le comportement est considéré comme
dommageable. Ils sont identifies a travers
l'hypothése causale. Par son action, lacteur public
cherchera a modifier leur comportement afin de
résoudre le probléme public. Dans notre exemple,
les groupes cibles sont les consommateurs
de charbon qui doivent modifier leur
comportement.  Lacteur public peut
proposer des incitants financiers favorisant
l'utilisation de combustibles plus propres ou
instaurer des normes de teneur en soufre
des rejets industriels.

les groupes dont

Les groupes tiers :

Les groupes tiers sont l'ensemble des acteurs qui,
sans étre directementvisés parla politique publique,
voient leur situation se modifier de maniéere durable

etsont parconsequent susceptibles de se mobiliser
en faveur ou en deéfaveur de la politique meneée.
Nous distinguons ici les tiers gagnants (profiteurs),
qui sont affectés positivement, et les tiers perdants
(leses), quile sontnegativement. Des tiers gagnants
pourraient étre les proprietaires de terrains situées
dans des zones moins industrialisees. Pour eviter
la concentration excessive de rejets soufres,
les autorites politiques pourraient mener une
politique de déconcentration géographique des
industries (mesure mise en place en Angleterre
notamment), ce qui induirait une offre accrue et
donc des prix plus eleves pour des terrains en
zone moins industrialisee.

Les bénéficiaires finaux :

Si la base d'une politique est de remédier a un
probleme public, cela implique qu'il y ait des
personnes ou groupes de personnes qui en
subissent les nuisances. Par les mesures prises au
travers d'une politique, l'Etat va tenter de résoudre
cette situation problématique et les personnes
qui se verront soulagées par laction menée sont
définies comme les bénéficiaires finaux de la
politique publique. Dans le cas présent, lesriverains
des zones industrialisées sont les
bénéficiaires des interventions mises
en place.

Question de vocabulaire
Les termes mobilisés pour désigner tel ou tel public varient selon le contexte, et en
particulier selon les organismes concernés. Pour chaque document analyseé, il faut donc veiller a

comprendre chacun des termes utilises.

Pour donner un exemple, le terme de «bénéficiaire final» désigne dans la leégislation
europeenne relative aux Fonds FEDER toute personne physique ou morale qui recoit une aide
financiére d'un instrument financier. Dans le cadre de loutil du triangle des acteurs, cette aide
financiere est lintervention publique qui vise a influencer le comportement de cette personne,
celle-ciseradonc le groupe cible du triangle. ILne s'agira pas, dans beaucoup de cas, du bénéficiaire

final au sens du triangle des acteurs.




ILLUSTRATION ET POINTS DATTENTION

Lillustration prend sa source dans un travail d'évaluation sur les formations qualifiantes dans les métiers
en demande (Fonder et al, 2014) mais a été adaptée pour des raisons pedagogiques. La politique de
formation dans les métiers en pénurie repose sur un double probleme public : un nombre élevée de
demandeurs d'emploi et des entreprises qui ne trouvent pas le personnel nécessaire. Lintervention
mise en place par les autorités publiques renseigne sur le diagnostic qui en a été fait : un probleme de
compeétences de demandeurs d'emploi quine correspondent pas a celles demandées par les entreprises.
Plusieurs interventions ont été retenues car le diagnostic a été affing, il ne sagit pas uniquement d'un
probleme de disponibilité de formations dans les métiers en pénurie mais également d'intérét de la part
de demandeurs d'emploi pour ces formations.

FIGURE 2 : TRIANGLE DES ACTEURS DE LA POLITIQUE DE FORMATION
DANS LES METIERS EN PENURIE
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(Knoepfel, 2015) :

3. lomniprésence des groupes-tiers.

Trois points d’attention ont été identifiés \

1. les cas de double appartenance des acteurs,
2. la contractualisation croissante dans ladministration publique,

B

1) Dans le triangle ci-dessus, les demandeurs
d'emploi sont concomitamment groupe cible et
bénéficiaires de lintervention, une configuration
qui ne s'était pas présentée dans les premiéres
applications  du triangle aux  politiques
environnementales. A contrario, le cas est tres
frequent dans les politiques sociales marquees
par l'émergence dans les années nonante de l'état
social actif. Notons que dautres interventions
ont été mises en ceuvre ou pourraient étre mises
en ceuvre pour répondre au méme probleme :
des incitants financiers a la formation pour les
demandeurs d'emploi, des formations assurées par
les entreprises elles-mémes, etc. En établissant le
triangle des acteurs d'un méme probleme public a
differents moments du temps, les évolutions dans
la connaissance d'un probleme, les conceptions
du role de 'Etat, etc. peuvent étre retracées.

2) Le point le plus delicat est sans doute la
facon d'integrer (ou pas ) les changements lies
a la nouvelle gestion publique. Dans la politique
de formation dans les métiers en pénurie, il y
a une entité ensembliere qui contractualise
des formations aupres d'operateurs (publics et
prives). Ces entités sous contrat pourraient étre

CONCLUSION

considerées comme des groupes cibles dont le
changement de comportement serait une solution
au probleme public. Est-ce une bonne option ?
Notre réponse fut claire et nette : non. Et trois fois
non. Lentité publique soumise a un contrat de
prestation reste un acteur politico-administratif et
ceci méme s'il est constitué comme entite de droit
privé. Toute considération de cet acteur comme
groupe cible risque d'aveugler les observateurs ou
les gestionnaires pour les vrais groupes cibles de
la sociéete civile (Knoepfel, 2015). En effet, une telle
vision attirerait ineluctablement lattention sur les
realisations (le nombre de formations delivrées) au
detriment des résultats sur les compeétences des
demandeurs d'emploi, leur situation et celle des
entreprises sur le marche du travail.

3) Enfin, chaque politique a ses acteurs, non
visés directement par celle-ci, qui sont capables
de soutenir ou d'entraver la mise en ceuvre de
la politique. Ainsi, des conseillers en orientation
ont résisté a la mise en ceuvre de la politique
percue comme « adequationniste»’. Elle remettait
en question un fondement de leur identite
professionnelle, celle de partir des compétences
et motivations du demandeur d'emploi.

Le triangle des acteurs est un outil trés utile a 'évaluateur. D'une part, ilamene lattention sur l'objectif
de laction publique qui est de produire des effets au niveau de la société via des changements de
comportement de certains acteurs et d'autre part, il permet d'identifier lensemble des parties prenantes
de la politique publique. Ces deux éléments sont a la base de toute démarche d'évaluation de politique

publique.

Tadéquationniste: ou I'action publique vise a mettre en adéquation le systéme d’enseignement et de formation et le systéme d'emploi. Cette
vision repose sur I'hypothése d'une transparence du marché du travail ou les employeurs seraient capables a tout moment de formuler leurs

besoins en main d'oeuvre et en qualifications.
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