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REALITES MECONNUES

LES ETUDES D'EVALUATION
ENTRE STRATEGIE
ET METHODOLOGIE

Lexemple des politiques publiques
en matiére de zones humides

PAR LAURENT MERMET
Professeur — ENGREF

Entre sauvegarde d’un patrimoine environnemental exceptionnel et projets

d’aménagement du territoire, la préservation des zones humides constitue fun
des objectifs prioritaires des politiques de protection de la nature. Mais celles-

Marais, tourbigres, prairies inondées,
vasizres.... les zones humides sont importantes
pour la conservaticn des espéeces animales et
végétales, la protection des paysages, la chasse et
la péche, la gestion des eaux (1): Depuis une
guinzaine d'annees. elles constituent l'un des
objectifs prioritaires des pofitiques de protection
de la nature. Mais celles-ci scnt-elles efficaces en
la matiére ? Nous garantissent-elles de maniere
durable un état satisfaisant des zones humides
francaises ?

S'attaquer a de teiles questions. ¢'est
entrer dans le domaine de i'évaluation ces poli-
tiques publiques. Dans une sphere academique at

¢i sont-elles efficaces ? Se poser la question, C’est entrer dans le domaine
de Pévaluation, terrain mouvant ou s'dffrontent experts d’une science

en devenir et praticiens de la vie bublique.

experte, il se présente comme champ de
recherche théorique et méthodologique. avec $8s
sraditions et ses réseaux, Ses ressources at ses
obstacles {(2). Dans une sphere administrative et
pelitique, c’est un champ de manceuvre tres
concret de lz vie publique, avec ses procecures,
ses enjeux pelitiques et administratifs, ses prati-
ciens, stratéges et tacticiens (3).

(1) Sur lz question des ZONeS hurnides. vair par exemple :

Dugan, 1992, Mitch, 1994. _
(2) Voir par exempte patton. 1986, ou Monnier, 1882.

(3} Vair: Commissariat au Plan. 1991.

55

spes st covseiors o U6 - 1334 /ééﬂéﬂ &5 ColtPrew (e -Awmals, s (%4



56

REALITES MECONNUES '

Sous angle de l'analyse. « gvaluer une
politique publigue, c'est reconnaftre et mesurer
sas effats propres ». Sous l'angle du jugement,
« évaluer une politique publigue, ¢'est former un
Jjugement sur 52 valeur ». Dans ces deux défini-
tions (4), ce sont respectivernent une démarche
scientifique &t une démarche politique qui dorni-
nent. Chacune correspond a une sensibilité et a
des pratiques assez différentes au regard des
procédures et des méthodes d’évaluation.

Pourtant, elles sont & priori complé-
mentaires dans le principe. Alors peuvent-elies,
doivent-elles, 5articuler dans la mise en Ceuvre de
révaluation et, si oui, comment? Le présent
article tente d'éclairer cette question a partir du
travail accompli en tant que chargé d'évaluation,
pour !'lnstance d’'Evaluation des Politiques
Publiques en Matiere de Zones Humides (3). !l ne
s'agit pas icl de détailler le contenu des &tudes,
mais de proposer une réfiexion sur les stratégies
— 3 linterface entre analyse et débat de politique
—~ qui ont présidé & leur conception méthodolo-
gique. Tout en nénéficiant du recul du temps,
cette réflexion reflete les principes siratégiques et
1a conception du role des etudes d'évaluation qui
ont guidé en temps réet I'équipe d'étude. Elle tire
aussi les enseignements de la mise & I'épreuve
gu'a constifué le processus d’évaluaticn.

TRAVERSER LE LABYRINTHE
DES DONNEES, SOUS LE FEU
DE LA CONTROVERSE

Un contexte riche
en polémiques et controveyrses

par la convention internaticnale de
Ramsar (6) la France s'est engagée 3 poursuivre
une politique de protection et d '« utilisation avi-
sée » (Wise use) des zones humides, Cest-a-dire
une « utilisation durable [...] compatible avec la
maintien des propriétés naturelles de ['écosysteme
I.. notamment} I'egu, la flore, fa faune at fes élé-
ments nutritifs, ainsi gue les interactions existant
antre ces dléments ». Depuis la fin des années 70,
nombre d'opérateurs publics s'emploient @ pour-
suivre ces objectifs. mobilisant tout un arsenal de
mesures, des inventaires de Zones Maturelles
d'Intérét Ecologique, Faupistique et Floristique
(ZNIEFF) aux schats de terrains par des Conser-
vatoires, des Reéserves Naturelles aux études
d'impact sur ies projets d'aménagement. des
arrétés de biotope auX Parcs Naturels Régionaux.
Nais, dans le méme temps. d'autres operateurs
publics menent des actions d’'aménagement ou
d'incitation aconomique qui vont dans {autre sens
— par exemple le drainage de marais. tencourace-
ment des plantations de peupliers, le remnblaie-

ment de zones humides pour urbaniser ou faire
passer des infrastructures, I'artificialisation des
astuaires par certains aménagements portuaires,
etc. !l n'est donc pas stonnant qu'au sujet des
zones humides le ministére de I"Environnement
entretienne depuis plus de dix ans avec celui de
I'Equipernent, &t avec celui de VAgriculture (7).
des relations mouvementées ol affrontements.
négociations, coopérations s€ combinent diverse-
ment selon les dossiers, les périodes, les sensibili-
tés des agents.

De manigre trés schématique, Ces rela-
tions stratégigues autour des zones humides
s'organisent autour du jeu suivant. Les acteurs
chargés de 1 protection des zones humides pren-
nent des initiatives pour mettre en évidence €S
causes de leur dégradation, pour mettre en place
un contrdle des activités qui en sont respon-
sables, et pour modifier les décisions publiques
négatives pour les zones humides. Les acteurs
visés, en retour, déploient. des efforts de toute
nature pour sg soustraire aux conséquences de
ces initiatives et, schématiquement, poursuivre
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leurs actions en subissant le mains d'interférences
possibles. Entreprendre d'évaluer les politiques

publiques en matiere de zones humides, c'est
s'exposer d'emblée & ce tir croisé. Son poids sur
ranalyse et I'évaluation de I'action publique peut
atre illustrée par cette anecdote, digne d’'une
fable de La Fontaine.

Un ensemble d'acteurs est engageé
depuis une dizaine d'années dans un programme
de grande ampleur qui porte sur le drainage
d'une zone humide. La transformation des prai-
ries humides en terres de culture constitue le
principal objectif de I'opération et la justification
économique avancée par ses promoteurs. Le pro-
gramme Sse déroule, l'argent est dépensé. Pen-
dant des années, les machines a drainer sont en
évidence partout sur le ferrain. i suffit de par-
courir la zone en voiture pour que le changement
de paysage saute aux yeux. Pourtant, lorsqu'ils
sont interpellés sur le probleme de la régression
des prairies naturelles, Ces mémes acteurs inve-
quent le mangue de preuve : « Qu'ast-ce qui nous
prouve que les prairies naturelles régressent 7
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Nous refusons de e croire ». Aprés quelques
années d'impasse, il a fallu que le ministére de
I'Environnement lance une étude trés colteuse,
par télédétection, pour leur prouver gu'effective-
ment ils étaient bien en train de drainer ies prai-
ries humides !

Encore la question posée dans ce cas
est-elle relativement simple. Le plus souvent, il
faut aussi s'iniéresser aux problémes d'alteration
du régime et de la qualité des eaux, a l'évolution
des multiples peuplements animaux et végétaux, il
faut essayer de reconstituer - et ce n'est, de loin,
pas le plus facile | — l'action des pouvoirs publics
sur chaque zone au fil des années. A ce maquis
redoutable de données et de débats scientifiques,
il faut ajouter la trés grande hétérogénéité des
sones humides, le caractére partiel ou local des
connaissances scientifiques, 1a limitation des
moyens de recherche. Et pourtant, les debats
scientifiques ont une portée essentielle sur la
décision. D'abord, le probiéme des zones numides
a &té largement souleve et porté par des scien-
tifiques. Ensuite, la compréhension et le traite-
ment des problémes de gestion des Zones
humides supposent souvent des diagnostics a 1a
pointe des connaissances disponibles. Enfin, les
acteurs administratifs concernés partagent une
culture qui accorde une place centrale aux argu-
ments scientifiques. Nombre d'entre eux sont
passés maitres dans lart de leur utilisation tac-
tique. que ce soit pour motiver l'action ou, au
contraire, pour l'entraver,

Le réle du « chargé d’évaluation »

Dans un tel contexte, le moindre élé-
ment d'analyse ou de jugement sur les politiques
publiques concernées est susceptible de provo-
quer une vive polémique entre acteurs etfou un
inextricable débat d’experts. Pour ¥y faire face, il
faut disposer a la fois :

— d’une légitimité pour formuler un jugement ;

— d'une expertise professionnelle sur les
méthodes d'évaluation et sur le domaine de peli-
tique traité (ici, les zones hurnides).

Remplir et combiner ces deux condi-
tions, c'est I'objet de la procédure d'évaluation
des politiques publigues {8).

{4) La premiére reprise du rapport Deleau {1986),

et la seconde, du rapport Viveret {1989).

{5) Le chargé d'évaluation est ici une équipe de quatre
personnes - L. Mermet, A, Cattan, P. Jaubault, E. Liederman -
qui a effectus ce travall dans ' cadre du bureau d'études
AScA (Mermet ef al, 1983, Cattan et Mermet, 1994).
Le rapport de I'lnstance d'Evatuation est publié & la
Documentation Frangaise {CIME, 1994).

{6) 1971, ratifié par la France en 1986.

(7) La méme observation vaut dans une moindre mesure
pour d'autres ministéres CONCernés.

(8) Instaurée par le décret 60-82 du 22 janvier 1980.

GERER ET COMPRENDRE

Les ministéres

concernés

entretiennent entre
eux des relations
mouvermentées

otr affrontements,

négociations,
coopérations

se combinent
diversement sefon

les dossiers,
les périodes,

fes sensibilités

des agents.
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Cest le ministére de I'Environnement
qui a pris l'initiative de demander !'évaluation des
politiques publigues en matiére de zones
humides. Le caractére interministériel de la procé-
dure en faisait 3 ses veux un moyven prometteur
de traiter le probléme de cohérence des actions
publiques évogué pius haut. Les ministéres
CONCernes ont accapié de s'associer 3 la
demarche.

Dans le dispositif mis en place, la 1égiti-
mite pour formuler une évaluation 2tait détenue
sans ambiguite gar I'lnstance. d'Evaluation, prasi-
dee par le Prefet de la Région Rhone-dlpes, com-
posée de personnalités reprisentatives at
d'experts du domaine, 2t oU siégesient bien sUr
les différentas azaministrations. concarneas,
L'axpertise methcdolegique sur 'évaiuation et sur
les zones humides 3tait largement déléguée aux

-charges d'évaiuation {S). Par derinition. le rdle de

28UX-Cl 25T avant out de conduire un travail de
recugil de donnéss =t d'analyse. “our mettre an
svidence 2t cour stayer des faits capables de
nourrir ['évaluation. Ca wavail 3'axerca sous une
orassion zolémigue qui donne sux snjeux scienti-
Tiques 2T aux deébats d'sxperts une acuits particu-
dére, 2t fait claner comme une smospnérs de
menace.

Deux stratigies classiques

Face 3 csia, ies professionnels de |
lugtion aNnt souvent racours 3 une ou VsuTr
Ceux 3tratégies oonosess,

Lz premiére Zonsisie i e refugier dans
un registre de formalisme sclentifique. L2 charge
c'évaluation ze « contenta » de orcduire des don-
NESs 2T de les rendre « NCCnRtestabies » 2n 3'abri-
tant derriére e double rampart de hermetisme
technique et de 'orthodoxie méthedeiogique. Ca
faisant, fi s'expose cerres au débat interne 3 sa
discipiine scientifique. mais raste assez bien 3
I'adri des atteintes du cebat de politique.

A l'oppcsé, le chargé @'évaiuation peut
chercher la securité dans une attitude cantras sur
Fécoute. Sur la base d'entretiens. de raunions, de
lecturas diverses, it est i& pour refiéter les opi-
nions st les positions des acteurs, de montrer la
logique des comportements. il dre <a force de sa
soumission & une oroccadure d'audition. Bien
conduit, ce ravail d'éccute permet. au pire de
renvoyer les acteurs dos 3 dos, au mieux de favo-

riser une ratlexion collecrive des acteurs et
d'amarcar une dynamique de consensus. Quoiau’l
advienne, le charge d'évaluation 2st protége. I
n'2st pas amene 4 s'opposer sui-mame 3 tel
scteur ou el axpert: il « constate simplement »
Jue es acteurs ou fes axperts sont, ou ne sont
pas, d'accord entra aux,

L3 critique reciproaue =t e deébat 2ntre
fes renants de chacune <e ces deux cptiques occu-

gent ung place cantraie dans e champ de fa
racherche sur ["évaluation des politigues publiques
[Patton, 1986, go. 177-217]. Dans le cas qui
J0US oCCupe, aucune des deux approches n'aurait
sans coute atg satisfaisante, pour des raisons qui
apparaitrent au 7l de I'article.

Méthodologie d’analyse
at stratégie d’intervention

On peut déja souligner qu'iscter le
recueil des donnees 2t l'analyse des erfets de la
politique dans une sphére scientifigue ne psug
3re une stratégie afficace que si deux conditions
iont remplies. Lz oremiére ast que ies acteurs
veuillent bien accepter les conclusions du débat
scientitigue - par repugnance a s'y engager. par
axemnle, ou bien parce que les chercheurs du
Jdomaine semblent unis &t surs de leur Tait face
aux decideurs. La seconde condition 3st que ies
fravaux effectues dans ls sphere scientifique
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Ce travaif sexerce
50US une pression
polémique qui donne
aux. enfeux
scientifiques et aux
débats d’experts une
acuité particulidre et
fait planer comme

qui ont intérét - et c'est de bonne guerre - &
faire obstacle 3 ce que [‘évaluation mette en évi-
dence certains problémes, certaines responsabili-
1&s, certaines réformes souhaitables.

répondent a peu prés aux questions autour des-
quelfes s'articule le débat entre les acteurs pour
Jjuger de la politique publique. Aucune de ces deux
conditions n'était remplie pour ¢e qui concarne
les zones humides.

Il n’était pas possible de faire comme si
une méthodologie scientifique standard simpo-
sait, dont l'extériorité au probléme étudié aurait
paru renfarcer la crédibilité. 1l fallait au contraire
conceveir une méthodologie appropriée, reposant
sur une stratégie adaptée, sur mesure, au terrain
scientifique et politique. Lorsqu‘on parle ici de
stratégie, if ne s'agit pas seulement d'une straté-
gie au sens faible (comme lorsque I'on parle de
stratégie de recherche), c'est-a-dire de combiner
les ressources humaines et méthedologiques pour
faire face aux difficultés propres a 'état des
connaissances scientifiques en matiére de zones
humides., Mais il s'agit aussi d'une stratégie au
sens fort (comme lorsque 'on parie de stratégie
politique), c'est-a-dire que l'exercice se déroule
dans un contexte ot il se heurte a2 |'opposition
délibérée, active, réfléchie, de la part d'acteurs

QUATRE STRATAGEMES ARGUMENTAIRES

La réflexion méthodolegique s'est
appuyée dés le départ sur une analyse des princi-
paux stratagemes argumentaires sur lesguels ces
résistances étaient susceptibles de se fonder. lI
fallait pour celz revenir, a la lumiére de ['expé-
rience acquise au fil des études antérieures sur la
gestion des zones humides, sur certaines
impasses auxquelles se heurtait, depuis plusieurs
annees, I'évolution du débat entre les acteurs.
Chacune correspondait 4 un point vulnérable des
études existantes, exploité de maniere délibérée
par certains. La stratégie d'étude a visé a mobili-
ser les ressources de la recherche et de I'experti-
se, d'une maniére telle qu'elle rende difficile I'uti-
lisation efficace de ces stratagémes. On en a
identifié quatre principaux, que I'on passera ici en
revue. Pour chacun, on verra comment il fonc-
tionnait, et les solutions meéthodologiques que
'on a retenues pour le neutraliser.

L’exploitation des problémes
de définition et de délimitation

Les zones humides constituent un
ensemble assez coemposite de types de milieux
naturels., Dans l'ensemble, leur idertification ne
pose pas de probléme particulier. Cependant, il
est difficile de les définir par quelques caractéris-
tiques communes et d'une maniére qui serait
absolument dépourvue d'ambiguités. De plus.
étant des milieux de transition entre milieux
agquatiques et terrestres, elles sont souvent déli-
cates a délimiter de maniére exacte et incontes-
table, mé&me quand leurs contours généraux sont
facilement cernés.

Ces difficultés de définition genérale et
de défimitation sont souvent exploitées pour dis-
qualifier le probléme. A lexir8me, on met en
doute son existence - «Je ne vois pas exacte-
ment de quel probiéme vous parfez ». On peut
aussi se dérober 3 l'analyse des responsabilités -
« En l'absence d'une définition (ou délimitation)
générale et sans ambiguité, nous ne pouvons
dans fensemble (10) pas savoir si e terrain ou
portent nos actions est une zone humiae »,

(9) Avec le soutien de nombreux experts consultés

lors des travaux.

(10) C'est 1& que se localise le dérapage rhétorique, dans

la mesurz ol des difficuités ponctuelles, ou margin_ales. sont
invoguées pour motiver et organiser ung méconnalssance
globale cu probiéme.

GERER ET COMPRENDRE

une atmosphére

de menace.
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Dans son principe. fa solution retenue
ast |z suivante : au lieu de définir I'ensemble
sones humides par une régle dinclusion. on le
définit par extension. an cdonnant une carte et
une liste de zones humides (¢ carte). Si certains
continuent 3 jouer sur le flou du concept de zone
numide, on leur enjoint de rempiacer celui-ci par
13 liste des zones humides, pour repondre cette
fois aux questions poseées. par exemple : « Quelles
sont, dans cecte liste. les zones sur lesquelles
s'exarca votra action 7 ».

Si ie principe ast simple, 3@ mise &n
couvre S8 heurte & deux obstacles. Le premier 25t
d'ordra scientifique : méme en acceptant une Car-
taine approximation. dressar i liste demande un
travail iourd 2t délicat de mobiisation de connais-
cancas ocaies. Le second obstacle reste le flou des
frontieras ce l'ensemile Zones Humides: Qour
quelques zcnes, linciusion ou non dans la liste
cose oroblgme. Si l'on ny orenait garde, c2 flou
préterait ici de nouvedu e Janc au stratageéme
que 'on antendait <ontrar on dressant une iiste.
La solution retenué 3 3t de dresser une liste qui
comprend les Zones CONT aucun acieur ne conteste
gu’'sile puissent 2trs congidérées comme ZONEs
qumides d'une ‘mporiance significative. Catie liste
s'avére quast axnaustive : Cés lors, une analyse qui
oorte sur i'ensemple Jes Zones de catte liste Tour-
nit déja une reponse Dar spproximation accantaie
3 des guestions CONCAMANT ‘es -« Z0nes Aumides

Francaises =n general » 1111

L2 bataiile des atempies

Trant donnée 'a diversité des situations
‘3 ia ‘cis sur le olan 2colegique et sur le plan
sccig-aconomiguel, 2n geut presgue Ioujours
srouver U mMoins un 2xempie pour ilustrer une
shese donnés sur les zones numides, 3T une autre
cour la contredire.

« De nombreuses zones humides ont
Sté detrujftes par Jdes amenagements hydrau-
liques. Par exemple, 'amenagement nydroefec-
trigue du Rhone & 2u des impacts majeurs sur igs
zones humides qui iuf SOnT associees. — Les ame-
nagements én ont Gussi Cree : ia preuve. las bar-
rages-reservoirs “Seine’. “dupe”, "Marne” sont
devenus une zone humide dimportance interna-
tionale sur le plan scclogique.

Dans de nombreux cas, les pratiques
agricoles ont degride les zones Aumides. Par
exemple. les superticies de prairies Aumides du
Warais Poitevin sont passees de 05 000 ha
(1660) 4 50 0CO ha (19801, puis Z0 000 ha
(1882), — Oui. mais Jans d'autres cas. 2fles les
ont enrichies ; la orsuve. des études conauites sur
das parcalles du marais Vernier ont montré gue
P'abancon de 'Slevage y entrainalt une banalisa-
tion de iz Aore 2t Je fa faune. »

« Los ralations ont Dien évolue entra les
sgriculteurs st les gestionnaires de miiieux natu-
rels ; la oreuve : les cas de gestion contractuelle
par les agriculteurs se muitiplient. — Eiles reszent
quand méme conlictuelies. par exemple, une
vingtaine d'hectares de prairies humides viennent
d'étre nivelés et labourés sans autorisation. €n
pleine zone proregee, en Charente-Maritime, mal-
gré toutes lgs mesures contractuelles qui se sont
mises en placa dans ce département ».

Le propleme, C'est qu'a discuter tou-
jours & partir d'exemples, aussi interessants
soient-ils pour iilustrer el ou ftel Doint., on reste
incapable d'étabiir clairement une tendance gene-

rale. Chaque acteur retient I'hypothese qui

Farrange : « (2 va miglx, meme 5% reste ges Ca
probiématigues » atfirment les optimistes. « (a
raste trés problématique. meme si quelques £as
oius pesitins sont apparus ! » retorquent les Dius
pessimistes. EL c'ast limpasse.

Souvent. les studes d'évaluation proce-
dent par études de cas. Calles-¢i sent utiles pour
aclairer les meéconismes de mise an BUvrE des
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politiques publiques, les causes de leurs succes ou
de leurs échecs, la diversité des situations. Par
contre, elles ne permettent pas de stabiliser les
controverses antres acteurs sur l'ampleur et la
signification d’ensembie de. problémes constatés
localement. La difficuité se situe au niveau du
nombre et du choix des cas étudiés. En caricatu-
rant un peu, on retient en général un cas nette-
ment négatif, un exemple positif et un cas plus
complexe et ambigu. Qu'on le veuille ou non, et
quelle que soit la quaiité des études de cas, on
produit alors 'impression que, dans 'ensemble, 1a
situation est équilibrée ; on renvoie les acteurs
dos a dos ; on reste dans le flou.

Aprés une discussion approfondie, I'lns-
tance d'Evaluation et tes chargés d'évaluation ont
donc renoncé a conduire des monegraphies, malgré
le vaau émis initialement par le CSE (Conseil Sciernti-
fique de 'Evaluation) (CIME, 1984, p. 385) (12).

On a jugé pius approprié de s'efforcer
de mettre un terme & la guerre des exemples.

Certaines zones se dégradent, d'autres
s'améliorent... Lesquelies ? Combien se dégra-
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dent, combien s'améliorent? Jusqu'a quel point
se dégradent-elles ? Ou s'améliorent-elles ?

Le ministére X & une action favorable
sur les zones humides dans certains cas, et défa-
vorable dans d'autres. Dans quels cas 7 Favorable
dans combien de ¢as et jusqu'a quel point ?

Ld encore, la parade peut paraftre tri-
viale a posteriori. Pourtant, son principe a été
difficite a faire accepter et sa mise en Qguvrs 2
demandé un gros effort. Tout d’abord, on l'a vy,
it a fallu passer outre a certaines habitudes de
pensée et aux recommandations du CSE. Ensuite,
on a ¢l mettre en place une approche systéma-
tique sur toutes les zones humides de la iste de
référence. C'est |3 un exercice lourd (une guaran-

. taine d'experts, environ 80 zones, un guestionnai-

re de 15 pages, de nombreux entretiens,
réunions et échanges téléphoniques). Seule une
certaine persévérance a permis de tenir le cap
suivant ; « Mieux vaut un passage en revue systé-
matique au mieux de {'information disponible,
qu'une analyse méme beaucoup plus fine qui ne
porterait que sur quelques cas ».

Mais il est frappant de constater
l'impact qu'a eu cette approche. Elle & prati-
quement mis fin & certaines controverses eniisées
dans I'impasse depuis des années, & la fois sur
I'évolution de 'état des zones humides, et sur les
responsabilités a attribuer a divers types d'actions
publiques.

La contestation des experts
et des connaissances

Un tel passage en revue systématique
suppose
— que !'on accepte de comparer systématiquement
des informations qui ont un niveau de precision
et une origine différents selon ies zones,
- que l'on se repose, pour de nombreux points,
sur des avis & dire d'experts, et ce dans un
contexte ol |'arigine des experts est diverse et ou
il nexiste aucune institution ni certification de
|'expertise.

Ces deux points ont nécessité toutes
sortes de précautions méthodolegiques, par

(11} Pour pius de détail, voir Lierdernan et Mermet, 1992.
Cette stratégie avait 4té congue pour servir de base 3 la mise
en place éventuelle d'un cbservatoire des zones humides. Elle
a &t reprise comme pivot des études d'évaluation, et mis a
rude épreuve dans le débat. On trouvera une discussion des
limites de la représentativité de la liste dans le rapport
d'étude d'évaluation phase 1 (pp. 88 & 92).

(12) Ce choix a &t& rendu pessible par le fait qu'il existait déja
suffisamment de monographies, et de cas trés bien conrus
par les experts, pour apporter les éléments nécessaires ala
compréhention des mécanismes d'action des politiques,
préalable indispensable a toute évaluation.

CERER ET COMPRENDRE

Les zones humides
étant des mifieux de
transition, efles sont
souvent déficates &

délimiter de maniére -

exacte et
incontestable,

Dans le débat sur
les zones humides,
les acteurs
entretenaient - ol
acceptaient - un
manque de clarté ent
ce qui concerne la
charge de la preuve
et la définition des
mayens de I preuve,
{Yoir pages suivantes)
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exemple dans la conception et I'expioitation des
questionnaires, ou dans le recoupement de
I'information fournie par les experts. Mais sur-
tout, ils ont exposé les travaux & un feu roulant
d'attaques, dont voici quelques exemples :

- « Comment gjouter foi aux informations four-
nies par Monsieur X : ce n'est pas un scientifique,
il n'a méme pas de doctorat ? » ;

~ « Jg ne peux accepter les affirmations de Mon-
sigur Y : c'est bien un scientifigue, mais sa disci-
pline d'appartenance le disqualifie pour sé pro-
noncer sur tel ou tel point » .

~ « Presque tous les experts sont proches, a un
titre ou un autre des organismes chargés de
'environnement : leurs avis ne peuvent pas étre
objectifs » .

- « If n'existe pas de mesure incontestable et pré-
cise sur ['dvoiution de tel type de milfeu dans teile
zone humide ; je refuse d'accepter que de simples
estimations scient verséss au dossier ».

Si I'on accepte sans réagir de tels argu-
ments, il devient impessible d'etablir quot que ce
soit en matiére de zones humides (et dans bien
d'autres domaines 1), Mais ce ne sont gue de
mMauvaises raisons ;

- parce que.de nombreux détenteurs de la
connaissance de terrain ont acquis leur expertise
autrement que par des cursus académigues tradi-
tionnels ;

~ parce que les connaissances mabilisées recou-
yrent un large spectre de disciplines, qui dépasse
en geénéral la formation initiale des experts ;

— parce qu'll y a 1a un cercle vicieux . si l'acteur X
ne s'intéresse pas aux zones humides et
n'embauche pas d'experts en la matigre, et sl
refuse en méme temps les experts liés d'une
maniére ou d'une autre a Vacteur Y qui. lui, Sy
intéresse, le débat restera indéfiniment blo-
queé... ;

~ parce qu'il suffit de manifester une exigence
élevée en matiére de précision des mesures
{méme si elle n'est pas pertinente) pour rendre
I'information trop colteuse ou méme technique-
ment impossible & obtenir.

Ces stratagémes parvenaient pourtant
effectivement 2 créer des impasses dans le débat
sur les zones humides. C'est que les acteurs
entretenaient — ou acceptaient — un mangue de
clarté en ce qui concerne la charge de la preuve
et la définition des moyens de la preuve. Dans le
cadre des études d'évaluation, on a denc claire-
ment affiché la régle suivante : 'acteur X ne peut
pas récuser I'information avancée par l'acteur Y
au seul motif qu'« eile n'est pas incontestable ». !l
peut la refuser s'il apporte effectivement une
preuve qui réfute cette information.

C'est |2 mise en ceuvre systématique de
¢ce principe — et I'obstination face aux remous
gu'il a suscités dans un pramier temps — qui a
permis au travail d'évaluation d'aboutir. Plus
concratement ;

— I'Instance d'Evaluation a pu choisir des experts
largement reconnus par leur pairs ;

~ les chargés d'évaluation ont insisté pour Gue
cas experts utilisent les meilleures sources
d'informations disponitles et ont vérifié (par des
entretiens. notamment) que leurs avis reposaient
aussi sur une expérience effective des terrains
CONCErneés ;

— les experts membres de I'Instance et les char-
gés d'évaluation ont recoupé les informations
fournies, & la fois par rapport a la [ittérature
dont ils disposaient et, scuvent, par rapport a
leur propre connaissance du terrain.

Pour contredire les résultats, sur une
zone donnée, il ne suffisait plus & un éventuel
contradicteur de jeter vaguement le doute. Il lui
faiiait présenter un contre-expert, disposant d'une
reconnaissance équivalente, et montrer que l'avis
de celui-ci reposait sur des sources d'infermation
au moins aussi crédibles.

A fortiori, pour modifier les résultats
d'ensemble, qui résultent de l'accumuiation des
informations zone par zone, il fallait apporter des
éléments de contradiction fondés, -et ce sur un
nombre suffisamment élevé de zones.

Cette méthode de travail permet désor-
mais de conserver P'ouverture du débat et des
conclusions, tout en stabilisant fortement la
controverse, et donc en constituant une base soii-
de pour {évaluation. Personne ne prétend gue
I'information dennée sur chaque zone soif parfai-
tament et définitivement exacte — <e serait une
mission impossible. Mais il n'est plus possible de
rayer d'un trait de plume, par un argument de
principe, I'accumulation des présomptions, des
preuves et des avis d'experts.

Le recours i la foi en matiére
de perspectives d’avenir

« Nous vencns de changer, les analyses
fondées sur le passé ne valent plus » semblent
affirmer certains acteurs. De fait, sur un plan
général, rien ne prouve jamais a priori que les
fandances observées hier se poursuivrant demain.
Un comportement des acteurs resté stable depuis
vingt ans peut changer I'année prochaine. Méme
le fait que ce changement soit annoncé chaque
année depuis dix ans, sans se produire, ne prouve
pas absolument qu'il ne viendra pas l'année pro-
chaine. Cette régle de logique est exploitée
stratégiquement ; si f'on n'y prenait garde, il per-
mettrait de balayer d'un revers de manche toutes
les perspectives tirées de I'évaluation ex post des
poalitiques.

On a vu qu'a propos du bilan des
années écculées, les acteurs s'affrontent dans une
bataille d'exemples. Le débat d'évaluation et les
entretiens approfondis ont montre qu'au contrai-
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re, s'agissant des perspectives d'avenir, la plupart
des acteurs partagent un biais cognitif optimiste
— ils estiment « que f'on va dans le bon sens ».
Plusieurs motivations les y poussent. D'atord,
['Administration ne doit pas désespérer les admi-
nistrés (ni ses propres agents...) et aime généra-
lernent, une fois les épouvantails diment brandis.
g'arrdter 4 un optimisme raisonnable. Ensuite, la
gestion de quetques opérations pilotes promet-
feuses absorbe toutes les energies, focalise les
attentions, st finit par induire un optimisme glo-
gal. Enfin. les acteurs sont soucieux de sortir de
l'affrontement, cu au meins de lattenuer ; ils se
comportent comme si jeter un voile rose d'opfi-
misme sur e futur {cde feur relation, de !'dvolu-
tion du probléme des zones humides) atait uns
condition nécessaire pour engager un dialegue
constructit. Cette position mobilise aussi dans e
débat des harmonigues psychoiogiques majes-
tueuses : « A caux gui ont beaucoup oeche, i sera
Deaucoup pardonne », ou enfantings : « Fromis,
Je ne le ferai pius | »,

La solution retenue pour fraiter le pro-
pléme 3 &t 1a mame JQue Zour ia bataille
d'exernples. On a compté ies cas ol une avclution
favorable 2tait respectivement: piutét orobable,
incartzine, ‘morebabie. Les criteres d'aperaciation
fatenus ont 2t¢ d'autant plus utifes pour e débat
qu'ils sont lies sux_gositions erfectivement orises
gar chaque acteur sur e werraim : quelles inter-
Jenticns publigues positives Qu nafasies oour 13
Ione sont oravues dans les annéss a venir ? Quel
ast '&tat des relaticns anure l8s reprasentants
iccaux des acteurs des politigues puotiques ?

En accumulant les diagnostics -one par
zane,. nour oute 3 liste de référenca. on obtient
une image & la fcis globale et détaillée. Eile 3 fait
i'arfet d'une véritable purge par ragpori aux
impressions vagues et ux vceux gieux sur l'ave-
nir, sans pour autant ouvrir la porte a un <a3tas-
trophisme tout ausst vague et stérile. Elle 3 spec-
taculairement retabli le contact entra. d'une part.
les positions rassurantes affichees par certains
acteurs au plan national et, d'autre part. le passa-
ge en revue systématique des positions prises par
ces mémes acteurs sur le terrain.

Aprés cet examen, il resie possible que
la situation éveclue demain dans le sens posifif
qu'ils souhaitent afficher, mais la seuie maniégre
paur eux d'étayer cette proclamation, ¢'est désor-
mais de proceder effectivement a des change-
ments dans leurs propres actions.

L’ART ET LA SCIENCE
DU CHARGE D’EYALUATION

Pour le charge d'évaluation. options
stratégiques (face au contexte du debat evaiuatif)
et choix meéthodologiques {(pour Facquisition et le
traitement des donnees) sont ntimement ligs. [l
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n'existe pas une approche méthodologique (c'est-
a-dire une combinaiscn fixée d'instruments
methodologigques) qui dominerait a priori les
autres en matiére d'études d'évaluation. Farce
que ces derniéres ont un caractére stratégique,
leur succas dépend des réactions des acteurs.
Méthodes et contenus doivent anticiper sur ces
réactions, et sont des lors profondément dépen-
dants du contexte. L'art et la science du chargé
d'évaluation consistent précisément 3 combiner
des instruments methodologiques d'origines
diverses dans le cadre d'une apprache concue
pour 3tre défendaple (voire arficacement offensi-
ve) a la fois sur le plan scientifique st sur le plan
de la procedure d'évaluation.

La stratégie methodologigue presenteée
ICl donne une imprassion rompeuse de simplicité,
Cn attribue & Napoléon I'aphorisme suivant : « La
stratégie ast un art simole, four Jaxécution »...
| sapolioue assez dien aux stratégies d'advalua-
tion. aux meéthodologies 3'dtuces. Sifes strategles
glinvestigation ratenues paraissent simples,
réduites comme i 3 leur fil concductsur face 3
Jdes menaces rnetorigues reperées, leur mise an
gauvre nécessite une mobiiisation a 'a fois lourds
at gelicate de ressources de connaissanca {13).
Cas grobiémes d'axécuiion methodclogique
constituent d'aifleurs, aux aussi. sans cu'on puisse
le gevelgpper icl, une censidération majeurs dans
3 concaption sirategioue 3 retenir.

Sur un autrs pian, le werme de débat
aoit 3tra oris dans sen zens le olus concrat. 1 e
it pas & la mise an regard abstraite de
Ioneenus (faits, analyses, conclusions) divergents.
1 imeiique aussi des CCrrrontations ¢a personne a
perscnne, chacun défendant avec vigueur son
ooint de vue, devant un oublic d'actaurs interes-
38s. En construisant. en groposant un point de
e d'gvaivation. le chargé d'avaluation doit
prandre 2n considération les ragles {impiicites) de
cete dérense, les conditions de son succds. [l y a
ia encore une dimension sssentielle des choix
methodologiques en matiere d'évaluation.

Les etudes d'évaluation ne durent qu'un
temps. 1l est essentiel pour les conduire de se
situer clairement dans 'évoiution 4 moyen terme
du domaine concerne. Le déveloopement des poli-
tigues pubiigues dans un demaine donne s'entou-
re au fil des annees.d'un débat a la fois scienti-
figue et decisionnel, au sein d'un reseau
relativement stable d'intervenants [Latour, 1989 ;
Callon et Rip, 1991]. L'évaluation des politiques
publiques ne peut pas prétendre en faire table
rase. Ele n'est ni au-dessus, ni a cbtd du debat et
du jeu des acteurs: elle 2n ast un moment. On
peut parler d'un front, qui a chague moment
caractérise a I3 fols 'état des rapports entre
acteurs, celui des connaissances et des idees. Au

£
D
1
pH
2.
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. 13) Zest-a-dire la littérature, les données, les axperts,
'es technigues de traitement des donnees, =tc.
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LES ZONES HUMIDES FRANCAISES
Deux définitions généraies :

- Celle de ja convention de Ramsar : « Les zones humides sont des étendues de marars,
de fagnes, de tourbiéres ou Jequx naturelles ou ortificielles, permanentes o4 temporaires,

des éten

ot l'equ est statique, ou courante, douce, saumdtre ou salée, y compris
dues d'ecu marine dont la prafondeur 4 marée basse mexcéde pas six MEtres. »

« Celle de la loi sur I'sau de 1992: ¢ On entend por zones humides les terrains exploités
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ot nar, habitwellement inondés ou gorgés d'eau douce, sqide ou saumdtre de fagon
permanente ou tempordire ; a végération, quand eile existe, y est dominée

par des plantes hygrophiles pendant au moins une partie de l'année. ».

moment oll commence la procédure d'évaluation,
certains problemes anciennement litigieux sont
résolus, le débat est actif autour de certains
points de fixation, il s'enlise dans limpasse sur
d'autres themes. Composée d'acteurs et d'experts
représentatifs, !'lnstance a montré au départ une
tendance & laisser structurer ies travaux d'évalua-
tion par cet « état initial du débat », 4 le repro-
duire sur un mode plus approfondi. le faisant
bénéficier du poids de la procédure. Si cette ligne
de conduite avait été tenue, I'évaluation aurait &té
I'occasion pour les acteurs de renforcer des posi-
tions déja largement definies.

A lnverse, la stratégie finaiement rete-
nue 3 la suite des discussions entre Instance et
chargés d'évaluation a conduit a faire de la procé-
dure d'évaluation l'occasion de dépiacer le front
du débat sur certains points figés jusque la, de le
stabiliser sur d'autres. Au terme des études et de
la procédure, les questions qui se posent ne sont

plus tout & fait ceiles qui ont prévalu depuis
quelques années. D'une certaine fagon, c'est €n
sefforcant de désembourber les rapports figés

entre les acteurs et, de faire progresser le debat

vers des themes nouveaux, Gue les chargés d'éva-
luation se sont placés en position d'agents de
changement,

Cela 3 &té rendu possible par @ procé-
dure d'évaluation elle-méme qui, avec ses allers et
retours intenses entre l'instance d'Evaiuation et
les chargés d'évaluation, a créé un cadre ol
débats d'acteurs et débats d'experts sont restés
ouverts pendant pius d'un an dans une enceinte
commune. Pour nous, cette expeérience confirme
Iintérét de certains aspects majeurs de la proce-
dure dévaluation instaurée par le décret de
1990 : déroulement paraliéle et interactif entre
sphére administrative et politique d'une part.
scientifique de l'autre; complémentarité entre
instance d'évaluation et chargés d'évaluation ;
caractere adaptable & chague cas du mode de
représentation des acteurs et des bases méthodo-
logiques des études. .
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