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Introduction

hY

La grande difficulté de l'analyse comparative, selaW. Kelley, consiste a savoir
quelle comparaison faire et pour quelle ralsdiny a effectivement différentes facons
de faire de la comparaison qui dépendent de laepgon qu'a le chercheur de I'objet
comparé et qui déterminent les questions auxquiékggend répondre. S'agissant de la
comparaison de politiques publiques, la constractlun cadre d'analyse passe ainsi,
avant tout, par la facon de percevoir les politgquyaubliques en tant qu™unité
d'analyse?.

L'étude de la bibliographie disponible en la matipermet de distinguer deux grands
courants qui ont marqué l'analyse des politiquddiques et qui partent de questions
différentes pour déboucher sur des constatatides-elémes hétérogénes. Développés
dans les années soixante-dix et quatre-vingt, cesants ont donné naissance a
différents des modéles d'analyse qui, de maniare @i moins explicite, comportent
une dimension comparative. Le débat déployé audeutes courants peut se résumer
par une double affirmation qui renvoie justemerdetux conceptions différentes des

1 KELLEY E.W., "Universal needs: An inductive framerk for comparative policy analysisip ASHFORD
Douglas E. (ED.)Comparing public policies. New concepts and methBdserly Hills, London, Sage Publications,
1978, p.131.

2 NIOCHE Jean-pierre, "De I'évaluation a l'analyse pi@litiques publiques”, in FFSP, n° 1, 1982, p.33.



politiques publiques. La premiére, postulant qualitics determine policy / politics
matter», percoit la politique publigue comme une variadpendante, & savoir comme
le produit des institutions politiques, des pragisj@dministratives de traditions Iégales
et des cultures politico-administratives proprebhaque pays. En revanche, la deuxiéme
affirmation partant de l'acceptation qu@aticy determines politics / policy matters
congoit la politique publique comme une variabldéipendante qui génére différents
types de comportements et d'activités politiguedgépendamment du contexte dans
lequel elle se déploie. Ces deux courants connus ks intitulés depblicy styles
approach et de ‘policy approach seront appelés ici "approche de styles de palktiq

et "approche de types de politique".

C'est en adoptant un regard critique vis-a-vis de courants d'analyse que nous
tenterons de proposer ici une troisieme voie depemaison des politiques publig8es
Notre réflexion est fondée sur une forme de conigamaqui semble la plus courante
dans l'analyse comparée des politiques publiguascomparaison d'une politique
publique spécifique a travers les frontiéres. ldétde cas utilisée ici comme outil de
démonstration porte sur la politique de lutte cotér pollution atmosphérique urbaine
en France et en Grece.

I. Les limites d'une explication universellé

Si I'analyse comparative a pour principal objeétigviter I'enfermement ethnocentrique
et d'atteindre un certain degré de généralitd'complexité des objets étudiés rend cette
tache difficile. Les pages suivantes sont consacééane critique des généralisations
proposées par les approches de types de politighkgpe et de styles de politique.
Considérant qu'il est possible d'identifier desialdes explicatives universellement
valides, ces approches semblent produire un glesseméthodologiquement fragile :
de la recherche d'un certain degré de généralisatles passent a la recherche d'une
explication universelfe

Plus la complexité de l'objet étudié est respeotteplus la pertinence des
généralisations auxquelles aboutit 'analyse estdg. Ceci dit, I'analyste ne peut pas se

3 La comparaison est percue ici comme un outil nedtagique au service de l'analyse des politiquédsigques plus
que comme un objet en soi. En ce sens, les réflexomntenues dans ce texte renvoient aussi, deereapius
générale, a I'analyse des politiques publiqguetaminque démarche analytique.

4 Voir a ce sujet l'analyse pertinente de B. Badi&eHermet sur "La crise d&iniversalisme" et "La crise de
I'explication”. BADIE Bertrand & HERMET GuyRolitique comparéePUF, 1990, p.22-36.

5 DOGAN Mattei & PELASSY Dominique,Sociologie politique comparative. Problémes et pecsives
Economica, 1982, p.7 et s. et ANTAL A.B., DRIERKES MVEILER H.N., "Cross national policy research:
traditions, achievements and challengés"PRIERKES Meinolf. (et al.)Comparative policy research. Learning
from experienceWZS Publications, 1987, p.18.

6 1l ne s'agit pas, ici, d'effectuer une analyseaestive des deux démarches précédemment citéesletaents
bibliographiques sont proposés a ce titre). Noussrimiterons a leur présentation succincte peanetle mettre
l'accent sur certains aspects susceptibles dedfaileer la réflexion sur I'analyse comparée déisignees publiques.



passer de la simplification : la construction déjét étudié est déja en soi une forme de
simplificatiory puisque il s'agit d'extraire certains élémentscdeque l'on pourrait
appeler globalement le "réel", afin de construine unité d'analyse. Ce qui importe des
lors c'est de chercher a adapter les ambitions atiema de généralisation aux
contraintes imposées par le nombre toujours liohé® éléments retenus. Dans ce cas, la
volonté d'aboutir a des explications universeliedables pour tous les temps et les
espaces parait irréaliste.

En retenant un nombre de variables a la fois liesitét suffisamment abstraites il est
possible de construire des modeéles d'analyse oré&stindépendamment de la
spécificité des objets étudiés. L'universalité duodele d'analyse garantit-il pourtant
une validité universelle aux explications auxquelleaboutit ? Aussi bien l'approche de
types de politiques que I'approche des styles tieque semblent en effet passer par la
construction de modéles universalistes en proposiast explications de validité

universelle. Une double réflexion peut étre apmodér cette démarche qu'il convient
d'expliciter dans les pages suivantes : il s'agibatd de constater que si I'objectif
recherché est l'universalité, celui-ci ne peut éteint que par une simplification

analytiqgue extréme qui appauvrit considérablemestrhodéles mis en place ; il s'agit
ensuite d'examiner la résistance de ces modeéle®isneonfrontés a la complexité des
objets étudiés en s'appuyant sur I'exemple deliagqoe antipollution. Ce qui ressort a

travers cette analyse c'est que si la rechercime @uplication universelle doit passer
par la simplification analytique, cette simplificat analytique aboutit, & son tour, & une
perception simplifiée de la réalité qui donne agsuitats obtenus un caractére artificiel.

a) Des modeles d'analyse simplifiés...

Gary Freedman résume les deux courants d'analysepditiques publiques en
formulant deux questions de départ opposées :eesie les spécificités d'un type
particulier de probléemes publics produisent de®oméps plus ou moins identiques a
travers les frontieres ou est-ce que des systeroktsqpes différents répondent de
maniere différente a des problémes similaiéeSéton que I'on adopte l'une ou l'autre de
ces interrogations les éléments mis en évidencergiwt considérablement. Dans le
premier cas l'accent est plutét mis sur les sindbs qui caractérisent le mode de
traitement d'un probléme public dans différentsspaydis que le deuxiéme cas insiste
surtout sur les différences. Dans le premier cagsolet de départ de l'analyse est la
politique publique alors que dans le deuxiéeme ¢'&stironnement de cette politique.

7 BOUDON RaymondLa place du désordréParis PUF, 1991, p. 123.

8 FREEMAN Gary, "Do policy issues determine politi®s State pension policy in Britain and America",
communication présentée au colloque annuel ded#aton Américaine de Science Politique, Washington D.C.,
1984, p.2-3.



Deux degrés de simplification semblent caractérlesr approches qui cherchent a
répondre a ces interrogations. Tout d'abord, ahesliquent une visionde facto
dichotomique de l'objet étudié en ce sens qu'ilied#vimpossible de concevoir une
guelconque interrelation entre la politique pubdicet le contexte dans lequel elle est
censée agir. Ensuite, elles déterminergriori des variables explicatives susceptibles
de s'appliquer a n'importe quelle politigue puldicdans la premiére hypothése et a
n'importe quel contexte dans la seconde.

Inaugurée par T. Lowi en 1964, I'approche de tyeegolitigues cherche a établir une
typologie exhaustive des politiques publiques estydant que chaque type de politique
appartient a un type d'action spécifique et renaoime "aréne de pouvoir" différehite
En fait cette démarche suppose que chaque typeldigye publique produit un type
d'activité politique spécifique indépendamment dmtexte de son appartenance. Le
modeéle de Lowi distingue ainsi quatre types destigoés publiques - distributives,
redistributives, réglementaires et constitutivesn- établissant une typologie a deux
entrées selon que la coercition produite par l&igoé sur son environnement est plus
ou moins immédiate et qu'elle affecte directemaniralirectement le comportement
des individus. Construite a partir du cas américagite typologie sera présentée
ultérieurement par Lowi comme un instrument de caraigon transfrontiete

La contribution principale de cette approche cstesen ce qu'elle reconnalit, pour la
premiére fois, la politique publique comme un partm essentiel a prendre en
considération pour la compréhension de l'actiorigué. Or, de la a prétendre pouvoir
établir une typologie universelle incluant I'enséanldles politiques publiques et
prédéterminant la forme d'action publique a laguellague type renvoie c'est prendre le
risque, selon I'expression de W. Parsons, d'une erkgimplification
méthodologiqguement fachedse En effet, la surdétermination qui caractérise les
phénomeénes sociaux, a savoir le nombre limité deshles retenues par I'analyste par
rapport a la multitude des facteurs susceptibiefiiencer 'objet étudié, ne met pas

la démarche de Lowi a l'abri de critiques. Lesipans de cette approche sont loin
d'aboutir a un accord sur les variables gu'il centvide retenir afin de construire une
typologie généralisable de I'activité publique. #ijnJ. Wilson, modifie la typologie de
Lowi en proposant comme critere de classificaterdractéere concentré ou diffus des

9 Chaque aréne étant caractérisée par une struoturadirticuliére comportant des acteurs , des psosest des
réseaux de relations différents. LOWI Theodore, Bfican business, public policy, case studies andiqad
theory"in World Politics vol. X1V, juillet 1964, p.689.

10 LowI Theodore, "Public policy and bureaucracy e tUnited States and France" in ASHFORD D.A. (éd),
Comparing public policies. New concepts and methBdserly Hills/London, Sage publications, 1978,47.4197.

11 pARSONS Wayne, Public Policin introduction to the theory and practice of pglanalysis Aldershot, UK,
Brookfield, US, Edward Elgar 1995, p.132.

12 pRZEWORSKI Adam, "Methods of cross-national resed@P0-83: an overview" in DRIERKES M., WEILER
H.N., ANTAL A.B. (éd) Comparative policy research. Lerning from experied&B Publications, 1986, p.38-39.



colts et des avantages induits par les politiquesiquess. F. Kjellberg propose
également une troisieme typologie basée sur lailme directe ou indirecte des biens
publics et le type de bénéfices, individuels odemifs, produits par cette allocatidgn

Vu la complexité de la réalité sociale, le débatoau des typologies possibles des
politiques publiques est sans fin. Selon les vé&mbketenues, chaque fois, une nouvelle
typologie se met en place faisant émerger un asfecette réalité et en dissimulant
d'autres. Deés lors, comment peut-on définir pamae que telle ou telle variable est
plus pertinente pour la comparaison qu'on s'engagaduire? Comme l'observe a juste
titre R. Boudon, "il n'est pas facile de détermiagriori si un élément est pertinent ou
non par rapport au probléeme étudié ; la pertinatiae caractére ne peut étre définie
gua posteriorj une fois le cas en question analysé'Autrement dit, il parait
impossible, par exemple, de prédire si la distidyutles codts et ses avantages ou le
mode de coercition constituent les critéres priagippour pouvoir comparer la lutte
contre la pollution de l'air en France et en Grddans ce cas, comment peut-on
présupposer que l'importance de certaines variasieks méme pour tous les pays pris
en considération par l'analyste ? "Rien ne permeatomparatiste d'établir la pertinence
d'une méme variablé: Il nous semble qu'on atteint la les limites deteoapproche
typologique qui cherche a modéliser l'infinie dsitf et la complexité du réel a partir
de critéres trop étroits pour pouvoir s'affirmentoe universels.

Si l'approche de types de politiques ne sembleliétalcune limite contextuelle de
validité, il n'en va pas de méme pour l'approctesigles de politiques publiques. Par
définition, ce courant d'analyse vise a montrespécificité des contextes nationaux en
identifiant pour chaque pays un style particuligolicy stylg¢ d'élaboration et de mise
en oeuvre de ses politiques. Or, le niveau de gés@tion proposé par cette approche
n'échappe pas non plus aux remarques précédentes.

Tout en intégrant les politiques dans leur conteXeppartenance, ce qui constitue
I'apport majeur de cette approche, les cherchdtash&s a cette démarche refusant de
considérer que, selon les problemes en questiostyle de politique peut varier. lls
nient ainsi I'éventuelle diversité des modes ddactiublique au sein du méme contexte
national. La démarche demeure encore, ici, dichiofjoenen ce sens que la prise en
considération du facteur contextuel exclut toutflexéon sur la spécificité des
politiques publiques. En outre, afin de pouvoir déirer la présence d'un style
commun a l'ensemble des politiques publiques, lasables retenues comme

13 \WILSON JAMES Q. Political organizationsN.Y., Basic Books, 1973.

14 KJELLBERG Francesco, "Do policies (really) determipelitics? And eventually how?'in Policy Studies
Journal vol. 5, été 1977, p. 562.

15 BOUDON Raymondl.a place du désordre, op.cit, p. 106.
16 BADIE Bertrand & HERMET GuyPolitique comparée., op.cit, p.19.



constitutives de ce style doivent étre a la foismdhombre limité et d'une généralité
élevée pour pouvoir se confirmer, quelles que sdemnpolitiques étudiées ; ce qui ne
peut aboutir qu'a des constatations éminemmentificafrices.

L'étude réalisée en 1982 sous la direction de idharRdson cherche a identifier
différentspolicy stylesa travers I'Europe. Afin de contrdler I'étenduéetomplexité de
cette mission, les auteurs procedent, eux audaicanstruction d'une typologie basée
sur deux variables de généralité élevée tout eluamtcvolontairement d'autres facteurs
reconnus, cependant, d'une importance égdls aboutissent ainsi a une classification
des pays européens a partir de deux axes croigds@e les gouvernements adoptent
une attitude plutét d'anticipation ou d'adaptafi@ce aux problémes a résoudre et que
les relations qu'ils nouent avec leur environnensemt plus ou moins consensuelles.
Partant de la généralité de ces facteurs, une dé@tadens est effectuée dans chaque
contexte national aboutissant a une matrice sitleandifférents pays entre les quatre
cases de la typologie préétablie. Méme si les amite®l présentent nuancés quant a la
capacité de la notion de "style national" a tou¢ dia validité du modéle d'analyse n'est
pas mis en cause

Comment peut-on généraliser a partir d'une étudeade La prise en considération de
deux variables constitue-t-elle un critere sufftgaour découvrir un style national? Est-
ce que leur valeur explicative est la méme, inddaemment des contextes étudiés ? Et
méme, aprés avoir situé les pays sur cette maigaeon préconditionner l'analyse de
la politique antipollution en considérant qu'elkt plus ou moins consensuelle et plus
ou moins anticipatrice? Autant de questions quirovent pas de réponse a travers une
approche qui, au nom de la simplicité, refuse @mgnre en considération la complexité
des phénomenes étudiés.

bY

D'autres études cherchant a identifier un styldonat des politigues publiques
présentent également le méme type des difficutiiig, en se limitant pourtant le
nombre de pays pris en considération. En génémaliaapartir des politiques de
I'environnement en Grande Bretagne et aux Etats;Uhi Vogel conclut que chaque
pays dispose d'un style de régulation spécifiyueartant du principe que ces pays se

17 'absence de rigueur dans le choix des variabtplicatives est ici apparente :Qur hope is that these two
factors will at least be generally accepted as caraispects of the policy system in any one couetrgn if readers
would see other factors of equal importance...Oue @meference remains for simplicity in RICHARDSON
Jeremy (ed)Policy styles in western EuropBoston, Sydney, George Allen & Unwin, 1982, p. 13.

18 «Our own position is that authors such as Lowi andswil are absolutely correct in pointing out that all
policies are not handled in the same way? We woudi@rhowever, that it is equally true to say thaiqie$ are
not so dinstinctive as to prevent them being acdatenl in a basic simple typology of policy styles
RICHARDSON Jeremy (edRolicy styles ...op.citp.5.

19 selon ses termes :emvironmental regulation does not constitute a umigase of government regulation in
either country...the two nations regulate the impafdbusiness decision on the environment as thgylate a wide
variety of other dimensions», VOGEL DavidNational styles of regulation: environmental polinyGreat Britain
and the United Statefthaca and London, Cornell University Press, 1986,95.



caractérisent par un niveau de développement édgnensimilaire, il attribue cette
différence a la culture politique présente dangjubacas étudié. Quant a L. Lundqvist,
il aboutit & la méme conclusion en choisissant cenvariable explicative du style
national les structures institutionnef@dPourquoi considérex priori que I'économique
est un facteur déterminant dans la compréhensiofiadgon publique ? Comment
rendre opérationnelles des variables aussi géségale la "culture politique" ou les
"structures institutionnelles" ? La fragmentatiam si/steme administratif en plusieurs
secteurs, chacun ayant ses propres pratiques et s@mpropre référent?é] empéche
de le considérer comme une unité homogene. Y. Méinsi montré la coexistence en
France d'un style national et d'un style sectayigl peuvent a la fois s'opposer et
partager des éléments commiins

Bref, aussi bien I'approche de types de politigyes 'approche des styles de politiques
publiques souffrent de la méme incohérence, a sdaaiecherche d'une explication
universelle a partir d'instruments analytiquesipitLa rupture établie entredlicy’ et
"politics’, empéche de mettre en évidence linterdépendauteexiste entre les
politiques publigues et le systéme politique datgiél elles agissent. La construction
des modéles analytiques universels oblige a Imutasidérablement le nombre de
variables explicatives tout en élargissant leurégdlité pour les rendre adaptables a
n'importe quel cas étudié.

Si la quéte d'une explication universelle aboutitadsimplification des modeles
analytiqgues utilisés, ces derniers ne peuvent qutaba une conceptualisation
simplifiée des réalités étudiées ; ce qui sera exapar la suite.

b) ...a la simplification de l'objet étudié

Parler en termes de "politiques publiques" constitne simplification inévitable, car il
s'agit d'isoler certains éléments de linfinie ctemppé du réel afin de construire une
unité d'analyse "autonome". En ce sens, tout cathkealyse est simplificateur.
Cependant, une démarche en termes de politiquésped implique différents degrés
de simplification qui dépendent de la perceptiore don a des objets étudiés

Considérer que ces objets ne sont pas simples,emas qu'ils incluent le méme degré
de complexité que la réalité dont ils sont extradsnstitue, nous semble-t-il, une
démarche permettant de limiter autant que poskildanplification analytique. Dans ce

20 | UNDQVIST Lennart J. "Do political structures nettin environmental politics? The case of air piidiu
control in Canada, Sweden, and the United State€anadian Public Administratiqrprintemps 1974, p.118-141.

21 JOBERT Bruno & MULLER Pierrd, 'Etat en action. Politiques publiques et corposates Paris PUF, 1986.

22 MENY Yves, "L'application des réglements sociauxsecteur transports”, in SIEDENTOPF H. & ZILLER J.
Making european policies work/L'Europe des admiatsbns? IEAP, Bruxelles, Bruylant, 1988.

23 A savoir I'ensemble des activités et comportempattant sur un domaine d'intervention publiquecisréomme
la pollution, le sida, les transports..., et fortnam politique spécifique.



cas, l'analyse des politigues publiques doit reatirm et respecter la diversité et la
complexité des différentes éléments constitutits algets qu'elle cherche a étudier ; ce
que les approches présentées antérieurement néesépds garantir.

Lorsque I'objectif de la comparaison consiste @esitine politique publique par rapport
a une typologie, le résultat obtenu est forcémaittionensionnel : une politique ne peut
pas étre caractérisée en méme temps comme régireet distributive ou comme
ayant simultanément des codts diffus et concentésela rend les modeles analytiques
précédents caducs. C'est pourtant le résultat husprable aboutir I'étude d'une
politique publique lorsqu'elle rompt avec les liesitimposées par les approches
précédentes.

Un regard attentif sur le contenu de toute palgigpermet de constater que celle-ci est
loin de constituer un programme d'action cohérerdcades objectifs clairement
hiérarchisés et des moyens bien déterminés. Uniggpel publique prend plutét la
forme d'une nébuleuse ou différents éléments s@wisent sans qu'il y ait
nécessairement une corrélation rationnelle entxe Bas lors, considérer une politique
comme une unité cohérente que l'on pourrait pldaaes la case d'une typologie parait
illusoire. En revanche, considérer une politiquélijue comme une unité composite,
et donc complexe, est la seule démarche permeteahitter contre la tendance a une
simplification extréme.

Pour reprendre I'exemple de la politique de luttetie la pollution de I'air en France et
en Grece, force est de constater que derrierétulint"politique de lutte contre la
pollution atmosphérique" il y a plusieurs "sousHiqlies" chacune formant sa propre
aréne de pouvoir: la lutte contre les nuisancetugtrielles ; la lutte contre les
nuisances automobiles ; la lutte contre la pollutioe aux installations de chauffage. A
travers un premier regard sur ces "sous-politiquEs pourrait dire que, selon les
criteres de J. Wilson, la premiére s'adapte miauxype : colts concentrés-bénéfices
diffus (les industriels doivent limiter leurs pdilons pour permettre aux citoyens de
respirer un air plus pur), tandis que les deuxesutonviennent au type : codlts diffus-
bénéfices diffus (les citoyens circulent un jour deux en voiture individuelle pour
contribuer a I'amélioration de la qualité de l'abpns quelle case devrions nous situer
la politique de lutte contre la pollution atmosphae 24

24 comme le remarque S. Gustavssoim &ny policy, inducements are to a varying degtistributive, constituent,
regulatory and redistributive...The problem of piokl implications of public policy could then bestated as a
matter of description and analysis of a variategGUSTAVSSON Sverker, "Types of policy and typégdlitics" in
Scandinavian Political Studigsol.3, n° 2, 1980, p.138. Ce que constate égalemeBabatier en signalant qua «
law can contain different policy types SABATIER Paul, "Toward better theoriestb& policy process'Political
Science & PoliticsXXIV, n° 2, 1991, p.149.



Mais la complexité ne s'arréte pas la. En regardamtius prés le probléme actuel de la
pollution automobile, nous pouvons affirmer queloseles mesures envisagées, le
partage entre colts et bénéfices se modifie :&@e antipollution est directement a la

charge de l'automobiliste (codts diffus) ; or, Eveloppement et l'installation d'une

technologie antipollution, dans I'hypothése ou fi p'achat d'un véhicule ne se fixe

pas de maniere arbitraire, est a la charge deusiniél (colts concentrés). S'agit-il d'une
politique caractérisée par des colts concentrékfius ?

Ceci devient encore plus compliqué lorsqu'on premd considération le facteur
contextuel. Etant donné que la Gréce ne disposed'padustrie automobile, la lutte
contre la pollution automobile dans ce pays appamhme relativement consensuelle
et correspond au type : codts diffus-avantagessliffe qui n'est pas le cas de la France
qui est un des premiers constructeurs d'automolailesnonde et ou les mesures
antipollution suscitent I'opposition des indusside I'automobile. Par ailleurs, dans les
deux cas, la lutte contre la pollution industriek@contre beaucoup plus d'oppositions.
A partir de la politique antipollution, comment peun caractériser le style de politique
dans chacun de ces pays plutot conflictuel ou ctauss ?

A cela il importe d'ajouter un autre aspect dedmplexité qui caractérise les objets
étudiés : leur caractere évolutif. En effet, lesbdeourants d'analyse étudiés ici sont
a-temporels et donc statiques. Le fait de situeljdt analysé par rapport a un
continuum et/ou une typologie indique un état dedain moment donné. Comme le
remarguent F. Baumgartner et B. Jones, l'adoptiomeddémarche diachronique permet
de constater que les politigues publiques consiitdes phénomeénes dynamiques et
donc évolutifs. Ainsi, une politique essentiellemegglementaire peut, par exemple,
devenir distributive, ou bien elle peut demeuragledentaire mais devenir plus ou

moins conflictuelle ; un style de politique en fig se vérifie pas forcement en" t43L"

En matiere d'environnement, A. Downs montre comnaéférents enjeux montent en
puissance pendant une période en générant untcodinse et déclinent par la suite
avec la perte de l'attention portée sur eux paratdsurs socio-politiqués L'étude
diachronique de la lutte contre la pollution atnfesue en France et en Grece conduit
aux mémes résultats. Pour ne donner que quelqeespdes, en France, ce probléme a
connu différents degrés de montée en puissance eomflit alternés avec de longues
périodes d'accalmie. En schématisant, trois phpaegsissent plus visibles, celle du
début du XIXe siécle, lorsque la premiéere réglemgorn en matiére de lutte contre les
nuisances industrielles a vu le jour, celle destanrsoixante ou est votée la premiére

25 BAUMGARTNER Frank R. & JONES Bryan DAgendas and instability in american politicShicago and
London, The University of Chicago Press 1993, pl40-

26 pOWNS Anthony, "Up and down with ecology: the issittention cycle"Public Interestn® 28, 1972, p.38-50.
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loi cadre sur la pollution atmosphérique et, surtoelle des années 1990 mettant en
avant le probléme de pollution automobile. Globaamdurant cette longue période de
deux siécles la politigue mise en place se calaetg@iutbt comme adaptative : une
mise en cause de différentes source de pollutigtéoe la mise en place d'une
réglementation. Or I'élaboration de la premiéreslai les pollutions atmosphériques et
les odeurs en 1961, est le résultat d'une stratégieipatrice de la part des pollueurs
qui ont cherché a contréler cet enjeu avant qléinerge sur l'agenda politique par
d'autres biais. En Grece, cette politique est éminent consensuelle et plutét
anticipatrice tout au long du vingtieme siecle. $/dépuis les années 1980 le probleme
de la pollution de I'air connait pour la premiéoésfune période de forte politisation
suivie d'une conflictualité élevée qui sera pourtgraisée durant les années 1990. Des
phénomenes d'anticipation sont, ici aussi, visitdagout en matiére de pollution
automobile qui offre des marges importantes dealfdis2. Comment peut-on donc
trancher sur le caractéere conflictuel ou consensricipateur ou adaptateur du style
de politique ?

Bref, force est de constater qu'une politique muldipeut a la fois étre consensuelle et
conflictuelle, anticipatrice et adaptative, réglemaire et distributive, etc. Et tous ces
paramétres fluctuent selon les contextes et laedqes considérés. Est-ce que dans ces
conditions la comparaison des politiques publigestsencore possible ? La recherche
d'un modéle de comparaison a prétention univetsatis peut se faire qu'au prix d'un
cadre d'analyse éminemment simplifié qui aboutitdment a une conceptualisation
tres simplifiée des objets étudiés. Le meécanismesiste a construire des modeles
analytiques qui permettent de simplifier la réafitadiée de facon a pouvoir faire de la
comparaison un moyen de généralisation portant catre méme réalité Une
démarche basée sur le respect de la complexitpalgisiues publigues ne permet pas
une telle opération car chaque cas étudié dévaifgapre spécificité.

Dans ces conditions, il importe de savoir danslgueksure il est possible de comparer
des phénomeénes complexes. Il nous semble que lpacaison demeure malgré tout le
seul outil analytique permettant, non pas d'exgliqia complexité toujours
inconnaissable, mais de répondre a des questiénses sur cette complexité

27 Ce qui semble par ailleurs préconditionner lesltétsude I'analyse : la prise en considérationuesteé du facteur
"politique publique" aboutit forcement a la thepelicy matter$ ; en revanche, la seule prise en compte du ctentex
de ces politiques conduit a la thépelitics mattet.

28 BOUDON Raymondl.a place du désordre, op.cit, p. 201.
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Il. Face a la complexité : des objectifs moins amtux, des résultats plus
rigoureux ?

Chercher a comparer des phénoménes complexes itcess démarche différente de

celle constatée précédemment. Il ne s'agit pasnadifier les objets étudiés pour les

rendre comparables mais de chercher a garantintagpae possible la prise en

considération de leur complexité. Leur comparabitlbit &tre assurée par la mise en
place d'un cadre analytique qui, tout en respedsadiversité du réel, permet de tester
la validité d'une série d'hypothéses communes.

Deux propositions peuvent étre avancées en vue adentyy le respect de cette
complexité. Il s'agit d'abord, de rompre avec Ifappe dichotomiquepblicy' versus
"politics' pour considérer ces deux paramétres dans lesracttor?®. Il s'agit ensuite
d'éviter l'analyse statique en faisant de la comipan une approche dynamique. La
diversité des situations auxquelles risque d'ahodéins ce cas, la comparaison trans-
nationale d'une politique publique exclut la recher d'universalité ainsi que la
déterminationa priori des variables explicatives. Elle donne, néanmophss de
rigueur a l'analyse et permet d'aboutir & des atatsins, certes partielles, mais d'une
plus grande validité.

a) Entre "policy" et " politics' : les problemes publics

Aussi bien l'approche de types de politiques glie de styles de politique évacuent de
leur interrogation la question des problémes aulsgeent censées répondre les
différentes politiques publiques. Pour reprendrdolanulation de G. Freedman, les
deux approches cherchent a savoir si des problémikaises sont traités de la méme
facon a travers les frontieres, ou de maniéere réiffie selon le style de politique propre
a chaque pays. Dans le cadre de cette interrogd¢i®mproblemes publics sont en effet
considérés comme des données objectives, ext&iadlactivité publique et donc sans
intérét pour l'analyse des politigues. Peut-on,endpnt, postuler qu'un probléme
public, a savoir un probleme faisant I'objet d'um&rvention publique, renvoie a la
méme situation problématique que celle identifi@esdun autre pays ? Est-ce que dans
deux contextes différents, un probleme énoncé deéiame maniere signifie forcement
la "méme" chose ? La réponse a ces questions s@mbi¢ négative.

Les approches en termes de réseaux d'action pabligicommunautés des politiques
publigues ou de réseaux thématiques semblent égatguorter une faible attention a

29 Comme le signale T. Skocpol,ag politics create policies, policies also remakditics ». SKOCPOL Theda,
Protecting soldiers and mothers: the political ang of social policy in the United StateSambridge, Mass.,
Harvard University Press, 1992, p.58.
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cette question en privilégiant les relations qutissent entre actedfs Bien sir, il ne
s'agit plus de chercher a établir des régles usdlles : ces approches reconnaissent le
niveau "meso" de l'analyse de politiques publiqoes ne peut aboutir qu'a de
constatations limitées aux cas étudi€eSependant, pour reprendre I'expression de A.
Smith, elles tendent "a négliger la dimension ctgmides rapports interacteurs" et
semblent "plus intéressés par l'identification dépendances en termes d'intérét qu'en
termes de sens partagge'Cette limite parait compromettante dans le cdtnee étude
comparative car elle ne permet pas d'expliquedifé&rences qui apparaissent entre les
configurations d'acteurs mobilisés dans chaque paysur d'une politique donnée.
Comment expliquer, en effet, I'importance du milimédical francgais, versus son
absence totale en Grece, dans la lutte contrelliatipa d l'air, si ce n'est en mettant en
évidence le fait que la pollution atmosphérique pstcue en France comme un
probléme de santé publique ?

Il ne s'agit pas ici de soutenir qu'un problémeliputst le produit pur de l'imaginaire

social, ou politique. La considération d'une sitratcomme problématique trouve

toujours son origine dans un phénomeéne percepsbiepar sa propre visibilité, soit

par sa mise en visibilité par des spécialistes.c@rqui est indispensable pour qu'un
probléme "existe" effectivement, c'est sa mise e&todirs par la présentation d'un
rapport de cause a effet de la part d'un acteunéofutrement dit, la considération

d'une situation comme problématique au sein d'wuééte passe forcement par un
processus définitionnel a travers lequel les memble cette société construisent le
probléme en lui attribuant un contéau

La définition d'un probleme n'est pourtant pas rot@ssus neutre. Tout probleme, pour
étre défini comme tel, nécessite l'identificatidnng série de causes et donc, par la, la
désignation des responsables qui devront assumexditede sa résolution. Dés lors, la
définition implique toujours des gagnants et deslg&ts qui se mobilisent soit pour
chercher a augmenter leurs avantages soit poutelirds co(ts qui leur incombent.
Pour reprendre l'expression de M. Edelman, "unlpmé social et/ou public n'est pas
une entité vérifiable, mais une construction serd@s intéréts idéologiques différents.

30 | a principale différence entre ce notions se siuenombre de participants et a la stabilité dessliqui les
unissent. Ce que P. Hassenteufel présente commeomtinuum allant du néo-corporatisme au pluralisme.
HASSENTEUFEL Patrick, "Do policy networks matteriftihg descriptif et analyse de I'Etat en interanti in LE
GALES Patrick & THATCHER Mark (éd.).es réseaux de politiques publiques. Débat autesrmblicy networks
Paris, L'Harmattan 1995, p.92.

31 sur la considération des politiques publiques cernm "meso niveau d'analyse”, situé entre le "rifivasé sur
I'individu) et le "macro” (basé sur la société daas ensemble) niveaux voire W. PARSORSblic Policy...op.cit.
p.85ets.

32 SMITH Andy, "Réintroduire la notion du sens dans téseaux d'action publiquety LE GALES Patrick &
THATCHER Mark (éd.)Les réseaux de politiques publiquesp.110.

33 SPECTOR Malcom & KITSUSE John IGonstructing social problemdNew York, Aldine de Gruyter, 1987,
p.43.
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L'affirmation de son origine réduit le débat a peespective particuliére et minimise ou
élimine les autres ; chacune refléte une idéolegieationalise une ligne d'actiGA”
Bref, définir un probleme est un processus de coctihn qui met en opposition
différentes perceptions, valeurs et intéréts.

Un regard attentif sur la définition du probleméealgollution atmosphérique permet de

constater que celle-ci diverge considérablementeelat France et la Gréce. Pour

schématiser a partir d'une réalité sGrement plasptexe, nous pouvons affirmer que

durant le XIXe et la moitié du XXe siecles, la poibn atmosphérique en France est
percue comme un probleme de santé publique, tgutia Gréce elle se définit comme

un probleme d'organisation rationnelle de I'espadmin. Parallelement, depuis les

années quatre-vingt, la pollution de l'air est miéfi en Gréce, comme un probléme
essentiellement lié a la circulation automobile.gDene se produit en France qu'a partir
des années quatre-vingt-dix. Ces différences swimiément liées aux acteurs qui sont
mobilisés autour de la définition du probleme et mpisont pas forcement les mémes
dans chaque contexte étudié. La Gréce, par exemfdepas connu de courant

hygiéniste qui a influencé, en France, la réflexsanles nuisances atmosphériques. De
méme, l'absence d'industrie automobile permetfaktilement qu'en France, la mise en

cause de la nuisibilité de cette source de pohéfio

A partir du moment ol on accepte lidée qu'un gnoigl public n'est pas une donnée
objective, puisqu'il passe par un processus detmrmtion, il importe de lintégrer
comme un troisieme élément de comparaison au nmiémeue la politique publique ou
le systeme politiqgue. Cette démarche a l'avantagesal démarquer d'une vision
fragmentée entrepblicy' et "politics’ car la définition d'un probleme public sert
d'intermédiaire entre l'acteur et l'action : d'ahda définition d'un probleme invite a
s'interroger sur les acteurs qui sont a son originke rapport de force qui s'instaure
entre eux lors de la négociation des perceptiomeuwroentes ; ensuite, la définition
accordée au probleme public influe directementlauigne d'action choisie pour le
résoudre et donc sur le contenu de la politiqueligud. A titre d'exemple, si la
pollution de I'air est définie comme un probléemecteulation automobile, les mesures
envisagées porteront essentiellement sur les somnobiles de pollution, ce qui peut
signifier, entre autres hypothéses, que les ingdistiont réussi a minimiser leur
responsabilité en tant que pollueurs.

34 EDELMAN Murray, Piéces et régles du jeu politiguRaris, Seuil, 1991, p.46.

35 Le lien entre acteurs et définition du problémesemble papourtant unilatéral. Si les exemples précédents
montrent que la définition du probléeme est liée aateurs présents dans chaque contexte étudié, dedthition
peut aussi étre imposée de I'extérieur et obligsrasteurs a s'y adapter. C'est le cas de la d#fimie la pollution
atmosphérique comme un probléme de protectioredeilbnnement, impulsée par la diffusion simultandéns le
monde occidental, autour des années 1970, d'uhépratique environnementale.
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Dans ces conditions, il est possible de considérer politique publique comme

I'aboutissement de la définition attribuée a urbfgnme public par une série d'acteurs
dans un contexte donné. Cette configuration n'esirt@nt jamais immuable. Une

modification des équilibres institués entre ceswast, la mobilisation d'un nouvel

acteur, l'apparition d'une définition alternativer ghrobleme peuvent susciter la
redéfinition du probléeme, une nouvelle configuratibacteurs et le changement de la
politique publique. D'ou limportance de lintrotioa dans la comparaison d'une
perspective diachronique.

b) Vers une comparaison dynamique

Si la comparaison n'integre pas le caractere éfaligls politiques publiques les
constatations auxquelles elle parvient ne peuvenit gu'une validité limitée. L'étude
d'une politique publique dans la contemporéanapporte des informations que pour la
période actuelle qui ne sont aucunement générldsal dans le passé ni dans le futur.
Autrement dit, la comparaison n'est jamais a-teelfr les informations qu'elle
apporte ne concernent que la période prise en dénmasion par l'analyste. Plus la
période étudiée est étendue et plus la validitécdastatations est renforcée.

L'adoption d'une approche diachronique comporte double avantage pour la
comparaison des politiques publiques. Dans un gretemps, elle introduit I'histoire

dans l'analyse, ce qui permet au chercheur de emdpr la spécificité des différents
contextes d'appartenance des politiques et, paddarenforcer la portée de ses
explications. Dans un deuxiéme temps, elle inviterapre avec la conceptualisation
statique des politiques publiques en faisant ajijparéeur caractére évolutif, ce qui
offre une plus grande rigueur en matiere de gésatain.

A partir du moment ol I'on accepte l'idée qu'unktigoe publique est un phénoméne
évolutif qui se développe au sein d'un contexteifipée, lui aussi en évolution, il ne
s'agit plus de comparer des politiques publiquess das "processus de politiques
publiques". Ici, la déterminatica priori des variables explicatives n'est pas possible car
une variable opérationnelle en un temps "t" peuplos I'étre en un temps "t+1". Dés
lors, il importe d'entamer une analyse flexiblel@asant "parler” le terrain. Autrement
dit, il ne faut pas hésiter a passer par la desenigle ces processus en intégrant chaque
fois les variables qui paraissent pertinentes gaucompréhension des politiques
étudiée®.

36 A titre d'exemple, ce serait une erreur de neppasdre en compte le rle que joue I'Union Européeatans la
politique antipollution, a partir des annégsxantedix, et I'impact qu'elle exerce sur le processeisutte contre la
pollution de l'air au sein des pays membres.



15

Pour reprendre I'exemple de la politique de lutteti® la pollution atmosphérique, son
contenu change considérablement aussi bien danenips que dans l'espace. En
résumant, il est possible de tracer deux trajezdaifévolution trés différentes entre la
France et la Gréce. En France, cette politiqueepexclusivement, au départ, sur la
guestion des odeurs diffusées par les manufactdnesnilieu du XIXe siéecle, elle
inclut le probleme des fumées industrielles. Dassdnnées cinquante du XXe siécle
une premiere réglementation apparait en matieérgaded'échappements, et durant les
années soixante l'attention est portée sur le @nobldes installations de chauffage.
Enfin, dans les années quatre vingt-dix, cettetigak se réoriente de maniére quasi
exclusive vers la pollution automobile. En Greeepblitique menée jusqu'aux années
trente porte exclusivement sur la question de talisation industrielle. Ensuite, la
qguestion des gaz d'échappement attire l'attenties décideurs en suscitant une
réglementation beaucoup plus dynamique qu'en reafigdustrielle. La pollution
industrielle sera réintroduite dans la politiquéi@oilution a la fin des années soixante
dix, pour laisser ensuite la place a la lutte aotdrpollution automobile. Enfin, depuis
le début des années quatre-vingt-dix, la luttereolat pollution de l'air s'oriente de plus
en plus vers la réalisation des grands travauxéhagement urbain.

L'analyse de ces processus permet de constatdaqaditique n'évolue pas dans un
vacuum. Dans chaque contexte socio-politique seeptént différentes opportunités
d'action (ou de non-action) conduisant a la palitis)/dépolitisation du probleme, a la
mobilisation de nouveaux acteurs, a l'impositiomdavelles perceptions du probleme.
Tous ces éléments doivent étre intégrés dans lamém du comparatiste soucieux de
la validité de ses constats, aussi bien en maliexplication que de généralisation.

La comparaison synchronique des politiques pubsiquermet d'identifier des
différences et des similitudes qui caractérisené yolitique publique dans des
contextes différents, mais elle reste trés limitkes sa capacité explicative. L'état
présent d'une politique est conditionné par un Ipragessus d'évolution dont il est
I'émanatiof’. Chercher a comprendre cet état sans se réfépassé risque d'aboutir a
des explications erronées. Par l'introduction deif@ension historique, la comparaison
des processus de politiques publiques renforcalldité des énoncés explicatifs. Ainsi,
l'orientation du débat actuel sur la pollution @rlen France vers les risques que ce
probleme implique pour la santé publique peut e a la tradition hygiéniste de cet
Etat. En Gréce, en revanche, le probléme est puédtenté sous un angle urbanistique,
ce qui n'est pas sans rapport avec le rble joudegsamngénieurs urbanistes dans ce
domaine depuis le début du siecle. De méme, laidémation de la pollution

37 KNOEPFEL Peter, LUNDQVIST Lennart, PRUD'HOMME REmAWNER Peter, "Comparing environmental
policies : different styles, similar content”, inRIERKES M., WEILER H.N., ANTAL A.B. (éd)Comparative
policy..., op.cit. p.181.
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atmosphérique comme un probléme d'environnemerdonstitue pas une évidence.
Avant les années soixante-dix, ce probleme étgdt piésent sur I'agenda public mais
formulé en des termes différents. Faute d'une approhistorique, l'impact de

"'environnementalisation” de la pollution de l'aur la politique antipollution risque de
passer inapergu.

Faire de la comparaison une approche dynamiquéisiétudier une politique publique
a la fois dans le temps et dans des contextegatiti®; ; cela permet d’obtenir une plus
grande rigueur dans la généralisation. Généralisatie signifie par pour autant
universalité. Celle-ci ne peut que prendre la fodiume proposition suggérant sa mise
en essai dans le cadre d'autres études compariéss. gon éventuelle confirmation
dans un cas précis ne doit pas étre percue comrastigaant sa validité universelle. Il
s'agit plutdét d'une hypothese de départ qui peet\&lidée, invalidée ou corrigée par
des analyses ultérieures. La formulation d'une thgs® de généralisation est,
néanmoins, une étape essentielle de la comparamome ce que le comparatiste
envisage de démontrer, dépend I'homogénéité desédsncollectées qui garantit la
comparabilité des différents cas étudiés.

Ainsi, si I'on considére une politique comme leulteg de la définition attribuée a un
probleme public par une série d'acteurs dans umextendonné, il est possible de
supposer que le changement d'une politique publiégsdte de l'interaction qui s'établie
entre la perception du probleme qu'elle est cetraéer et les acteurs mobilisés autour
de ce problenfé. En tant qu'hypothése de généralisation, cettgqgsition invite
I'analyste a suivre, dans chaque contexte étualifaclon dont le probleme est défini et
de chercher a établir une corrélation avec la gondition des acteurs en présence. Pour
reprendre I'exemple de la pollution atmosphérigaedéfinition comme un probleme
essentiellement lié a la circulation automobile Blemavoir produit la mobilisation de
différents groupes d'intéréts liés a l'automobimnétructeurs, concessionnaires,
garagistes) antérieurement marginaux ou indifférear rapport au débat antipollution.
En revanche, les industriels, se voyant progressivé déresponsabilisés, sont de
moins en moins présents dans ce débBians ce contexte, le contenu de la politique
antipollution change également, en se réorientarg des mesures visant la pollution
automobile ; il est ainsi intéressant de constgtex la derniére loi sur la pollution
atmosphérique en France ne prévoit aucune mesummatiere de lutte contre la

38 Cette these est soutenue par F. Baumgartner et & goiexpliquent le changement de politique patefaction
entre policy imagé et "policy venué; in BAUMGARTNER Frank R. JONES Bryan [Agendas and instability...,
op.cit.

39 La définition de la pollution atmosphérique comme probléme automobile est, dans chaque pays,
l'aboutissement de processus trés différents qusement pas examinés ici. En résumant, la miseagisec de
l'automobile comme principale source de pollutishliée, en Gréce, a des parametres propres &setpadis qu'en
France elle est fortement influencée par I'actintipallution déployée au niveau européen.
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pollution industrielle. Des nouvelles pistes dindgation surgissent également a partir
de cette proposition qui peuvent faire l'objet amivelles hypotheses : est-ce que le
changement d'une politique peut venir de l'intérigar les acteurs mobilisés autour
d'elle, ou bien la mobilisation d'un nouvel actest nécessaire ? est-ce que ce
chagement peut étre rapide, comme tentent de lertéen F. Baumgartner et B. Jones,
ou est ce que seuleschangements incrémentaux sont possibles ?

kkkkkk

Vouloir aboutir a des constatations universellestaffirmer étre en mesure de prendre
en considération toutes les variables qui inflummt la forme et le contenu de l'objet

analysé ; aventure dans laquelle aucun analystei ave serait prét a se lancer.

L'analyse comparée des politiques publiques ne peitendre découvrir des régles
universelles gu'au prix d'une extréme simplificatamalytique aboutissant forcement a
une perception artificielle, sinon illusoire, duekéPour faire de la comparaison une
démarche pertinente d'analyse des politigues pudsiqil convient de respecter la

complexité face a laquelle elle situe l'analystatten restant modeste quant aux
objectifs a atteindre. Dans ce cas, la compargigoh devenir un vecteur d'explication

des phénomenes étudiés, et un moyen de génémlissdmme toute partielle.



