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choisi cux mémes de débarquer si les roles avaient éié inversés.

C’est ce qui explique I'exclusion des informations qui auraient pu

laisser croire 4 une opération en Normandie. A partir e 13, ies

Alliés vont s’employer 2 confirmer les Allemands dans FE. erreur

par une action sysiématique de désinformation et d'intoxication :

— d'abord en accroissant la complexité du sysiéme m.?abﬁaaaoa
grice A une séric d'opérations destinées & faire croire & la
possibilité de débarquements ailleurs qu'en France (dans les
Balkans, par cxemple) }

— onsuite en renforgant les Allemands dans leur ac..ﬂ..mn:....a grice
un bombardement systématique du Pas-de-Calais.

Il faut cependant faire attention a ne pas raisonner a
posteriori : I'information que I'on reconnait aprés
coup comme pertinente est sur le moment noyée dans
un flot continu d’informations contradictoires qui en
brouillent le sens. C'est pourquoi les termes dans
lesquels les acteurs formulent les problémes et les
solutions dépendent d’une série d’équations ou a.i.
gorithmes qui composent le champ cognitif du déci-
deur : « si la météo est mauvaise, alors ils ne débar-
queront.pas »; «si je céde au chantage terroriste,
alors ils recommenceront »; « si je dévalue, alors
j'améliore la compétitivité de mon industrie », et mmn%
de suite. Toute la question est alors de savoir
comment est construit ce systéme de référence.

1II. — Le référentiel
des politiques publiques

Elaborer une politique publique, revient 3.

construire une représentation, une image de la réalité
sur laquelle on veut intervenir. C'est en -.mnm_d.umo a
cette image cognitive que les acteurs vont organiser
leur perception du systéme, confronter leurs solutions
et définir leurs propositions d’action : on appelera cet
ensemble d’images le référentiel d’'une politique.

.H. Une image du rapport global-sectoriel. — Le

. noyau dur de cette représentation du systéme est

constityé parune certaine conception de la place et du
role du secteur concerné dans la société.

Par exemple, les propositions que 'on pourra faire en matiére de
politique de la santé dépendront de la représentation que |'on se fait
du statut de la maladie dans la société moderne (et, au-deld, de
l'image de la vie et de la mort) et du statut des personnels chargés de
meitre en @uvre les systémes de soin. C'est ainsi qu'une politique
essenticllement curative repose sur une représentation de la santé
comme non-maladie, I'état de bonne santé étant défini négative-
ment par I'dbsence de maladic. De méme, I'exemple de I'interrup-
tion volontaire de grossesse montre que I'émergence d'une poli-
tique comme celle mise en place par Simone Veil supposait que
s¢ soient modifites les représentations dominantes concernant la
sexualit¢ et la place des fanmes dans la sociéts.

Autre exemple : la définition d’une politique de défense natio-
nale dépend étroitement de VFimage et de 1a perception du risque
principal et de la place que I'on entend assigner 2 I'armée dans la
nation. Suivant qu'il s’agira de défendre le pays aux frontidres,
d'assumer une certaine place dans le concert mondial ou de diffuser
un message révolutionnaire, la représentation du réle de I'armée
variera ainsi que le référentiel de la poliique de la défense.

En matigre de politique industrielle, les choix politiques sont trés
différents suivant que I'on se“représente Vindustrie avant tout
comme moyen de lutte contre le choémage ou comme outil de
compétitivité extérieure. Dans un cas, on cherchera 2 sauver le

.maximum d'emplois, au besoin en aidant les « canards boiteux »,

dans l'autre on encouragera les restructurations malgré leur
colit social.

A chaque fois, le référentie! d'une politique est
constitué d’un ensemble de normes prescriptives qui
donnent un sens 3 un programme politique en définis-
sant des critéres de choix et des modes de désignation
des objectifs. Conformément 3 ce que I'Sm a vu plus
haut, il s’agit d'un processus cognitif dont la fonction
sera de comprendre le réel en limitant sa complexité.
L’élaboration du référentiel d’une politique corres-
pond donc 2 un double processus : "

— une opération de décodage du réel grace A I'inven-
tion a.ovmnwﬁncmm,mnﬂn__nnﬂcnmm qui permettent de
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diminuer I'opacité du monde en définisant de
nouveaux poinis d'appui pour agir. :

— une opération de recodage du réel a fravers la
définition de modes opératoires susceptidles. de
définir un programme d’action politique-

L’histoire de 1a mise en place de la Force de dissuasioa pucléaire
en France est un exemple typique de changement de réiérenticl. En
élaborant la doctrine francaise de la dissuasion pucléaire dite « du
faible au fort », les théoriciens de la guerre puciéaire (notamment
les généraux Galloiset Ailleret) ont opéréun véritable changement
de paradigme dont les effets auront une portée incalculzble. Cette
révolution conceptuelle au sein de institution militaire repose SUT
plusieurs piliers :

— Une réflexion originale sur les changemenls apportés par
V'arme nucléaire dans la conduite de la guerte, €t potamment sur le
pouvoir égalisateur de 'arme atomique qui annule les avantages
offerts par l'importance de la population, la profondeur du
termitoire ou les capacités de mobilisation économique sur une
longue durée. Dece fait, la guerre aucléaire permet & unc pation de
taille moyenne, comme 12 France, de tenir (éle i unc nation
beaucoup plus puissante, pourvi qu'elle soit capable d'infliger 2
Iagresseur _des dommages supéricurs au gain qu'il peut
escompter”. i

—_ Une réfiexion sur la place de la France dans le monde, $€s
ambitions et ses limites, avec une remise en cause de deux dogmes

jusque-d admis par la quasi-totalité des militaires : renoncement 2
1a présence outre mer, la possession de vastes empires coloniaux
&tant jugée obsolite 3 Theure de la stratégie nucléaire ; définition
d'unc place plus autonome au sein de P'Alliance atdantique qui
conduira la France 3 se retirer de I'organisation militaire intégrée.

— Enfin une réflexion sur Iinstitution militaire elic-méme avee
la définition de nouvelles priorités conduisant & une réorganisation
completc du corps de bataille : priorité absolue aux forces
pucléaires stratégiques {aver leurs composantes marities 00
aéroportées), réduction des efffectifs de l'arméc de Terre, dont le
role ne consiste plus qu'a délivrer od'agresscur « Pultime avertisse-
ment » avant la misc en action du feu nucléaire.

Au total, la définition d’unc nouvelle doctrine militaire procgde
bicn d'unc nouvelle du role et delaplacedela défense dans
le pays & partir d'un prise de conscience des transformations du
rapport global-sectoriel. C'est un @ouveau cadre intellectuel qui

15. Cf tes articles du général Gallois et notamment Politique générale et
mazazuvre d’armement, L' Armement, o° 9, avril 1970.
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permet de saisir et de comprendre les changements. En méme
temps. ©D Voit émerger de nouvelles images de références qui
modifient la perception que les acteurs ont de la situation.
Certzines concernent la place de la France dans le monde (image
d'une France indépendante des blocs et amie du Tiers Monde),

d’autres concernaient Tinstitution militaire clle-méme (image
d'une arinée utlisant des armements les plus sophistqués).

Le probléme qui se pose alors est celui de savoir
comment ces différentes images de référence, dont
Jarticulation n’est pas toujours évidente, vont trouver
un minimum de cohérence pour constituer un référen-
tiel unifié.

2. L*unification du champ cognitif. — Le processus
de construction du référentiel peut s -décomposer en
trois opérations concomitantes :

A) Une opération de tri des informaticns en fonction
d’une grille de perception de la réalité. — On construit
un modele dexplication des changements qui
affectent le rRos, ces changements devenant ncn
seulement compréhensibles mais désirables. Ainsi,
pour reprendre le cas de P'avortement, on expliquera
que la place des femmes dans la société ayant changé,
les attitudes face 2 1a naissance doivent changer aussi.
A partir de 13, des manifestations en faveur de la
liberté de 'avortement 0’ apparaissent plus comme un
trouble. de P'ordre public mais comme unc juste
revendication.

B) Une opération de construction d’algorithmes
opératoires: — Alors queé la premiére phase était uoe
phase d’analyse, 1l s’agit icl de définir les opérateurs
intellectuels qui devront permettre P’action et la
ﬁmwummogwmou du systéme donton a constaté 'évolu-
tion. En effet, c’est toujoursa partir du constat que les
choses ont changé (évolution du rGs) que l'on va
définir une action pour accélérer (parfois freiner) ce
changement. )
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Ces algorithmes preanent la forme de précepies qui définissent &
la fois la nécessité (1a désirabilité) et les modalités de l'acoon : « les
agriculteurs sont trop nombreux, il faut diminuer le nombre des
exploitations » ; « Pouverture des frooitres favorise la crosssance
économique »; « 2 I'heare de 'arme atomique, les gros bataillons
d'infanteric sont deveaus inutles »; « la dinsinution des charges
des enureprises favorise I'emploi » . « ies dépenses sociales sont
devenues rop €levées ». A cbaque fois on pourrait d'allleurs
définir I'algorithme inverse qui renverral A7ume autre mage du
RGS.

C) Enfin une opération d’intégration de ces algo-
rithmes dans des valeurs qui voat leur donner la force
et la désirabilité nécessaires. Il ne faut pas se représen-
ter le processus d’élaboration d'un référentiel comme
un processus rationnel ou technique. En réalité, il
s'agit d’'un processus essentiellement culturel qui
peut mettre en cause les valeurs les plus fonda-
mentales des individus, ce qui explique d’ailleurs la
violence qui accompagne parfois ces phases de chan-
gement de Ia matrice de référence d’une politique.

L'exemple de la politique de défense développé plus haut .

montre que le changemeat de référentiel ne se fait pas toujours sans
difficultés ni sans douleur. En réalité, I'armée francaise s'est
trouvée-partagée entre d'un c5té les tenants d'une intégration plus
poussée de la France dans I'otan (les atlantistes), alliés pour la
circonstance avec les partisans du maintien d'une présence militaire
en Algérie, et de I'autre les officiers gaullistes partisans & la fois
d'une prise de distance par rapport 2 I'otan, d’un retrait d’Algéric
et du virage nucléaire.-Les partisans du changement étaient donc
ultraminoritaires, cz qui ne les a pas empéché de I'emporter price
d la volonté politique du Président et de son gouvernement. Par la
suite, il fallut encore-une bonne dizaine "d’années pour que le
nouveau sysizme ce réiérence soil accepté par Ja majorité des
cadres de I'armée’s.

Lorsqu’un nouveau systéme de valeurs- et -de

normes s’impose ainsi, c’est le signe d’un changement’

du référentiel global..

16. Voir sur cetie question J. Flanchais, L'armée ct le tournzal de- 19£8,
Pouvoirs, n°® 38, 1986, ainsi que P. Bufictot, L'arme nucléaire et la modernisa-
ton de I'armée frangaise, ibid.
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3. Reéférentiel global, référentiel sectoriel. - En tant
que représentation de la place et du réle d’un secteur
dans une sociéié donnée a une époque donnée, le
référentiel d'une politique publique peut se décompo-
ser en wois éléments : le référentiel global, le référen-
tiel sectonel et des opérateurs de transaction.

A) Le référentiel global est une représentation
générale autour de laquelle vont s'ordonner et se
hiérarchiser les différentes représentations secto-
rielles. Il est formé d’un ensemble de valeurs fonda-
mentales qui constituent les croyances de base d’une
société, ainsi que d’une série de normes qui per-
mettent de choisir entre des conduites. A ce titre, il
définit la représentation qu'une société se fait de son
rapport au monde 2 un moment donné. Contraire-
ment a ce qu'une définition trop superficielle pourrait
laisser penser, le référentiel global ne constitue
pas une ‘représentation parfaitement cohérente du
moude. Ea effet, les valeurs qui le composent sont
elles-mémes enjeux de conflits (par exemple aujour-
d’hui la place du social, ou de la fon=tion publique).
Le référertiel global n'est pas un consensus mais il
balise le champ intellectuel au sein duquel vont
s'organiser les conflits sociaux.

L’ensemble des valeurs et des normes du référentiel global
forue un sysi2me hiérarchisé, ce qui veut dire qu'a une époque
donii€e, certaines normes vont avoir la primauté sur d’autres. Par
exemple, les années cinquante voient 1a mise.en place, en-France,
d unie nouvelle hiérarchie des normes de l'action publique : aprésle
double traumatisme de la défuite’de 1940 et de la Libération, les
normes privilégiant I'équilibre et le maifitien dés rapports sociavs,
sont identifiées au passé et c2dent le-pas‘en faveur des normes
privilégiant I'ouverture et la transformation de la socité : mobilité,
Chapgement, modernisation deviennent. .les. nouveaux. mots
d'ordrel” A" partir de I3, I'ensemble des politiques- fubliques qui
étaient construites en fonction du référenticl d’équilibre vont se
rouver mises en porte & faux par rapport au.changement de
référentiel global. D’oll une succession de réformes politiques dont
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' objet est, & chagoe {ois. de remettre en adéquation le référentel
des politiques sectoriclles avec le nouveau référentiel de moder-
oité - réforme hospitalitre, téforme de la polinque scolawre, de

. Purbanisme et du logement, de l'agriculture, de 12 culture : aucun

cecteur n'échappe  la remise en cohérence.

Aujourd’hui, un nouveau processus de réajustement est en
cours A partir des pormes issues de la crise économique : limitation
des dépenses publiques. modernisation de I'Etat. reconnaissance
de Dentreprise et de la primauté du Mmaic.s, intégration euro-
péenne. Ce nouveau réferenticl global que 'on peut qualifier de
« référentiel de marché » repose sur un triple changement des
pormes: .

— Une réarticulation du social ct de I'économique, avec
'affirmation d’une norme de limitation des dépenses sociales, la
mise en place de pouVEaUx MOYens J'intervention comme le revenu
minimum d'insertion, et le repouveau de 'entreprise. :

— Une redéfinition de la frontiére public-privé, avec une mise
en veilleuse du 1ble moteur de I'Etat, et I'alignement sur les
politiques &conomiques libérales

— Une nouvelle trapsaction entre le centre et 1a périphéric avec
la décentralisation-

B) Le référentiel sectoriel est une image du secteur,
de la discipline ou de la profession. Son premicr effet
est de baliser les frontieres du secteur. En effet, la
configuration d’un secteur comme I’ Agriculture, les
Transports ou "Energie dépend étroitement de la
représentation que I'on se fait de la place de I'agri-
culture, des transports et de I'énergie dans la sociéte.
Les frontigres d’un secteur sont Tobjet. de conflits
permanents en liaison avec les comtroverses Sur
Pinscription 2 I'agenda politique. Comme le référen-
tiel global, le référentiel d’un secteur est un construit
social (on reviendra dans le chapitre suivant sur les
enjeux de pouvoir que ceci engendre) dunt la cohé-
rence n'est jamais parfaite. Au sein d’'un secteur
donnécoexistent toujours plusieurs conceptions de la
nature et de I'extension des limstes sectorielles, 'une
dentre elles étant en général dominante,, souvent
parce que c’est elle .qui est conforme 2 la hiérarchie
globale des normes Zuistant dans le référentiel. global.
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C'est alors certe représentation qui s’impose comme
image de référence pour la politique publique corres-
pondaate dans ia mesure ot elle génere des éléments
d articulation entre global et sectoriel.

C) Les opérateurs de transaction correspondent
m,.cﬁ.m_mo:n,aom définis plus haut. Ce sont eux qui
réalisent cette opération d’encastrement du référen-
tiel sectoriel dans le référentiel global qui est en
quelque -sorte l'acte fondateur d'une politique
publique. Par exemple :

— « compte tenu des nouvelles orientations écono-
miques globales, le nombre de paysans est devenu
trop important et doit étre réduit » ; inversement :
« pour faire face aux nécessités globales de I'amé-
nagement du teritoire, il faut freiner I'exode
rural »; .

—« au.BWon des ‘contraintes dues 2 la compétition
extérieure, les charges des entreprises doivent &tre
réduites et les dépenses sociales freinées ».

L’étude d’une politique publique passe donc obli-
m‘mﬁoﬁaBmE par une interrogation sur la fagon dont
s’opére en permanence (pas seulement dans la phase
d’élaboration) la transaction ‘entre référentiel global
(ce qui suppose d’en découvrir la structure normative)
ot un référentiel sectoriel. Le probleme’est alors de
repérer les acteurs qui réalisent cette opération de
transaction et les enjeux de pouvoir qui s’y rattachent.
A partir de 13, il est possible de construire les
politiques publiques.comme objet de recherche.
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LES MEDIATEURS
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Une politique n'existe réellement qu’a travers les
acteurs concrels qui entrent en relation (au besoin en
s’affrontant) 2 I'occasion de son élaboration ou de sa
mise en ceuvre. On appellera médiateurs les agents qui
réalisent la construction du référentiel d’'une poli-
tique, Clest-a-dire la création des images cognitives
déterminant la perception du probléme par les
groupes en présence et la définition des solutions
appropriées. Compte tenu de ce que I'on a montré
plus haut, il ne fait pas de doute gue les médiateurs
occupent une ‘position stratégique dans le systéme de
décision dans la mesure ou ce sont €uXx qui formulent

- le cadre-intellectuzl au sein duquel se déroulent les

négociations, les conflits ou les alliances qui
conduisent 2 la décision.

On peut rappeler ici le réle déterminant joué par le petit groupe
qui 2 mis en place cc que I'ou pourrait appeler le référentiel
nuclégire. Ce groupe comprenait des chercheurs atomistes qui, sous
la IV® République déj2, ont permis I’entrée de la France dans I'ere
du nuciéaire et préparé la création de la.Direction des applications
militaires au sein du Cea, les quelques officiers généraux qui oot
conceptualisé la doctrine de la dissuasion gucléaire et le petit
nombre d’hommes politiques qui les ont souicnus et encouragés
fnancidrement et politiquement. Toute la politique nuciéaire de la
France (et notamment I’étroite imbrication du pucléaire civil et du
aucléaire militaire via le cea) porte la marque de I'action de ces
hommes*.

1. Cf. Institut Charics de Gaulle, L'aventure de la bombe. De Gaulile et la
dissuasion nucléaire, Paris, Plon. 1995.
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Pour mieux comprendre les différentes dimensions
du j2u des médiateurs, voici deux exemples tirés de
nos propres recherches. L'un porte sur la politique
agricole et I'autre coacerne la politique aéronautique.
IIs neus permettront en méme temps de présenter
concrétement notre démarche de recherche.

I. — La politique agricole : ka médiation
par un groupe professionnel

Pour étudier la politique agricole francaise?, il faut se replacer
daps Ia durée qui seule permet de comprendre la configuration
actuelle du systéme de décision et les problémes qu'il pose.

1. Un référentiel de maintenance. — Ce qui caractérise 'action
des pouvoirs publics dans I'agricnlture jusqu’en 1940, c'est une
volonté, surprenante dans le contexte actuel, de maintenir en I'état
le n..onao rural, notamment parune volonté de freinage de I'exode
wm:moﬁn : la politiqus de la III* République, symbolisée par le
ministre Jules Méline, est d"abord une politigue de maintenance.
Oo_,..ﬂm volonté de freinage du changement se traduisait par une
politique de protection du marché intérieur (grice A des tariis
a.ocm.b_oa €levés) et par un refus d’encourager la modernisation de
i wmu.\_na_mﬁn.. M“..nma aurait accéléré I'exode.

ue d'aujourd’bui, cette politiqué parait absurde. i
une telle appréciation est on ww.unhauwao parce namnzm.__uwm.—m“._ﬂm
jugement sur le référenticl de cette politique au moyen d’algorith-
mes créés plus tard. Tout moatre, au contraire, que la politique,
agricole de la IT* République était parfaitement cohérente avec la
place et le réle de P'agriculture dans |2 société frangaise de I'époque.
Au niveau économigue, tout d'abord, rien dans le modele am
développement « choisi » par la société frangaise de la fin &u xax*
sidcle n’exigeait une profonde transformation de la paysaiinerie
Fondé mﬂnﬂtﬁ_anh:ﬂmud._.muvubmmon. d'une bourgeoisie bancaire,
n.Eo.zEn au second plan le ‘développenent industriel vnon_.nsnnh
dit (4 la différence de I'Angleterre)’. Le bésoin de libérer la main-
d’ceuvre doriginé agricole était faible. Au niveau polirique, ensuite,

la grandé affaire de la TH® République était (au moins jusqu’en

1914) ie débat sur la forme du Tégime, qui Opposait républicains au
Iﬂ:&:ﬁMBo ..Edmmndum ouvridres, .Gnmah.n oy B Broesii o
. Cet aspect cit®bien mis en évidence ar M. Gervais, ‘M. Tolli
Y. Tavernier, Histire de la France rurale, _._Hw<. Paris, aﬂh@ﬁ.ﬁﬂmq g
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