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Les processus de mise sur agenda :
sélection et construction
des problemes publics

Patrick Hassenteufel — politiste

Comment une question devient-elle un sujet de
préoccupation politique ? Par un processus de mise en
visibilité, plus ou moins publicisé ou discret, auquel une
certaine diversité d’acteurs est susceptible de contribuer. Le
réle de ces derniers dans la formulation des problémes a un
impact décisif sur les politiques publiques élaborées pour les
prendre en compte.

La notion d’agenda, que I'on peut définir comme « lensemble des problemes
Saisant l'objet d'un traitement, sous quelque forme que ce soit, de la part des antorités
publiques et done susceptibles de faire l'objet d'une ou plusienrs décisions» (Garraud,
1990, p. 27), n’a émergé dans I'analyse des politiques publiques qu’au début
des années 1970 (Nollet, 2009). Les policy sciences, qui se sont affirmées aprés
la Seconde Guerre mondiale aux Etats-Unis, étaient focalisées sur analyse de
la décision publique dans I'objectif de lui donner des fondements (plus)
scientifiques et rationnels (Hassenteufel, 2008). I.”amont — mais aussi I'aval —
de la décision étaient par conséquent fortement négligés et considérés
comme un aspect non problématique et fortement controlé par les décideurs
publics. Avant de décider de mesures de politiques publiques, les autorités

publiques choisissent de traiter

(44 La comprebension des processus plut6t tels probléemes et de ne pas

en traiter tels autres. LLa compré-
hension des processus de sélection
des problemes constitue, de ce fait,
termes de mise a | )ﬂgeﬂdd' , , le premier apport des analyses en

termes de mise a 'agenda. Elle
suppose de prendre en compte notamment les logiques de mobilisation
collective, de médiatisation et de politisation, auparavant fortement négli-
gées dans les analyses de politiques publiques, et conduit a élargir le spectre
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des acteurs aux mouvements sociaux, aux médias et aux élus. I.’ensemble de
ces acteuts participe ainsi au cadrage de I'action publique, y compris dans sa
phase décisionnelle, en formulant et en construisant des problemes publics.
Nous pointerons également deux risques majeurs des analyses en termes
d’agenda : celui de la focalisation sur les dynamiques de publicisation (en
négligeant des formes de mise sur agenda plus souterraines ou silencieuses)
et celui de Poccultation des contraintes qui pesent sur les acteurs porteurs et
constructeurs de problemes.

La sélection des problémes

De nombreux obstacles, assimilables 2 autant de filtres, existent sur la route
d’un probléme en voie de publicisation, du fait de résistances et d’oppositions
(de nature idéologique, culturelle, matérielle, pratique...) a la prise en compte
d’un enjeu (Cobb et Ross, 1997) et de la surabondance des problemes
construits comme publics par des acteurs sociaux mobilisés. Comme le
soulignent Stephen Hilgartner et Charles Bosk (1988), les autorités publiques
ne peuvent pas mettre sur agenda 'ensemble des problemes car « Sattention
publique est une ressonrce rare, dont l'allocation dépend de la compétition an sein d'un
systeme darenes publigunes» (p. 55). De ce fait, les « problemes doivent lutter pour
occuper un espace dans les arénes publigues. Cette compétition est permanente ; [ils] doivent
a la fois lutter pour entrer et pour rester sur l'agenda public» (p. 70). Ainsi, ces auteurs
mettent au cceur de leur analyse les principes de sélection au sein des arénes
qui permettent a certains problemes d’émerger au détriment d’autres. Pour
comprendre la publicisation d’un probleme et sa mise sur agenda, il est
nécessaire d’identifier les dynamiques () facilitant sa prise en charge par des
autorités publiques, qui, le plus souvent, se combinent.

La mobilisation
La premiere de ces dynamiques est celle de la mobilisation, qui cortespond
au modele de mise sur agenda basé sur la participation (Garraud, 1990).
Dans ce cas, I'initiative revient a des groupes plus ou moins fortement orga-
nisés, qui se mobilisent le plus souvent de
facon conflictuelle avec les autorités

publiques. Le soutien de 'opinion publique est recherché @?ﬁ de féll.i"? pl’&fﬂbl’l sur
est recherché afin de faire pression sur I'Etat VEitat et de legitimer des revendications.
et de légitimer des revendications. Les , ,

actions menées (greves, manifestations, actions symboliques, violences...)
visent 2 attirer 'attention des médias et par la celle des acteurs politiques et
de l'opinion. Des relais sont également souvent recherchés afin de porter
un probleme au sein d’arénes publiques : acteurs politiques, acteurs écono-
miques, personnalités scientifiques, porte-parole d’associations ou de syndi-
cats, journalistes, intellectuels, vedettes de cinéma, de la musique ou du sport,
autorités morales et religieuses... On peut donner 'exemple de la mobilisation

n° 157 Informations sociales

44 Le soutien de I'opinion publique

51



52

¢ cLa mise sur agenda d'un problene

tromve (...) sonvent son origine dans des le choix d’événements dans un contexte
faits anxquels la promotion miédiatique d’actualité peu chargée), comme lont

donne une forte andience.
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des « Enfants de Don Quichotte » en faveur des personnes sans domicile
fixe, durant ’hiver 2006-2007, qui a ptis la forme spectaculaire de I'installa-
tion de plusieurs centaines de tentes le long du canal Saint-Martin, a Paris,
fortement relayée médiatiquement. Elle a entrainé la mise sur agenda du
principe du «droit au logement opposable », inscrit dans une loi votée peu
de temps apres.

La médiatisation

La deuxie¢me dynamique est celle la médiatisation. Si elle est parfois
fortement liée aux mobilisations collectives, elle peut aussi avoir une certaine
autonomie et dépendre principalement des logiques du champ médiatique :
stratégies professionnelles, stratégies édito-
riales, structure de I'actualité (par exemple,

souligné Michael Mac Combs et Daniel
Shaw (1972). Selon ces auteurs, les médias
hiérarchisent les problemes par ordre d’importance pour 'opinion publique.
La mise sur agenda d’un probléme trouve donc souvent son origine dans des
faits auxquels la promotion médiatique donne une forte audience. On peut
donner I'exemple des décés de personnes agées liés a la canicule de I'été
2003, qui a remis sur 'agenda la prise en charge de la dépendance (Milet,
2005). Toutefois, de nombreux travaux ont discuté cette these et ont conduit
a nuancer 'impact des médias concernant la mise sur agenda, ceux-ci jouant
plus souvent un role de relais par rapport a des problémes portés par d’autres
acteurs qu’un role d’initiateur.

La politisation

La mise sur agenda dépend aussi des bénéfices politiques (électoraux,
symboliques, stratégiques...) attendus. Un enjeu de politique publique est
politisé et mis en avant par un (ou plusieurs) acteur(s) politique(s) afin de
renforcer sa (ou leur) position dans la compétition politique. Si cette moda-
lité de mise sur agenda est la plus nette en période de campagne électorale,
elle ne s’y limite pas. On peut prendre I'exemple du Revenu de solidarité
active (RSA), dont la mise sur agenda est liée a la fois a la politique d’ouver-
ture a gauche (il s’agit d’'une mesure préconisée par Martin Hirsch, Haut
Commissaire aux solidarités actives contre la pauvreté) et a son inscription
dans une des thématiques fortes de la campagne présidentielle de Nicolas
Sarkozy (la valorisation du travail).

La mise sur agenda s’opere dans un contexte spécifique, comme I'a modélisé
John Kingdon (1984). Celui-ci distingue trois types de flux indépendants qui
déterminent I'agenda des politiques publiques.

Le premier est celui des problemes (problem: stream) auxquels les autorités
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publiques prétent attention. Pour J. Kingdon, trois mécanismes principaux
conduisent a fixer 'attention des autorités publiques : des indicateurs (c’est-
a-dire des mesures, statistiques notamment), des événements marquants et
des effets de rétroaction d’'une politique (cC’est-a-dire des informations, dans
le cadre d’une évaluation en particulier, faisant état d’échecs d’une politique
publique).

Le deuxiéme flux est celui des politiques publiques a proprement parler (policy
streani). 11 correspond a ensemble des solutions d’action publique disponi-
bles et qui sont susceptibles d’étre adoptées. Cette prise en compte dépend
de criteres tels que leur faisabilité technique, leur compatibilité avec les
valeurs dominantes et leur capacité d’anticipation des contraintes a venit.
Enfin, le troisieme flux est celui de la politique (political strear). 11 est composé
de quatre éléments principaux : 'opinion publique, les forces politiques
organisées (les partis politiques en particulier), le pouvoir exécutif et la
négociation collective.

La mise sur agenda s’opere au moment de la conjonction de ces trois flux,
lotsqu’« un probléme est reconnn, |qu’June solution est développée et disponible an sein de
la commmnanté des politiques publiques, [qu’lun changement politique en fait le moment
adéquat ponr un changement de politique et |que] les contraintes potentielles ne sont pas trop
Sortes» (Kingdon, 1984, p. 174). Ce moment singulier est qualifié par
J. Kingdon de « policy window », traduit habituellement par I’expression
« fenétre d’opportunité politique ».

Ainsi ce sont moins les propriétés intrinseques d’un probleme (sa gravité, le
nombre de personnes concernées, son urgence...) que sa mise en visibilité
par différents acteurs (a travers des mouvements sociaux, des médias, des
experts...), les ressources de ceux qui le portent et le relaient, les réponses
disponibles en termes d’action publique et son adéquation avec des valeurs
dominantes dans une société donnée et a un moment donné qui expliquent
sa mise sur agenda pat des autorités publiques.

La construction des problémes publics

Aucun probleme n’est intrinséquement public, du fait de propriétés spéci-

fiques. Il n’existe pas de seuil objectif, mesurable (correspondant, par exem-

ple, a un chiffre # de personnes touchées), a partir duquel un probleme

devient un sujet de préoccupations collectives. 1l est par conséquent néces-

saire d’analyser la construction de probléemes en problémes publics, ce qui

suppose ufie rupture avec une conception

«objectiviste », conduisant 4 mettre I'accent Aucun probleme n'est intrinsequement
sur le role clef d’acteurs qui effectuent ce pub/z'c, au fgz'z‘ de propﬁ'e’tés J]ﬁéﬂﬁqﬂm , ,
travail de construction.

Howard Becker a conttibué de manicre décisive au développement de cette

perspective « constructiviste » des probléemes sociaux, a partir de I'idée selon

laquelle « pour comprendre completement un probleme social, il fant savoir comment il a
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¢été amené a étre défini comme un probleme social » (Becker, 1966, p. 11). Les
problemes sont le fruit d’un travail d’étiquetage, de labellisation accompli
par des acteurs collectifs (que H. Becker qualifie d’« entreprenenrs moraux»),
dans le cadre d’un processus politique.

La mobilisation des acteurs sociaux

Lapport principal du constructivisme est de prendre en compte le role
d’acteurs sociaux dans la définition des problemes : sont des problemes
collectifs ceux que des individus considérent comme tels. « D plus tragique an
plus anecdotique, tont fait social pent potentiellement devenir un ‘probléme social” s'il est
constitué par ['action volontariste de divers opératenrs (presse, mouvements socianx;, partss,
lobbies, intellectuels. . .) comme une situation problématique devant étre mise en débat et
recevoir des réponses en termes d'action publique (budgets, réglementation, répression...)»
(Neveu, 1999, p. 42).

LLa premiére question qui se pose est celle
de I'identité des acteurs qui se mobilisent
afin de construire un probléme en pro-

ant contact des enfants victipses de violences  bleme public, puisque sa formulation varie

sexuelles conduit a faire prendre conscience en fonction des acteurs mobilisés, comme
: . N ’ . . > , oy
de Limportance de Linceste et 6 la dénongiation 1€ montre Texemple de la pédophilie

publique des violences patriarcales. 29

(Boussaguet, 2008). Dans les années 1970,
la mobilisation des associations féministes
et des professionnels au contact des enfants victimes de violences sexuelles
conduit a faire prendre conscience de I'importance de I'inceste et a la dénon-
ciation publique des violences patriarcales. Elle permet de faire émerger
les abus sexuels sur mineurs en tant que probléeme public au cours des
années 1980. Ce mode de problématisation conduit a la prédominance d’un
traitement en termes de protection de 'enfance centré sur les soins. Au cours
des années 1990 intervient la mobilisation des familles de victimes (a la suite
de laffaire Dutroux, en particulier). Celles-ci se focalisent sur la pédophilie
(Cest-a-dire les abus sexuels commis en dehors du cadre familial, numéri-
quement moins importants mais plus visibles et souvent plus dramatiques) et
mettent la lutte contre la récidive au premier plan. La construction du
probleme s’effectue désormais en termes de traitement pénal et non plus en
termes de soins.

Le processus de publicisation

Les travaux s’inscrivant dans cette perspective ont aussi cherché a analyser la
facon dont s’opérait le processus de publicisation. William Felstiner, Richard
Abel et Austin Sarat (1980-1981) ont élaboré un cadre d’analyse permettant
de décrire ’émergence et la transformation des litiges. Ils distinguent trois
¢tapes principales. La premiere correspond au passage d’une expérience non
percue, au départ, comme offensante, a une expérience pergue comme
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offensante. Ils qualifient cette premiere transformation de #aming, qui signifie
la prise de conscience et la désignation d’un probleme. La deuxiéme étape
se produit lorsque cette offense est attribuée par une ou par plusieurs
personnes a un autre individu ou groupe ; elle renvoie a la transformation
d’une expérience offensante en grief. Cette phase est appelée blaming et
correspond donc a un travail d’imputation de responsabilité. Enfin, la
derniere phase se réalise lorsque le grief est exprimé aupres du ou des
responsables présumés afin de demander une compensation, une réparation
a loffense de départ. Les auteurs qualifient cette phase de climing, c’est-a-dire
la formulation d’une revendication, d’'une demande auprés d’autorités
publiques. Si ce modele ternaire renvoie a I'émergence et a la transformation
de litiges, il peut étre aisément adapté a la construction des problémes publics
en distinguant les trois phases suivantes :

» phase 1 : la formulation du probleme en probleme public. Autrement
dit, la construction intellectuelle d’un probléme individuel en probléme
collectif ;

» phase 2 : 'imputation de responsabilité¢ du probléme, c’est-a-dire la
désignation des causes collectives du probléeme ) ;

» phase 3 : Pexpression d’'une demande aupres d’autorités publiques, qui
correspond, au sens propre, a la publicisation du probleme.

Les mises sur agenda silencieuses et contraintes

Le modgéle silencieux

11 existe des modéles de mise sur agenda que Philippe Garraud (1990) qualifie
de «silencieux » : la controverse publique est quasi inexistante, la médiatisa-
tion faible et les actions visibles trés limitées. Dans certains cas, le role moteur
appartient aux autorités publiques, les structures d’expertise aupres des
ministeres jouant un role central. Iinitiative gouvernementale est décisive,
c’est elle qui rend le probléme visible. En revanche, la médiatisation est faible,
la politisation également, et la mobilisation est absente. P. Garraud donne
comme exemple la loi sur la formation professionnelle de 1972. Linitiative
peut aussi appartenir a un groupe organisé qui bénéficie d’'un acces privilégié
aux autorités publiques. Le huis clos est recherché par les acteurs concernés.
On le voit a travers I'exemple de 'énergie nucléaire, avec le réle corporatiste
central ’EDF en faveur de la multiplication des centrales nucléaires. Ces
deux aspects (les initiatives administratives et le role de bbby) peuvent étre liés,
comme le montre notamment I'instauration du numerus clausus pour les étu-
des médicales au début des années 1970, liée a la convergence de revendica-
tions de segments de la profession médicale soucieux de la préservation de
leurs revenus et de leur prestige, et de préoccupations administratives orien-
tées vers la maitrise des dépenses d’assurance maladie (Déplaude, 2007). Plus
largement, ces modalités de mise sur agenda conduisent a analyser les « espa-
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ces discrers » ou sont définis des problémes par des acteurs spécialisés (experts,
acteurs administratifs, groupes d’intéréts...) hors de 'attention publique
(médiatique et politique) (Gilbert et Henry, 2009).

Le modéle contraint

A cela s’ajoute le fait que la mise sur agenda n’est pas forcément directe-
ment liée a I'intervention d’acteurs. Elle peut étre contrainte, car non maitri-
sée par les acteurs habituels de la publicisation de problémes. Elle est parfois

c C liée a des décisions judiciaires (décisions
. , 1S

(o) la miise sur agenda n'est pas d’une Cour constitutionnelle ou d’autres

Jforcément directement lice juridictions, comme le montre la mise sur

a Dintervention d’acteurs. , , agenda dela quesqon de I'indemnisation du

handicap a la suite de l'arrét Perruche,
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prononcé par la Cour de cassation, en février 2002) ; au calendrier
institutionnel (par exemple, I'annualité de la loi de finances et de la loi de
financement de la Sécurité sociale met a date fixe sur agenda les politiques
fiscales et de protection sociale) ; a des décisions européennes (par exemple,
la mise en ceuvre d’'une directive européenne qui conduit a une mise sur
agenda institutionnelle en France ou dans tout autre Etat de I'Union
européenne) ; a des évolutions économiques (telle la montée des prix du
pétrole qui met sur agenda la question des compensations pour certains
groupes particulicrement affectés, celle de la fiscalité sur les carburants ainsi
que la recherche d’énergies alternatives) ; et a des évolutions démographiques
(qui jouent un role déterminant, méme s’il est plutot indirect, dans la mise sur
agenda de la réforme des retraites et, plus généralement, d’un certain nombre
de mesures dans le domaine de la protection sociale).
ok

Pour conclure, 'analyse des processus de mise sur agenda présente un grand
intérét pour la compréhension des politiques publiques. Tout d’abord, elle
amene a prendre en compte la dynamique temporelle de action publique :
le temps est a la fois une ressource et une contrainte pour les différents
acteurs. Par 1a est intégrée la part d’aléatoire et de contingent, du fait de la
prise en compte d’événements mais aussi de certaines conjonctures favora-
bles a la mise sur agenda d’un probléme (grace aux « fenétres d’opportunité
politique » en particulier).

Cette analyse met également au jour la multiplicité des acteurs intervenant
dans les politiques publiques : groupes organisés, médias, acteurs politiques,
acteurs gouvernementaus, acteurs administratifs, « opinion publique », etc., et
donc de sortir du « stato-centrisme » des policy sciences. Ce déplacement permet
d’articuler I'analyse des politiques publiques avec d’autres approches relevant
de la sociologie politique : I’étude de I'action collective (pour décrypter les
phénomeénes de mobilisation), 'étude des médias (pour comprendre la
médiatisation des problemes) et celle de la compétition politique (pour saisir
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la politisation des problemes). La compréhension de la mise sur agenda
releve d’une sociologie politique de I'action publique, puisqu’elle suppose
d’appréhender les politiques publiques en termes d’interactions d’acteurs
contextualisées (Hassenteufel, 2008). En effet, fondamentalement, la mise
sur agenda se congoit a partir des ressources

dont disposent non seulement les acteurs (—-)foﬂdﬂ/m'”fﬂ/em‘mf; la mise sur
favorables a la prise en compte d’un pro- agenda se congoit a partir des ressources
bleme qu’ils ont construit comme public dont disposent non seulement les acteurs

mais aussi ceux qui s’y opposent (Cobb et
Ross, 1997), dans un contexte a la fois
conjoncturel (prenant en compte le calen-

drier politique et institutionnel, la situation cenxc qui 8y opposent (...) 29

économique et financiere, I’état de 'opinion

publique...) et structurel (caractérisé par des valeurs socialement et culturel-
lement dominantes, par les connaissances disponibles, par un systeme
politico-administratif, par des structures socio-économiques et démogra-
phiques...).

Enfin, 'analyse de I'agenda conduit a mettre en évidence I'importance des
processus cognitifs, en raison du role décisif joué par la formulation et par la
petception des problemes. Ces dernieres cadrent, en effet, fortement 'action
publique en faisant prédominer un mode de problématisation qui restreint
Pespace du choix des mesures envisagées. De ce fait, la séparation entre mise
sur agenda et décision est tres floue, puisque la mise sur agenda est déja, en
elle-méme, une décision lourde de conséquences pour 'ensemble d’une
politique publique, tout comme I'est d’ailleurs la non-mise sur agenda.

Notes

1-S. Hilgartner et C. Bosk distinguent trois grands principes de sélection au sein des arenes publiques :
I'intensité dramatique du probleme, sa nouveauté et son adéquation aux valeurs culturelles dominantes.

2 - Deborah Stone (1989) a tout particulierement mis I’accent sur les imputations causales dans la
dynamique de construction des problemes publics. Plusieurs types de causalités (intentionnelle, non
voulue, accidentelle, mécanique) peuvent étre mobilisés par des acteurs sociaux pour s'adresser a des
autorités publiques.
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