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LES PROBLEMES PERNICIEUX ET LE GOUVERNEMENT :
UNE QUETE SANS FIN

« Certains problémes sont si complexes que vous devez étre hautement intelligent et bien
informé juste pour étre indécis a leurs sujets. »

Laurence J. Peter

Pourquoi est-ce que certaines questions relatives aux politiques du gouvernement
semblent constamment étre un probléme? Pourquoi notre gouvernement ne parvient-il
pas a résoudre une fois pour toutes les questions relatives aux acquisitions de la défense,
aux enjeux sociaux ou encore environnementaux? Ces questions occupent constamment
la sphere politique et toute tentative de résolution se traduit inévitablement par la
génération de problématiques supplémentaires. En fait, le degré de complexité de ces
questions est tel que ces dernieres peuvent étre qualifiées de problemes pernicieux. Ces
problémes pernicieux sont hautement résistants a toutes tentatives de résolution et les
structures décisionnelles ainsi que la culture prévalente au sein de notre gouvernement
sont trés mal adaptées & la résolution de ce type de problémes.! De plus, les méthodes de
résolution de problémes traditionnelles sont tout simplement vouées a I’échec face aux
problémes pernicieux.? La gestion efficace des problémes pernicieux requiert une
approche différente qui tient compte de la complexité sociale de ces problémes et qui

nécessite une approche plus globale, collaborative et innovatrice.® Cet essai jettera un

! Blackham Jeremy, « Dealing with Wicked Problems », RUSI Journal, Vol 152, No. 4, (August
2007), p. 37, https://www.rusi.org/publications/journal/ref: A46B87FD7ALF69/#.VVoBcWZNJIM

? Ritchey, Tom, « Wicked Problems : Modelling Social Messes with Morphological Analysis »,
Swedish Morphological Society, Vol 2, No.1, (2013), p. 2, http://www.swemorph.com/pdf/wp.pdf

® Australia. Australian Public Service Commission. Tackling Wicked Problems : A Public Policy
Perspective, Commonwealth of Australia, 2007, p. iii,
http://www.apsc.gov.au/__data/assets/pdf_file/0005/6386/wickedproblems.pdf



regard sur la complexité des problémes pernicieux et sur ’efficacité du gouvernement
canadien a affronter ces derniers. Nous démontrerons que bien que le gouvernement ait
fait des efforts afin d’utiliser les approches en réseaux pour attaquer les problémes
pernicieux, qu’il ne parvient toujours pas a gérer ces derniers d’une maniere efficace et
que la quéte afin de leur faire face est destinée a étre un éternel recommencement. Afin
de soutenir notre thése et de faciliter la compréhension, nous débuterons tout d’abord par
un survol de la théorie entourant les problémes pernicieux. Nous examinerons ensuite les
facteurs qui empéchent le gouvernement de gérer efficacement les problémes pernicieux
en analysant comment la prise de décision et la culture au sein du gouvernement nuisent a

la résolution des problémes pernicieux.

LES PROBLEMES PERNICIEUX

La théorie derriére les problémes pernicieux a tout d’abord été introduite dans les années
70 par Horst Rittel et Melvin Webber.* Ces derniers avancérent I’idée qu’il existe toute
une gamme de problémes de planification sociale et organisationnelle qui ne peuvent étre
résolus par les méthodes de résolution de problémes linéaire traditionnelles. lls
qualifiérent ces problémes de pernicieux en raison de leur nature perverse et extrémement
résistante aux tentatives de résolution. A I’opposé des problémes apprivoisés,” les
problémes pernicieux n’ont aucune définition précise de la nature du probléme et de la

solution nécessaire. Bien que pouvant étre d’une trés grande complexité, les problémes

* Rittel, Horst W.J., and Melvin M. Webber. « Dilemmas in a General Theory of Planning» Policy
Sciences 4, no. 2 (June 1973), p. 155-169,
http://www.uctc.net/mwebber/Rittel+Webber+Dilemmas+General_Theory_of Planning.pdf

® Traduction libre de « tame problem ».



apprivoisés peuvent étre définis tres clairement et il est possible d’identifier lorsque 1’état
final a été atteint. Par exemple, construire un tunnel sous la Manche ou envoyer un
homme sur la lune peut étre excessivement complexe. Mais au bout du compte, on peut
traverser le tunnel ou non et il y a un homme sur la lune ou il n’y en a pas.® Les
problémes pernicieux quant a eux tirent leur complexité du contexte social dans lesquels
ils évoluent, car les acteurs ne sont pas en mesure de s’entendre sur la définition du
probléme ni sur la solution nécessaire. De plus, les problémes pernicieux n’ont pas de
solution définitive. En d’autres mots, ils ne peuvent pas étre résolus. Les solutions
appliquées peuvent seulement améliorer la situation ou la rendre pire.” Combattre le
terrorisme, la pauvreté, ou la violence dans les écoles ne sont que quelques exemples de

problémes pernicieux.

Rittel et Melvin ont initialement défini dix criteres caractérisant les problémes pernicieux,

mais la plupart des analystes s’entendent sur les six critéres suivants® :

1. Le probléme ne peut étre compris tant qu’une solution n’a pas été formulée.
Comment le probléme est défini dérive en partie de chaque action qui est
proposée afin de le résoudre. Chaque solution offerte met en évidence de
nouveaux aspects du probleme qui a leur tour nécessitent de nouveaux

ajustements a la solution proposée. Ainsi, il n’y a aucune formulation définitive

® Blackham. « Dealing with Wicked Problems », p. 36,

" Rittel and Webber. « Dilemmas in a General Theory of Planning», p. 160,

& Conkling, Jeff. « Wicked problems & Social Complexity », Chapter 1 of Dialogue Mapping :
Building Shared Understanding of Wicked Problems, (Wiley, 2005), p. 7-8,
http://www.cognexus.org/wpf/wickedproblems.pdf



du probléme ou de la solution. Chaque acteur impliqué a sa propre perspective du
probléme et de ce qui constitue une solution acceptable.

Il n’existe pas de point précis pouvant déterminer qu’un probleme
pernicieux a éteé resolu. Comme il n’y a aucune formulation définitive du
probléme, il n’y a pas non plus de solution définitive. Le processus de résolution
se termine généralement lorsqu’il n’y a plus de ressource disponible ou lorsqu’un
compromis acceptable a été atteint.

Les solutions aux problemes pernicieux ne sont pas « vraies » ou « fausses ».
En fait, les solutions proposées ne peuvent étre qualifiées qu’en terme de

« meilleures » ou « pire », « satisfaisante » ou « non satisfaisante ». La qualité de
la solution est grandement dépendante du point de vue des acteurs impliqués, de
leurs cultures, valeurs et objectifs.

Chaque probléme pernicieux est unique et spécifique a un contexte. 1l existe
tellement de facteurs et de conditions reliés a la dynamique sociale et au contexte
spécifique d’un probléme pernicieux que chaque probléme est unique et que les
solutions proposeées le sont tout autant. L’application de solution développée pour
d’autres problémes est vouée a I’échec.

Toute tentative de résolution d’un probléme pernicieux est unique. Etant
donné le degré de complexité sociale et d’interaction avec d’autres problemes,
chaque tentative de résolution generera nécessairement des effets secondaires.
Chaque tentative a des conséquences pouvant empirer le probléme ou générer

d’autres problémes pernicieux.



6. Les problémes pernicieux n’ont pas un nombre défini de solutions. Il n’est pas
possible de prouver que toutes les solutions possibles a un probléme donné ont été
identifiées. 1l est possible qu’il n’y ait aucune solution ou une multitude de

solutions d’identifiées ainsi qu’un nombre infini d’options non identifiées.

Un probléme pernicieux ne doit pas nécessairement satisfaire tous les criteres pour étre
considéré comme pernicieux. Dans la plupart des cas, on remarque que les problémes
peuvent étre pernicieux & différent degré.’ L’aspect le plus important concernant la
gestion des problémes pernicieux est tout d’abord de reconnaitre la nature de ces derniers.
Les problémes pernicieux sont si persistants qu’ils font maintenant partie du décor des
organisations qui finissent par ne plus les voir.'° De plus, I’erreur la plus commune
commise par les organisations aux prises avec des problémes pernicieux c’est de traiter
ces derniers comme des problémes apprivoisés. Une approche qui est vouée a I’échec
avec ce type de probléme. Il faut cependant bien reconnaitre que cette fagon d’aborder les
problémes est profondément ancrée au sein de notre culture. Cette culture découle de
I’ere des sciences, ére dans laquelle tous les problemes étaient considérés comme
apprivoisés et ou I’identification et I’analyse des faits allaient nécessairement mener a
Iélaboration de la bonne solution.** Cette méthode linéaire de résolution de problémes
est illustrée a la figure 1. Alors que cette méthode de résolution en cascade était
essentiellement basée sur le succes des individus a résoudre des problemes nous

constatons désormais que cette approche n’est tout simplement pas efficace avec les

® Ibid., p. 10.

10 Conkling, Jeff. « The Age of Design », (CogNexus Institute, 2001), p. 5,
http://www.cognexus.org/ageofdesign.pdf

" bid., p. 8.



problémes pernicieux. Tel que le suggérent les critéres énonces plus haut, une approche
conceptuelle est nécessaire ou la définition du probléme est intimement liée aux solutions
proposées. Ceci génere une analyse de va et viens ou chaque solution proposée a un
impact sur la définition du probléme et vice versa tel que démontré par la ligne verte de la

figure 1.

s Méthode linéaire
Collecte de données s Méthode conceptuelle

I / hA f ] | |
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Figure 1: Méthode de résolution de probléme linéaire en cascade versus conceptuelle. Conkling. « Wicked
problems & Social Complexity », p. 6.

Nous assistons de plus désormais a un nouveau paradigme ou le processus de résolution
de probléme devient de plus en plus un processus social qu’individuel.? Un des obstacles
majeurs concernant la gestion des problemes pernicieux est lié a la complexité sociale et
a la multitude d’acteurs ayant une vision parfois diamétralement opposée, qui doivent
étre impliqués dans le processus. La complexité sociale est dependante du nombre
d’acteurs impliqués. Plus il y a de joueurs concernés et plus la complexité sociale est
grande. Chaque joueur a une expérience, une personnalité et un style de pensee qui lui

sont propres en plus d’une culture, vision et des objectifs organisationnels particuliers. La

2 1hid., p. 10.



complexité sociale crée de la fragmentation qui éloigne les acteurs dans différentes
directions ce qui rend les problémes pernicieux encore plus pernicieux.™ Les problémes
pernicieux sont particulierement prévalents au sein des organisations gouvernementales.
Et la complexité sociale présente, non seulement au sein des différents ministéres, mais
également entre eux, rend la résolution des questions politiques extrémement complexe a

résoudre.

Comment alors peut-on attaquer et gérer les problémes pernicieux de fagon efficace? La
clé du succes réside dans une approche collaborative en réseau qui parviendra a
développer une compréhension commune du probléme ainsi qu’un engagement commun
des participants envers les solutions proposées. Cela ne veut pas nécessairement dire que
tous sont d’accord avec la définition du probléme, mais plutdt que tous comprennent la
perspective des autres joueurs et sont en mesure d’appliquer un certain degré
d’intelligence collective afin de faire progresser les discussions.™ L’engagement commun
signifie que tous les participants s’entendent sur les objectifs établis et sur les moyens de
les atteindre.™ Cette compréhension et engagement commun est absolument essentiel
afin d’affronter efficacement les problémes pernicieux et d’implanter les solutions
identifiées avec succes.'® La gestion efficace des problémes pernicieux nécessite
également que la définition du probléme et de la solution soit constamment revisitée et

ajuster en raison de la nature constamment changeante du probléme. Cela exige donc une

'3 Conkling. « Wicked problems & Social Complexity », p. 14.
“Ibid., p. 15.

% Ibid., p. 19.

16 Conkling. « The Age of Design », p. 14.



trés grande flexibilité et capacité d’adaptation ainsi qu’une excellente tolérance aux

risques.

ANALYSE DES FACTEURS

Maintenant que nous avons introduit la théorie relative aux problemes pernicieux, il est
maintenant temps d’analyser pourquoi le gouvernement ne parvient pas a gerer les
problémes pernicieux de maniére efficace. Certains facteurs comme la fagon dont le
gouvernement décide ainsi que la culture organisationnelle sont des éléments centraux

expliquant pourquoi le gouvernement rencontre si peu de succes.

La prise de décision au sein du gouvernement a significativement changé au cours du
dernier quart de siécle.!” L’influence et le pouvoir que détenaient jadis les ministres ne
sont maintenant plus aussi grands en raison de I’avénement de la cour gouvernemental.
De nos jours, et pour reprendre la terminologie que Daniel Savoie utilise dans son livre :
Qu’est-il arrivé au professeur de musique, ¢’est le premier ministre et sa cour qui regne
et qui dirige centralement le gouvernement. Toutes les questions politiques et budgétaires
d’une quelconque importance sont prises par le premier ministre, le ministre des Finances
et quelques autres courtisans privilégiés.’® A titre d’exemple, plusieurs décisions
importantes concernant le déploiement des FAC en Afghanistan furent prises en quasi
isolation par le premier ministre est quelques-uns de ces conseillers les plus proches. Les

ministres de la Défense nationale et des Affaires étrangeres ne furent méme pas consultés

7 Savoie, Donald J. Whatever Happened to the Music Teacher?, McGill University Press, 2013,
p.62.
8 I dem.



au préalable.’® Considérant que I’approche globale de la politique étrangére du
gouvernement en Afghanistan peut étre considérée un probléme pernicieux, il est difficile
d’imaginer que ces deux ministres ne furent pas consultés des le départ. Le premier
ministre et sa cour exercent un contréle trés serré sur le programme politique du
gouvernement, sur les décisions prises et les relations avec les médias.?® Toutes les
politiques et initiatives majeures sont annoncees, tel un éclair, avec peu ou pas de
consultations et avec peu de considération pour conséquences de second ordre.?! Tel que
nous 1’avons vu dans la théorie des problémes pernicieux et étant donnée le trés grand
nombre d’acteurs affectés par ces décisions éclair, il n’est pas étonnant de voir surgir une
multitude d’autres problemes venant souvent envenimer la situation. Un autre exemple de
ceci est que la majorité des réductions budgétaires effectuées par le gouvernement dans
les derniéres années ont été faites en appliquant systématiquement une réduction en
pourcentage a tous les ministéres.?” Toutes consultations préalables auraient trés
certainement entrainé en un débat interminable sur les conséquences négatives sur tel ou
tel programme. Le premier ministre évite intentionnellement de faire face a ce probléme

pernicieux, mais encore ici, les impacts de second ordre se font nécessairement sentir.

Si le premier ministre et sa cour ont un intérét particulier envers une politique, une
initiative ou un projet, les décisions se prennent trés rapidement. A ’inverse, si certaines
initiatives ne génerent pas autant d’intérét, ces derniers laissent la bureaucratie

gouvernementale suivre son cours. Tel que 1’a déja fait remarquer la politicienne

2 1dem.

2 |dem., p.72.

L |dem., p.90.

%2 |dem., p.100 et 107.



10

britannique Shirley Williams, la fonction publique et la bureaucratie sont un excellent
mécanisme de freinage.?® La relégation de certaines questions a 1’appareil
gouvernemental sert le but évident d’éviter que ces derniéres viennent entacher la
réputation politique du gouvernement.? De la perspective du premier ministre, gouverner
centralement lui permet d’exercer un plus grand degré de contrdle et de protéger ses
propres intéréts politiques ainsi que ceux de son gouvernement.” La gestion au sein du
gouvernement est maintenant beaucoup axée sur la gestion de crise et éviter le blame est
devenue un élément central de la gouvernance au sein de I’Etat. Dans un monde évoluant
a I’¢ére des technologies, 1I’information circule a la vitesse de la lumiére et n’importe quels
problémes, aussi banal soit-il, peuvent avoir un impact politique négatif pour le
gouvernement.?® Non seulement le gouvernement essaie d’éviter le blame, mais lorsque
quelque chose tourne mal, il est également rapidement enclin & I’assigner.?’ Il est alors
intéressant de noter que Jeff Conklin dans son article les problémes pernicieux et la
complexité sociale, spécifie que le blame est un signe visible qu’il existe de la
fragmentation au sein des acteurs impliqués dans la gestion des problemes pernicieux. Il
est difficile d’atteindre la compréhension et I’engagement commun nécessaire a la
résolution de problemes pernicieux lorsque les joueurs impliqués sont occupés a se
pointer mutuellement du doigt.® Lorsque des scandales ou des bévues font irruption, on

voit souvent par la suite la création de nouvelles politiques, nouvelles régles, nouveaux

2 |dem., p.6.

* Idem., p.91.

% |dem., p.93.

% |dem., p.225.

27 |dem., p.108-109.

%8 Conkling. « Wicked problems & Social Complexity », p. 14.
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processus et nouveau comité de surveillance qui ne font qu’augmenter la complexité et

les risques de fragmentation.?®

La prise de décision au sein du gouvernement est certes une des raisons centrales pour
laquelle le gouvernement n’arrive pas a gérer efficacement les problémes pernicieux,
mais la culture est également un autre facteur prédominant. D’un point de vue individuel,
notre société a été conditionnée depuis 1I’enfance a approcher et a résoudre les probléemes
d’une fagon linéaire. Ce fait a été renforcé non seulement par notre systéme scolaire, mais
également par les institutions nous employant qui valorisent ceux qui détiennent les
bonnes réponses.*® C’est pour cette raison que le gouvernement excelle dans la résolution
de problémes apprivoisés et est si mal préparé a faire face aux défis particuliers que
posent les problemes pernicieux. Ceci explique aussi en partie pourquoi le gouvernement
semble souvent utiliser les mémes recettes lorsqu’il fait face a un probleme. Cela peut
étre trés efficace s’il s’agit d’un probléme apprivoisé, mais ce n’est pas le cas lorsque 1’on
fait face a des problémes pernicieux. A titre d’exemple, le gouvernement semble penser
que la création de secrétariat est la panacée a tous les problémes; secrétariat pour le
groupe de travail sur I’ Afghanistan, secrétariat national d’approvisionnement en chasseur,
secrétariat de la stratégie nationale d’approvisionnement en matiére de construction
navale et plus récemment, le secrétariat pour la stratégie des acquisitions de la défense.
Comme nous I’avons vu précédemment, chaque probléme pernicieux est unique et les
solutions déja toutes machées sont presque certainement vouées a I’échec. Si le

gouvernement ne s’assure pas d’adresser la spécificité de chaque probleme, il risque bien

? Savoie. Whatever Happened to the Music Teacher?, p.93.
% Conkling. « The Age of Design », p. 9.
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de créer des défis additionnels auxquels il devra faire face. De plus, méme si de prime
abord la création de ces secrétariats semble une bonne pratique de gestion en réseau pour
aborder les problémes pernicieux, encore faut-il que les joueurs interdépartementaux
impliqués réussissent a développer une compréhension et un engagement commun. Etant
données les différentes cultures organisationnelles présentent au sein de chaque
ministére, ceci n’est pas qu’une mince affaire. Outre les cultures particuliéres de chaque
département, il faut aussi prendre en considération que chaque ministre est responsable
d’un mandat clair lui ayant été assigné par le premier ministre.>* Alors que dans le passé
chaque ministere fonctionnait essentiellement en silo, de nos jours, le travail des
départements est de plus en plus lié entre eux. Cependant, la culture organisationnelle,
encore prévalente, et la responsabilité de chaque ministre envers leurs mandats
specifiques font en sorte de générer de la fragmentation au sein des équipes
interdépartementales. Ceci rend évidemment difficile I’atteinte d’une compréhension et
d’un engagement commun. Il y a toujours un ministére qui tire plus fort que les autres sur

la couverture.

Il faut cependant bien admettre que le gouvernement a fait des efforts dans les dernieres
décennies afin de moderniser la fonction publique et la fagon dont le gouvernement
fonctionne. L’avénement de la Nouvelle Gestion Publique (NGP) avait pour but de
rendre la gestion du gouvernement plus comme 1’industrie privée. Elle visait entre autres
a redonner le pouvoir décisionnel aux gestionnaires, de diminuer la bureaucratie et de se

débarrasser de sa culture réfractaire aux risques.* Mais I’initiative de la NGP s’est vite

*! Savoie. Whatever Happened to the Music Teacher? p.124-125.
32 H
Ibid.
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butée contre la réalité politique du secteur public. Le gouvernement n’a jamais été en
mesure de laisser plus de contréle aux gestionnaires, ceci est beaucoup trop risqué
politiquement. Contrairement au secteur prive, le secteur public est constamment dominé
par I’environnement et les considérations politiques.*® L’opinion publique et la
compeétition perpétuelle pour gagner le suffrage des électeurs sont ce qui perpétue cette
culture réfractaire aux risques et ceci n’est pas prét de changer. Cette culture a fait en
sorte de créer une bureaucratie lourde, encombrante et lente & réagir.®* Comme nous
I’avons vu plus tot, pour gérer efficacement les problémes pernicieux il est essentiel que
le gouvernement soit flexible, agile et en mesure de corriger le tir rapidement. Par contre,

la culture actuelle au sein du gouvernement ne s’y préte pas bien du tout.

CONCLUSION

Somme toute, nous avons vu que pour gérer efficacement les problémes pernicieux, il est
nécessaire d’avoir une approche collaborative en réseau qui tient compte de tous les
joueurs et qui parviendra a développer une compréhension commune du probléme et un
engagement commun envers la solution proposée. Nous avons démontré que la prise de
décisions eclairées par le premier ministre et sa cour sans consultations ni considérations
pour les effets secondaires ne constitue pas une pratique efficace pour gérer les
problémes pernicieux et contribue a amplifier le probléme ou a en générer d’autres. Nous
avons également vu que la culture individuelle et organisationnelle au sein du

gouvernement fait en sorte que les problemes pernicieux sont souvent gerés comme des

% Ibid., p. 219.
* Ibid., p.63.
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problémes apprivoisés et des solutions précongues appliquées a toutes les sauces sont
vouées a I’échec avec les problémes pernicieux. Et finalement, nous avons vu que malgré
des efforts pour modifier la culture du gouvernement avec des initiatives comme le NGP,
que la réalité politique fait en sorte que cette culture n’est pas préte de changer. Bref, il
est évident que la prise de décisions ainsi que la culture enracinée et prévalente au sein du
gouvernement font en sorte que ce dernier ne gere pas efficacement les problemes
pernicieux. En fait, non seulement ne les gére-t-il pas efficacement, mais la résolution des
problémes pernicieux par le gouvernement est destinée a étre un éternel

recommencement.
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