Comprendre I'élaboration et les choix de politiques
d’aprés le cadre des « trois | » :
Intéréts, Idées et Institutions

La présente fiche fait partie d'une série de
courtes notes sur les différents modéles utilisés
en sciences politiques pour représenter les
processus de développement des politiques
publiques. Dans chacune de ces notes, nous
débutons en illustrant rapidement le cadre
analytique proposé par le modéle, puis nous
I'appliguons aux questions que pourraient se
poser les acteurs de santé publique a propos des
politiques publiques. Soulignons que le but de
ces fiches n'est pas de raffiner les modéles
existants ou de proposer I'un de ces modéles
comme un modéle a suivre. Notre propos
consiste plutt a suggérer comment chacun de
ces modeles peut constituer autant de grilles de
lecture utiles pour soutenir les réflexions et
I'action autour de la production de politiques
publiques favorables a la santé.

Le cadre résumé ici réunit trois des facteurs les
plus courants auxquels font appel les écrits en
sciences politiques afin d’expliquer les processus
de développement de politiques publiques. Selon
ce cadre, communément appelé le cadre des
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« trois | », I'élaboration et les choix de politiques
sont influencés par les intéréts et les idées des
acteurs, ainsi que par les institutions (Hall,
1997; Lavis et al., 2002; Pomey et al., 2010). Ce
cadre constitue un aide-mémoire théorique. Dans
le contexte de I'analyse des politiques de santé, il
semble « utile, tant d’'une maniéere rétrospective
que prospective, de comprendre les choix de
politiques antérieures et de planifier la mise en
ceuvre des politiques futures » (Walt et al., 2008,
p. 308; traduction libre). Cette assertion
s'applique également a l'analyse de politiques
publiques favorables a la santé. Dans les lignes
qui suivent, nous allons décrire le cadre des

« trois | » et fournir quelques références clés pour
approfondir le sujet.

Intéréts

Le premier groupe de facteurs que nous allons
examiner se compose des intéréts, définis
comme les « agendas des groupes sociaux, des
élus, des fonctionnaires, des chercheurs et des
entrepreneurs politiques » (Pomey et al., 2010,

p. 709; traduction libre). Cette définition traduit
une idée répandue concernant le développement
et les choix de politiques, selon laquelle ces
derniéres sont régies par les intéréts réels ou
percus des diverses parties prenantes (y compris
celles qui opérent au sein du gouvernement), leur
désir d'influencer le processus politique pour
parvenir a leurs propres fins, ainsi que les
relations de pouvoir entre les parties prenantes et
les gouvernements (Peters, 2002, p. 553).

Les intéréts se rapportent aux « agendas des
groupes sociaux, des élus, des fonctionnaires, des
chercheurs et des entrepreneurs politiques ».
(Pomey et al., 2010, p. 709; traduction libre).

Lorsque nous examinons les intéréts des
différents acteurs a I'égard d’un enjeu politique, il
convient de poser les deux questions suivantes :
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1) Qui gagne et qui perd? En d'autres termes, il faut
tenter d'identifier qui tire profit d'une décision
politique et qui en fait les frais. 2) Comment se
mesurent leurs pertes ou leurs gains? En d'autres
mots, il faut tenter de déterminer si les colts et les
avantages sont susceptibles d'étre concentrés au
sein d’un petit groupe de personnes ou répartis dans
une plus grande population (Stone, 2001, p. 222-
227). On s'attend généralement a ce que les
individus et les groupes qui sont le plus assujettis
aux co(ts ou qui retirent le plus d’avantages soient
plus susceptibles de se mobiliser et de former des
coalitions afin de défendre leurs intéréts, par
comparaison a ceux qui sont assujettis a des colts
moindres ou qui retirent des avantages moins
considérables (Wilson, 1995).

Pensez aux différents acteurs (par exemple, les
groupes sociaux, les élus, les fonctionnaires, les
chercheurs, les entrepreneurs politiques) qui
peuvent avoir un intérét (par exemple,
économique, professionnel, politique) a I'égard
d’'un enjeu politique :

e Qui gagne et qui perd par I'adoption de cette
politique?

e Comment se mesurent leurs pertes ou leurs
gains?

e Est-ce que les acteurs sociaux se sont
mobilisés ou ont formé des coalitions afin de
défendre leurs intéréts? Sinon, sont-ils
susceptibles de le faire?

Idées

Un autre axe d’analyse utile consiste a étudier
comment les idées peuvent influer sur le
développement et les choix de politiques. Les idées
se rapportent aux « connaissances ou aux
croyances sur ce qui est (par exemple, les
connaissances issues de la recherche), aux points
de vue sur ce qui devrait étre (par exemple, les
valeurs), ou a une combinaison des deux » (Pomey
et al., 2010, p. 709; traduction libre). Les idées
peuvent influencer la fagon dont les différents
acteurs sociaux définissent un probléme, mais aussi
la maniere dont ils pergoivent les diverses solutions
en matiére de politiques sur le plan de I'efficacité, de
la faisabilité et de I'acceptabilité.

Les idées peuvent englober les connaissances (ou
données probantes) fondées sur la recherche
empirique (par exemple, une étude primaire, une
revue systématique, une évaluation d'impact sur la
santé, ainsi que des analyses économiques,
politiques, organisationnelles et éthiques), I'opinion
éclairée d'experts, de méme que les connaissances
expérientielles des groupes de la société. Le
mouvement en faveur de politiques éclairées par des
données probantes illustre toute l'importance que
revét l'utilisation de ces données, d'une maniére
explicite et systématique, pour guider le
développement et les choix de politiques. Il est
toutefois important de se rappeler que « les données
probantes sont par nature incertaines, dynamiques,
complexes, contestables et rarement complétes »
(Lomas, Culyer, McCutcheon, McAuley et Law,
2005, p. 9; traduction libre). Ainsi, il n'est pas rare de
Vvoir les acteurs contester la robustesse, la validité et
la 1égitimité des données probantes que présentent
leurs adversaires.

Les valeurs constituent une autre source d'idées
pouvant faconner la maniéere dont les acteurs
cadrent les problémes et percoivent les diverses
options politiques sur le plan de I'efficacité, de la
faisabilité et de I'acceptabilité (Hall, 1997, p. 183).
Nous entendons souvent des personnes déclarer :

« lIs ont fait cela parce qu'ils sont Canadiens [ou
Américains, ou Suédois, ou Japonais, ou

Irlandais] ». En effet, dans une société, il peut exister
certaines valeurs dominantes, ou certains attributs
culturels, qui contribuent & expliguer comment un
gouvernement national définit un probléme public,
comment il traite avec les parties prenantes et
pourquoi il favorise certaines options politiques plutét
que d'autres (Bemelmans-Videc Rist, et Vedung,
2007, p. 6). Par ailleurs, les politologues font souvent
référence aux différents « styles politiques » des
gouvernements afin d'expliquer comment le
développement des politiques est propre a une
culture et est profondément enraciné dans I'histoire
nationale (Hall, 1997, p. 185).

Certains politologues accordent également une
attention particuliere aux valeurs, ou a la culture, que
partagent les groupes professionnels qui peuvent
exercer une influence directe sur le développement
et les choix de politiques (par exemple, les praticiens
de premiére ligne, les gestionnaires, les chercheurs,
les décideurs politiques). Selon ces politologues, la
formation professionnelle de méme que la
participation a des associations et a des réseaux
peuvent inculquer des valeurs et des formes de



raisonnement idéologiques qui orientent les choix
sur ce qui constitue les meilleures options politiques
en vue d’atteindre certains objectifs (Peters, 2002,

p. 556). Ainsi, les idées dominantes promues au sein
d’'une communauté professionnelle peuvent exercer
une profonde influence sur les politiques que
choisissent les gouvernements (Hall, 1997, p. 184).

Pensez a I'ensemble des idées qui caractérisent
un enjeu, puis aux options politiques qui s'offrent
pour remédier au probléme soulevé :

Connaissances et données probantes

e Est-ce que les groupes sociaux, les élus, les
fonctionnaires, les chercheurs, les
entrepreneurs politiques s’appuient sur
différentes sources de données probantes afin
de promouvoir (ou de bloquer) la politique?

e Comment décririez-vous l'ensemble des
données probantes (par exemple, fort, faible,
complexe, consensuel, incertain, controversé)
relativement a I'enjeu et aux options politiques
qui s’offrent pour remédier au probleme?

Valeurs et culture

e Est-ce que l'option politique est cohérente avec
les valeurs dominantes d’une société ou de sa
culture?

e Est-ce que l'option politique est cohérente avec
le style politique dominant du gouvernement?

e Est-ce que l'option politique est cohérente avec
les valeurs ou I'idéologie des groupes
professionnels les plus influents (par exemple,
les praticiens de premiére ligne, les
gestionnaires, les chercheurs, les décideurs
politiques)?

Institutions

Le troisieme ensemble de facteurs exercant une
influence sur le développement et les choix de
politiques se compose des institutions (Przeworski,
2004). Ces dernieres peuvent étre définies comme
« les reégles formelles et informelles, les normes, les
précédents ainsi que les facteurs organisationnels
qui structurent le comportement politique » (Pomey
et al., 2010, p. 709, citant Hall et Taylor, 1996; Hall,
1997; traduction libre). [...] « En d'autres termes, les
structures gouvernementales, les réseaux de

politiques et I'héritage politique » (Pomey et al.,
2010, p. 709, citant Bennett et EIman, 2006;
Mahoney, 2000; Pierson, 2000).

Les structures gouvernementales se rapportent au
type d'organisation politique d’un pays (par exemple,
Etat unitaire versus Etat fédéral, régime
parlementaire versus régime présidentiel), ainsi
gu’'au mandat du gouvernement et aux liens de
responsabilité entre ce dernier et ses organismes.
Les structures gouvernementales peuvent fagonner
et entraver de maintes facons le développement et
les choix de politiques. Par exemple, un Etat fédéral
est plus susceptible d’étre confronté a des batailles
politiques touchant les champs de compétence qu'un
Etat unitaire (Peters, 2002, p. 558). En outre,
certaines structures gouvernementales peuvent étre
caractérisées par des « points de veto » multiples,
ou les acteurs politiques (par exemple, les sénateurs
ou le président) peuvent annuler les décisions prises
par un autre organe Iégislatif (Immergut, 1990).

Les institutions se rapportent aux « regles formelles et
informelles, aux normes, aux précédents ainsi qu'aux
facteurs organisationnels qui structurent le
comportement politique ». [...] « En d'autres termes, les
structures gouvernementales, les réseaux de politiques
et I'héritage politique » (Pomey et al., 2010, p. 709,
citant Hall et Taylor, 1996; Hall, 1997; traduction libre,
Pomey et al., 2010, p. 709, citant Bennett et ElIman,
2006; Mahoney, 2000; Pierson, 2000).

L'existence de réseaux de politiques qui unissent le
gouvernement a des acteurs ceuvrant hors du cadre
du processus gouvernemental formel peut aussi
faconner le développement et les choix de politiques
(Rocan, 2012; Raab et Kenis, 2007). De nombreux
chercheurs estiment qu’une gouvernance efficace
exige des réseaux de politiques pour orchestrer les
actions de coopération entre le gouvernement et les
acteurs du secteur privé et a but non lucratif, de
facon a résoudre les probléemes du secteur public
(Salamon, 2002, p. 15). Toutefois, il est important de
se rappeler qu'il peut exister une grande diversité
entre les réseaux de politiques. Alors que certains
d’entre eux peuvent évoluer sur une base
consensuelle et étre étroitement liés, d'autres
peuvent receler un plus grand potentiel de conflits.

Enfin, la constitution d’un pays et ses politiques
antérieures peuvent faconner et entraver le
développement et les choix de politiques. Les
politologues parlent d'un phénomene de



« dépendance de trajectoire » pour expliquer
comment la constitution d'un pays et les politiques
antérieures faconnent les dynamiques politiques
futures, en modifiant les capacités de I'Etat, en
incitant a I'action collective et en suscitant des
engagements de la part de la société. Ainsi, une fois
gu’un gouvernement « s’est engagé sur une voie, les
colts liés a un changement de cap sont trés

élevés », car cette nouvelle orientation remettrait en
cause les intéréts établis des parties prenantes
(Levi, 1997, p. 28; traduction libre).

Lorsque vous considérez une politique ou un
enjeu qui vous est familier, pensez a la fagon dont
les institutions suivantes pourraient fagconner,
renforcer ou entraver le développement et les
choix de politiques relatifs a cet enjeu :

e les structures gouvernementales;
e les réseaux politiques;

o ['héritage politique (par exemple, la constitution
et les politiques antérieures).

Deux exemples

Voici deux courts exemples montrant la facon dont le
cadre « trois | » a été utilisé pour explorer le
développement et les choix de politiques :

IDEES, INTERETS ET INSTITUTIONS : EXPLIQUER LA
POLITIQUE DE SECURITE SOCIALE IRLANDAISE

Dans ce rapport, Mary Murphy (2008) explore les
changements survenus en matiére de politique de
sécurité sociale en Irlande de 1986 a 2006. Il espére
découvrir comment et pourquoi la politique de
sécurité sociale irlandaise a été influencée par les
forces internationales et nationales d'une facon trés
différente que ne I'ont été les autres régimes libéraux
d’Etat providence.

Son analyse révele que les intéréts, les institutions
de méme que les débats internationaux et nationaux
concernant les idées ont tous eu une incidence sur
les choix en matiére de sécurité sociale. L'analyse
suggere également que le contexte et la culture
politiques irlandais ont atténué l'influence de la
mondialisation, mais ont aussi entravé les réformes
se voulant plus équitables. Dans sa conclusion,
Murphy propose quelques suggestions en matiere

de processus de développement de politiques dans
le but d'élaborer des politiques qui produisent des
résultats plus équitables.

COMPRENDRE LA POLITIQUE ENTOURANT LES
POLITIQUES NATIONALES DE LUTTE CONTRE LE
VIH : LE ROLE DES INSTITUTIONS, DES INTERETS ET
DES IDEES

Dans ce rapport, Clare Dickinson et Kent Buse
(2008) examinent la politique sur le VIH, y compris la
facon dont elle a été élaborée et mise en ceuvre. lls
passent en revue et résument la littérature évaluée
par des pairs et publiée. Leur question centrale est la
suivante : Quel était le role des institutions, des
intéréts et des idées dans le changement de
politique sur le VIH?

Leur analyse révele que le changement de politique
sur le VIH ne peut pas étre attribué a un facteur
unique. Selon les auteurs, ce sont plutét les idées,
les intéréts et les institutions et leurs interactions qui
expliquent le changement. Les auteurs soutiennent
gue dans les politiques en matiere de VIH, les
données probantes et les pratiques exemplaires ont
été supplantées par la politique, I'idéologie et
l'ignorance. lls concluent que toutes les stratégies
nationales de lutte contre le VIH devraient inclure
une analyse des avantages politiques attendus et
une analyse des occasions pour le développement
d’une politique éclairée par des données probantes.

En guise de conclusion

Le cadre des « trois | », qui réunit différentes écoles
de pensée, constitue un instrument théorique
pertinent dans I'ensemble des outils mis a la
disposition des praticiens en santé publique. Ce
cadre peut servir a étudier la fagcon dont les intéréts,
les idées et les institutions interagissent pour
influencer et fagconner le développement et les choix
de politiques.
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