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UN MOT DU CCG

11 existe une perception courante selon lagquelle la capacité des
gouvernements d' éaborer des politiques s est amoindrie depuis le milieu
des années 70. Les changements intervenus au niveau de la provenance des
conseils en matiére de politiques et de I’ accroissement de la promotion de
politiques par le secteur privé posent un grand défi a ceux qui sont chargés
d adopter et de mettre en oeuvre une politique publique «satisfaisante». Des
facteurs tels que la mondialisation de I’ économie, les restrictions finan-
cieres, le besoin de gérer des questions de politique qui se recoupent, ains
gue I’ accroissement de la consultation publique et des préoccupations a
I’égard des droits des citoyens ont influé sur la fagon dont les politiques
sont élaborées a |’ échelle du gouvernement.

Le document suivant a été préparé par I'un des spécidistes intema-
tionaux de I’administration et de la politique publique. It se voulait étre un
rapport de recherche pour le Groupe de travail sur le renforcement des
services d' daboration des politiques du gouvernement fédéral, dirigé par
Ivan Fellegi et Ole Ingstrup. Guy Peters, titulaire de la chaire Maurice Falk,
est professeur d’'administration américaine a I’ université de Pittsburgh,
chercheur invité principal du CCG et chef de file du programme intema-
tional de recherche du CCG sur la gouvemance. Dans son étude, Guy Peters
(Ph.D) énonce ce qu'on entend par politique «satisfaisante». Il offre égale-
ment une analyse approfondie des nombreux facteurs qui, a I’ heure
actuelle, influent sur I’ aptitude des gouvernements a éaborer des politiques
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i / LA CAPACITE DES POUVOIRS PUBLICS D’ ELABORER DES POLITIQUES

efficaces et judicieuses qui peuvent ére menées a bien et donner les résul-
tats escomptés. 1l fait remarquer qu’au moment ou il devient urgent pour les
gouvernements de s écarter du statu quo pour envisager des choix straté-
giques a plus long terme, plusieurs @éments conflictuels dans 1’environne-
ment entravent leur démarche. L’un des éléments qui revét une importance
particuliére et qui est examiné de prés dans ce rapport est la fagon dont la
connaissance est rendue accessible et utilisée dans la formulation des
politiques.

Dans cette anayse du processus d' éaboration des politiques,
Guy Peters examine les liens qui existent entre les ministéres axiaux et les
agences centrales au chapitre de I'@aboration des politiques gouvernemen-
tales et discute du role changeant des hauts fonctionnaires, vu le fait qu’on
attache maintenant plus d’'importance aux responsabilités liées a la gestion
plutét qu'aux politiques. 1l termine en prévenant que la capacité des
gouvernements de composer avec la complexité accrue des questions de
politiques a été minée par |"importance moindre qu’on accorde aujourd’ hui
au role de la fonction publique dans le domaine des politiques et par la
perte, au sein du gouvernement, d’ une génération d' analystes de politiques
dOment formés.

Les questions abordées dans ce rapport ont une importance primordiale
pour les gouvernements et les fonctionnaires, ains que pour une élabora-
tion judicieuse des politiques. Le CCG est reconnaissant a Guy Peters de sa
précieuse contribution a la série sur la Gouvernance €t au programme de
recherche permanent.

La Directrice du Centre, Le Directeur de la recherche,
Janet R. Smith Ralph Heintzman
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INTRODUCTION

L’ objet de cet est de brosser un portrait de la capacité des gouver-
nements contemporains de prendre des décisions en matiere de politiques.
Les représentants des gouvernements estiment de plus en plus qu'il leur est
impossible de formuler, de mettre en oeuvre et d’évaluer les politiques en
déployant les stratégies qui ont marqué I’ age d'or des pouvairs publics
durant les années 1960 et 1970. IIs croient que, depuis le milieu des années
1970, la capacité des gouvernements d’ établir des politiques s est affaiblie.
Certains observateurs soutiennent que cet affaiblissement est le résultat de
I’évolution du style des décideurs, de plus en plus influencé par des valeurs
idéologiques et politiques (Aucoin 1988; Savoie 1994). D’autres attribuent
ce déclin a I’aggravation des difficultés financiéres auxquelles sont confron-
tés les gouvernements ains qu’a I’insuffisance des ressources financiéres
disponibles pour appliquer concrétement les projets de politique (Brown
1988; Lightman et Irving 1991). D’ autres, enfin, croient que le scepticisme
de la population e, parallélement, les consultations publiques constituent
un phénomene plutdt ironique qui complique de plus en plus I’ élaboration
des politiques en réduisant sensiblement I’ autonomie des pouvairs publics.

Quels qu’en soient les moatifs, cette perception d'une érosion marquée
de la capacité des gouvernements d'élaborer des politiques constitue un défi
de taille pour un secteur public qui cherche a adopter et a appliquer concre-
tement de «bonnes» politiques publiques. En fait, plusieurs des facteurs
ayant contribué a réduire la capacité des gouvernements d' éaborer des
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politiques comme au bon vieux temps rendent d autant plus importante

I’ approche analytique du processus d'orientation.” Si les ressources finan-
cieres sont limitées, il convient de mettre a profit le volet analytique pour
permettre au gouvernement d effectuer des choix plus efficaces et plus
réfléchis afin de mieux les utiliser. De méme, s le secteur privé se fait de
plus en plus entendre dans le processus d' éaboration des politiques, le
gouvernement devra disposer d'informations plus éoffées et d analyses
plus compétentes pour étre en mesure de faire la part des choses entre les
intéréts divergents de ce secteur.

Les nombreux changements survenus au hiveau des sources d' orienta-
tion ont contribué a dévaloriser le réle des hauts fonctionnaires sur ce plan.
En plus d’avoir redéfini le réle de la haute fonction publique, |es ressources
internes dont disposent les fonctionnaires de carriére pour assumer leur
mandat de conseillers de politiques semblent avoir été sensiblement
réduites. On parle d’ une «génération sacrifiée>> de jeunes anaystes de
politiques laissés de cbté par les pouvoirs publics au sein de la plupart des
démocraties industrialisées. Enfin, certains observateurs (Lewis 1991)
soutiennent gque la chute du moral des fonctionnaires et la diminution de la
valorisation (Hood et Peters 1994; Peters et Hood 1995) liée i I’ apparte-
nance a la fonction publique ont dissuadé certains des candidats les plus
prometteurs o épouser les carriéres de I’ Etat. 11 s avére difficile de quanti-
fier I'importance de ce malaise dans la fonction publique, mais nombre
d’ anecdotes viennent en confirmer |’ existence (Peters 1991; Manion 1991).
Aussi, méme si la fonction publique était appelée a jouer un réle plus
important au plan de I’ orientation, il n’est pas sir que |’ administration
publique de la plupart des démocraties industrialisées dispose désormais du
personnel nécessaire.

Le dernier point a souligner quant a la capacité du gouvernement
d élaborer des politiques correspond a I'importance grandissante accordée a
I"approche horizontale des politiques. La plupart des gouvernements
affichent une tendance consistant a cantonner |’ élaboration des politiques a
certains «cloisonnement» regroupant des spécidistes de tous les niveaux du
gouvernement, des groupes d'intérét et d autres groupes concernés par les
politiques (Atkinson et Coleman 1992; Coleman et Skogstad 1990). Ce
traitement isolé des questions d’ orientation et |’ élaboration de séries de
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1 INTRODUCTION / 3

programmes sans liens de concertation ne semblent plus garantir I efficacité
de la gouvemance; on songe de plus en plus a coordonner les politiques
(Boston 1992; Aucoin et Bakvis 1993). La capacité d' éablir des politiques
suppose donc de plus en plus la capacité de transcender les définitions
fonctionnelles traditionnelles dans le domaine des politiques (Jobert 1985;
Freeman 1985) ainsi que la capacité d' effectuer des choix stratégiques
parmi les programmes afin de redistribuer les ressources.

La coordination de ces programmes nécessite la mise sur pied de
ressources d'analyse. Pour pouvoir prendre des décisions susceptibles de
faciliter la coordination des programmes, il faut étre en mesure d' évaluer la
contribution de certains projets aux objectifs prioritaires du gouvernement,
de maniére & prendre une décision éclairée quant au choix des projets les
plus pertinents et les plus efficaces. Ces calculs permettent de déterminer le
choix des actions concrétes et de justifier les décisions qui pourraient priver
de ressources des organismes ou des particuliers. De plus, cette application
systématique de I'analyse dans le processus d' orientation doit contribuer
tout particuliérement a garantir que les décisions de coordination consti-
tuent un choix de politique efficace et qui ne se limitent pas & privilégier le
plus petit dénominateur commun (Scharpf 1989), qui satisfait tous les
intéressés.

CENTRE CANADIEN DE GESTION



CONDITIONS EXTERNES

Commencons par éudier les facteurs externes au processus d' orienta
tion qui semblent avoir érodé la capacité des gouvernements d élaborer des
politiques dans les démocraties industrialisées. On impute en partie ce
déclin apparent de I’ efficacité gouvernementale a I’ émergence de facteurs
exogenes qui minimisent la capacité de gouverner des pouvoirs publics.
C'est cette méme situation qu’ont dd connaitre, dans le passé, les gouverne-
ments qui ont semblé réussir et ceux qui, aujourd’ hui, sont toujours
inefficaces. Les gouvernements devront admettre et accepter leur impuis-
sance relative et devront songer a utiliser des outils complétement différents
pour accomplir leur mandat (Dunsire 1993).

Le premier de ces facteurs est le phénoméne de la mondialisation
(Savoie 1995; Held et McGraw 1993). S'il s'agit d'une notion ressassée a
outrance, elle n’en contient pas moins, comme tous les clichés, une part de
vérité. La grande majorité, voire la totalité des politiques et programmes ne
peuvent étre considérés comme des concepts purement nationaux; en
conséquence, le gouvernement ne contrdle qu’ une fraction des facteurs qui
influent sur ces politiques (Hutton 1993). Non seulement de nombreuses
politiques sont-elles du ressort de plusieurs gouvernements, mais les
organismes non gouvernementaux et le marché international amorphe
exercent également une forte influence sur le succés ou I’ échec d’'une
politique donnée (Hurrell 1994). Si les gouvernements veulent étre des
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décideurs efficaces, ils devront adopter des instruments susceptibles de
permettre une réponse plus flexible, rapide et pertinente.?

La mondialisation dans le processus d élaboration des politiques a des
liens avec d’ autres modifications de I’ environnement externe, a savoir le
renforcement de la dimension «pan-sectorielle» des questions gouverne-
mentales ainsi que, paraléement, I'importance de la gestion «horizontale»
au sein du gouvernement. C'est que les questions de politiques s avérent de
plus en plus difficiles & circonscrire dans les limites des structures ministé-
rielles traditionnelles. On peut dire que ces difficultés découlent de la
mondialisation dans une certaine mesure lorsque, par exemple, les préoccu-
pations relatives a la compétitivité économique internationale influent sur
les politiques nationales, notamment les politiques sociales et I’ éducation
(Johnson, McBride et Smith 1994). De plus, les groupes clients comme les
personnes &gées, les femmes, les personnes handicapées et les membres des
Premiéres Nations considérent souvent le gouvernement comme un vaste
bassin de concepts et de services et non comme un ensemble de ministeres,
ils souhaiteraient avoir accés a des services plus holistiques (Schaan 1994;
Considine 1992). Les gouvernements ne sont pas vraiment doués pour la
gestion horizontale des politiques et au fur et & mesure que S'intensifient les
exigences de ces groupes et les pressions associées a la mondialisation, ils
s avérent de plus en plus impuissants a coordonner efficacement le proces-
sus d' orientation.

Un troisiéme facteur externe a exacerbé I’incidence des deux premiers;
il sagit des continuelles restrictions financiéres auxquelles est confronté le
gouvernement du Canada tout comme la plupart des autres gouvernements
des démocraties développées.> Essentiellement, les pouvoirs publics ne
peuvent plus se permettre d' investir des fonds importants dans des pro-
grammes nouveaux ou innovateurs,; ils se voient contraints de trouver des
stratégies moins colteuses pour réaliser les objectifs d orientation en
vigueur, voire de réduire les dépenses associées a ces programmes. Auss,
sl fut un temps ol les gouvernements pouvaient dépenser beaucoup
d'argent pour s ataquer a plusieurs problémes, ils doivent désormais étre
plus sélectifs et réaliser leurs objectifs en utilisant des stratégies moins
coliteuses. De plus, ils doivent veiller & ne pas investir dans des programmes
qui se chevauchent ou qui n’ont pas un lien concret avec ces objectifs.
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Il CONDITIONS EXTERNES /7

Les restrictions financiéres forcent également les gouvernements a
mettre au point des programmes qui soient efficaces des le départ.
Ma heureusement, nombre de problémes auxquels font face les gouverne-
ments ne sont pas suffisamment bien définis ou compris pour qu'il soit
possible de concevoir des programmes efficaces a priori. L' une des straté-
gies possibles pour ce faire consiste a recourir a |’ expérimentation de
maniére & mettre au point par tatonnement des programmes efficaces. Dans
un certain nombre de cas, les gouvernements ont accepté d' effectuer des
expériences en admettant dés le départ qu'ils ignoraient les résultats
concrets des programmes, mais espéraient en tirer des lecons (Passell
1993). Selon le concept mis de |'avant par Donald Campbell (1988) et d’autres
spécialistes (Majone et Wildavsky 1978), la «société d expérimentation»
est celle qui est préte a prendre les risques et a se lancer dans divers pro-
grammes pour réaliser ses objectifs, méme s cette stratégie peut lui valoir
des échecs a court terme.*

La politisation croissante du processus d' orientation et de la
gouvemance constitue un quatrieéme facteur externe. Par définition, la
gouvemance a toujours été une activité politique; toutefois, le degré
d’influence qu’ exercent les valeurs et les intéréts plus manifestement
politiques semble avoir augmenté dans pratiquement toutes les démocraties
développées (Meyer 1985; Stahlberg 1987). Paralléement & cette tendance,
les décideurs accordent de plus en plus d’'importance aux critéres idéolo-
giques et politiques au détriment des critéres anaytiques pour justifier leurs
politiques. Cette politisation a provoqué le déclin du réle accordé aux unités
d'analyse en tant que conseil en orientation, au profit des relations
publiques et de I'analyse de I’ environnement (Hollander et Prince 1993,
196-197). Ainsi, ce conseil politique a fini par remplacer les techniques
plus quantitatives qui composent I’ analyse décisionnelle et méme les
activités d' analyse plus (<scientifiques» qui ont été conservées sont généra-
lement plus politisées (Fischer 1991).

Associée a cette politisation croissante de la gouvemance et aux
restrictions financiéres, la modification de la définition du réle des fonc-
tionnaires congtitue un cinquiéme facteur. Le fonctionnaire se définit de
plus en plus comme un gestionnaire, e hon comme un conseiller, ni méme
un décideur. Ce «nouvelle gestion publique» (Pollitt 1990; Hood 1991) qui
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a gagné ses lettres de noblesse au sein des pouvoirs publics, suppose que,
dans I'esprit de la traditionnelle dichotomie entre orientation et adminis-
tration, le mandat de la fonction publique consiste a mettre en oeuvre les
décisions prises par les instances politiques supérieures. De plus, |I'adoption
des techniques de gestion du secteur privé au sein du gouvernement (Pollitt
1995) a mis en évidence le fait que les véritables responsabilités des
fonctionnaires consistent a assurer |’application concréte des politiques et a
faire fonctionner les organisations, sans trop se préoccuper de leur
orientation.

Enfin, I'intervention du public sest accrue et il savére plus difficile
pour les gouvernements de prendre des décisions de fagon unilatérale et de
les appliquer. Ainsi, les pouvoirs publics ont-ils tendance a adopter un style
plus consultatif et plus axé sur le service a la clientéle. En complément, la
guestion des droits de la personne mobilise une proportion croissante des
débats politiques; il s'agit de notions qui se prétent moins a la négociation
gue celles qui reflétent des considérations économiques (Aronowitz 1992).
A cette participation du public se joint un meilleur accés a I'information,
d'ou la difficulté de plus en plus grande qu'éprouvent les gouvernements a
dissimuler leurs choix au grand public.’ Bien que la remise en question de
ces valeurs participatives sur la base de critéres normatifs s avére difficile,
le populisme qu'elles ont engendré a pour conséguences concrétes de
compliquer la téche des pouvoirs publics qui ont a prendre des décisions de
redistribution délicates souvent nécessaires a la bonne administration.

CENTRE CANADIEN DE GESTION



QU EST-CE QU’UNE BONNE POLITIQUE?

Les gouvernements ont a coeur de proposer de «bonnes politiques»;
toutefois, ils ignorent le sens de ce qualificatif laconique. La qualité d'une
politique ne fait certainement pas référence aux objectifs précis qu'elle
vise, éant donné les inévitables controverses politiques et idéologiques
relatives a I’ orientation du gouvernement. Au premier niveau, une bonne
politique est celle qui peut étre réalisable. Si cet aspect a son importance, le
considérer comme décisif risque d’exagérer |’importance accordée a la
«faisabilité» au détriment de tous les autres critéres a appliquer (Majone
1975; Elmore 1979; Linder et Peters 1989). Au second nhiveau, une bonne
politique et celle qui atteint effectivement les objectifs pour lesquels dle a
été concue. Une fois de plus, il s agit d une définition simpliste dans la
mesure ou €elle suppose que seuls des objectifs limités et des solutions
progressives ne pourront étre un succes.

Pour s écarter de ces définitions plutét simplistes d’ une bonne politique,
il convient tout d'abord de conceptudiser la capacité des pouvoirs publics
de déroger sensiblement au statu quo et de mettre en oeuvre les modifica-
tions correspondantes avec succes. Par exemple, la bonne politique (de ce
point de vue) pourra supposer le choix des options dans le tableau 1 qui
permettront au gouvernement de prendre des mesures d’ orientation straté-
giques et de longue durée. Cette stratégie plus radicale s oppose aux
solutions progressives, a court terme, et centrées sur les processus qui
caractérisent fréguemment les gouvernements, plus particuliérement les
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Tableau 1

Les dichotomies de la politique gouvernementae
Synoptique ou Progressive
Long terme ou Court terme
Proactive ou Réactive
Pan-sectorielle ou Sectorielle
Stratégique ou Improvisée
Centrée sur le contenu ou Centrée sur les processus

pouvoairs publics qui font face a des contraintes externes et a des pressions
politiques internes importantes.

Le principe que nous venons d’ évoquer suppose que de déroger au statu
quo de maniére radicale congtitue le meilleur choix, du point de vue de la
satisfaction des besoins réels du gouvernement et de la société. En termes
de capacité gouvernementale d’ éaborer des politiques, cela signifie que les
simples solutions progressives ne nécessitent pas des pouvoirs importants,
ce qui n'est pas le cas des décisions plus importantes. Le choix de réponses
plus radicales exigera aors I’ éaboration d’«indicateurs de politique»
(MacRae 1985) qui améneraient le gouvernement a prendre des mesures
plus radicales, par opposition aux mesures progressives modestes qui
suffisent lorsgque la structure de base de la politique gouvernementae est
acceptable (Weaver 1989). Ma heureusement, rares sont «les indicateurs de
politique» disponibles; aussi les gouvernements doivent-ils s'en remettre a
leur jugement et a des indicateurs partiels, a défaut d'indices plus rigou-
reux. Voila peut-étre un autre cas dans lequel e constructivisme social
— par exemple, la capacité de générer un sentiment de crise — constitue
I’un des ingrédients essentiels au contréle du processus d’ orientation
(Lipsky et Smith 1989).

CENTRE CANADIEN DE GESTION



IV

LA CAPACITE DES POUVOIRS PUBLICS
D’'ELABORER DES POLITIQUES

La capacité des gouvernements d' éablir des politiques est un concept
difficile a cerner. Comprend-elle I’ aptitude a appliquer concrétement des
politiques (Pressman et Wildavsky 1973; Freudenberg et Gramling 1994)
ou at-elle exclusivement trait a la capacité de formuler des politiques
efficaces et judicieuses? De plus, englobe-t-elle la capacité de prendre des
décisions qui répondent a I’ évolution des exigences des différents groupes
d'intéréts ou du grand public, ou suppose-t-elle une plus grande autonomie
du gouvernement? Dans son sens le plus large, le concept regroupera tous
les facteurs qui précédent mais, aux fins de ce document, nous nous con-
centrerons sur deux volets bien précis du processus d’ orientation.

Le premier volet a essentiellement trait aux procédures et détermine la
capacité du processus d' orientation de moduler la politique gouvernemen-
tale en fonction des attentes du public, exprimées dans le cadre des
éections. Richard Rose (1974) estime qu'il s'agit 1a du «probléme des
gouvernements de partis». Il énonce huit conditions que doivent remplir les
gouvernements pour étre en mesure de réaliser cet objectif. Les trois
premiéres conditions ont trait essentiellement aux liens éectoraux qui lient
le gouvernement et les citoyens; nous ne nous y attarderons pas. Toutefois,
nous évaluerons les cing autres conditions, relatives a la capacité des
fonctionnaires et des chefs politiques d’amener I appareil gouvernemental a
concevoir des politiques conformes a leurs attentes.
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Le second volet est plus vaste; il étudie I’ exploitation de I'information
au sein du processus d'orientation (Torgerson 1986). Pour évaluer cette
dimension de la qualité dans I’ laboration des politiques, nous continuerons
dans une certaine mesure a axer I’ analyse sur des notions de processus, en
privilégiant les éapes du processus d' orientation. Nous nous proposons de
préciser, au sein du modéle linéaire conventionnel du processus d' orienta-
tion (Jones 1984; Peters 1995), les étapes qui se prétent le mieux aux
techniques d'analyse des politiques et au niveau desquelles I'information
judicieusement appliquée aura la plus grande incidence sur le contenu de la
politique gouvernementale. De plus, nous tenterons de distinguer les cas ou
I’analyse décisionnelle n'est d'aucune utilité quant a la résolution des
problémes (House et Schull 1988), et nous essaierons de définir les types de
problémes qui se prétent plus ou moins a |’ application des connaissances.
Bien souvent, les gouvernements ne peuvent pas refuser de s attaquer aux
problémes, mais ils peuvent agir avec prudence, dans la mesure ol ils ont la
possibilité de choisir les questions.
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V

LE PROCESSUS D’ORIENTATION
LA CAPACITE D’ETABLIR DES
POLITIQUES VUE COMME L’APTITUDE A
PRENDRE DES DECISIONS

La question de la qualité dépend en premier lieu de la structure du
processus d' orientation et de sa capacité a produire des résultats satisfai-
sants. Rose a relevé un certain nombre d’ obstacles aux efforts des décideurs
qui se proposent de traduire en termes concrets une vision précise d'une
politique (tableau 2). En général, ces obstacles sont fonction des ressources
et des compétences dont dispose le décideur, ains que des résistances au
changement gque manifestent les organismes qui ont fini par s habituer au
régime de politiques en vigueur. En ce sens, la capacité gouvernementale
d' établir des politiques correspond 4 la capacité des responsables de
surmonter ces obstacles et de controler suffisamment le processus pour
obtenir les résultats souhaités. On estime généralement que ces obstacles
pénalisent avant tout les leaders politiques, mais ils risquent également
d empécher les entrepreneurs actifs (Kingdon 1987) de la fonction publique
de développer des politiques.®

Le premier de ces criteres, ou de ces obstacles éventuels au succes, est
liéa la nécessité de posséder les compétences suffisantes pour étre en
mesure de prendre des décisions judicieuses. Nous approfondirons le theme
de I'acces a I'information et au volet analytique dans les sections qui
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Tableau 2

Critéres du gouvernement de parti

1. Les ministres doivent posséder une connaissance suffisante de la
politique de leur ministére pour participer efficacement aux décisions

2. Les ministres doivent étre en nombre suffisant pour contréler les
activités de leur ministére

3. Les ministres doivent posséder les compétences nécessaires a la
gestion d’ une organisation complexe d’ envergure

4, Les ministres doivent disposer du temps nécessaire pour gérer leur
organisation et élaborer des politiques

5. Les ministéres du gouvernement doivent étre suffisamment coor-
donnés pour que leur intervention soit efficace

Source: D’ aprés Rose (1974)

suivent; pour le moment, nous alons examiner la mesure dans laquelle le
processus politique peut favoriser ou pénaliser certains éléments de I’ dlite
gouvernante. L’un des facteurs les plus importants a ce stade est le recrute-
ment de ces édlites. Rares sont les ministres qui ont une expérience concréte
du contenu des politiques dont ils sont responsables (Blondel 198.5) et c'est
certainement le cas au Canada (Sutherland 1991). A titre comparatif, dans
certains pays les ministres sont recrutés en fonction de leurs compétences
technocratiques (Blondel 1988). Toutefais, en vertu des systémes de
Westminster, les ministres sont généralement choisis en fonction de motifs
politiques et d’ autres facteurs qui n’ont généralement rien a voir avec leur
capacité de gérer des portefeuilles précis’ (Wilson 1994). Cela signifie, par
conséquent, que le ministre doit S'en remettre a ses fonctionnaires ou

S entourer de conseillers qu'il connait personnellement ou qui ont des liens
avec le parti au pouvoir. Toutefois, on constate que les hauts fonctionnaires
ont tendance a consacrer de moins en moins de temps a un ministére
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(Carroll 1991); ils ne sont donc plus en mesure de fournir la méme exper-
tise en matiére de politiques qu'il y a quelques décennies.

Le besoin pour les dirigeants de posséder des compétences précises en
matiere de politiques afin de gérer leurs propres services sera susceptible
d'entrer en conflit avec le besoin (nouveau) d'une meilleure coordination
entre les ministéres et les programmes du gouvernement. Si les ministres
(et leurs fonctionnaires) sont choisis pour leur maitrise de certains domaines
d'information importants, ils seront moins susceptibles d'entrevoir les
besoins et les priorités des autres ministéres et d’assurer efficacement la
coordination entre les programmes. Auss, et c'est fréguemment le cas
lorsgu’il s'agit de politiques et de pouvoirs publics, il convient d'effectuer
des compromis entre deux valeurs importantes dans le but de tenter de
ménager un équilibre ou de privilégier délibérément |'une ou I'autre de ces
valeurs. Les ministres qui analysent et défendent les programmes de leur
ministére avec trop de zéle risquent d affaiblir I’ efficacité de I'ensemble du
gouvernement.

Les second et troisiéme critéres pertinents invoqués par Rose corres-
pondent au fait que les ministres (ou les fonctionnaires) doivent posséder
les compétences nécessaires pour administrer efficacement leurs organisa-
tions, et disposer du temps suffisant pour s acquitter des taches relatives
aux politiques et a la gestion. Non seulement les décideurs doivent-ils
possader une connaissance approfondie des politiques dont ils sont respon-
sables, mais ils doivent également posséder les compétences nécessaires
pour les appliquer. En d autres termes, ils doivent ére en mesure de gérer
des organisations complexes et de grande taille. De plus, les dlites doivent
disposer du temps nécessaire a la gestion de I’ organisation et a la réalisa

tion concréte des programmes pronés.

Une fois de plus, les systémes politiques de Westminster ne se dis-
tinguent généralement pas par leur capacité d administrer les organisations.
Les ministres possédent en général une expérience plus politique qu’admi-
nigtrative et ils éprouvent des difficultés a gérer leur ministére. De plus, la
tendance actuelle & I’accroissement et a la complexification des ministéres
ne facilite pas la gestion publique, méme pour les hauts fonctionnaires qui
ont &é choisis pour leurs qualités de gestionnaires. Aussi, les exigences du
systeme de cabinet compliquent passablement la vie des ministres qui
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doivent assumer des responsabilités vis-a-vis du Cabinet, des comités qui
enrelevent, du Parlement et de leurs électeurs. Méme s |es fonctionnaires
disposent d’'un peu plus de temps, cette seule ressource semble bien peu de
chose en comparaison de leurs responsabilités.

Le dernier critére invoqué par Rose correspond au fait que tous les
ééments du systéme doivent collaborer dans |I’harmonie a I" application
concrete des politiques. L'un des aspects du leadership consiste a promou-
voir I’entente et |'unité au sein de I’ organisation. Cela suppose I’ établisse-
ment de liens de coopération autour d’ objectifs communs entre les éléments
politiques et professionnels du gouvernement. Dans le contexte actuel, cela
signifie également la nécessité d’ obtenir la coopération de toutes les
organisations qui sont concernées par le secteur d' activité. 1l est rare que
I"appareil gouvernemental marche au méme pas, compte tenu de la diversité
des intéréts et des acteurs concernés.* Néanmoins, |’ efficacité exige une
limitation des conflits ouverts, une meilleure coordination et une plus
grande harmonie.

La gestion du gouvernement horizontal représente un défi de taille pour
les dirigeants qui visent a faire accepter leurs programmes et leurs poli-
tiques par le systeme politique. Les ministeres du gouvernement ne sont pas
enclins naturellement atirer dans le méme sens et ils ont plut6t tendance i
se cantonner aux domaines qui relévent de leur compétence sans tenir
compte des autres secteurs d' activité. Les réformes visant notamment le
regroupement des ministéres au sein du Cabinet et |e recoursa des techniques
budgétaires particuliéres visent toutes a améliorer la coordination; toutefois,
elles s avérent peu efficaces lorsqu'il s'agit de faire contrepoids au cloison-
nement qui caractérise la plupart des activités d’ orientation du
gouvernement. Ces techniques ne peuvent remplacer une volonté ferme des
hautes spheres du gouvernement d’améliorer la coordination.
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CONTENU DES POLITIQUES :
EXPLOITER LES CONNAISSANCES
DISPONIBLES POUR RESOUDRE LES

PROBLEMES D’ORIENTATION

L’ exploitation des connaissances disponibles dans le cadre du processus
d orientation est I'un des éléments essentiels d’'un gouvernement efficace.
On peut évaluer le processus d' édaboration des politiques sous différents
angles, toutefois, la mise a profit des connaissances et la capacité de
formuler et d’exploiter efficacement les conseils pour «améiorer» les
politiques congtituent I'un des volets essentiels. Les pouvoirs publics
disposent de tous les conseillers nécessaires pour les informer des répercus-
sions poalitiques d’'une décision. Comme nous |’ avons souligné, ces
considérations politiques sont des facteurs qui influent de plus en plus sur
le processus d' orientation, au détriment de la capacité gouvernementale
d élaborer et de mettre en oeuvre des politiques susceptibles de répondre
aux besoins réels de la société. Ces problémes sont particulierement évi-
dents lorsqu'il s'agit de politiques dont I’ efficacité ne peut étre évaluée sur
une courte période.

Elinor Chelimsky, haut fonctionnaire responsable de I’ évauation au
U.S. General Accounting Office (agence de vérification comptable),
souligne les ééments suivants :
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Quels sont les facteurs qui font que la recherche n’est pas en
mesure de répondre aux besoins des décideurs? J en compte au
moins trois: (i) les intéréts politiques sont tels qu'on ne cherchera
tout simplement pas a obtenir I’information pertinente; (ii) les
décideurs sont préts a utiliser I'information, mais la situation ou le
manque de ressources empéche les chercheurs de produire
concrétement I’information nécessaire; et (iii) les problemes liés a
la recherche de pointe empéchent de répondre de maniére con-
cluante aux questions posées par les décideurs. (1991, 226)

Cette évaluation de I’ utilisation et de la disponibilité de I'information
est loin d'étre encourageante; toutefois, elle met en évidence les multiples
problémes que souléve I’ accés des décideurs a de I'information exploitable.

Le contexte politique des décisions est une préoccupation essentielle.
Elaborer des dossiers scientifiques et socio-scientifiques pour établir des
politiques s avere plus difficile que de prévair les coalitions politiques qui
vont influer sur les décisions. Toutefois, on constate une incompatibilité
croissante entre la priorité qu’on accorde aux conségquences politiques a
court terme et la nature des problémes d' orientation auxquels sont confron-
tés les gouvernements. Un savair plus technique est de plus en plus
important, car les gouvernements sont appelés a légiférer dans des secteurs
de I'action des pouvoirs publics reldtifs a la science; de plus, ils auront a
entreprendre des transformations sociales pour lesquelles il n'existe pas de
méthodologie® qui fasse I’'unanimité et devront prendre des décisions qui
auront des conségquences importantes a long terme.

Lorsque nous étudierons la question de la capacité des gouvernements
d'utiliser les connaissances disponibles pour leurs décisions, nous tenterons
de répondre aux cing questions que se posent les journalistes lorsqu’ils font
le compte rendu d'un événement : qui, quoi, quand, ou et pourquoi. Toute-
fais, nous y répondrons dans un ordre quelque peu différent de I’ ordre
conventionnel, en commencant par le «Quoi». Dans le contexte de I’ orien-
tation des pouvairs publics et de leur capacité d' éaborer de «bonnes
politiques», la question du type d'information nécessaire, de son existence
éventuelle et des mesures a prendre s elle n’est pas disponible est d'une
certaine fagon la plus difficile et la plus cruciae. La capacité du gouverne-
ment de prendre des décisions est souvent sérieusement affaiblie par
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I"absence d'information pertinente; aussi, sa capacité d' élaborer des poli-
tiques est fonction de la réponse a ces questions.

QUOI? QUELLE EST L'INFORMATION NECESSAIRE A
L’ELABORATION DE BONNES POLITIQUES?

Les gouvernements contemporains évoluent dans un monde de plus en
plus saturé d’information. L’ avenement d’«autoroutes de |’ information» et
d’ autres progrés techniques semble garantir un acces facile des gouverne-
ments a toute I"information nécessaire. Cela est vrai dans une certaine
mesure, et on constate méme une certaine surcharge d'information. L’ une
des taches les plus difficiles pour les pouvairs publics consiste a faire le tri
parmi I’ avalanche d'information, de preuves et d'avis qui les submerge a
chague fois qu’un projet de politique est en cause. Une grande partie de
cette information est subjective et elle vise a influencer les décisions. Ceci
étant, s elle est soigneusement analysée et triée, cette information peut
s avérer bénéfique sur le plan de la qualité des décisions.

Cependant, les gouvernements doivent intervenir dans un certain
nombre de domaines qui demeurent «des domaines d'improvisation» (Dunn
1988) ou il n’existe aucun consensus quant a I’information a réunir pour
appuyer les décisions. Maheureusement, les gouvernements ne peuvent pas
toujours se permettre de ne pas intervenir, méme lorsque I'information a
laquelle ils ont acces et leurs chances de prendre de bonnes décisions sont
limitées. Aussi, pour ce qui concerne |’ éaboration des politiques, la capa
cité de faire face a I'incertitude et au risque est un élément déterminant e,
dans bien des cas, sous-évalué. Bien entendu, les décideurs et les citoyens
recherchent généralement la certitude, mais ils en sont fréquemment réduits
A se lancer purement et simplement a |"aventure (Dror 1983).

Il'y a d autres cas encore ou les gouvernements sont confrontés a des
lacunes sur le plan de I'information, particuliérement I’information directe-
ment utilisable. Ils doivent donc confier a d’autres le mandat de réunir cette
information ou négocier avec le secteur privé I’accés a ces données. L’ accés
a I'information pertinente permet aux pouvoirs publics d'agir de maniére
plus autonome et, probablement, avec plus de précision. || améiore
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également leur capacité de négocier d'éga a égal avec les représentants du
secteur privé qui souhaitent conserver leur monopole de cette information
pour continuer a exercer leur pouvoir sur un domaine précis de I’économie
ou de la société.!?

La figure 1 décrit un ensemble de situations auxquelles les gouverne-
ments seront susceptibles d' étre confrontés en ce qui a trait a I'accés a

Figure 1
L’information et le gouvernement

Cas 1. L'information nécessaire existe et le gouvernement peut y accéder de
maniere  satisfaisante.

Cas2:  L’information nécessaire existe, mais elle est détenue a I’ extérieur du
gouvernement. Les détenteurs de cette information acceptent dela
divulguer.

Cas3:  L’information nécessaire existe, mais elle est détenue i I extérieur du
gouvernement. Les détenteurs de I’ information sont réticents a la
divulguer.

Cas4: L'information nécessaire n'existe pas.
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I'information dans le but d'établir des politiques. Le cas 1 est bien entendu
le scénario idéal pour un gouvernement : I'information pertinente est
disponible et facile d' accés. C'est généralement le cas pour les domaines
dans lesquels le gouvernement intervient depuis un certain temps et a
propos desquels les principaux intéressés s entendent sur les rapports de
causalité et, par conséguent, sur les modalités d'intervention qui pourraient
étre nécessaires. Les décisions prises dans ces cas peuvent étre qualifiées de
«programmeées» (Peters et Barker 1993, 16). Si la plupart des représentants
du gouvernement n’ont pas I'impression que leur politique s'inscrit dans
cette catégorie, C'est tout au moins le cas des décisions de nature plus
technique. (Toutefois, ces décisions pourraient avoir des ramifications
politiques prononcées, ce qui en feraient certainement des décisions non
programmeées.)

A I'autre extréme, les questions d’ orientation qui relévent du cas n° 4
sont les plus susceptibles de causer des difficultés aux pouvoirs publics.
Non seulement ceux-ci ne possédent pas |'information pertinente suscep-
tible d'appuyer leurs décisions, mais cette information n’existe pas. Dans
ce cas, les gouvernements devront prendre des décisions «ingtinctives» au
lieu de suivre la méthode programmée, moins risquée. Lorsgue le probléme
est «isolé», le gouvernement pourra tenter d' éluder la question ou décider
d'une action progressive inspirée des politiques et programmes dégja
existants qui, a tout le moins, concernent ce domaine. L'intérét de ce type
de stratégie (Hayes 1992) est qu' dlle permet une intervention sans se lancer
totalement a |’ aventure avec toutes les conséguences politiques que cela
peut supposer.

S, toutefais, il semble que les pouvoirs publics seront confrontés a ce
méme probléme durant un certain temps, d autres stratégies devront étre
déployées afin de renforcer la capacité du gouvernement d'éaborer des
politiques. L'une des stratégies possibles consiste a fixer des exigences au
niveau des connaissances ou de la technologie, de maniére a promouvoir la
solution du probléme (Rudig 1994). La Clean Air Act votée par |es Etats-
Unis en 1972 en constitue un exemple. En vertu de cette loi, la pollution
des gaz d échappement des automobiles devait étre réduite considérable-
ment, puisgu’ elle dépassait largement les niveaux permis par la technologie
existante (Jones 1975). Les conseillers du Congrés militérent toutefois en
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faveur d'une Iégidation pour exiger le respect de ces normes de maniére a
obliger les fabricants d' automobiles a mettre au point la technologie
nécessaire. Cette stratégie s avéra finalement un succés : les normes des gaz
d’ échappement excédérent les niveaux fixés pour la période précisée. Des
stratégies similaires ont éé mises de I’avant pour «encourager» les fabri-
cants d'automobiles a respecter les normes de consommation d' essence.

Cette stratégie peut s avérer un succés dans certains domaines, mais ce
n'est pas toujours le cas lorsque les besoins d'information et de technologie
sont moins évidents que dans |le domaine de la pollution atmosphérique.
Quoique la réduction de la pollution des gaz d’échappement des automo-
biles se limite a une simple question d'ingénierie, pour de nombreux
problémes sociaux, I'imposition de normes au niveau des connaissances ne
sera pas toujours auss simple. Les pouvoairs publics sont confrontés i ce
paradoxe qui oppose les voyages interplanétaires a la famine dans les
ghettos (Nelson 1978). Les gouvernements ont en effet parfaitement réuss
4 sacquitter de missions apparemment impossibles, comme les expéditions
lunaires, ou certains projets de travaux publics gigantesques. Par contre, il
faut constater leur incapacité a régler les problémes sociaux qui caracté-
risent les ghettos des grandes villes. Si certains problémes trouvent leur
solution dans les exploits technologiques, il en est d' autres dont la solution
échappe pour I'instant & toute formule établie.

On peut égaement qudifier de «spéculation hasardeuse» les stratégies
déployées par les gouvernements dans les domaines ou I'information
disponible est insuffisante ou lorsque les avis sont partagés quant aux
mesures a prendre (Dror 1983). Ce qualificatif s'inspire du concept mathé-
matique des ensembles flous, ¢ est-&-dire des ensembles dont les
paramétres sont mal connus (Treadwell 1995). Par exemple, la probabilité
de certains événements constitue la base de I’ évaluation des risques essen-
tielle aux décisions dans le domaine de la réglementation. Dans le cas des
centrales nucléaires, on ne possede pas encore suffisamment de données
pour déterminer de maniére précise la probabilité d accidents. Aussi, toute
la réglementation existante refléte dans une certaine mesure un pari a
I’échelle de la société. Si d'autres questions d’ orientation ont des répercus-
sions moins dramatiques, €lles sont toutefois caractérisées par le méme
degré d'indétermination.”
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Ravetz considére que ces mémes problémes relévent d’ une «ignorance
exploitable». 1l soutient que la plupart des problémes d’ orientation sont
ceux ou «les faits sont incertains, les valeurs conflictuelles, les intéréts en
jeu importants, les décisions urgentes et dont aucun des aspects qui
précedent ne peut étre résolu isolément» (1987, 99). Si on seralie a cette
opinion, et nombre de fonctionnaires ne manqueront pas d'y voir un
scénario bien familier, on doit alors admettre que I'inspiration constitue un
ingrédient essentiel a I'éaboration des politiques. Une fois de plus, la
difficulté consiste & convaincre le public et les autres décideurs que I’ expé-
rimentation et I'inspiration sont des ingrédients nécessaires avec lesquels il
nous faut composer faute de mieux.

Les deux autres cas de la figure 1 illustrent d' autres types de problémes
pour les gouvernements. Dans le cas n° 3, le secteur privé possede I'infor-
mation nécessaire au gouvernement pour prendre de bonnes décisions, mais
il neladivulgue pas. Il peut sagir d'un geste ddlibéré, d'une tentative de
freiner la capacité de réglementation du gouvernement ou tout simplement
d'un défaut des pouvoirs publics de réclamer les données dont ils ont
réellement besoin. Par exemple, lors de la premiére crise de I’ énergie, le
gouvernement des Etats-Unis a constaté qu'il ne possédait pas de données
fiables sur les réserves d' essence et d'autres produits du pétrole disponibles
au pays. Les sociétés pétrolieres savaient parfaitement quels éaient leurs
stocks, mais elles ne voula’ ent pas divulguer ces données aux pouvoirs
publics (ni a leurs concurrents). Des |égislations subséquentes ont forceé les
sociétés pétrolieres a communiquer ces données au Département de |’ éner-
gie, mais pas a leurs concurrents.

Méme s I'information nécessaire est disponible (cas n° 2), ces données
ne seront pas toujours détenues aux endroits les plus indiqués compte tenu
de la complexité de |' appareil gouvernemental actuel. De plus en plus, les
problémes de politique gouvernementale sont «pan-sectoriels», c'est-a-dire
que I'intervention d’un ministére ou d'un organisme a des répercussions sur
les programmes des autres organisations. La coordination entre ministeres a
toujours posé des problémes aux pouvoirs publics; toutefois, cette problé-
matique s et intensifiée au cours des derniéres années (Boston 1992) et
elle s'applique autant 4 la détention et a I'exploitation de I’information
nécessaire qu’ a tous les autres aspects de la gouvemance. Rappelons que la
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tendance a ne pas échanger librement I’information entre organisations
dénote parfois la simple ignorance des besoins de |’ autre ou une tentative
délibérée d' utiliser I'information comme une arme dans la guerre bureau-
cratique pour le contréle des politiques et des influences (Stinchcombe
1990; Tullock 1965).

L’importance du contrdle de I'information a été parfaitement illustrée
par les conflits bureaucratiques incessants entre la Central Intelligence
Agency (CIA) et le Federal Bureau of Investigation (FBI) aux Etats-Unis.
Les deux organismes étaient censés contréler |’ espionnage, mais des lois
fédérales ont confiné la CIA aux opérations étrangéres, aors que le FBI se
voyait confier les responsabilités de la surveillance au niveau national
(Riebling 1994). La rédlisation efficace de ces mandats nécessitait une
coordination et une fusion concrétes des deux sources d’information;
toutefois, ce ne fut pratiquement jamais le cas. Les deux organismes
choisirent plutdt de ne pas divulguer leur information de maniére a utiliser
cette arme dans les conflits qu'ils devaient mener entre eux et contre leurs
comités du Congres.

QUI? DETENTEURS ET CREATEURS DE L'INFORMATION
NECESSAIRE A L'ELABORATION DES POLITIQUES

La politique gouvernementale est un jeu qui se préte a un nombre
quasiment illimité de joueurs. L’un des pouvoirs importants du gouverne-
ment quant a |’ éaboration des politiques correspond a sa capacité de
dégager les renseignements utiles parmi toute I’information disponible,
gu'ele ait été demandée ou non. Les pouvoairs publics doivent aors choisir
parmi toutes les définitions du probléme et les solutions proposées celles
qui conviennent le mieux. Les gouvernements ont rarement eu le monopole
de I'information pertinente aux politiques, méme dans des domaines
comme la défense qui sont protégés par un secret plus rigoureux et contrd-
|és de maniére étroite par le gouvernement.'* Comme nous le préciserons
plus loin, la capacité gouvernementale d’ éaborer des politiques pourra étre
favorisée par la promation de la controverse et des conflits en ce qui a trait
aux conseils qui lui sont formulés, plutét que I’ uniformité et le consensus
caractéristiques de la plupart des gouvernements au cours des derniéres
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décennies. S |e consensus congtitue une solution rassurante et agréable, il
est toutefois loin d' &re la formule idéale en ce qui atrait a |’ éaboration de
bonnes politiques (Janis 1982; t’Hart 1990).

Sources d’information au sein du gouvernement

Les pouvoairs publics constituent eux-mémes I’ une de leurs meilleures
sources d'information et d’ analyses. Lorsqu’on parle de capacité du gou-
vernement d' élaborer des politiques, on fait généralement référence a cette
source interne. Les organisations gouvernementales ont-elles la capacité de
réunir, de traiter et de présenter I’information, de maniére & permettre une
amdioration de la qualité des décisions gouvernementales? Dans la plupart
des pays, cette capacité semble avoir €té affaiblie par I'influence des chefs
de file idéologiques convaincus qu'ils connaissent la réponse aux questions
d orientation sans avoir a effectuer d'analyses approfondies. De plus,
compte tenu des restrictions relatives aux dépenses publiques, la capacité
d'analyse des organisations a été sacrifiée en priorité afin de ménager les
programmes de prestation des services au public.

Lorsgu’on se penche sur la question de I’identité des détenteurs du
savoir au sein des pouvoirs publics, on est tenté de supposer que les princi-
paux acteurs sont les unités d' analyse internes aux ministeres et aux
organismes, ou éventuellement aux agences centrales. Bien que cette
hypothése ait un fond de vérité, ces organisations courent le risque de se
marginaliser en se consacrant essentiellement & I’analyse et a la formulation
des politiques. Les politiques qu’ éaborent les organisations ne sont pas
toujours le fruit d’un processus systématique régi par des délais précis.
Dans bien des cas, elles sont plut6t le résultat de décisions qui doivent étre
prises pour résoudre des problémes concrets (Lipsky 1980; Majone 1989)
ou pour faire adopter un projet de législation par le Parlement. Aussi,
I’isolement des unités d'analyse et leur manque de familiarité avec I’ appli-
cation concréte des politiques et les autres aspects du fonctionnement des
ministéres seront susceptibles de leur donner une image «académique,
dans le sens pgoratif du terme.

Cette réduction de la capacité d’analyse du gouvernement varie toute-
fois selon les secteurs de I’ appareil gouvernemental. Si nombre
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d’ organismes d’ exécution ont perdu de leur capacité, les agences centrales,
pour leur part, ont pu conserver ou méme renforcer leurs pouvoirs. Le
méme principe qui a présidé i la réduction générale des pouvairs analy-
tiques a augmenté la capacité et la volonté des agences centrales de dicter la
marche a suivre aux organismes d exécution, particuliérement dans le
domaine budgétaire (Clark 1994). Les agences centrales se sont vu confier
la responsabilité du contr6le des dépenses; la réduction des effectifs de la
fonction publique et de leur capacité d'anadyse congtitue une composante
essentielle de ce mandat.

De plus, aux Etats-Unis et dans une moindre mesure dans d’ autres
pays, on a constaté une augmentation de la capacité d’ analyse associée a
«I’examen réglementaire» ou une intensification du recours a des outils
comme les analyses avantages-colts dans le but d'évaluer les répercussions
probables de la réglementation (Novak 1993). Le retour a la «rationalité»
dans le domaine de la réglementation (McGarity 1991) peut étre considéré
comme un renforcement de la capacité d’ éaborer des politiques, mais peut
également signifier son affaiblissement. 11 convient de déterminer si
I’analyse permet de prendre de meilleures décisions ou s €lle sert essentiel-
lement a bloquer des mesures concrétes et a trouver des raisons de ne pas
intervenir de maniére plus rapide. Le plaidoyer actuel des critiques républi-
cains du «gouvernement tentaculaire» en faveur de I’analyse de la
réglementation, par exemple, refléte essentiellement un désir de freiner ou
de bloquer toute intervention concréte et non celui d améliorer le contenu
de la réglementation. De plus, une telle attitude a tendance a privilégier
essentiellement certains types de colts ou d’ avantages, essentiellement de
type économique (Schwartz 1985).

Sources d'information au sein du secteur privé et stratégies
possibles pour y accéder

Le secteur privé congtitue également une source essentielle d’informa
tion pour le gouvernement; toutefois, les pouvoirs publics doivent étre
structurés pour pouvoir en tirer profit et élaborer des procédures de récep-
tion et d'analyse de ces données. De plus, ils doivent étre informés des
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diverses sources d'information disponibles ains que des applications qui
peuvent en étre faites au sein du processus d’ élaboration des politiques.

L’une des facons possibles d’envisager I'information pertinente détenue
par le secteur privé consiste a considérer les différentes sources d'information
comme un regroupement de «communautés épistémiques» (Haas 1990), de
«communautés techniques» (MacRae 1987) ou de «réseaux de politiques»
(Knoke et Laumann 1987; Rhodes et Marsh 1992)."* Celarevient a dire que
chague domaine sera couvert par un certain nombre de groupes d’'intérét, de
groupes de réflexion, de départements et de services universitaires ains que
d'une foule d'autres sources d'information et de pression. Ces structures
organisationnelles et informationnelles afficheront des différences quant au
degré de consensus qui les caractérise relativement a la définition des
problémes et aux solutions possibles. Ces caractéristiques seront en partie
fonction du degré de compréhension des problémes en cause (Leeuw 1991).
Certaines questions, par exemple les aspects reliés au domaine de I’ énergie
nucléaire ou les problémes d’ environnement complexes, justifieront un
contingentement rigoureux de I’accés a I’information, aors que d autres
domaines comme la politique éducative se préteront a beaucoup plus
d ouverture.

Les membres d' un réseau de politiques tenteront autant de cerner les
problémes que d'en concevoir des solutions (Rochefort et Cobb 1994;
Schon et Rein 1994). Les problémes qui se présentent aux pouvoirs publics
ne sont pas préalablement définis et ne vont pas s acheminer d’ emblée aux
organisations concernées. Cette définition des probléemes est d’ailleurs au
coeur du processus d'éaboration des politiques, dont les résultats pourront
étre déterminés par I’ orientation du probléme vers I'un ou I’ autre centre
d'intérét. La politique de lutte contre la drogue élaborée dans de nombreuses
Sociétés congtitue un exemple parfait; on a privilégié le respect de laloi au
détriment de I’ éducation ou de I’ aide sociae.

Sabatier a assimilé le processus d' orientation a un processus d’ appren-
tissage, au sein duquel les divers membres des réseaux de politiques se
disputent le contrdle des politiques, en recourant essentiellement a I’arme
de I'information (Sabatier 1988; Sabatier et Jenkins-Smith 1993). Les
membres de ces réseaux considérent que les concepts et les données qu'ils
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soumettent aux décideurs leur permettront de convaincre ces derniers de la
pertinence d'une position précise. Méme s la décision finale ne refléte pas
fidelement la position pronée a I’ origine par I'un ou I’ autre des membres du
réseal, elle demeure toutefois acceptable dans la mesure ou €lle respecte
leurs valeurs fondamentales. Lorsque la solution concernée ne constitue
gu’ une variante des concepts de base, un accord est toujours possible.

L’exploitation gouvernementale des analyses de politiques réalisées par
le secteur privé suppose certaines limites. Boston (1994), par exemple,
souligne les limites associées a la sous-traitance de I’ analyse de politiques.
Contrairement aux pouvoirs publics, les organismes externes n’ont pas
d’ engagement a résoudre les problémes, ni de responsabilité constante
envers le public. Aussi seront-ils disposés a fournir des avis qu'ils croient
opportuns ou qui reflétent leur propre perception de ce qu’ est une bonne
politique, mais ils pourraient ensuite s éclipser afin d' éviter les répercus-
sions négatives éventuelles. De plus, dans le cadre des systémes de
Westminster, les normes relatives au secret de I'information pourraient les
empécher de participer de maniére efficace au processus d’ orientation
(Jarman et Kouzmin 1993).

Ces commentaires relatifs au réle des sources d’information du secteur
privé ne doivent pas étre considérés comme des condamnations sans appel.
Le volume d'information produit par les sources non gouvernementales est
tel que les gouvernements ne peuvent se permettre de les laisser de coté
(voir Davidson 1988). Ceci étant, les sources de données et de consells ne
sont pas uniformes et il conviendra de tenir compte du réle complémentaire
des universités, des «groupes de réflexion» (qu'ils soient liés ou non a des
groupes d'intérét ou des parties prenantes), des services de recherche des
groupes d'intérét et des associations professionnelles et d’une foule
d’ autres sources. Toutes ces sources peuvent s avérer utiles; la difficulté
essentielle consiste donc & mettre a profit chacune d’ entre elles sans établir
de liens de dépendance, particulierement vis-avis d'un groupe d'intérét ou
d une idéologie.
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Sources d’information en concurrence

Dans le cas ou on prend pour hypothése que la bonne politique est celle
qui résulte de la confrontation des idées et des sources d'information, il
importe que les pouvoirs publics soient en mesure de structurer ces
multiples sources de maniére 2 promouvoir |’ efficacité dans I’ élaboration
des politiques et I' apprentissage sur ce plan. La tradition anglo-américaine
dans les domaines du droit et de I’ épistémologie veut que la vérité jaillisse
de la confrontation (Sartori 1969; Kelman 1992) plutét que d’ une trop
grande conformité. Les documents consacrés a |’ apprentissage organisa-
tionnel soulignent également la nécessité de ménager un équilibre entre
consensus et relations conflictuelles de maniére a promouvoir un contexte
d’ apprentissage idéal (Leeuw, Rist et Sonnichsen 1994). Notamment,
Crossan, Lane €t Hildebrand (1991) soutiennent que deux variables, a
savoir e degré de consensus vis-avis des valeurs et I'importance des
préugés relatifs aux circonstances factuelles d'un probléme ains qu’ aux
processus, constituent des ingrédients essentiels au succés de |’ apprentis-
sage au sein des organisations. '

En vertu du modéle proposé par Crossan et al., le scénario d' apprentis-
sage idéal correspond & un consensus sur les valeurs et a de faibles préjugés
relativement aux processus de causalité qui s'inscrivent dans le domaine
visé. Par contre, ils soutiennent qu’un consensus sur les valeurs et les
circonstances factuelles engendre une «pensée de groupe» et une incapacité
d envisager un éventail diversifié de solutions possibles au probleme visé.
De méme, un désaccord sur les valeurs et les modes de causalité résultera
en un «apprentissage contentieux», sSinon en une absence d’ apprentissage.
Enfin, un consensus a |’ égard des processus et non des valeurs entraine un
«apprentissage politisé», dans lequel les débats qui entourent les objectifs
de base des programmes ont tendance a interdire tout progres concret
relativement aux questions qui sous-tendent les politiques.

Afin d'améliorer sa capacité d'élaborer des politiques, le gouvernement
devra tenter de promouvoir |'accés au plus vaste éventail d'information
disparate possible, dans I’ optique d'un accord général quant aux objectifs a
atteindre. Si on peut supposer que le simple fait d’ appartenir au méme
gouvernement signifie un consensus quant aux objectifs, tel n’est pas

CENTRE CANADIEN DE GESTION



30 / LA CAPACITE DES POUVOIRS PUBLICS D'ELABORER DES POLITIQUES

toujours le cas. Les problémes de coordination, de dimension pan-sectorielle
des questions et de fidélité aux objectifs ministériels ou infraministériels,
rendent ce consensus difficile. De méme, il sera parfois difficile de réunir
un éventail suffisasmment vaste d’ opinions relatives aux politiques lorsque
les sources d'information sont généralement compartimentées par les
mémes obstacles organisationnels et professionnels que ceux qui séparent
les objectifs (Michael 1993).

QUAND? DETERMINER LES E TAPES PrROPICES A
UNE INTERVENTION

Afin d améliorer |a capacité des pouvoirs publics d’ élaborer des
politiques et d exploiter les connaissances disponibles, il convient d effec-
tuer des choix quant aux moments et aux domaines propices a une
intervention. It ne s agit pas tant de déterminer des repéres chronologiques,
mais de préciser I’ éape du processus d' orientation au cours de laquelle la
capacité d' anayse et I'information seront les plus déterminantes et permet-
tront d orienter les résultats du processus dans le sens des intéréts de la
population. Bien qu'il soit habituel d’associer I'andyse a I’ étape de la
formulation, nous verrons qu’analyse et connaissances peuvent étre appli-
quées avec succes a de nombreuses autres étapes, auxquelles ces ressources
sont plus appropriées qu’on pourrait le croire.

11 est devenu habituel, particuliérement lorsgu’ on se place du point de
vue des sciences politiques, de considérer I’éaboration des politiques
comme un processus linéaire qui comprend la définition des problémes, la
préparation du programme d' intervention et qui se termine par |’ évaluation
et la rétroaction (voir figure 2). Cette rétroaction peut étre considérée
comme le début d’'une nouvelle ronde d élaboration, qui S'inscrit toutefois
dans un contexte différent compte tenu du cycle précédent (Hogwood et
Peters 1983; Starkie 1984). Bien que ce modéle présente certaines
faiblesses s on le compare au processus d' orientation «réel» des gouverne-
ments (Nakamura 1987; Sabatier 1991; deHaven-Smith1988), il contitue
toutefois un outil heuristique propice a I’ évaluation des conditions a réunir
pour établir des politiques. 11 peut également servir de guide a celui qui se
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Figure 2
Modeéle linéaire du processus d’élaboration des politiques

Evaluation

Définition Préparation Aftribution i
des du Formulation Légitimation des Mise en
problemes §¥ Jprogramme ressources oeuvre

1 Rétroaction

propose de prendre des décisions et ignore a quelle étape du processus
intervenir.

Au début du processus, I'analyse de politique est plus utile qu’on peut
craire, car elle permet de cerner et de définir la nature des problémes a
traiter. Lorsqu’ils sont soumis au gouvernement, les problémes ne sont pas
clairement identifiés et déja assignés a une organisation particuliére. Au
contraire, la plupart des politiques doivent étre créées ou «structurées» dans
le cadre d'un processus socia et politique (Best 1995; Schneider et Ingram
1993); il conviendrait généralement d'intensifier les efforts d' analyse
déployés lors de cette éape initiale du processus. Si la définition des
problémes congtitue dans une certaine mesure un exercice relevant de
pouvoirs politiques et organisationnels (Dery 1984; Miller et Holstein
1993), elle peut également supposer I’ exercice de pouvoirs analytiques,
méme s ces pouvoirs sont directement liés a ces forces politiques. Par
exemple, les pouvoirs publics ignorent fréquemment la réalité concréte des
problémes qui font leur apparition sur la scéne politique, comme la toxico-
manie, la violence conjugale et I'exploitation d enfants, la clochardise
(Hopper 1991) ou le SIDA (Root-Bemstein 1993; Day et Klein 1989).
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C'est a I étape de I'daboration des stratégies congues en réponse aux
problémes d' orientation et aux questions inscrites au programme's gouver-
nemental que I'analyse politique est censée étre mise a profit et que la
capacité gouvernementale de prendre des décisions est réputée avair le plus
d'importance. Les efforts déployés par les pouvoirs publics pour éaborer
des stratégies efficaces et efficientes en vue de résoudre des problémes
gu'ils ont mis en évidence meéritent I’ attention du public. La difficulté
consiste a rendre cette étape du processus accessible a I'analyse et a I’inter-
vention des fonctionnaires de carriére. De plus en plus de décisions
relatives a I’ élaboration des réponses, surtout S'il ne s agit pas d' gjuste-
ments progressifs, sont des décisions politiques et idéologiques qui
devraient nécessiter (et méme permettre) un minimum d' efforts d’ analyse.

S la logique de la confrontation des sources d’information et d' analyse
est prise au sérieux, il sera parfois nécessaire de fournir aux pouvoirs
légidatifs des sources indépendantes d' analyse lors de I’ éape de |a 1égiti-
mation. Au sein de la plupart des régimes parlementaires, des efforts ont été
déployés dans le but de congtituer des corps légidatifs plus compétents et
plus indépendants (Norton 1993; Olson 1992). Ces efforts se sont traduits
par la constitution d’ organismes d'analyse distincts, I’amélioration du
financement et de la dotation des organismes chargés de la vérification ains
qu’une meilleure dotation des comités |égidatifs. S ces corps |égidatifs ne
possédent pas I'accés a I'information et les capacités d’ analyse qui
caractérisent les cabinets et les ministres, ils disposent désormais d’un autre
choix que la simple acceptation de I'information et des analyses que leur
soumettent les bureaucrates.

L' étape de la |égitimation pourrait également étre la plus importante en
ce qui atrait ala solution des problémes horizontaux des pouvoirs publics.
C'est au niveau des activités du Cabinet et du Parlement que les questions
horizontales doivent étre résolues, compte tenu des réticences que mani-
festent les ministéres ou ministres a renoncer a leur influence sur certains
aspects des questions horizontales. De plus, s |'analyse constitue effective-
ment une composante déterminante de la solution de ces problémes
horizontaux, c'est & ce niveau qu’ elle doit étre appliquée. Toutefois, la
difficulté consiste a faire intervenir des analystes dans des contextes déja
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trés chargés politiquement et fortement dépendants d' autres types d'ana-
lyse, comme le soulignait précédemment Chelimsky.

La mise en oeuvre concréte est souvent considérée comme I’ étape du
processus d' orientation qui se préte le moins a I'analyse, ainsi que le volet
du processus qui semble le moins directement lié a la«capacité gouveme-
mentale d' établir des politiques». Cette mise en oeuvre concréte est
fréquemment assimilée aux activités de gestion éémentaires qui relévent
avant tout de I’ administration et non de |’ orientation. Nous avons, bien s{r,
exageéré cette position, mais il convient néanmoins de se pencher sur le réle
que doivent jouer les études de mise en oeuvre (Pressman et Wildavsky
1973; Goggin 1987) au sein des analyses portant sur la capacité du gouver-
nement de prendre des décisions. La mise en oeuvre concrete des politiques
a de nombreux liens pertinents avec cette capacité. Tout d’abord, il S agit 1a
d'une nouvelle fagon d’ envisager le probléme du gouvernement horizontal.
On peut résoudre les problemes de politiques horizontales en exigeant
I'intervention des organes centraux du gouvernement. On peut également le
faire en assurant la coordination de la prestation des services au niveau
local, lors de I’ application concréte. Les prestataires de services locaux
devront étre dotés des pouvoirs nécessaires et étre appuyés par les organes
centraux du gouvernement pour que cette forme de coordination soit
possible; cette formule congtitue toutefois une stratégie possible pour
résoudre certains types de questions horizontales.

La mise en oeuvre des politiques peut influer sur la capacité gouveme-
mentale d' éaborer des politiques non seulement au simple niveau de la
prestation des programmes, mais également a celui de la conception
initiale. Nous avons soutenu précédemment que les critéres de faisabilité
seront susceptibles d’influer de maniére excessive sur la politique; toute-
fois, la situation inverse est également possible, lorsgue les dimensions
faisahilité et gpplication concrete sont ignorées par les organes centraux au
moment de la conception des programmes. Dans le cadre des systémes
fédéraux, cela pourrait signifier le refus de tenir compte des besoins et des
capacités des provinces (ou des Etats). La mise sur pied d’un programme en
éludant la question de sa mise en oeuvre concrete risque fort de remettre en
question I’ efficacité des politiques.
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Ou? RECENSER LES INSTITUTIONS INFLUENTES

Le recensement des étapes du processus |es plus propices a une inter-
vention n’est pas la seule fagon d'aborder I’ utilisation de I'information. 11
faut envisager également les capacités relatives des diverses institutions
d exploiter efficacement cette information. Comme nous |’ avons laissé
entendre, il est courant et généraement juste de considérer les bureaucraties
publiques comme les organisations les mieux placées pour produire et
utiliser I'information. Ceci étant, d' autres ingtitutions gouvernementales (le
Parlement, par exemple) sont généralement moins bien placées pour utiliser
ces données, étant donné qu'’ elles disposent rarement du temps, des compé-
tences ou du soutien organisationnel nécessaires au traitement de cette
information dans le but d’éaborer des politiques.

Malgré les initiatives visant & accroitre leur capacité de recueillir et
d'anadyser I'information, les |égislatures ont encore tendance a se mettre en
position désavantageuse. Méme les dirigeants politiques sont portés a
compter sur leurs collégues de la fonction publique plutét que d' acquérir
d autres sources d'information. Cela ne signifie pas toutefois que I’infor-
mation provenant de la fonction publique soit partiale ou incorrecte, mais
uniquement que des vérifications indépendantes peuvent se révéler
souhaitables.

Le role des hauts fonctionnaires

En plus de constater I érosion de la capacité du systéme d’ éaborer des
politiques, certains estiment également que les hauts fonctionnaires influent
de moins en moins sur le processus de décision. Cet affaiblissement de leur
influence peut étre considéré par extension comme une certaine érosion de
la capacité des pouvoirs publics eux-mémes de prendre des décisions. Cela
revient & dire que le défaut de confier aux hauts fonctionnaires la canalisa
tion des concepts et de I’information de leur ministére au profit de leurs
ministres signifie I'impossibilité pour le systéme de prendre de bonnes
décisions. Cela ne veut pas dire que les fonctionnaires de carriére des
ministres du Cabinet soient les seules sources de conseil et d'idées — ni
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méme les meilleures — auxquelles ont accés les décideurs. Toutefais, ils
constituent une source essentielle et, dans certains domaines ou le secteur
public exerce un monopole virtuel, ils seront parfois la ressource la plus
importante.

L’évolution du role des hauts fonctionnaires en matiere de politiques,
qu'elle soit réelle ou supposée, peut étre imputée a divers facteurs. Une fois
de plus, I"évolution de I’ essence de la gouvemance intervient. L'idéologie
et les allégeances politiques sont devenues plus déterminantes dans | élabo-
ration des politiques, que ne peut I’ étre le contrdle de I'information
pertinente qui pourrait s avérer indispensable a une «bonne politique». La
création de postes de fonctionnaires nommés par les politiciens pour
surveiller les hauts fonctionnaires de carriére au Canada et a I’ éranger
congtitue un signe indicetif de ce changement (Plasse 1992). Dans I’ esprit
de cette politisation de I’ orientation, on constate une propagation de I'idéo-
logie de la gestion a tout prix au sein de la fonction publique qui se traduit
par une accentuation du réle administratif des hauts fonctionnaires dans les
démocraties industrialisées, au détriment de leur role de conseil en matiére
de politiques (Pollitt 1990; Massey 1993).

De plus, compte tenu du fait que la majorité des fonctions de conseil
d’ orientation ont été jusqu’ici assurées par des employés contractuels, les
fonctionnaires de carriére sont souvent cantonnés au réle d’«intermédiaires»,
dont le mandat consiste a rallier un consensus autour des politiques de leur
ministére, sans influer directement sur leur contenu (Aucoin 1988). Au
cours de I’age d'or de I’éaboration des politiques, on accordait beaucoup
plus d'importance aux décisions stratégiques et a |’ orientation vers des
politiques a long terme. ' On peut donc affirmer que les réles des différents
protagonistes de |’ éaboration des politiques ont été radicalement inversés.
Selon le modéle traditionnel, les hauts fonctionnaires étaient la source du
consail d'orientation; ils assuraient la canalisation des idées i partir des
ministéres jusqu’aux ministres. Ceux-ci (et leur personnel politique)
analysaient ensuite ces concepts et s efforcaient de promouvair les coali-
tions nécessaires a leur adoption. || semble désormais que ces décisions
sont prises au niveau des politiciens et qu’ une grande partie des fonctions
de «courtage» est alors assurée par les fonctionnaires (Campbell 1988).
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Méme s les changements politiques récents ont pu éroder le pouvoir
des hauts fonctionnaires, les bureaucrates de la fonction publique ont
encore un role essentiel a jouer dans I'élaboration des politiques et |’ exploi-
tation de I'information a cette fin. Si I’ on tient compte du fait que la
majorité des décisions gouvernementales ne sont pas prises par le corps
légidatif ou méme par des hauts fonctionnaires, |'importance du role joué
par les autres paliers des bureaucraties publiques saute aux yeux. Le
processus de rédaction des réglements d' application, notamment, constitue
un volet essentiel et souvent sous-estimé du processus d' orientation qui
suppose |' application directe des données et de I'information. La plupart
des documents |égidatifs votés par les parlements et les autres corps
|égidatifs sont généralement des textes généraux d’ habilitation, dont les
détails sont réglés par les bureaucrates (Kerwin 1994; Bryner 1987). Dans
de nombreux cas, ce processus de «réglementation» exige I’ appui de
consells et d'informations pour produire de bonnes décisions.

Analyse des politiques appliquée aux corps législatifs

Le role de I'analyse des politiques appliquée aux corps légidatifs,
particuliérement ceux des régimes parlementaires, n'est pas auss rose. Les
parlements confient généralement I"analyse a leurs cabinets (et donc aux
fonctionnaires). Toutefois, si ces parlements souhaitent disposer de sources
indépendantes d’ analyse et d'une capacité d' orientation, ils doivent se doter
de certains mécanismes. L’ objectif de base consiste a créer des «contre-
bureaucraties» susceptibles de faire contrepoids aux avis formulés par les
bureaucrates. La mise sur pied de telles structures au sein des parlements
peut répondre a la nécessité d' obtenir des avis divergents et, le cas échéarnt,
critiques sur les propositions de politique soumises par les cabinets et les
ministres.

Ces «contre-bureaucraties>> pourront servir I’ ensemble du Parlement ou
se limiter & certains domaines : par exemple, I’ augmentation des pouvoirs
des comités et de leur personnel. Comme c'est souvent le cas, des difficul-
tés pourront survenir dans les deux stratégies. Les organisations dotées de
vastes ressources d'analyse seront susceptibles de fournir des conseils plus
étoffés aux parlements, au risque, toutefois, de s éparpiller et de ne pouvoir
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suffisamment Se concentrer sur les questions pour étre en mesure de faire
contrepoids aux avis des bureaucrates. Par contre, le morcellement de la
capacité d’ analyse entre un certain nombre de comités pourrait créer le
méme cloisonnement qui a caractérisé I élaboration des politiques, situation
qui n'est généralement pas bénéfique. 11 faut donc que I’ analyse soit mise
au point mais, en méme temps, capable de fonctionner d’ une maniére
horizontale.

POURQUOI? RECOURS A L’ ANALY SE DES POLITIQUES

Il faut enfin s’interroger sur le motif qui justifie I’ application de
I'analyse et de I'information a une question précise. Selon la doctrine
instrumentaliste, I’ objectif consiste a améliorer la politique, ce qui suppose
le recours a I'analyse. Dans cette optique, analyse et conseil sont au service
de décideurs rationnels qui estiment que leur mandat consiste a opposer les
meilleures solutions possibles a des problémes sociaux définis avec objecti-
vité et précision.

On peut considérer également que |’ analyse des politiques ne vise qu'a
justifier a posteriori des décisions qui ont été prises pour d'autres motifs.
Vue sous cet angle, I"analyse des politiques n’est pas une «science» parfaite-
ment objective, mais plutdt une notion qui S apparente a un «art» et dont le
degré de politisation ne serait pas accepté dans une activité plus scientifique
(Wildavsky 1979). L’analyse sert seulement aprés coup a justifier des
décisions qui ont été prises pour d'autres motifs, généralement plus poli-
tiques. Dans ce cas, les arguments scientifiques N’ ont pas d’importance et
peuvent méme constituer un obstacle a la mise en oeuvre de politiques
considérées par ailleurs comme nécessaires ou souhaitables.

La justification des décisions au moyen de I’ analyse pourra étre fonc-
tion de divers facteurs pertinents. Au premier niveau, I’ analyse pourra servir
ajustifier aux corps légidatifs les décisions prises par les bureaucrates et
par le corps exécutif politique. Méme dans le cas des régimes parlemen-
taires, le Parlement peut soumettre les décisions a une analyse indépen-
dante, d’ou I'importance pour le corps exécutif de fournir aux Iégidateurs
une justification convaincante des décisions. En complément, les
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gouvernements doivent ére en mesure de justifier leurs décisions auprés du
public, qu'il s'agisse du grand public ou des groupes d'intérét, plus vigi-
lants et plus organisés. 11 n'y aura peut-étre pas d'analyse suffisante pour
satisfaire le groupe dont les membres risquent de perdre des avantages
importants; toutefois, elle pourra faire en sorte que la décision paraisse
moins arbitraire. Enfin, cette apparence de rationalité pourra égaement
servir & montrer que le gouvernement ne se limite pas a prendre des déci-
sions conformes a ses propres valeurs ou intéréts.
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CONCLUSION

Nous avons examiné dans ce texte les principaux aspects a considérer
afin de restaurer ou renforcer la capacité des pouvairs publics d’ élaborer
des politiques. En premier lieu, on constate que les pouvoirs publics font
face a des situations qui s avérent de plus en plus difficiles a gérer. lls n'ont
aucun contrdle sur la nature et la forme des problémes qui leur seront
soumis, mais ils ont la possibilité d' élaborer des mécanismes pour gérer les
problémes pan-sectoriels et améliorer le fonctionnement horizontal du
gouvernement. Cette activité peut nécessiter la formulation des problémes
de maniére a les traiter de fagon plus intégrée ou la mise sur pied de
mécanismes institutionnels de résolution des conflits.

L'érosion générale de la fonction publique constitue un autre change-
ment essentiel qui tend a affaiblir la capacité des pouvoirs publics de
prendre des décisions. Cet affaiblissement se manifeste sous diverses

formes. Tout d' abord, la politisation de la gouvemance et la diminution des
avantages concrets associés aux carriéres dans les services gouvernemen-
taux ont incité nombre de hauts fonctionnaires a quitter la fonction publique
et affaibli I'influence de ceux qui demeurent en poste. De plus, plusieurs
générations de jeunes fonctionnaires ont été sacrifiées, particulierement des
analystes de politiques compétents susceptibles de faire profiter les déci-
deurs de leur imagination et de leur capacité d' analyse. Cela signifie
également pour |’ avenir |'absence d'un réservoir de hauts fonctionnaires
qui auraient été formés a |’ approche analytique des politiques.
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Le remplacement de I’ analyse des politiques par le conseil politique
constitue un troisiéme facteur général. Méme dans les cas oul |’ analyse
continue a jouer un role, elle est en général & sens unique ou motivée par
des valeurs politiques au détriment des critéres analytiques. S'il est vrai que
les meilleures politiques sont celles qui résultent de la confrontation des
valeurs et de la discussion ouverte, la cléture prématurée du processus
d orientation dans le but de limiter la diversité des opinions prises en
compte signifie vraisemblablement une diminution de la qualité des poli-
tiques. Ce phénoméne peut se produire s I'on ne considére que certaines
tendances dans |’ examen de la question ou si I'on limite le processus aux
intéréts directement concernés.

En quatrieme lieu, la fluctuation et I’intégration grandissante des
questions d' orientation nécessitent I'éaboration de formes d'intervention
plus souples et plus créatives. Aing, la capacité des pouvoirs publics de
prendre des décisions pourra nécessiter |I'adoption d'instruments suscep-
tibles de constituer une réponse a un éventail plus diversifié d' objectifs,
contrairement aux outils d’ orientation éaborés en fonction d'un environne-
ment plus stable (Linder et Peters 1989a). Les instruments qu’ utilisent les
gouvernements dans leurs interventions ont un certain nombre de répercus-
sions sur les plans économique, politique et éthique et leur aptitude a
intervenir de fagon efficace sera déterminante pour I’ élaboration de bonnes
politiques.

Enfin, le processus d'orientation et les politiques elles-mémes doivent
étre considérés comme le résultat d’un processus structuré et non comme
un ensemble organique de problémes et de solutions. L’ étape de la défini-
tion des problémes et de leur inscription au programme gouvernemental
constitue vraisemblablement |’ aréne privilégiée des organisations dans leur
lutte pour influencer le processus d' orientation. De plus, la fagon de présen-
ter les problémes permettra de faciliter plus ou moins |’ élaboration de
solutions susceptibles de favoriser la coordination avec d autres programmes
et I'utilisation des connaissances. Ainsi, la promotion de cette capacité de
prendre des décisions pourrait demander une intervention rapide des les
premiéres étapes du processus d’ orientation. On doit aussi présumer qu'’il
faudra bien cerner les enjeux avant d'y trouver des solutions.

CENTRE CANADIEN CE GESTION



VIl CONCLUSION /41

En résumé, il existe des preuves que la capacité des gouvernements de
prendre des décisions et de les traduire en actes concrets s'est affaiblie au
cours des derniéres années. Ce fait semble contredire les succés considé-
rables des efforts de réforme déployés par les gouvernements d’ Europe et
d’Amé&rique du Nord. Ces réformes ont permis le réaménagement de la
fonction publique elleeméme, mais réduit dans une certaine mesure la
capacité de gouvemance des pouvoirs publics en affaiblissant la quaité et
la confiance de la fonction publique et en retirant aux gouvernements la
faculté de trouver des solutions créatives aux problemes d orientation (par
opposition aux problémes de gestion). Si la fonction publique est plus
efficiente, et cela reste a prouver, elle n'est certainement pas plus efficace.
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S'il semble que cette nostalgie du bon vieux temps soit exagérée, la différence
avec la période actuelle ne fait aucun doute.

Sont situés a I extréme, les théoriciens (Luhmann 1990; in t’Veld 1991) qui
pronent les «systémes d' autoréférence» dans le cadre desquels la société
cherchera toujours a éviter le contrdle et sera en mesure de s en affranchir.
Dans une telle représentation du monde, |’ éaboration de politiques devient
dans une certaine mesure une impossibilité, ou dans la meilleure des hypo-
théses, le résultat de choix essentiellement individuels.

La Norvége constitue probablement la seule exception en raison de I’ excédent
budgétaire qu'elle tire des recettes pétroliéres et gaziéres.

Cette stratégie n'est pas seulement pronée par des théoriciens. Franklin
Delano Roosevelt a fait I’ expérience d' une telle stratégie durant I'ére du New
Ded et Bill Clinton s'est porté en faveur du traitement expérimental des
problémes de formation professionnelle pour lesquels les stratégies efficaces
d'intervention sont limitées.

Samuel Huntington (1974) soutient que la complexité croissante des pro-
grammes gouvernementaux, combinée aux valeurs participatives, va entrainer
une désaffection croissante du public. Celui-ci est généralement mieux armé
pour participer, mais le contenu technique des programmes et leur interrela-
tion rendent moins probable une participation concréte.

Pour une discussion générale du role de la fonction publique sur le plan de
|’éaboration de la politique conceptualisée de maniére identique, voir Peters
(1985).
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7. Toutefais, ils sont fréquemment choisis en raison de leurs compétences plus
générales sur le plan de la gestion et de la direction.

8. Méme dans le domaine militaire, qui est censé étre mieux organise que le reste
des activités gouvernementales, on constate fréquemment des conflits internes
et une absence de coordination (Allard 1990; Ponting 1986. 98-99).

9. Nombre d'anciens programmes sociaux, par exemple les retraites, sont basés
sur un modéle démentaire de causalité et sur une méthode efficace de presta-
tions. Au fur et & mesure que les gouvernements interviennent dans des
secteurs de I action des pouvoirs publics ol la causalité est régie par des
modéles complexes, par exemple la politique familiale ou la toxicomanie, les
avis sont fortement partagés quant aux causes et aux modes d'intervention.
Méme |la méthodologie de I’ éducation pose maintenant des problémes.

10. A I'image des modéles de négociations bureaucratiques de Niskanen (197 1),
les intervenants du secteur privé pourront négocier avec le gouvernement dans
le but d'influer sur les décisions en échange d'informations.

11. Dror soutient que cette «spéculation hasardeuse» est surtout répandue dans les
domaines de la palitique étrangére et de la défense, étant donné que le
comportement de I'adversaire est en grande partie inconnu.

12. Le U.S. Department of Defense, par exemple, a décidé qu'il était souhaitable
de créer plusieurs «groupes de réflexion» quas privés, a I'image de la Rand
Corporation, qui se spécidisent dans les questions de politiques de défense et
permettent d’obtenir des opinions indépendantes sur les questions concernées.

13. Les termes utilisés et leur définition ont fait I’ objet de débats animés. Regle
générae, le terme «communauté» sous-entend un niveau d’entente sur les
problémes et les solutions qui dépasse le sens du terme «réseau.

14. Une typologie comparable de I'é&aboration des politiques se retrouve chez
Thompson et Tuden (1957).

15. 11 est devenu habituel de faire la distinction entre les questions que le gouver-
nement a accepté d'inscrire a son programme, au chapitre de la politique
gouvernementale, et les questions inscrites au programme institutionnel qui
comprend exclusivement les questions en cours de traitement.

16. Bien qu’'on ait tendance a romancer cette époque, il semble qu'elle ait été
effectivement marquée par des décisions stratégiques plus fermes sur le plan
des politiques (voir Aberbach et Rockman 1989). La disponibilité (relative)
des fonds de programmes a hien entendu facilité la tache des responsables.
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