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1. Introduction

Cadre de la recherche

La définition de la pauvreté comme un phénomene multidimensionnel et comme la conséquence
d'une accumulation et d’un entrelacement d’inégalités et d’exclusions dans différents domaines de la
vie implique la nécessité de développer des politiques de lutte contre la pauvreté qui soient
transversales. Le concept de transversalité se traduit concréetement dans la reconnaissance du fait
que les politiques publiques qui sont menées dans les différents secteurs peuvent avoir, de fagon
directe ou indirecte, un impact sur la pauvreté.

Ce constat renvoie a la distinction entre des politiques « directes » et des politiques « indirectes » de
lutte contre la pauvreté (Vranken et al. 2013). Les politiques « directes » de lutte contre la pauvreté
s’orientent spécifiquement vers des personnes en situation de pauvreté ; le concept de politiques
« indirectes » de lutte contre la pauvreté référe a I'impact que les politiques dites générales peuvent
avoir sur la pauvreté, ce qui implique de prendre en considération ces effets potentiels.

De ce point de vue, il est donc pertinent d’intégrer dans le processus d’élaboration des politiques un

mécanisme d’évaluation d’impact sur la pauvreté visant a analyser systématiquement I'impact d’une

politique sur la pauvreté et permettant ainsi d’« assurer un minimum de cohérence dans les actions
gouvernementales, d«2 6t AASNI £ Q; GFd t RS@St2LIISNI dzyS OGA &R
pauvreté», et d’avoir pour principale retombée «f | LJ2aaA0Af AUGS RQI G224 NJ f Sa
contre la pauvreté a tous les secteur8Jlysse 2009). Les préoccupations en matiére de pauvreté et

la prise en compte des impacts d’une politique sur la pauvreté bénéficient ainsi d’un ancrage

structurel dans le processus décisionnel dans les différents domaines politiques.

Dans la Note de politique générale relative a la lutte contre la pauvreté 2009-2014, le Groupe de

travail intercabinet per manent s’ est engaagé a d
engagement est repris dans I'objectif stratégique 8: « Préalablement a toute décision politique
AYLERNIFYyGSS Af @ + t£ASdz RS OSNATASNI ljdzSt Sy &SN

conséquences similaires ou non pour les différents groupes de la population et provaigsedes
AYyS3AILtAGSE 02dz RI@Fydlr3S RQAYSIFEAGSEA0 adzNJ £ ol
420A2S02y2YAljdzS® /S (Sad RQAYLI OG &dzNJ f I LI dz@ N.
respectivement par le Gouvernement bruxelldies Colleges des 3 Commissions communautaires.

L'Observatoire de la Santé et du Social, qui assure le secrétariat du GTl permanent, a été chargé de
I’élaboration de I'outil. Pour la réalisation de la mission de recherche, les Membres du College réuni
de la Commission communautaire commune compétents pour la politique de I'Aide aux personnes et
présidents du Groupe de travail intercabinet permanent ont octroyé les moyens permettant le
recrutement d’un équivalent temps plein a I'Observatoire, dans un premier temps pour une durée de
deux ans (mai 2011 — mai 2013). Le contenu du présent rapport expose les résultats des deux
premiéres années du projet.



Méthode

Cette premiere phase du projet de recherche a été consacré a:

- une exploration de la question de I'évaluation des politiques publiques en général, et
I’évaluation prospective de I'impact sur la pauvreté en particulier ;

- une analyse de plusieurs expériences en cours de ce type d’évaluation prospective, dans le
domaine de la pauvreté et dans d’autres domaines, en Région bruxelloise et dans d’autres
régions et pays ;

- un tour d’horizon du ‘terrain’ bruxellois permettant d’identifier la faisabilité et les
contraintes et de comprendre les motivations et réticences éventuelles face a la mise en
place d’un test d’impact sur la pauvreté.

Ce rapport de recherche est tout d’abord basé sur une large étude de la littérature, sur des
rencontres et des échanges avec des personnes-ressources qui sont étroitement impliquées dans le
développement et/ou le soutien d’outils d’évaluation analogues issus d’autres régions, d’autres pays
et d’autres domaines. Pour élaborer une certaine expertise sur le plan de I'évaluation des politiques,
le collaborateur de I'Observatoire chargé de cette recherche a pris part a une série de formations et
de journées d’étude qui ont été organisées a ce sujet. Il a en outre eu la possibilité de participer a un
échange européen sur le Social Impact Assessmemins le cadre d’'une « Peer Review dans le
domaine de la Protection sociale et I'Inclusion sociale. Pour se plonger totalement dans la réalité
concréte d’expériences déja menées en termes d’évaluation des politiques ex ante, le collaborateur
de I'Observatoire a organisé fin 2011 un voyage d’étude au Québec.

Enfin, la recherche a bénéficié depuis peu d’un support universitaire pour I'élaboration du test
d’impact, ceci en vue de la préparation d’un doctorat qui débutera en septembre 2013.

Structure du rapport

Le modele de I’évaluation d’impact sur la pauvreté constitue, en théorie, un outil puissant d’aide a la
décision ; cependant, il est vite apparu qu’un certain nombre de questions fondamentales (et
actuellement non résolues) surgissent lors de sa mise en ceuvre et de I'application concrete du
modele. Dans ce rapport, nous situerons dans un premier temps l'instrument de test d'impact sur la
pauvreté dans le cadre plus large de I'évaluation des politiques et nous expliquerons le concept de
Social Impact Assessmgetiincept dans lequel s'intégre le test d'impact sur la pauvreté (chapitre 2).
Ensuite, nous analyserons au moyen de trois études de cas la maniére dont le modele théorique du
Socid Impact Assessmentété appliqué dans le cadre d’une réalité politique concrete et le réle que
celui-ci joue dans le processus politique (chapitre 3). Dans le quatriéme chapitre, nous examinerons
en profondeur le réle que joue le test d'impact sur la pauvreté dans le processus politique et la
fonction d’aide a la décision qu'il peut représenter dans ce contexte. Le dernier chapitre esquisse des
pistes d'élaboration d'un test d'impact sur la pauvreté pour la Région de Bruxelles-Capitale.



, On joue
dzy ljdzA R2A
i 3ISya | dz

n

0 NI

b
A

Q¢ Ci

a
OKFAasS



2. Cadre conceptuel

Le test d’impact sur la pauvreté est une forme d’évaluation des politiques spécifique, tant au niveau
de la temporalité du processus d’évaluation (évaluation dite €x ante intervenant a un stade précoce
du processus politique, a savoir au moment de I'élaboration des politiques) qu’au niveau de son
orientation (évaluation RS f Qdespallliq@esisur la pauvretg

Ce chapitre permettra de situer le test d’impact dans le cadre plus général des processus
d’évaluation des politiques (2.1), pour ensuite se concentrer sur I'orientation du test d'impact sur la
pauvreté par le biais d'une note explicative accompagnant le concept élargi de Social Impact
Assessmen.2).

2.1 , A F:)iAAé\ AOD (A)AOONA@EIPAAOgé@é@aDJIeSIé\ Egéc’
DOl AAOODOO Adi OAI ODAOETT AAO PiI i1l EOENOD/

2.1.1 Definition de I'évaluation des politiques

Il existe plusieurs définitions de I'évaluation des politiques (Brocas & Studer 2011; De Peuter et al.
2007a); nous nous limiterons ici a I'essentiel en abordant uniqguement les aspects fondamentaux de
I'évaluation des politiques :

- Wy S | LILIN&Gfindige indm2 e évaluation des politiques est I'appréciation et la
détermination de la valeur (ajoutée) d'une politique ;

- W{dzNJ £ 0l &S Rd&in d@BIdEL I valelrdajouded KutieSpNifydeMifférents
critéres (explicites ou implicites) peuvent étre utilisés: pertinence, efficience, efficacité,
durabilité, etc.

- W5S Yl YASNE &ebtd dpfpétidtich As'BffdzE€) de Yhaniere systématique et
objective sur la base de données collectées et analysées spécialement a cet effet ;

- WhNASY({iSS OSNRE UyalSatiodzded doltiqus nel skl pés it plefcdtYs
contribuer au « g 2 NI RQ& &0 2 O% (W&sF 199p)y Eled refIStR EgSement la
préoccupation concrete d'améliorer la politique en question, au niveau stratégique ou
opérationnel.

L'évaluation des politiques est caractérisée par trois dimensions dans le cadre desquelles des
objectifs ou des finalités spécifiques sont poursuivis (Commission européenne 1999):

- Une dimension cognitive et conceptueléa estimant le plus objectivement possible les
effets des politiques et en étudiant leurs logiques de fonctionnement, I’évaluation apporte
de nouvelles connaissances. Il est question d’un apport conceptuel quand I’évaluation
contribue a transformer la maniére dont I'utilisateur se représente la politique en question,
ses effets et les relations de cause a effet (la théorie explicative des impacts) ;

- Une dimension normativd’évaluation propose des arguments pour former (ou modifier) les
jugements sur la valeur des politiques ;

- Une dimension instrumentaleen éclairant les différents protagonistes sur le sens, les
conditions et les conséquences de leurs actions, I'évaluation vise a contribuer a
I"amélioration des politiques en question et peut déboucher directement sur des décisions
de modification.



2.1.2 Evaluation versus monitoring

Bien que I'évaluation soit étroitement liée au monitoring, il s'agit de deux processus clairement
distincts. La définition des aspects fondamentaux et des dimensions présentées ci-dessus permet de
différencier le concept d'évaluation des politiques de celui de monitoring (De Peuter et al. 2007b):

- Le monitoring correspond au suivi d’'une politique et porte sur la collecte permanente et
systématique d'informations relatives a sa mise en ceuvre et a son exécution a partir
d'indicateurs d'input, de processus, de résultats et d'effets. Le monitoring fournit des lors des
informations descriptives permettant de formuler une réponse aux questions “quoi ?” : que
se passe-t-il et que s'est-il passé? ; la politique est-elle appliguée comme prévu ? ; la
planification est-elle respectée ? ; comment le budget est-il utilisé ? ; le groupe cible visé est-
il atteint ? ; les résultats souhaités sont-ils obtenus ? ; etc. Bien que le monitoring ne pose
aucun jugement et n'apporte aucune explication, il fournit un premier apercu des processus
et des résultats.

- L'évaluation des politiques porte, en revanche, sur les questions du type "comment ?" et
"pourquoi ?", visant a chercher des liens et fournir des explications sur le déroulement et les
effets d’une politique afin de pouvoir en déterminer la valeur ajoutée.

Dans ce sens, I'évaluation et le monitoring sont des processus complémentaires. De Peuter et al.
(2007b) emploient a ce sujet la métaphore du tandem: le processus d'évaluation tient lieu de guidon
de direction, il dirige le processus et détermine les besoins en information ; le monitoring sert quant
a lui de source d'informations pour la mise en marche du processus d'évaluation.

2.1.3 Typologie

Différents types ou catégories d'évaluation des politiques peuvent étre distingués sur base de
| okrientation, de la perspective temporelle et du critére d'évaluation utilisé (De Peuter, De Smedt &
Bouckaert 2007a):

Surlabasedef Q2 NA SV (il (i A2 yhe fRefnieré diffBréhte foaltl-étteAétibflie entre, d'une

part, une évaluation conférant une place prépondérante au contenu de la politique, analysant des

aspects tels que les fondements théoriques, les instruments politiques, les processus politiques ou le
fonctionnement de la politique et, d'autre part, une évaluationde | ' i mpac t d'ouwdese pol it
effets d’'une politique consistant a déterminer les changements occasionnés par la politique dans
I'environnement social a court et a long terme.

En ce qui concerne |la_perspective temporelldévaluation des politiques est souvent assimilée a une
évaluation ex post. Dans ce cas, I'évaluation se déroule a la fin du processus politique et porte sur
une politique qui a déja été intégralement mise en ceuvre.

A partir du modeéle conceptuel du cycle politique’, I'évaluation peut cependant étre liée a différentes
étapes du processus politique (voir figure 2-1) ; I’évaluation peut se réaliser non seulement a la fin du
cycle politique (évaluation ex pos}, mais aussi a mi-parcours, pendant la phase de mise en ceuvre
(évaluation intérimaire ou ex duranté ou au moment de la préparation et formulation des politiques
(évaluation ex ante.

! L'une des manieres les plus utilisées pour simplifier I'analyse des processus politiques complexes, est de
diviser le processus d’élaboration politique en une série de phases distinctes. La séquence de phases qui en
résulte est appelée cycle politique. Il ne s’agit pas tellement d’un modele descriptif du processus politique,
mais plutét d’un modele heuristique issu d’une logique appliquée de résolution de problemes (Howlett &
Ramesh 2003).
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Figure 2-1: Différents types d'évaluation des politiques par rapport au modele de cycle politique

Evaluation Agenda-setting
ex post

N\

o

Evaluation
exante |
Mise en ceuvre Prise de décision =
: €<

Evaluation \ »
intermédiaire

_—

Source: sur base d» Peuter, De Smedt & Bouck&007a; Howlett & Ramesh 2003

Une troisieme distinction peut étre établie sur la base du critere d'évaluationutilisé, comme la
pertinence (a la lumiére de la problématique formulée), I'efficience (rapport input/output), la
réalisation des objectifs (la mesure dans laquelle les objectifs stratégiques et/ou opérationnels fixés
ont été atteints) ou I'efficacité des politiques (leur véritable impact, plus précisément la mesure dans
laquelle la politique en question a effectivement contribué a atteindre les objectifs visés), la
cohérence interne (la cohésion au sein d'un champ politique précis), la logique externe (la cohésion
entre les objectifs de différents champs politiques), etc.

L’ orientati on etdardonséquestVazuestian ide laoprédominance du contenu ou
bien de I'impact de la politique, est généralement étroitement liée a la phase du cycle politique au
cours de laquelle a lieu I'évaluation (De Peuter, De Smedt & Bouckaert 2007a).

L'impact des politiques constitue en regle générale I'aspect central de I'évaluation ex post. La finalité
consiste des lors a déterminer la valeur ajoutée de la politique menée sur la base des critéres de
réalisation des objectifs ou d'efficacité des politiques.

Les évaluations ex ante se concentrent quant a elles généralement sur le contenu des politiques.
Dans ce cas, la finalité consiste a contribuer au développement d'une politique en évaluant la valeur
ajoutée d'une politique envisagée ou de différents alternatives sur la base de criteres d'évaluation
tels que la pertinence, la logique interne, la cohérence interne, la logique externe et/ou le caractére
opérationnel dans la pratique. Par conséquent, il s'avere évident que I'évaluation ex ante du contenu
de la politique est étroitement liée au processus de planification politique et que ces deux démarches
ne sont pas toujours facilement dissociables.

11



Cependant , | " orientation d’une évalwuation
temporelle (De Peuter, De Smedt & Bouckaert 2007a)%

Ainsi, il peut étre nécessaire dans le cadre d'une évaluation ex post d’éclairer d'abord la structure et
la logique de la politigue ou de se demander si I'évaluation peut concerner les processus
d'application d'une politique.

L'évaluation ex ante peut quant a elle porter autant sur le contenu d'une politique que sur les
effets et I'impact d'une politique (2.1.4). Bien que la politique n'ait pas encore été mise en ceuvre,
les résultats escomptés peuvent déja étre considérés dans une approche prospective. Dans ce cas, la
guestion n'est pas de savoir si les objectifs ont été atteints ou si la politique a porté ses fruits, ces
aspects ne pouvant étre évalués qu'une fois la politique mise en ceuvre. |l s'agit plutot de tenter de
prévoir les effets d'une politique planifiée.

214 , 87 OAlI OAOEIT T Agac AT QA AA DI A5 PADAEBOI ET OA

L'’ évaluati on e yeutalds toes étrd ééfinie tommepuaeccformal analysis of the

potential effects of new policies before their adoptiofiagob et al. 2008) ou comme «atool and
process to estimate thdikely future impacts of policy proposais(Lelie 2011). Le concept
d’évaluation de I'impact couvre une série tres large d’applications spécifiques, comme en témoigne
la définition proposée par Owens et al, référant a «a wider family including a varietyf ex ante

techniques and procedures that seek to inform decisionmakers by predicting and evaluating the

consequences of various activitiewens et al. 2004).

Les formes spécifiques et généralement utilisées d'évaluation de l'impact sont I'analyse coat-
bénéfice et I'analyse colit-efficacité. Dans ce cadre, les effets escomptés sont comparés par rapport
aux co(ts, a savoir les apports financiers nécessaires a la mise en ceuvre et a la concrétisation de la
politique visée. Dans la mesure du possible, les différents éléments sont des lors convertis en valeur
monétaire (De Peuter, De Smedt & Bouckaert 2007a).

Une autre forme spécifique concerne I'évaluation d'une proposition politique ou la comparaison de
plusieurs alternatives sur la base de certains aspects spécifiques, qui doivent étre évalués avant
gu’une mesure ne soit effectivement adoptée et mise en ceuvre (Hertin et al. 2007; Jacob et al.
2008) ; on citera l'impact potentiel sur I'environnement (Environmental Impact Assessment, )Edér
la santé (Hedth Impact Assessment, HJAds impacts sociaux (Social Impact Assessment, Sb&)une
évaluation plus globale de I'impact des réglementations (Regulatory Impact Assessment, RLA)est
d'impact sur la pauvreté est donc une application spécifique et thématique de la catégorie de
Social Impact Assessme(voir 2.2).

2.1.5 Conclusion

Le test d’'impact sur la pauvreté est une forme d’évaluation ex ante de I'impact et une application
spécifique de Social Impact Assessmemt test d’'impact sur la pauvreté s’inscrit dans un stade
précoce du processus décisionnel. Il permet ainsi d'évaluer l'impact éventuel d'une politique sur la
pauvreté au stade de son élaboration. De cette maniere, un impact négatif peut étre rapidement mis
en lumiere et des mesures d'atténuation ou des solutions de remplacement peuvent des lors étre
envisagées. Un impact positif peut étre mis en avant et éventuellement renforcé par la suite.

? Des méthodes et des techniques spécifiques s'avéreront cependant nécessaires selon le type d'évaluation ;
par exemple, une évaluation ex ante des effets potentiels d'une politique nécessitera une approche et des
méthodes différentes de celles utilisées pour I'évaluation ex post des effets d'une politique (De Peuter, De
Smedt & Bouckaert 2007a).
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2.2 Social Impact Assessment
2.2.1 Origines

Le concept de Social ImpactAssessmene st apparu sur | "agenda politig
réle central qui lui a été attribué dans le cadre de la Méthode Ouverte de Coordination en matiére

de protection et d'inclusion sociale, promue en 2000 par la Commission européenne dans le cadre

de la Stratégie de Lisbonne. L'évaluation ex ante de I'éventuel "impact social" d'une proposition

politique se rapproche en effet fortement des objectifs communs de la MOC sociale qui s'orientent

vers une evidencebased policypolitique basée sur des « preuves»), I'intégration de la protection et

de l'inclusion sociale dans d'autres domaines politiques (mainstreaming et la participation des
stakeholdergLelie 2011).

Suite a la révision de la Stratégie de Lisbonne en 2005, la nécessité d’assurer la cohérence entre les
politiques économiques et de I'emploi et les politiques d’inclusion sociale a été conceptualisée en
termes de « feeding in» et « feeding out». Le concept de « feeding in» renvoie a I'idée que les
politiques sociales doivent, idéalement, contribuer de facon positive a la croissance économique et a
I’emploi — ou du moins, ne pas compromettre les objectifs de la Stratégie de Lisbonne. La notion de
« feeding out» implique que la stratégie pour la croissance et I'emploi doit favoriser la cohésion
sociale et promouvoir la protection et l'inclusion sociale de tous les citoyens. Le Social Impact
Assessmentd été mis en avant en tant qu’instrument global et puissant a cet égard (Nicaise 2008).

Le constat que la stratégie de Lisbonne enregistre des résultats insatisfaisants en matiere de
protection et d'inclusion sociale, et plus particulierement que la croissance économique et la
politique de I'emploi n'apportent pas automatiquement des améliorations significatives dans ce
domaine, n'ont fait que renforcer I'importance du Social Impact Assessmdhtlie 2010).

Récemment, le Traité de Lisbonne (2009) a conféré un certain ancrage légal au principe de Social
Impact Assessmenu niveau européen. Ce Traité contient en effet une "clause sociale horizontale"?

qui prévoit que dans la définition de ses politiques, I'Union « prend en compte les exigences liées a la
promotion d'un niveau d'emploi élevé, a la garantie d'une protectiotiale adéquate, a la lutte
contre l'exclusion sociale ainsi qu'a un niveau élevé d'éducation, de formation et de protection de la
santé humaine».

2.2.2 Définition

En ce qui concerne |’ or iSecullmpadt Assessohezit | a'tésvedsnl uat i or
sur | ' bociaprapoténtiekdes politiques. Cependant, ce qui constitue un « impact social »
n"est pas tpujbunsSegvstdenpas da&ceptéé.f i ni ti on uni ve

Une recherche & grande échelle sur la pratique du Social Irpact Assessmentans les Etats membres
de I’'Union européenne (TEP&CEPS 2010) a constaté qu’aucun des documents ou des guides analysés
ne donne une définition claire des « impacts sociaux ». Certains documents présentent des listes
détaillées d'éléments devant étre pris en considération dans le cadre de I'évaluation, allant d'une
énumération (non exhaustive) des groupes cibles vulnérables a une référence aux droits sociaux
fondamentaux. D'autres documents ne donnent pas de réponse a cette question et stipulent
uniquement que « tous les effets sociaux pertinents » doivent étre pris en compte. Dans ce cas, il
revient aux pouvoirs publics concernés de déterminer s'il existe ou non d'éventuels effets pertinents
et significatifs et si oui, lesquels.

® Article 9 du Traité sur le fonctionnement de I'Union européenne (version consolidée)
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Cette absence de compréhension uniforme de la notion d’impact social et des types d’impacts
sociaux qui devraient étre considérés lors du Social Impact Assessment constitue alors « one of the
first obstades to effective Social Impact Assessment

Pour arriver a une définition des « impacts sociaux », les auteurs de cette étude proposent de
dissocier les effets sociaux des effets économiques (les impacts qui concernent les entreprises, le
budget de I'état ou I'économie régionale ou nationale en général) et des effets environnementaux
(les impacts sur I'environnement ou I’écosystéme naturel). Les impacts sociaux sont alors définis
comme tous les impacts qui concernent les citoyens individuels ou des groupes d’individus.

Afin d’obtenir une définition plus opérationnelle, ils proposent « to ignore the question oivho is
affected for the time being (et donc de ne pas définir une liste des groupes cibles) mais de se
concentrer plutét sur « howindividuals nay be affected by public policy interventions

Ainsi , ils arrivent a |l a définition d’une
les impacts sur :

- I’'emploi —y compris les normes et les droits liés au marché du travail ;

- lesrevenus;

- l'accés aux services —y compris I'enseignement et la formation, les services sociaux, etc. ;

- lerespect des droits fondamentaux —y compris I'égalité ;

- lasanté publique;

- lasécurité.

Il s’agit donc d’une approche trés large, puisque cette liste « limitée » reprend en réalité des
catégories d’effets trés vastes qui doivent étre pris en considération pour évaluer les « impacts
sociaux ».

2.2.3 Applications spécifiques

Aucun des 27 Etats membres de I'UE n’applique un Social Impact Assessmeat qu’il est proposé par
la définition mentionnée ci-dessus, c’est-a-dire un instrument ou un processus qui évalue
systématiquement tous les impacts sociaux possibles, et uniquement les impacts sociaux des
politiques publiques. Il ressort de I'étude qu’il existe actuellement plutdt deux approches du Social
Impact Assessment

- dans la premiére, les impacts sociaux sont une des dimensions dune é val uati on

intégrée (généralement a coté des impacts économiques et environnementaux) ;
- dans la seconde I'évaluation d’impact est axée sur U n type particul
(revenus, genre, santé, pauvreté, ...) (TEP&CEPS 2010).

La Commission européenne a introduiten2 002 une approche intégrée

Avant de proposer de nouvelles initiatives, elle évalue les conséquences économiques, sociales et
environnementales potentielles. La Commission a développé un guide qui reprend pour chacune de
ces trois dimensions une large liste de questions qui peuvent orienter I'exercice d’évaluation
d’impact (European Commission 2009). Des directives supplémentaires ont été développées pour
évaluer les « impacts sociaux » lors de la réalisation d’une évaluation d’impact intégrée (European
Commission.DG Employment Social Affairs and Inclusion 2009).

Différents Etats membres et régions de I'Union européenne appliquent également une approche
dans laquelle les effets sociaux font partie d'une évaluation d'impact intégrée.
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Le Poverty Impact Assessmer{Evaluation de I'impact sur la pauvreté) constitue une premiére

application spécifique du Social Impact Assessmerans ce cadre,| ' | r | @ooavént citée dahs

la |littérature comme pionni ére en npastédatune d’ év a
expérience de longue date en la matiere (Moran 2006; Nicaise 2008). Un outil de Poverty Impact
Assessmertd été mis en place en 1998 a la suite de la premiéere Stratégie de lutte contre la pauvreté.

Il est défini comme « the process by which government departments, local authorities and State
Agencies assess policies and programmes at design, implementation and review stages in relation to

the likely impact that they will have or have had on poverty and on inequalitiésh are likely to

lead to poverty, with a view to poverty reductisfOSI| 2008a).

Sur proposition de la Ministre flamande compétente pour la lutte contre la pauvreté Ingrid Lieten,

le Gouvernement flamand a introduit a son tour début 2013 un instrument de ce type:
de « armoedetoets» (test d'impact sur la pauvreté). En effet, I'objectif 13 du Plan d’action flamand

de lutte contre la pauvreté 2010-2014 indique que « en 2014 a plus tard, de nouvelles mesures
politigues seront systématiquement testées en tenant compte de leur impact sur les personnes vivant
dans la pauvret®. Dans un premier temps, le test d'impact sur la pauvreté est intégré sous une
forme plus limitée a un Quick Scan de Développement durable qui fait partie du
Reguleringsimpactanalyse (RIA, évaluation de Iimpact de la réglementation) (Vlaamse
overheid 2013). Si le Quick Scan révele que la nouvelle réglementation pourrait avoir des effets sur
les personnes esituation de pauvretgle Gouvernement flamand analysera ces effets en détail au
moyen d'un test d'impact sur la pauvreté plus poussé. Le Gouvernement flamand est en train de
peaufiner ce test approfondi et a fait appel a un soutien méthodologique du Vlaams
Armoedesteunpunf. Dans cette perspective, les possibilités d’appliquer le test d’impact sur la
pauvreté ont été explorées dans le cadre de différents projets pilotes, comme le Vlaamse
kindpremie,le maximum a facturer dans les soins de santé et I'agrément des Agences immobilieres
sociales (Dierckx 2013; Anne Van Lancker, communication personnelle)

Le Health Impact AssessmentEvaluation d’Impact sur la Santé, EIS) représente une autre
application spécifique du Social Impact Assessment qui nous intéresse particulierement dans le
cadre de cette recherche. Différents Etats et régions, mais également des organisations
internationales comme I'OMS, ont introduit le mécanisme d’EIS. L’EIS vise a identifier les éléments
d’une politique qui pourraient avoir des effets favorables ou défavorables sur la santé de la
population et des différents groupes sociaux qui la composent. L'objectif est d’informer les décideurs
sur la teneur de ces impacts potentiels et de formuler des pistes possibles pour remédier aux
éventuels effets négatifs, et ce, idéalement avant toute décision définitive. Habituellement, une telle
démarche est entreprise pour des politiques ou des projets qui n’ont pas un objectif de santé comme
visée premiere, et pour lesquels les effets sur la santé ne sont pas forcément pris en compte. Elle vise
donc a éclairer la décision publique pour éviter des répercussions négatives sur la santé et maximiser
les effets potentiellement positifs (UIPES 2011).

D’autres exemples d’évaluation d’impact axés sur un type d’impact social particulier peuvent étre
cités : « Equality Impact Assessment « Gender (Equality) Impact Assessment », « Youth Impact
Assessment, « Income Effects tests », etc. (TEP&CEPS 2010).

* Le Vlaams Armoedesteunpumkt un consortium scientifique qui effectue des recherches sur la pauvreté et
I’exclusion sociale en Flandre. Il est composé de cing partenaires : Centrum voor Ongelijkheidrmoede, Sociale
uitsluiting en de StaqOASeS, Universiteit Antwerpen), Centrum voor Sociaal Beleid Herman Deld€sB,
Universiteit Antwerpen), Onderzoeksinstituut voor Arbeid en SamenleviHtyA, Katholieke Universiteit
Leuven), Karel de Grote Hogeschoel Vakgroep Sociale Agogigliniversiteit Gent). Il est financé par le
Departement Economie, Wetenschap en Innovéii®l) et par le Departement Welzijn, Volksgezondheid en
Gezin(WVG) du Gouvernement flamand. Pour plus d’information: www.vlaamsarmoedesteunpunt.be
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2.3 Problématique

Différentes formes d’évaluation ex ante de lI'impact ont pris une place centrale dans |'agenda
politique des autorités nationales et régionales, tant en Europe que dans le monde. Cet intérét
croissant a suscité le développement de plusieurs processus formels, modeéles conceptuels et cadres
théoriques afin d’effectuer ces évaluations d’impact. Du c6té du monde académique également, le
theme de I'évaluation ex ante bénéficie d’une attention croissante qui se reflete au niveau du
nombre important d’articles et de rapports scientifiques publiés ainsi que I'apparition de revues
scientifiques spécifiquement consacrées a cette thématique.

Mal gré | ' intérét évident des politiques et

| " application <concrete de |’ évalwuation d
(politique). Dans les rares cas ou les évaluations d’'impact sont néanmoins effectuées, leur role dans
le processus politique est trés limité et elles ont peu d’influence sur les décisions prises.

Ce constat s’applique aux différents types d’évaluation d’impact : des recherches empiriques mettent
en évidence I'écart important entre les attentes élevées vis-a-vis de ce type d’outil exprimées dans
les différents documents politiques et prescrites dans les régles et documents d’orientation et leur
mise en application concréte (Jacob et al. 2008). En général, I'outil d’évaluation d’'impact semble étre
difficile a intégrer et a concilier de facon efficace avec les processus politiques préexistants.

Concernant le Social Impact Assessmeah particulier, il apparait que l'outil est en pratique
rarement appliqué. En outre, méme lorsqu’il reléve d’une obligation légale, celle-ci ne garantirait en
rien une mise en ceuvre effective et adéquate (Nicaise 2008).

L' étudeCHBSTEPGL1O0) a montré qu’en génér ls,
still in its infancy in mosEuropean IA systems. Quand elle a lieu, I’évaluation des impacts sociaux
est souvent moins développée que I'évaluation des impacts économiques ou financiers. Méme dans
le cas ol les impacts sociaux sont en principe inclus dans la portée d’une évaluation d’'impact et ou
les lignes directrices de I"’évaluation accordent une importance égale aux différents piliers d’analyse
(économique, environnemental et social), dans la pratique, on se focalise souvent sur les impacts
économiques et la minimisation des charges administratives.

Les exemples d’évaluation d’'impact contenant une évaluation approfondie des impacts sociaux sont
rares et peu fréquents. Lorsqu’ils existent, il s’agit le plus souvent d’une évaluation de mesures ayant
déja clairement des objectifs « sociaux ». Par conséquent, I'évaluation porte surtout sur la mise en
évidence des effets (sociaux) positifs. L'évaluation est alors utilisée dans le but d’appuyer la
proposition politique concernée. Quant aux autres exemples d’évaluation des impacts sociaux, ces
derniers sont plutét mentionnésgu’analysés

Les défis rencontrés sont analogues dans tous les types d’évaluations d’impact ex ante, mais le
TEP&CEPS (2010) avance trois explications supplémentaires concernant la mise en ceuvre limitée du
Social Irpact Assessment(1) I'absence d’une interprétation cohérente et commune de la notion
d’impact social; (2) la difficulté de garantir que les impacts sociaux pertinents soient considérés et
identifiés, tout particulierement durant les premiéres phases du processus d’évaluation; (3)
I’absence d’outils, modeles ou sources de données appropriés pour évaluer quantitativement les
impacts sociaux.

En guise de conclusion provisoire, on peut avancer que, bien que le modele du Social Impact

Assessmentonstitue ent héori e un pui ssant out il d’ ai
questions fondamentales, actuellement non résolues, surgissent lors de sa mise en c2u v etale
| "application concrete du model e.
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3. Etudes de cas

3.1 Introduction

3.1.1 Le choix des expériences en cours

Afin d’examiner de quelle maniére le modele théorique de Social Impact Assessmesdt mis en
pratique, quels instruments et quelles procédures ont été développés a cet effet et quel réle joue
|'évaluation d'impact dans le processus décisionnel, nous examinerons plus en détail certaines
expériences en cours en Irlande (3.1) et au Québec (3.2 et 3.3).

L'lIrlande est souvent présentée comme pionniére dans le domaine du test d'impact sur la
pauvreté: en 1998, elle introduisait déja I'instrument de Poverty Proofing (Moran 2006; Nicaise
2008). Le modeéle irlandais de test d'impact sur la pauvreté est repris dans différents documents
politiques européens et est proposé comme une base d'inspiration pour l'intégration du Social
Impact Assessmenfans d'autres Etats membres de I'Union européenne (Council of the European
Union 2004).

Le choix du Québec a été motivé par plusieurs éléments :

- L expert i s dévelbppép par ceti@ négiod en termes d’évaluation des politiques
ressort clairement de la littérature scientifique et des entretiens menés avec différents
interlocuteurs-clés. Le Québec a depuis longtemps une culture poussée de I'évaluation ;

- L'expérience québécoise permet d’aborder deux domaines ol unevol ont é d
d’ i mp antetest iascrite dans la législation : I'évaluation d’impact sur la pauvreté (en
vertu de la Loi visant a lutter contre la pauvreté et I'exclusion sociale, 2002) et I'évaluation
d’impact sur la santé (en vertu de I'article 54 de la Loi sur la santé publique, 2001) ;

- L implicati on sd’ea cptdasses ggracessss d'évatuptien : les décideurs
(via une administration trés développée et professionnelle en matiere d’évaluation), le
monde scientifique (intérét académique trés concret) et les acteurs du terrain (implication
active du milieu associatif). Tous jouent un réle essentiel et peuvent éclairer un certain
nombre d’aspects a partir de différents angles d’approche.

3.1.2 Méthodologie

L'étude de cas sur le Poverty Impact Assessmedit Irlande repose principalement sur une analyse de

sources documentaires primaires et secondaires. Le cas irlandais a également été évoqué en détail

lors des Peer Reviews in Social Protection and Social Incldsi@d08 (Nicaise 2008) et de 2011

(Brewer 2011). Enfin un entretien avec Kevin O'Kelly, directeur entre 2007 et 2009 de la Combat
Poverty Agencygn Irlande, a permis de récolter des informations et des éclaircissements pour I'étude

du cas irlandais.

L'étude de cas au Québec concernant I'Health Impact Assementet le Poverty Impact Assessment
fait I'objet d'un voyage d'étude en novembre 2011. Grace aux rencontres avec les décideurs
politiques (cabinets et administrations), les universitaires et les acteurs de terrain, il a été possible
d'étudier les expériences de différents points de vue.

Les entretiens en profondeur réalisés dans ce cadre avec les différents acteurs concernés ont avant
tout permis de comprendre les différents cas et ont servi de base pour élaborer et structurer le
présent chapitre. Dans la mesure du possible et en fonction de leur pertinence, des extraits de ces
entretiens seront fournis dans ce document. Le but est principalement d'illustrer la maniére dont les
modeles théoriques sont appliqués et de présenter la vision des différents acteurs concernés sur ce
sujet.
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3.2 Poverty Impact Assessment (Irlande)
3.2.1 Origines

Poverty Proofing — la dénomination originale du test irlandais d'impact sur la pauvreté — a été
introduit en 1998 a la suite d'un engagement conclu dans la premiére National Anti-Poverty
Strategy (NAPSJe 1997.

L'introduction du test d'impact sur la pauvreté se fonde sur l'idée selon laquelle, pour lutter
efficacement contre la pauvreté, il ne suffit pas de prendre des mesures visant directement a
combattre la pauvreté. En effet, il est tout aussi important d'évaluer l'impact de la politique
gouvernementale générale sur la pauvreté (Moran 2006). Cette conception correspond a la
distinction que nous avions précédemment établie entre les politiques directes et indirectes en
matiére de pauvreté.

Au moment de son introduction, le Poverty Proofing'inspirait plus particulierement des principes
suivants (OSI 2006):

- Il était considéré commeun out i | d ' apour & mise enl cauvredi€lz Natsonab n
Anti-Poverty Straggy (NAPShotamment en s'assurant que les objectifs de la NAPS étaient
atteints et ensuite en déterminant dans quelle mesure ils |'étaient;

- Il devait accompagner les différents ministéres dans l'évaluation de l'impact de leurs
dépenses liées a la politique en matiére de pauvreté et, si nécessaire, dans la redéfinition de
leur politique afin de répondre aux objectifs NAPS;

- Il devait garantir que la politique appliquée ne créait pas plus de pauvreté ni d'inégalité;

- Il devait garantir que les propositions politiques avaient été élaborées de maniere a étre
bénéfiques aux personnes en situation de pauvreté — en particulier pour les 9 al5 % de la
population identifiée comme extrémement pauvre par une enquéte de 1994 — et a éviter
que celles confrontées a un risque élevé de pauvreté ne basculent dans la pauvreté;

- Il devait enfin contribuer au monitoring et a I'évaluation de la NAPS.

Deux ans apres l'introduction du Poverty Proofingle National Economic and Social Cou(i¢#Sc, le
Conseil économique et social national irlandais) s'est vu confier la mission d'analyser sa mise en
ceuvre et de formuler des propositions afin de généraliser et de renforcer le processus (voir 3.2.3).

L'une des premieres modifications a la suite de cette évaluation a été le changement de
dénomination : Poverty Proofingest devenu Poverty Impact Assessment Ce changement
d’appellation résulte entre autres du caractére ambigu du terme « proofing» (test): « It may indicate

that the process shouldike place after the event, i.e. after a policy has been adopted it should be
LINE2FSR (2 RSUSNNYAYS 46KFG AdGa AYLIOG 2y LROSNIe@
add-on to end of the policy making process rather than an inherent part ofié nouveau terme,
Poverty Impact Assessmentlevait faire savoir clairement que cet exercice doit faire partie
intégrante du processus de définition d'une politique (Moran 2006; O'Connor 2001).
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3.2.2 Définition et description

Pour rappel, le concept de Poverty Impact Assessmeedt défini comme « the process by which
government departments, local authorities and State Agencies assess policies and programmes at

design, implementation and review stages in relation to the likely impact that they will héhaeve

had on poverty and on inequalities which are likely to lead to poverty, with a view to poverty

reduction» (OSI 2008a).

L'obligation d'effectuer un Poverty Impact Assessmeffigure dans le Cabinet Handbookdu
gouvernement irlandais®. Il y est notamment stipulé que toutes les notes au gouvernement
(Governmentmemoranda)comportant une importante proposition politique doivent indiquer de
maniere claire, quel que soit le ministére a |'origine de la démarche, quel impact aura la proposition
en question sur les personnes en situation de pauvreté ou sur celles confrontées a un risque élevé de
pauvreté®. Le Poverty Impact Assessmentoit étre effectué avant I'envoi de la note au
gouvernement; la note doit alors reprendre une courte synthése des principaux résultats de
|’évaluation (augmentation ou diminution de la pauvreté, impact probable sur des groupes
spécifiques, ...).

Les directives concernant le Poverty Impact Assessmantntionnent également une série de projets
politiques (comme le budget annuel, les projets politiques stratégiques, la législation) qui doivent
étre soumis a une évaluation. Cependant, aucune obligation formelle n'est en vigueur pour ces
projets politiques.

Le principal objectif du processus de Poverty Impact Assessmerd s t dff iiedrenlt i i mpact

proposition politique sur les personnes en situation de pauvreté ou a risque de pauvreté, afin que
cet impact puisse étre pris en considération au moment de la conception ou de la révision de la
politique ou du programme. Le Poverty Impct Assessment’a pas l'intention de transformer
fondamentalement les propositions politiques afin qu’elles ciblent explicitement les personnes
défavorisées, mais plutot d’assurer que les impacts négatifs soient identifiés et que des mesures
d’atténuation soient prises. De méme, il est important d’identifier les effets positifs afin que ceux-ci
puissent étre renforcés si possible (OSI 2006).

3.2.3 Evaluation et révision

Afin d'évaluer la mise en ceuvre de ce qui s'appelait a ce moment encore le Poverty Proofingle
National Economic and Social Cou(itHSC) a interrogé différents fonctionnaires impliqués dans ce
processus et a analysé plusieurs documents pertinents (Moran 2006; O'Connor 2001). Le NESC a
constaté que | a proceédur e de t e st , saloh lago¢lle lest propoditions
politiques (significatives) soumises au gouvernement doivent d'abord faire I'objet d'un test quant a
leur impact éventuel sur la pauvreté, était respectée dans la plupart des cas, au moins
formellement.

® Le Cabinet Handboolest un document interne au gouvernement qui rassemble des instructions que les
ministres et les fonctionnaires gouvernementaux doivent suivre lorsqu'ils préparent les questions qui devront
étre débattues lors des réunions du Gouvernement. Les propositions nécessitant une décision du
Gouvernement doivent faire l'objet d'une note au gouvernement (memorandum), rédigée par le ministre
responsable. Le chapitre 3 du Cabinet Handbook énonce des instructions pour |'élaboration de cette note au
gouvernement. Le point 3.4 fournit une liste des thémes devant faire I'objet d'une évaluation d'impact.

® Outre I'impact sur les personnes en situation de pauvreté, le Cabinet ldndbookmentionne également au
point 3.4 la nécessité de la prise en compte de I'impact sur les relations Nord-Sud et Est-Ouest, I'emploi,
I'égalité des sexes, les personnes handicapées, I'industrie, le trésor public et les habitants des régions rurales.
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Cependant, cela ne signifie pas que chaque proposition politique ait été analysée en profondeur en
ce qui concerne son éventuel impact sur la pauvreté. En général, les notes adressées au
gouvernement contiennent le plus souvent une justification plutét qualitative de la politique choisie.
L'impact sur la pauvreté y est mentionné d'un point de vue général, souvent plus en termes
d'inégalité de revenus qu'en termes de pauvreté.

En outre, I'étude n'a trouvé aucun exemple concret dans lequel le test d'impact sur la pauvreté aurait
eu un effet réel sur le choix politique final: « Interviewees could not identify any situation where

poverty proofing could be cited as effecting such a chamgé8 ¢ KSNB Aa tAGGES RAN

process has seriously influenced the policynfdion process and none that it has altered the
distribution of resources (O'Connor 2001).

Les effets de l'introduction du test d'impact sur la pauvreté doivent donc étre plutot analysés en
termes de sensibilisation accrue a la dimension de la pauvreté dans les mesures politiques : le test
d’impact pourrait susciter une prise de conscience de I'impact (éventuel) de propositions politiques
sur la pauvreté et ouvrirait ainsi la voie a des propositions politiques contribuant a la lutte contre la
pauvreté. La plus grande valeur ajoutée du test d'impact sur la pauvreté se refleterait donc dans une
prise de conscience des individus impliqués dans le processus décisionnel quant aux objectifs
généraux du NAPS dans le cadre de la lutte contre la pauvreté.

Le NESC a identifié 5 conditions principaux

- Un besoin de formation et de moyens suffisants :
L'efficacité du test d'impact sur la pauvreté dépend fortement des moyens déployés a cet
effet, notamment du personnel en suffisance, des compétences (analytiques) appropriées et
un accés aux informations pertinentes ;

- Une disponibilité de données :
L'identification, la collecte et le traitement de données relatives a la pauvreté constituent un
deuxiéme pré requis a l'existence d'un test efficace sur I'impact de la pauvreté ;

- Limportance des mécanismes et du soutien institutionnels :
Le test d'impact sur la pauvreté ne doit pas dépendre de personnes dévouées, mais requiert
le soutien institutionnel et structurel nécessaire, tant au sein de chaque ministére que de
maniére transversale, entre les différents ministeres.

- Limportance des directives pratiques :
Les fonctionnaires impliqués dans le test d'impact sur la pauvreté sont rarement experts
dans le domaine de I'évaluation des politiques (en général et sur la pauvreté). lls ont donc
besoin de directives accessibles qui les encadrent dans les étapes de cette évaluation.

- Limportance d’introduire différents niveaux d'analyse :
Outre un premier screening général de toutes les propositions politiques quant a leur
éventuel impact sur la pauvreté, une sélection de propositions politiques pertinentes doit
étre soumise a une évaluation d’impact plus approfondie. Idéalement, cette tache
incomberait a un service central ou une unité centrale en mesure de développer |'expertise
nécessaire.

Sur la base de ces constatations et des recommandations de I'étude du NESC, I'Office for Social
Inclusions'est vu confier la mission de revoir I'ensemble du processus de Poverty Proofing avec
comme objectif principal de renforcer le statut du Poverty Proofingen tant qu'élément a part
entiére du développement politique (OSI 2006). En 2008, I'Office for Social Inclusion a finalement
publié de nouvelles directives sur la réalisation du Poverty ProofingOSI 2008a).
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Les principaux changements sont abordés ci-dessous. Certains de ces éléments seront examinés plus
en profondeur dans les chapitres suivants :

- Le terme Poverty Proofingst devenu Poverty Impact Assessmdpf. supra). Ce changement
d’appellation souligne que le test d'impact sur la pauvreté doit faire partie intégrante du
processus d’élaboration des politiques ;

- Afin que les décideurs politiques sachent précisément ce que signifie la notion de pauvreté et
afin de les seconder dans I'évaluation de l'impact de leur politique sur la pauvreté, les
nouvelles directives comportent une définition de la pauvreté et de I'exclusion sociale, une
liste (non exhaustive) des groupes vulnérables confrontés a un risque élevé de pauvreté ainsi
qgue des données et des sources de données pertinentes en matiére de pauvreté. En outre,
elles précisent que bien que les revenus insuffisants constituent un aspect important, ils ne
sont pas l'unique déterminant de la pauvreté. Ainsi, I'accent est mis sur I'importance de la
politique en matiere d'emploi, de formation, de santé et de logement.

- Un mécanisme de screening a été introduit afin d'éviter que toutes les mesures soient
soumises a une évaluation approfondie et afin de donner la priorité a celles qui pourraient
avoir un impact important sur la pauvreté. Ce Poverty Impact Assessmeanpprofondi
comporte 7 étapes consécutives qui sont expliquées dans les directives.

3.2.4 Les différentes étapes du Poverty Impact Assessment

En Irlande, le processus de test d'impact sur la pauvreté est constitué de deux phases distinctes
(Dierckx 2013; Moran 2006; OSI 2006; OSI 2008a).

La premiére phase consiste en un screening permettant de déterminer dans quelle mesure les
dispositions politiques doivent étre soumises a un Poverty Impact Assessmetdmplet. A cette fin,
les fonctionnaires concernés doivent répondre a une série de questions destinées a évaluer la
pertinence d'une proposition politique du point de vue de l'intérét général : les dépenses que la
nouvelle politique va occasionner, la mesure dans laquelle le changement apporté modifie la
politique existante, et, enfin, dans quelle mesure la proposition politique va affecter les groupes de la
population identifiés comme les plus soumis au risque de pauvreté et d'exclusion sociale (comme les
femmes, les parents isolés, les familles nombreuses, les personnes handicapées, les chdmeurs, la
population nomade, les personnes vivant dans des régions ou des quartiers fragiles — ruraux ou
urbains —, les personnes confrontées a la pauvreté urbaine, les SDF, les immigrés et les minorités
ethniques).

Si, sur cette base, la proposition politigue n'aura d'impact sur aucun de ces aspects, un Poverty
Impact Assessmentomplet n'est pas nécessaire. Si, au contraire, la proposition politique est
susceptible d’avoir un impact sur un ou plusieurs de ces éléments, un Poverty Impact Assessment
complet doit étre effectué (deuxieme phase).
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La deuxieme phase porte sur le Poverty Impact Assessmerbmplet. || se compose de 7 étapes
distinctes qui doivent étre respectées :
1. Consultation formelle:

Le Poverty Impact Assessmeddit faire partie intégrante du processus formel de consultation

qui survient a la suite de lintroduction d'une proposition politique. Les parties prenantes

pouvant étre impliquées sont des fonctionnaires d'autres ministéres ou des agences, des

organisations non gouvernementales, ou des individus qui seront directement touchés par la

proposition politique en question. Cette consultation doit garantir la transparence du processus.
2. Définition explicite des objectifs politiques et du groupe cible :

2.1. Quel est le principal objectif de la proposition politique ?

2.2. Quel est (sont) le(s) groupe(s) cible(s) et de quelle maniére la proposition aura un impact sur
ce(s) groupe(s) cible(s) ?

2.3. Quelles sont les différences au sein des individus qui composent le(s) groupe(s) cible(s) et
entre les groupes cibles qui pourraient impliquer un bénéfice inégalement réparti de la
mesure et comment peut-on y remédier ?

3. Identification des données et recherches disponibles:

Quelles sont les données disponibles au sein du pouvoir organisateur et dans les autres

ministéres ou services ? Quelles sont les autres sources ? Durant cette phase, des données ou

des indicateurs permettant de mesurer les progres doivent également étre identifiés.
4. Evaluation de I'impact et prise en considération de pistes alternatives:

4.1. La mesure politique proposée a-t-elle un impact sur la pauvreté (en termes de nombre de
personnes en situation de pauvreté ou de niveau de pauvreté), en particulier sur les groupes
vulnérables précédemment identifiés ?

4.2. Si aucun effet n'est attendu, quel type de modification de la mesure pourrait engendrer un
effet positif ?

4.3. Si un effet positif est attendu, est-ce en termes de prévention de la pauvreté ou bien en
termes de réduction du risque de pauvreté ?

4.4, Si un effet négatif est attendu (une augmentation du nombre de personnes en situation de
pauvreté ou du risque de pauvreté), quelles mesures peuvent étre prises pour contrer cet
effet ?

4.5. La proposition politique permet-elle d'atteindre les objectifs formulés en matiere de lutte
contre la pauvreté ?

4.6. La proposition politique vise-t-elle a réduire les inégalités pouvant conduire a la pauvreté ?
Si tel n'est pas le cas, un changement peut-il étre apporté en ce sens ?

5. Prise de décision et lancement d'un systéme de monitoring:

5.1. La proposition sera-t-elle acceptée (sous cette forme) ? Si des modifications sont encore
apportées, doivent-elles étre soumises a une évaluation ?

5.2. De quelle maniere l'impact sur la pauvreté sera-t-il suivi ?

6. Publication des résultats:
Les résultats de ce Poverty Impact Assessmasduvent étre publiés dans la proposition politique
finale ou sur le site internet du ministére concerné.

7. Transfert des résultats :

Le fonctionnaire remplit un formulaire récapitulatif et I'envoie au social inclusion liaisoafficer

responsable au sein du ministére concerné, qui le transmet a son tour a I'Office for Social

Inclusion
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3.2.5 Soutien institutionnel

Le Poverty Impact Assessmerst effectué par le ministére qui est a I'origine de la proposition

politique. Les Sociallnclusion Liaison Officersu sein des différents ministéres, qui ont une mission

de communication et de coordination dans toutes les matiéres relatives a l'inclusion sociale, sont

également les personnes de référence au niveau du Poverty Impact Assessment

Dans ce cadre, ils sont soutenus par I'Office for Social Inclusioqui assure une fonction de soutien,

de coordination et de sensibilisation. Outre I’élaboration et la mise a jour des directives, f Qh ¥ ¥ A 0SS T2
Social Inclusiororganise des formations adaptées afin d'encadrer les fonctionnaires dans la

réalisation d'un Poverty Impact Assessment

Le PovertyImpact Assessment'inscrit dans la stratégie politique globale irlandaise en matiére de
lutte contre la pauvreté, cadre dans lequel plusieurs autres structures institutionnelles ont
également été mises en place afin de soutenir la gouvernance intersectorielle (OSI 2007). Voici une
vue d'ensemble des structures les plus importantes :

- Le Cabinet Committee on Social Inclusjoprésidé par le premier ministre irlandais,
rassemble les ministres concernés, est responsable de la conception stratégique de la
politique en matiére de lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale et veille a sa mise en
ceuvre ;

- Le Senior Officials Group on Social Inclusiogui réunit des hauts fonctionnaires de
différents ministéres ayant une opinion générale sur différents aspects de la pauvreté et de
I'inclusion sociale ; il attire également |'attention du Cabinet Committee sur de nouvelles
questions.

- L Office for Socialriclusion (OS))qui fait partie du Ministére de la Protection sociale et est
responsable de la coordination et du monitoring des Plans d'actions nationaux relatifs a
I'inclusion sociale. L'OSI coordonne ce processus entre les différents ministéres et agences
ainsi qu'au niveau des autorités régionales et locales.

- Les Social Inclusion Unifsjui ont été créées dans les ministéres les plus importants et au
sein des autorités locales. Elles se composent des Social Inclusion Liaison Officeosscernés
qui coordonnent, en collaboration avec I'OSI, la contribution du service concerné a la
politique de lutte contre la pauvreté.

Avant 2009, I'Office for Social Inclusiorétait soutenu dans ses actions par la Combat Poverty
Agency(CPA), une agence indépendante, financée par I'Etat, fondée en 1986. Ses missions étaient
les suivantes : aide a la décision, soutien des projets et de I'innovation, étude et sensibilisation a la
pauvreté a l'exclusion sociale. Grace a une politique de communication trés performante, la CPA a
entre autres contribué au fait que la problématique de la pauvreté soit restée une priorité dans
I'agenda politique irlandais (De Boyser & Vranken 2008).

En 2009, le CPA a été intégré dans le ministere irlandais. Deux ans auparavant, en 2007, le
Gouvernement irlandais avait chargé I'Office for Social Inclusiae I’évaluation du CPA. Compte tenu
de la tendance préconisant toujours plus d’efficience, d’efficacité et de plus-value financiére (“value
for money), ainsi que de la demande concréte de formuler des scenarios de rationalisation’, le réle
que le CPA pouvait encore jouer étant donné les nouvelles structures mises en place par le
Gouvernement a été examiné.

7 Cette question doit également étre examinée a la lumiére d’un audit du service public irlandais réalisé par le

OCDE. Suite a cet audit, le ministre des finances a demandé aux différents ministres d’évaluer leurs agents
ministériels respectifs “to examinewhether they can share services, whether it would be appropriate to absorb
some of their functions back into their parent Departments or whether some agencies should be amalgamated
or abolished’ (Office for Social Inclusion 2008b).
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Les conclusions du rapport d’évaluation sont les suivantes (OSI 2008b) :

- le mandat du CPA est tres limité en termes de “lutte contre la pauvreté”, alors que le cadre
politique irlandais s’est modifié : on ne parle plus de lutte contre la pauvreté, mais de
“promotion de l'inclusion sociale ”, un domaine dans lequel un réle central est réservé a
I’Office for Social Inclusion;

- le CPA est (trop) éloigné du processus politique: différents ministéres ont signalé que les
propositions du CPA ne tiennent pas assez compte du contexte politique, et de ce fait, ont
peu d’influence réelle sur I’évolution politique;

- la fonction de rapportage indépendant des situations de pauvreté (mise en avant par le CPA)
n‘est plus seulement assurée par le CPA , mais est partiellement reprise par d’autres
dispositifs (quantification des indicateurs EU-SILC irlandais par le CSO, présentation du
rapport de politique irlandaise au sujet de la protection sociale et de I'inclusion sociale par la
Commission européenne, ...).

Alors que pendant deux décennies le CPA a fourni une contribution méritoire a la politique et au
débat public sur la pauvreté et la lutte contre la pauvreté, I'évaluation conclut que les missions
spécifiques du CPA au moment de I'évaluation sont pour la plupart reprises par d’autres structures.
La raison d’étre de cette mission au sein du CPA serait alors moins fondée que ce n’était le cas au
départ. Dans l'idée d’un renforcement réciproque, on propose finalement de fusionner le CPA et
I'Office for Social Inclusigsour former une nouvelle structure. Vers mi-2009, I'Office for Social
Inclusionet le CPA rejoignaient le Social Inclusion Divisiptout d’abord en tant que division au sein
du Département Affaires sociales et Famille et, depuis 2011, au sein du Ministere de la Protection
Sociale.

3.2.6 Application et impact

Une étude de 2010 a révélé que jusqu’alors, seule une douzaine de Poverty Impact AssessmeiRtA)
avaient été effectués, tant a I'échelon national que local (TEP&CEPS 2010).

Le site web du Social Inclusion Divisianntient plusieurs exemples de PIA réalisés.

La premiere série d'exemples porte sur des propositions politiques dont le but concerne de facon
claire et directe la lutte contre la pauvreté (Supplementary Welfare Allowance Scheme, One Parent
Family Payment, A Strategy to Address Adult Homelessness in Ireland 2008 - 2013) et pour lesquelles
le PIA a été effectué une fois la proposition politique complétement rédigée. Ainsi, le PIA a permis de
mettre I'accent sur l'impact positif de la proposition en question. La principale motivation a procéder
a un PIA était, dans ce cas, d’obtenir le soutien nécessaire pour la proposition politique en attirant
I’attention sur son utilité dans la lutte contre la pauvreté (TEP&CEPS 2010)

Le deuxieme type d'exemples porte sur le PIA d'un budget annuel. L'impact des impots et des
allocations sur différents groupes cibles est évalué au moyen d'un modele de microsimulation, par
exemple en calculant I'ampleur de la progressivité de I'impot ou le risque de pauvreté avant et apres
transferts sociaux. Cette analyse a également lieu au terme du processus politique et est fournie en
piece jointe au budget annuel.

Les personnes interrogées dans le cadre de I'étude susmentionnée ont déclaré que le PIA était en
théorie un instrument politique trés utile, mais que ses effets sur les propositions politiques
concretes et sur le processus décisionnel politique demeuraient en général tres limités. Le PIA est
plutot considéré comme un exercice purement technique et illustratif, sans avoir de réle significatif
dans les issues politiques finales.
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L'impact du PIA se situe a un échelon stratégique bien plus global. Le principal effet du PIA semble
essentiellement résider dans I'augmentation de la conscientisation des décideurs politiques et
d’autres parties prenantes a la pauvreté et I'exclusion sociale, ainsi que dans la sensibilisation des
décideurs politiques aux impacts sur la pauvreté de leur politique (Mangan 2009). Le PIA constituait
donc avant tout un processus de soutien aux décideurs politiques dans I’établissement de liens entre
un domaine politigue déterminé ou une proposition politique spécifique et les différentes
dimensions de la pauvreté et de I’exclusion sociale, ainsi que dans I'information sur la facon dont leur
politique peut avoir un impact en la matiére.

En théorie, le fait de rassembler I'expertise de la Combat Poverty Agendyvec une expertise trés
développée sur le plan de la recherche, des stratégies de communication et de participation des
acteurs, y compris des personnes vivant dans la pauvreté) et de I'Office for Social Inclusidfres
impliqué dans le processus politique) dans une nouvelle structure devrait permettre de rapprocher la
fonction de sensibilisation du processus politique. La pratique semble toutefois démontrer qu’avec
I’'abandon de la Combat Poverty Agenclexpertise acquise et la présence d’une parole importante
et indépendante ont disparu, éléments qui permettaient de maintenir la pauvreté au premier plan de
I’agenda politique.

Enfin, il est intéressant de noter que l'lrlande a lancé I'idée d'un PIA au début des années 1990,
époque ou elle était encore confrontée a un taux de chémage relativement élevé et a une émigration
importante, ce qui la situait plutét en queue de peloton au niveau de I'UE. Dans le courant des
années 1990, l'lrlande a toutefois connu une croissance économique spectaculaire, avec pour
conséquence une forte baisse du taux de chdmage et une situation de quasi plein emploi. L'lrlande

est alors rapidement passée d’un des Etats membres les plus pauvres a I'un des plus riches de I'UE.

Les premiéres applications du PIA au début des années 2000 ont dés lors eu lieu dans une période de
croissance économique et de prospérité (relative) sans précédent. Cependant, I'lIrlande fut I'un des

Etats membres les plus fortement affectés par la crise financiere et économique de 2008, impliquant

une modification importante du contexte dans lequel le PIA a été réalisé. L'ancien directeur de
I’Office for Socidhclusion mentionnait a ce propos en 2009 :

LG KI & I Olied Holeder, dusirya periadLdf unprecedented economic growth and
prosperity over the past 10 yeaiss a result virtually all policies were having a positive impact , and
assessment of that impact was not as critid@lzer the past year, of course, #Hiat has changed.
Ireland is in deep recession and with a major deficit in its public finaRoeghe next few years,
therefore, we will not be assessing the impact of the application of significant additional resources,
but of needed cuts in expenditula that context, the PIA process may be of more critical importance
GKFY AG KI & (mdsdn2008gBienlgae leyIR godrrait dans ce contexte étre d’une
grande utilité, les mesures prises dans le cadre de la politique d’austérité ne semblent toutefois pas

avoir été soumises a un PIA (Kevin O’Kelly, ancien directeur du Combat Poverty Agency
communication personnelle).
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La présentation de I'expérience québécoise en matiére d’évaluation d’impact commence par une
description détaillée de I'application de I'Evaluation d’impact sur la santé (3.3), pour ensuite
approfondir 'expérience en matiére d’Evaluation d’impact sur la pauvreté (3.4). L’outil d’Evaluation
d’'impact sur la santé n’a pas seulement été introduit plus tot et était la principale source
d’inspiration pour l'introduction de I’évaluation d’impact sur la pauvreté, mais il a surtout et avant

tout conduit au développement d’une stratégie d’application trés détaillée qui peut certainement
inspirer la mise en place d’un test d’impact sur la pauvreté en Région bruxelloise.
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La santé et les inégalités sociales en la matiére sont, comme la pauvreté, des phénoménes complexes
dont les causes sont de nature multidimensionnelle. A l'instar de la politique en matiére de pauvreté,
une politique visant a promouvoir la santé ou lutter contre les inégalités sociales de santé doit avoir
un caractere transversal, axé sur des leviers d'amélioration de la santé situés en majeure partie hors
du secteur de la santé. Les déterminants de la santé sont en effet présents dans des domaines tres
différents qui semblent parfois tres éloignés de celui de la santé (acces a I'emploi, conditions de
travail, conditions d'hébergement, revenus, acces et colt des soins de santé,...).

Au sein des domaines de la santé publique et de la promotion de la santé, plusieurs modeles,

instruments et méthodes devant répondre a cette problématique ont été développés au cours des

derniéres années. L'Health Impact AssessmefilA) ou Evaluation d’Impact sur la Santé (EIS) est I'un

de ces instruments, qui, au vu de certaines de ses caractéristiques fondamentales et ses potentiels,

peut particulierement servir d'inspiration a I'élaboration d'un test d'impact sur la pauvreté. Connue

sous le nom de Consensus de Gotebotg, EI S e st d uné dombhinaisorc de protédures,

méthodes et outils par lesquels une politique, un programme ou un projet piuoe jugé quant a

ses effets potentiels, parfois inattendus, sur la santé de la population et la distribution de ces effets

. fQAYGSNASIZNI RS I LRLMzZ I GA2y S SiG ljdzA MRSYGA T
(WHO 1999; IAIA 2006).

Unepremi ér e caractéristiqgue fondamentale déenl’ Eval
puissant entre ce concept et une stratégie plus large, celle de | Healthy Public Policy« Politiques

publiques saines »). L’Healthy Public Poliagyonstitue I'une des cing actions clés pour promouvoir la

santé identifiées par la / KI NI S *RWQHOA984), @i est considérée comme un document

fondateur de la promotion de la santé a I’échelle internationale. Selon la Charte d’Ottawa, «la
promotion de lasanté vaienauR St £t RS&a &AAYLX S& &a2Aya RS alyiso 9
des responsables politiques de tous les secteurs et a tous les niveaux, en les incitant a prendre
conscience des conséquences de leurs décisions sur la santé et en les ameadeettre leur
responsabilité a cet égare

Plus récemment, la 5 SOf I NI {0 A 2 YWHORREGbvErGrferdt OfRSSuth Australia 2010) a

développé I'approche de Health in All Policiegl’intégration de la santé dans toutes les politiques),

qui a pour but d’aider les dirigeants et les décideurs a intégrer les considérations de santé, de bien-

étre et d’équité dans I'élaboration, la mise en ceuvre et I’évaluation des politiques et des services.

Ces deux approches exigent donc d’évaluer correctement les effets potentiels d’une politique sur la

santé et de les prendre en considération dans les processus d’élaboration des politiques. L’EIS est

considérée comme une approche qui peut contribuer a répondre a ces deux exigences (Kemm 2001).

® Les cing grandes orientations qui redéfinissent le champ de la santé sont I'élaboration de « politiques
publiques saines », la création de milieux favorables, le renforcement de I'action communautaire, I'acquisition
d’aptitudes individuelles et la réorientation des services de santé (World Health Organization 1986)
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Une deuxiéme caractéristique fondamentale tient au consensus quant au processus a suivre afin

de mener une évaluati on p(Gagmompetal 2011y. e Ld Eil nSp aecstt seunt
encadr ée par une démarche standardi sée qui per
interventions nécessaires a son application. Différents Etats et régions ainsi que des organisations

comme I'"OMS et I'UE s’inspirent de cette démarche standardisée.

La démarche consiste en 5 étapes successives (WHO 1999; IAIA 2006; WHO 2013): (1) Le dépistage

ou le filtrage qui vise a déterminer si une proposition de politique doit étre soumise a une évaluation

d’impact ; (2) Le cadrage ou la délimitation qui a pour objectif d’identifier le type d’informations et

de ressources requises ainsi que leur disponibilité; ( 3) L’ anal y sgei coosttue | * i mp a
I’évaluation des impacts proprement dite; (4)L e s recommandati on¢eg) et |’
L’ éval uat i on,palequelledn tite festeganspdueles évaluations subséquentes, et, de

facon plus fondamentale, pour suivre et mesurer les effets réels de I'implantation d’un projet ou

d’une politique.

L'adoption d’une démarche commune a permis I'établissement d’'une série de pratiques et de
connaissances auxquelles tout nouveau praticien peut recourir, et au sein desquelles il est possible

d’échanger des informations sur des expériences concrétes et sur I'efficacité des outils employés.

L'amélioration des outils et de la pratique qui en résulte favorise une démarche systématisée,

rigoureuse et facile a communiquer aux partenaires comme aux pairs (Saint-Pierre 2009).

Une derniere caractéristique fondamentale de I'EIS qui nous intéresse particulierement dans cette

recherche, est le fait qu’en partant des principes de la promotion de la santé, la préoccupation a

| " égard des inégalités social es .Eha&apmuyanttuéun e st i n
modeéle social de la santé, I'EIS accorde une place prépondérante aux déterminants
socioéconomiques de la santé et amene ses utilisateurs a considérer les effets différenciés d’une

politique selon les groupes de population (Saint-Pierre, Jobin & Druet 2010).

3.3.2 Historique : larévision de la Loi sur la santé publique au Québec en 2001

A la fin des années 1990 s’est amorcé un processus de réflexion sur la nécessité d’un nouveau cadre

|égislatif pour structurer et soutenir la pratique de santé publique au Québec, I'ancienne Loi sur la

santé publique de 1972 étant considérée comme désuéte et incompléte. Dans un rapport de 1998, le

Ministere de la Santé et des Services Sociaux (MSSS) publie un rapport ol est mise en évidence la

nécessité d’'une modernisation et ol sont précisés plusieurs enjeux majeurs de santé publique. L'un

des enjeux porte sur I'action a mener pour concevoir des « politiques publiques saines »:

«9y STFFTSGEZ fQAYTFEdzSYyOS adzNJ f I alyidsS RSa LRtAGA]
SYGNB | dziNBav Said GNBA AYLRNIFyGS Sd At FIldzi G N
et leurs répercussions et2NIi 2 dzi > RS tSa Ay ¥t dzSyOSNJétRldfglm QA Y
population» (MSSS 1998 in MSSS 2008a).

Le Groupe de travail mis en place pour préparer |'élaboration d’un nouveau cadre législatif s’inscrit

dans cette philosophie et évoquel ' omp ance de se doter d’'un encadre
politiques publiques et de mécani smes permett a
politiques publiques sur la santé et le bien-&tre (CCNPPS 2012; MSSS 2008a).

La Loi sur la santé publique, adoptée en 2001, marque un tournant dans la pratique de la santé
publiqgue au Québec, lui conférant une légitimité et un pouvoir d’influence accrus. En effet, la Loi
fournit des assises et un cadre pour développer la prévention au sein du systeme de santé et des
services sociaux, d’une part, et pour agir sur les politiques publiques qui ont des effets sur la santé,
d’autre part (MSSS 2008b).
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3.3.3 , 8 A OOE énk dispasition clé de la Loi sur la santé publique

L article 54 de | a del2a0l estxansidérd camme unretier majeur pduri q U e

| > él aboration et |’ adopt i oanceleil rqzamrait ekplicitemmentde f av or
principe de l'action intersectorielle, c'est-a-dire le fait que les décisions prises dans les différents

domaines d’action du gouvernement peuvent avoir des répercussions, directes ou indirectes, sur la

santé de la population (MSSS 2006; Saint-Pierre, Jobin & Druet 2010).
En vigueur depuis juin 2002, I'article stipule que :

«[ S YAYAAGNB Said RQ2FFAOS S O2yaSAitfSNI Rdz 32dz0S
I dzE | dziNB&a YAYyAaGNBa (2dzi | A& | dzQiddopt&&déshi YS 2L
LI2fAGAldzSa FLXGSa £ FI @2 NR &SN défrEdellaypgblatichN: G A 2y RS
I OS GAGNBI Af R2AG sONB O2yadA#iGS t2NAR RS f QS I ¢
pourraient avoir un impact signifigdasur la santé de la population.

L’application de ce principe s’articule autour de nouveaux roles confiés au Ministre de la Santé et des
Services sociaux (Saint-Pierre, Jobin & Druet 2010) :

(1) Le premier eohfiimeld fonctibrede & conaeflldr » du iaistr& résponsable

de |l a Santé et des Services sociaux au sein du
gu’il peut mettre a profit en donnant de facon proactive des avis a ses collegues de tous les secteurs

d’intervention gouvernementale, dans I'optique de favoriser le développement et I'adoption de

politiques publiques favorables a la santé et au bien-étre (CCNPPS 2012; MSSS 2008a).

La confirmation dans le premier paragraphe de la fonction du ministre de la santé en tant que
conseiller du gouvernement pour les questions relatives a la santé peut sembler a priori assez banale.
Cependant, le fait que cette fonction soit désormais formellement reprise dans la loi a demandé un
important changement des mentalités qui s'est révélé moins évident que ce qu'on aurait pu penser
dans un premier temps.
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Le ministre est toujours le conseiller du gouvernement. Un ministre éessaeil

gouvernement, et il décide. Ecrire ¢a dans une Ibiy a un élément de

tautologie.Le fait de QS ONA NB R y & dzy S fc & popdatioh, (i I dzS { 2 dzi
les médias, mais aussi le parlement et le gouvernemenatdirelj dzS 0QSa i S ONMA
RFya I €2A% 1jdzS €S YAYA&AUNB YIyRIFIGS R2A
alk yadsXx Lt Tl dzRpdissey 28260 RSNV R gz@ATGNE T A G OS NI

Dans le fond, on passe de quelque chose qui est informel a unefchmeée

4t F @NIAYSYyid 06SI dz02dzZld RQAYLI OlGod t N SESYLI
YAYAEZGNS RS fI alyidsS t f Q9ddnsuedzlaSt S | RSY
santé pourrait poser des questions aux autres ministres sur des dossiers qui

concernent le transport, la culture, le développement des mites forél & > X

De quel droit le ministre de la santé intervignt ! £t 2 N&E OQSald o0ASYy el
faficle 54 dit le ministre de la santé est le conseiller sur les éléments qui

touchent la santé, pas dans son ministére, mais dans le gouvernement dans son

ensemble.

Donc il y a un élément de tautologie, mais essentiellement il y a un changement
dephi 32 LKASY RQILIINRPOKS® [ Sa YAyAailiNbBa Afa 2
voulait dire pour eux. lls ont compris que sinigsle faisaient pas, alors ils

L2 dzZNNJ A Sy (i s (NS 5230 RIS/al St FSRM@g diNS Gandrya S £ Q1
«gentille», maisg Fl Al zuB@.G Faas

Richard Massé’, communication personnelle

(2) Le deuxieme alinéa crée quant a lui la responsabilité des ministeres et organismes
gouvernementaux de tenir compte de |’ 'incidence
et de consulter a ce sujet le ministre de la Santé et des Services sociaux.

Le processus repose donc, d’une part, sur la responsabilité du ministre promoteur, et, d’autre part,

sur le soutien du Ministre de la Santé (et son Ministére, le Ministére de la Santé et des Services
sociaux,MSSS), qui a pour mandat d’éclairer le gouvernement et de soutenir les ministéres et les

organismes gouvernementaux dans leur ‘nouvelle’ responsabilité (CCNPPS 2012; MSSS 2008a).

Il importe de bien comprendre cette formulaton. La ¢l ause d’ i mpact confi e
I'organisme responsable de la proposition politiquec oncer née | a r eslinpacts abi | it
sur la santé. Ce n’est pas au ministre de la santé qu’il incombe de lancer des évaluations d’impact, et

il n’existe pas non plus de processus objectif explicite qui détermine si une évaluation d’impact doit

étre réalisée ou non.

° Richard Massé était, de 1998 3 2003 sous-ministre adjoint et directeur national de santé publique au
Ministere de la Santé et des Services Sociaux du Québec. A ce titre, il a notamment coordonnée la révision de la
Loi sur la santé publique. De 2003 a 2008, il était président-directeur général de I'Institut national de santé
publique du Québec.
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Ce choix est égalementd ét er mi nant pour | > attitude que | e MSS
de sensibilisation et de soutien.

66

Au Québec on a donc conféresponsabilittR QS @ £ dzZSNJ f QAavx I O a dzNJ f |
autres ministéres. Cehoix, cette diberté», peut poser desifficultés, mais en

méme temps ¢a influence la philosophie, la stratégie qui est adopté par le MSSS,

qui est une stratégie de soutien aux autres mimegede recherche dgtuations

gagnantgagnant. Ce qui met les gens du MSSS dans une position de sdetie

a2dz0SYAN) £ Sa | dziNBa YAYyAalusNBa RFEya fQFaGdSA

peut avoir des gains a tres long terme, de changer la culture, de vraiment faire

Sy a2NIS jdzS I LINB200dzZLd GA2Y tdefaQS3II NR RS f
frontiereadministrativede la santé.

Mais il faut imaginer la réaction de ces gdaspar rapport aux gens de la santé
LJdzo f AljdzSE aA Afta yQFIr@rAaSyd Lla FR2LIGS

dzy' S
davantage la confrontation, uttapage’ @ dzNJ f S3d ARDQIEE X 2 dz2 2 dzNA

tr
A

publique qui vient dire, ce qu82 dza FIFAGSazx OS yQSaid LI a o0ASy
O02YYS dzyS SalLBOS RQAYUSANIGAZ2YT 2y f QSalLl NB
préoccupations santé. Pegtii NB O0QSa il f 2 dzZNRi® YaAlSMEE djSzQANE A &

jugement. Je crois que earait été pire si on avait adopté une autre approche.

Si on vise une collaboration intersectorielle, une appradfegouvernance
horizontale et cohérente, ca serait un peu se ture balledans le piedgue
R Q lir @r2ministere qui va, de fagon trés critique, tomber sur les autres.

INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

Ce que nous retenons de l'article 54 :

- il permet que les préoccupations en matiére de santé bénéficient d’'un ancrage structurel
dans le processus décisionnel des différents domaines politiques et tente ainsi de
promouvoir une approche politique intersectorielle

- le droit d’initiative du ministre de la santé et son réle de conseiller auprées de ses collegues du
gouvernement sur les questions de santé publique;

- la responsabilité de chaque ministre de tenir compte de I'impact possible de leurs initiatives
réglementaires sur la santé;
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334 LastratégiA AGADDPI EAAOETT AA 16A00EAT A vt

"article b5

Pour étre en mesure de faire vivre et soutenir| * appl i cati on I
vel oppé une

et des Services sociaux (MSSS) a
volets (CCNPPS 2012; MSSS 2008a):
- I'"implantation d’un mécanisme intragouvernerm
(EIS), permettant aux ministéres et organismes d’évaluer au préalable les effets possibles sur
la santé des différentes mesures qu'’ils projettent ;
- le développement et le transfert des connaissances par la mise en place d’un programme de
recherche sur les politiques publiques favorables a la santé.

de
dé

Au sein de la Direction de la Santé publique du MSSS, c’est la Direction de la planification, de
|'évaluation et du développement en santé publique qui a été chargé de la coordination et mise en
ceuvre de la stratégie d’application et du déroulement du mécanisme d’EIS.

Différentes personnes interrogées ont souligné l'importance d'une telle stratégie et considerent
cette derniére comme l'un des principaux facteurs de succés. L'article 54 de la Loi sur la santé
publiquene suffirait pas en lui-méme pour qu'il soit effectivement tenu compte de I'impact potentiel
de la politique sur la santé.

«[ QSO Y dZR@A YLI OG &adzNJ £ alyadsS Sad dzyS RSa
fQFNIAOES pnd [QFNIAOES pn Sy a2iaz yS RAG N
Rdz 32 dz@SNYSYSyl RQAyalGAGdziA2yylrfAaSNI £ Q9L {

potentiels des projets deilet de reglement sur la santé

MSSS, communication personnelle

Lf Fldzi (2dz22dzNBE YSOGUNB € Q2dzi0Af I&Rdz 6Sald RQA
LINE OS&dadza | RYAY A &I NlpagheFParBeliqueidshditiR Al BrdzS  Ij dzA £ Q)
existe Plusieurs gorernements utilisent des outils différents. 1l faut
f QF O02YLI IYSN) RQdzyS aiGNFGS3IAS RQILILIX AOI GA 2
LJ dz& A SdzNB | dzi NBa YSOI y A &SWNS alj2dzSLI-f NI2dz{(ljAdzQ A E YA
seutb [ QI Ndi un®disBositon légalenaisil y a beaucoup, de dispositions
Iégales, dans tous les gouvernements, maisigusont pas mises en application.

Richard Massé, communication personnelle
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Le premier volet de la stratégie d’application de I'article 54 consiste donc dans la mise en place d’un
mécanisme intragouvernemental d’EIS. Il s’agit donc d’une combinaison de procédures, méthodes et
outils développée par le MSSS pour permettre aux ministéres et organismes de prendre en compte
I'incidence possible de leurs actions sur la santé et le bien-étre.

Le mécanisme d’EIS repose sur la responsabilité du promoteur du projet de loi ou de reglement, qui
doit procéder lui-méme aux évaluations d’impact sur la santé. Tout au long de la démarche
d’évaluation, le promoteur peut toutefois compter sur le soutien du MSSS et des ressources de son
réseau, qui lui fourniront des outils d’aide a la décision et I'expertise nécessaire (Ministere de la
Santé et des Services sociaux 2008a).

, %3 04! 0%3 $% , 0%) 3

S’inspirant de la démarche standardisée (voir 3.2.1), le processus de I'EIS développé par le MSSS
comporte cing étapes qui permettent de structurer la pratique (MSSS 2006). Il est important de
noter que le processus d’EIS est itératif et donc adaptable a chaque situation .

Les étapes de | EIS
. DEPISTAGE
romoteur
PG tEnrE MSSS Impact Significatif | Impact non significatif

CADRAGE ET ANALYSE SOMMAIRE AUCUNESUITE
ANALYSE PLUS
APPROFONDIE

AJUSTEMENT DES MESURES
ET PRISE DE DECISION

EVALUATION ET SUIVI

Source MSS2006
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1) LE DEPISTAGE :

Permet d’identifier les propositions de projets de loi et de réglement qui requierent vraiment
une EIS, dans une perspective d’efficacité et d’utilisation optimale des ressources ;

les questions qui doivent étre posées a cette étape sont : quels sont les éléments du projet
de loi ou de réglement qui peuvent avoir un impact significatif sur les déterminants de I'état
de santé et la qualité de vie des individus ? Quels sont les groupes de la population touchés
par ces éléments ? Selon l‘information recueillie, doit-on passer a I'étape de cadrage et
d’analyse sommaire ? Sinon, pourquoi ?

2) LECADRAGE ET L' ANALYSE SOMMAI RE

3) L

Permettent de définir, a partir de données probantes et d’avis d’experts, la source des
impacts possibles, la nature de ces impacts, leur ampleur ainsi que les groupes les plus
susceptibles d’étre affectés ;

l‘information recueillie au cours de I'étape du cadrage permet de dresser un tableau
préliminaire des effets anticipés d’'une mesure sur les déterminants de I'état de santé et de
documenter avec I'aide des experts de la santé leurs effets sur la santé de la population ;
I"analyse sommaire est caractérisée par |'utilisation de I'information existante, de démarches
minimales de quantification et d’'une consultation d’experts limitée dans le temps ;

permet de répondre aux questions suivants : quels sont les mesures prévues pouvant avoir
un impact significatif sur la santé ? Quels sont les déterminants de la santé touchée ? Quels
sont les groupes visés ? Quels sont la nature et I'ampleur des impacts ? Quel est le type de
données utilisées ? Quelles sont les mesures d’atténuation envisagées ?

cette étape constitue une analyse qui peut étre suffisante en soi ou qui peut montrer qu’une
évaluation plus approfondie est nécessaire.

ANALYSE APPROFONDI E

4 L’

Permet de préciser les impacts potentiels sur la santé et de proposer des solutions pour les
atténuer ;

suppose la collecte de nouveaux renseignements et données, la consultation de
représentants des groupes touchés par les impacts significatifs potentiels ainsi que la
collaboration d’experts.

AJUSTEMENT DES MESUSONS ET LA PRI SE DE

5) L’

Le promoteur ajuste, le cas échéant, le projet de loi ou de réglement pour éviter les impacts
potentiels négatifs sur la santé et le bien-étre de la population.

EVALUATI ON DU PROCESSUS ET LE SUI VI

Un retour sur les différentes étapes de I'EIS ;

I’évaluation doit couvrir tant les méthodes que les processus pour améliorer la qualité et la
pertinence de I'EIS a long terme. Par ailleurs, les ministéres et organismes doivent définir des
indicateurs appropriés pour assurer le suivi du projet de loi ou de réglement. Dans ce suivi
devraient notamment étre considérés les impacts sur les déterminants de la santé et du
bien-étre.
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En pratique, le MSSS met principalement I'accent sur les étapes du dépistage et de I'analyse
sommaire, permettant ainsi un repérage assez rapide des impacts potentiels (Gagnon et al. 2008). De
nadruk ligt dan ook niet op het doorvoeren van uitgebreide impactanalyses, maar in de eerste plaats
op het analyseren en belichten van de manier waarop een bepaald beleidsvoorstel inspeelt op de
gezondheidsdeterminanten.

I O dzSt f SYSy i Zastafraoddfe idgafommell le3g gidsentéldans le guide.
Les ElSe sont pas des rapports détaillés, pas des recherches sciedtifigp L f aQl 3Iad
principalement de©O 2 dzNNX St & | aa4ST O2dzNlia RlEya fSaldsSta 2y

fl LINPLRaAAGAZ2Y SG €S O02yOSLIi RS& RSdsSNXYAyYyIl yia &z
2y SaalAS LXdzis i RS LI &S NIvhlspeasé adf,yuler |j dzSadAraz2yaQ
NEOKSNODKS y2dza | Y2Y(iNB 1jdzS8XbX bdzyS I dziNE SELISN

investit principalement a expliquer le lien avec les déteamts de la santé.

MSSS, communication personnelle

Il faut garder en téte que ce ne sont pas toujours des analyses tres appesfdddiest

0SI dz02dzld L) dza Rlya S RSLMAadGlr3IsS Si €S OFRN}3ISo |/
RSYI NOKS® X6 /S yémedt2igsh LNEI RSy OLT2NIKR LRDS DI €
RQAYLI OG ljdzA Sad ONIAYSyd az2YYlIANBZI RSa lylfeasSa
analyses sur les déterminants de la santé, et queltajuents ils pourraient faire.

INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

,8).3%24)/. $% ,8% 3 $!.3 , % 02/ #%3353 $0O#)3)/

Pour tout projet de loi ou de réglementation, le ministere ou organisme gouvernemental
responsable (M/O) présente un exposé des motifs en fin de processus politique préparatoire, exposé
envoyé conjointement avec le projet de loi au Secrétariat général du Ministere du Conseil Exécutif
(MCE).

Ce MCE a un role central dans le processus de décision: il représente un lieu de coordination des
objectifs poursuivis et des actions entreprises par le gouvernement et Il établit le lien avec les
comités ministériels, le Conseil du trésor (CT), le ministére des Finances (MF) et les autres ministéres
visés par le projet (M/O concernés).

Sur la base de ce mémoire, le Secrétariat général du MCE vérifie en effet si le projet a fait I'objet des
analyses nécessaires avant de le soumettre au Conseil exécutif (« le Conseil des ministres », principal
organe décisionnel du gouvernement).
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L”"ElI'S dans | e processus de décision gouvernement

M/O

Conseil
des
ministres

MO Comités ministériels

permanents

Secrétaire
général

M/O

M/O
concernés

M/O

BLEELE

« Comme prévu par l'article 54 de la Loi sur la santé publique,
I’évaluation d’impact sur la santé a été réalisée et transmise
aux personnes concernées du MSSS, en date du xxx »

Mémoires Analyse et recommandations Décisions

Source MSS2008a

Formellement, le Secrétariat général du MCE joue en effet un role stratégique dans la mise en
cuvre de |(GagnantTurgedne’ D&ladlre 2008). S'il croit qu’un projet de loi ou de
reglement peut avoir des répercussions sur la santé (et qu’aucune EIS formelle n’a été faite), le
Secrétariat général du MCE achemine une demande d’avis au MSSS (MSSS 2008a).

Pour rencontrer la demande des ministéres et organismes de rendre visibles leurs efforts et mettre

en valeur les mesures d’atténuation ou de bonification de leur projet, le MSSS a convenu avec le MCE

gue les mémoires pourraient comporter, a la section ‘consultation entre les ministeres’, la mention

suivante: «/ 2YYS LINB@dz LI NJ f QF NIAOES pn RS €1 [ 2A &dzN
santé a été réalisée et transmise aux personnes concernées du MSSS, en date Gettd*mention

confirme que I'EIS a été menée avec le soutien du MSSS. Cette mention peut aussi servir au MCE,

pour ses analyses subséquentes (MSSS 2008a).

Une analyse du MSSS montre que seulement 10 % des demandes viennent directement des
promoteurs des projets, la majorité étant transmises par le MCE. Dans ce dernier cas (et donc la
plupart), le MSSS doit répondre dans des délais tres courts. lls doivent se limiter alors a des analyses
moins approfondies, et il est clairement difficile d’encore apporter des modifications majeures.
(MSSS, communication personnelle). Dans approximativement 50 % des cas ou la demande a été
transmise par le MCE, le MSSS avait néanmoins déja été consulté plus en amont (CCNPPS 2012).
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La collaboration des décideurs des autres secteurs d’intervention étant une condition nécessaire a la
mise en ceuvre du mécanisme intragouvernemental d’évaluation d’impact, un répondant a été
nommé au sein de la quasi-totalité des ministéres, afin de sensibiliser les différents ministéres a la
mise en ceuvre de l'article 54 et de s’en approprier les enjeux sous-jacents. Le réseau des
répondants, qui se réunit au moins deux fois par an, est considéré comme un canal privilégié
d’échanges et de transfert des connaissances.

La responsabilité de ces répondants est de faire connaitre les outils d’évaluation d’impact a travers
leur propre ministere et de soutenir leur application. Ces répondants fonctionnent un peu comme les
‘antennes’ dans les différents ministéres, ayant un réle d’identifier les projets qui pourraient avoir un
impact sur la santé et pour lesquels un soutien du MSSS s’avéere utile. D’autre part, les répondants
alimentent aussi le MSSS sur les difficultés d’application concréte de I'EIS et sur les ajustements a
apporter (CCNPPS 2012; MSSS 2008a).

De facon plus concréte, le répondant est appelé a :

- Agir comme personne-ressource pour les demandes d’information générale relative a
I"application de I'article 54 (aspects légaux, documentation, outils, etc.) ;

- Agir comme personne-ressource pour la promotion des politiques publiques favorables a la
santé aupres des gestionnaires et du personnel, ainsi que de I'évaluation d’'impact sur la
santé des projets de loi et de reglement ;

- Collaborer a la collecte d’information pertinente, au sein de son organisation, pour orienter
la recherche sur les politiques publiques favorables a la santé ;

- Participer, sur une base ponctuelle, aux rencontres du réseau et aux travaux pour
I’élaboration de projets spécifiques en lien avec les politiques publiques favorables a la santé
ou I’évaluation d’impact sur la santé ;

- Sassurer de la diffusion, au sein de son organisation, de I'information sur des événements,
des activités de transfert des connaissances, en lien avec les politiques publiques favorables a
la santé (forum des répondants, journées annuelles de santé publique, etc.) (CCNPPS 2012).

Dans le cadre d’une recherche sur I'adoption de politiques publiques favorables a la santé au
Québec, le bien-fondé du réseau des répondants ministériels a été unanimement souligné par les
personnes qui en font partie. De méme, les répondants témoignent de I'importance de compter sur
personnes fortement convaincues par, et effectivement engagées dans les objectifs du dispositif
(Gagnon et al. 2011).
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Afin de soutenir les ministéres et organismes dans I'application de I'article, le MSSS a produit
différents outils. Ceux-ci ont été élaborés en étroite collaboration avec le réseau des répondants et
'INSPQ (au sujet de I'entente avec I'INSPQ, voir apres dans le point 3.2.6) (CCNPPS 2012;
MSSS 2008a; Saint-Pierre, Jobin & Druet 2010) :

- Unbul | et i n dLe b4niffueéra hiraehtioncdmréseau de répondants

- Ungui de pr a(M$5%20086) podr’ sdutent les personnes chargées d’élaborer les
projets de loi et de reglement et d’en analyser I'impact sur la santé. Ce guide présente
I'information de base nécessaire sur I'EIS et comporte les objectifs, méthodes, définitions et
processus concernant I'EIS ainsi que des grilles d’évaluation pour le dépistage, le cadrage et
|"analyse sommaire.

- Une série d’outils pour faciliter et systématiser les taches qui sont associées a chaque étape
de I'EIS, comme un outil de dépistage et un outil de cadrageetd’ é val uati on pr él i
(publiés en annexe du guide pratique)

- Undocument d’information suy«[ Ll edsl ydiétZe rmizinNBY &
Pour espérer vivre plus longtemps et en meilleure sarikdSSS 2007).Ce document a été
publié suite aux conclusions d’une étude de 2003 sur I'implémentation du mécanisme d’EIS
et la réceptivité de la mesure en rencontrant et questionnant les hauts fonctionnaires de 18
ministéres et organismes (L'Observatoire de I'Administration Publique de I'ENAP 2003).
L’étude avait en effet révélé une faible adhésion de certains ministéres et organismes autour
des principes visés par l'article 54 et identifié¢ le manque de connaissances a I'égard des
mécanismes et facteurs qui déterminent la santé et le bien-étre comme principaux obstacles
a l'implantation. Le document d’information et de sensibilisation a trait a huit grands
déterminants de la santé (soit les habitudes de vie, I’éducation, le logement, le transport,
I'aménagement urbain, I’environnement physique, I'environnement social et la pauvreté) et
pour chacun des déterminants retenus, il est fait état des connaissances récentes, de
réalisations actuelles et d’actions qui pourraient étre menées dans différents secteurs
d’activité ;

- Plus récemment, le MSSS a publié un nouveau document de sensibilisation a I'intention de
ses partenaires gouvernementaux afin de les soutenir dans I'application de I'article 54 : « La
santé et ses déterminants. Mieux comprendre pour mieux»gisss 2012).

37



3.3.6 Deuxiéme volet de la stratégie AS AD DI EIA déGefoppbment et le transfert des
connaissances sur les politiques publiques favorables a la santé

Dans cette perspective, le MSSS a mis en place un second volet stratégique, afin d’appuyer
I'instauration du mécanisme intra-gouvernemental d’EIS et, plus largement, d’accroitre les
connaissances en matiere de politiques publiques favorables a la santé.

UNPROGRAMME DE RECHERCHE SUR LES POLITIQUES PUBLIQUES FAVORABLES A LA SANTE

En 2002, le MSSS s’est associé au Fonds de la recherche en santé du Québec (FRSQ) et au Fonds
guébécois de la recherche sur la société et la culture (FQRSC) pour mettre en place un programme de
recherche afin de soutenir I'élaboration de politiques publiques favorables a la santé et au bien-étre
(CCNPPS 2012; Gagnon, Turgeon & Dallaire 2008; MSSS 2012).

Le programme de recherche poursuit les objectifs suivants :

- Soutenirled é v el o p p e meaurtlévauationuld I'impast des politiques publiques ;

- Consolider et accroitre les capacités de recherche interdisciplinaire et multidisciplinaire
ainsi que I'expertise disponible au Québec dans ce domaine ;

- Soutenir des recherches appliquées pour évaluer les effets a priori et a posteriori sur la santé
et le bien-étre de politiques, de lois et de réglements introduits par les différentes instances
du gouvernement ;

- Favoriser le transfert des connaissances vers les décideurs et les professionnels concernés.

Des appels de propositions de recherche ont été lancé sur les différentes thématiques que le MSSS a
ciblé :
- Les concepts et méthodes pour I'analyse des actions gouvernementales ;
- L’élaboration de politiques publiques favorables a de saines habitudes de vie ;
- L’évaluation des impacts des actions gouvernementales sur la santé et le bien-étre ;
- La pauvreté et I'exclusion sociale (suite a I'adoption, en 2002, de la Loi visant a lutter contre
la pauvreté et I'exclusion sociale)

C'est dans le cadre de l'appel a projets “Concepts et méthodes pour I'analyse des actions
gouvernementales”, qu’en 2005 une équipe de recherche multidisciplinaire a été créée, le Groupe
d’étude sur les politiques publiques et la santé (GEPPS) (Gagnon et al. 2011). Le GEPPS regroupe des
chercheurs issus de différentes disciplines et divers milieux universitaires au Québec et a Montréal.
Les travaux du GEPPS sont axés sur 'analyse du processus décisionnel, de I'évaluation prospective
d’impact sur la santé ainsi que sur l'utilisation et I'appropriation des connaissances, en lien avec la
mise en ceuvre de I'article 54 de la Loi sur la santé publique. Les recherches visent une meilleure
compréhension du processus d’élaboration des politiques publiques de maniéere a favoriser, d’une
part, l'intégration des impacts sur la santé dans les mesures gouvernementales et d’autre part, le
partage des connaissances entre le milieu scientifique et celui de I'administration publique.
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L’Institut national de santé publique du Québec (INSPQ) a comme objectif d’informer le Ministre de
la Santé et des Services sociaux (MSSS) des impacts des politiques publiques sur la santé et le bien-
étre de la population.

A cetitre, ' | NSPQ est associ é aux travaux du MSSS. U
soutien a | application de | ' art Cettdestentbviseless €t é €
deux volets de I'article 54, soit le soutien au réle de conseiller du ministre de la Santé et des Services
sociaux aux autres ministéres d’une part, et le soutien au processus d’EIS des lois et reglements
d’autre part. Plus spécifiquement, le réle de I'[NSPQ consiste a :
- soutenir le MSSS en ce qui a trait au mécanisme d’évaluation d’impact sur la santé et au
programme de recherche, via la production d’avis, synthéses de connaissances et portraits
analytiques ;
- jouer un role de veille et de transfert de connaissances au MSSS et aux répondants
ministériels, entre autres via le développement des outils pour faciliter I'accés a I'expertise et
aux connaissances (conception d’un portail web portant sur les politiques publiques et la
santé, production et diffusion d’un bulletin de veille Politiques publiques et santé, offre
d’activités de formation, ...) ;
- assurer une fonction de veille sur ce qui touche les politiques publiques favorables a la santé
(CCNPPS 2012).

Finalement, I'INSPQ héberge le Centre de collaboration nationale sur les politiques publiques et la
santé (CCNPPS), I'un des six centres de collaboration nationale en santé publique financés par
I’Agence de la santé publique du Canada. Les six Centres forment un réseau a travers le Canada et
chacun se spécialise dans un secteur particulier en santé publique ; le mandat spécifique du CCNPPS
porte sur les politiques publiques favorables a la santé. Le mandat du CCNPPS est plus
particulierement d’accroitre I'expertise des acteurs de santé publique en matiere de politiques
favorables a la santé a travers le développement, le partage et |'utilisation de connaissances a ce
sujet. Le CCNPPS s’intéresse particulierement aux politiques publiques susceptibles d’avoir une
influence favorable sur les déterminants sociaux, économiques et environnementaux de la santé et a
développé un axe de travail portant spécifiquement sur I'EIS, lequel a permis de produire plusieurs

documents sur la théorie et la pratique de 'EIS.La cohabi tation de |1 NSPQ
notamment a ces deux partenaires de consolider leur expertise sur les politiques publiques
favorables a |l a santé et (CANPPE2013)l uati on d’' i mpact s

3.3.7 Application et réalisations

Sur base des données du MSSS et des observations des personnes impliquées dans la mise en ceuvre
de l'article 54, Gagnon et al. (2008) constatent qu’il y a une sensibilisation accrue et une
appropriation de plus en pl uitere ethsoganismidsu pr ocessu

Les efforts du MSSS pour sensibiliser et soutenir les ministéres et organismes a I'aide des outils et
mécanismes intra gouvernementaux a favorisé la mise en ceuvre du processus d’EIS. Ainsi, de 2002 a
2012, le MSSS a enregistré 519 demandes de consultation de la part des autres ministéres (Centre de
Collaboration Nationale sur les Politiques Publiques et la Santé 2012). Alors qu’il a recu quelque 300
demandes au cours de la période 2002-2012, le MSSS a a chaque fois recu une centaine de
demandes en 2011 et 2012 (MSSS, communication personnelle).
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Il est néanmoins important de noter que ces demandes concernent principalement les secteurs
« proche » du MSSS (I'environnement ; I'agro-alimentaire; I'emploi et la solidarité sociale); la
participation a I'implantation de I'EIS demeure encore faible pour les ministeres et organismes a
vocation économique (Gagnon, Turgeon & Dallaire 2008 ; MSSS, communication personnelle).

( ¢ Quand on travaille avec les gens des secteurs sociaux, que2gali f QSRdzOF G A2y =S
OV viIAa |[d&aaAr fQSYGANRYySYSyidz Si £ Ql INAOdz dz
comprennent assez bien, se sentent assez confortable avec les déterminants de
fl aryisSeo Lfe@ RS|j@SYFREFY SQyI BMIKNI ST 2y LI NI S
Quand on parle avec les gens des secteurs économjigas secteurs comme le
développement économiquéA®/ Rdza I NA S f Sa YAySas tSa8 F2Nki
sont pas habitug au concept des déterminants de la santé. Pour eux, ce qui
compte,ce sontes élémets liés a la productivité, aux résultats économiques. Le
lien avec la santé ne se fait pas facilement

Richard Massé, communication personnelle

Le premier objectif de | *EI'S est de sensibilise
secteursal’ égard de | a sant é Eetprendeeimpact de Kogtibebt d’dméner de s al
les acteurs de santé publique a la table de discussion avec d’autres secteurs et ministéres sur des

guestions qui « sortent » du secteur de la santé proprement dit, y introduisant les préoccupations en

matiere de santé. Les acteurs de santé publique apportent des données scientifiques, mettant en

lumiére les liens entre la mission des décideurs « hors santé » et leur impact sur la santé et les

inégalités, permettant ainsi d’alimenter les réflexions, d’éclairer la prise de décision et d’avoir une
compréhension et vision élargies des enjeux.

(¢ IS FILAG RQIFYSYSNI dzy | dziNBE (8L RQAYFT2NYI GA2)

P® £S5 AyS3aAltAlSa &2 OlerhehtPas Prisd arcompt@dand G NI RA G A 2
fSa LRfAGAIdzZSa T2y id f Sdede lgug biéndedt&iduR QA Y LI Ol L

chaque décideur fait son analyse quand il développe des politiques publiques, ils

@2y G Saal &S Nande @S idpattsipstbidtiets, B t@4 rafement la

santé et les inégalités sont prises en compt€ dza 4GS €S FI AU RQF LILIR NI

informations,nouvelles en soi, renforce le processus de décision.

Et ce transfert de connaissances, permettant une compréhension conceptuelle

du lien entred mission des décideurshers santé> et leur impact sur la santé

et les inégalités, ca se ne traduit pas nécessairement directement sur la

proposition qui était indemnisée. Mais ca permet tres certainement une

compréhension plus large, une compréhendo® dzy S NBalLlRyal oAt AdS LI
RQdzyS NBalLkRyaloAftAdS a20ASartS £ fQS3IFNR RS
alAa e 0QSaid (GNBa RAFTFAOAELS L SOOI f dzSNW

INSPQ/CCNPPS, communication personnelle
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L’exemple d’un cas cité lors de I’entretien avec I'INSPQ/CCNPPS est trés éloquent dans cette optique.

6 9y HaAmMAnI Af @ [ @FAG dzy$S LINRLR&aAGAZY RQdzyS

gouvernementale, un organisme qui gére les jeexhdsard, qui proposait
RQS(SYRNE fakizhbsur intriek @a sar§&ipublique était contre

cette idé€’. Commecelaa quand méme été approuvé, certains disaient que

f QF NI AOfS pn A ¢elmomdhtie dirécieyr dél Saé/pyilfighe a

NB y Rdz LJdzo if afvad sotinfsla @esajet. lj dzQ

Le MSSS avait bien émis son opinion par rapport au projet. Et ce qui était
y2dz@Stdzz 0QSad €S FLAG 1jdzS €S af{{/{ I
discussion, avec le ministéresd@ances, le cabinet du premier ministretce

/ QS&ad 3INNOS t f QF NI 58 paticiperna>detiz@iarida 2 y i

NEFft SEA2Y O2ftSOGAGST 1jdzS I &l yiGS L)zt Al dzS

f QF NIi A Of Sit ppsréfe leazls. Bf i3 lotziliand méme pu influencer, par
exemplesur des mesures de monitoring, de suivre les impacts sur des groupes
vulnérables.

52y 0 2y LISdzi RANB [[dzS t QI NIAOES pn | 0A
O0QSail oA 8eslthdlipotisiegES GQSaid RQIFYSYSNI fSa |
publique a la table de discussion.

INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

La réaction de I'ancien ministre des Finances aux recommandations de I'INSPQ résume parfaitement
I"'argument susmentionné.

‘ ‘ Quant au ministre des Finances, Raymond Bachandiihglement vu dans la
sortie des directeurs de santé publique I'expression de ceux qui font leur travail,
a savoir: «amener sur la table des risques au niveau de la santé publiqgue». Avec
Loto-Québec, e-il plaidé, ce sera  «canalisé et controlé»
Le DevoiR010

1 En mars 2010, 'INSPQ a déposé un mémoire au ministére des Finances, contenant une analyse de santé
publique de I'Etatisation des jeux d’argent sur Internet au Québec (Papineau & Leblond 2010).
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La Loi visant a lutter contre |l a pauvreté et |~
le 13 décembre 2002 par I’ Asse bI ée nat i aanlail 182 «dse a Quidérble c .

32dz0SNYySYSyid Si yasSyeotS RS fI a20ASGS [dzS6SO
LJ2 dzNJ f dzd G S NJ ozyuN flI LI dz@NBGS Si f QOSBAsldziaArA2y &
institue a cet effet «dzy S AGNI §SAAS yFGA2yIfS RS fdziivS O2y i

(article 1) qui vise «a amener progressivement le Québec au nombre des nations industrialisées
comptant le moins de personnes pauvres, selomughodes reconnues pour faire des comparaisons
internationales» (article 4).

Cette | o0i est particuliere, non seul ement parce
Nord, faisant de la lutte contre la pauvreté une priorité explicite pour un gouvernement, mais aussi
par ce qu’ el | e est | e produit direct d’ une i ni

remarquable démarche de mobilisation populaire et de délibération publique (Noél 2003).

L'évenement souvent mentionné comme point décisif dans I'histoire de la Loi, est la marche «Du
pain et des roses. Organisée par la Fédération des femmes du Québec en juin 1995, cette marche
de plus de 200 kilometres réunit des centaines de femmes qui marchent jusqu’a Québec, depuis
Montréal et Riviere-du-Loup, pour faire valoir une série de demandes visant a lutter contre la
pauvreté et la violence faite aux femmes. Ce nouveau discours des femmes sur la pauvreté
permettait en fait d’identifier un enjeu central et unificateur, autour duquel une large coalition
d’acteurs sociaux pouvait se mobiliser (Mercier & Mendell 2009a; Mercier & Mendell 2009b; Noél
2003).

En 1997, pendant un mois, au moment méme ou une réforme de l'aide sociale est a I'étude, le
Carrefour de pastorale en monde ouvri€APMO) érige le Parlement de la rue devant I'Assemblée
nationale du Québec. Il s’agit d’un espace public créé pour débattre et réclamer des mesures
concretes de lutte contre la pauvreté. C’est dans ce contexte que le CAPMO a lancé I'idée d’un projet
de loi sur I’élimination de la pauvreté, et qu’une premiére ébauche est rédigée.

A | hiver 1998, |l es organi smes communautaires et
de | a proposition de | oi, décident d"*lecCollecf | eur s
pour wune |l oi sur | .élimination de | a pauvreté

Une proposition de loi visant a éliminer la pauvreté est rédigée par le Collectif et lancée en décembre
1999 devant la Bourse de Montréal, avant d’étre soumise a une processus de consultation populaire
tres large. Au printemps 2000, le Collectif adopte une proposition pour une loi sur I’élimination de la
pauvreté, rédigée sous la forme d’un projet de loi conventionnel (Mercier & Mendell 2009b; Ninacs
et al. 2003).

En novembre 2000, le Collectif dépose ensuite a I’Assemblée nationale une pétition signée par
215 307 personnes en faveur d’une loi sur I'élimination de la pauvreté. Le jour méme du dépot de
cette pétition, les députés de I’Assemblée nationale adoptent une motion demandant au
gouvernement d’adopter une stratégie globale de lutte contre la pauvreté (Mercier & Mendell
2009b).
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pris avec ¢a, et en réalité ils ne voulaient pas de c¢a. Au début, ils fisaien
« pourquoi pas une loi contre fduie? »

Vivian Labrie, ancienne porte-parole du Collectif pour un Québec sans
pauvreté, communication personnelle

Le nouveau premier ministre (entré en fonction en mars 2001) nomme un ministre délégué a la lutte

contre la pauvreté et fait de la lutte contre la pauvreté une priorité de son gouvernement. En juin

2002, le gouvernement rend publiquesa{ G N} 6§ S3IAS ylFI A2yl S RS fdzidS Oz
sociale,et, dans une perspective d’assurer une base solide aux efforts déployés pour la mise en

ceuvre de la Stratégie nationale, le gouvernement du Québec décide d’inscrire la Stratégie nationale

dans une loi. Le 12 juin 2002, le gouvernement du Québec dépose le projet de loi n® 112, « Loi visant

a lutter contre la pauvreté et I'exclusion sociale » (Mercier & Mendell 2009b; Ninacs, Béliveau &

Gareau 2003).

Le projet de loi a été débattu en Commission des affaires sociales pendant plus de six semaines sous

forme de longues audiences publiques, ayant mené a lintroduction de pas moins de 160
amendements. Quelques semaines apres la fin des travaux de la commission, la Loi 112 « visant a

lutter contre la pauvretéet | " exclxuséeo®sn asadocphée, a | "unani mit é
par | * As s e mhld Québec.Plasieurs @rapasitiens du Collectif se sont retrouvés dans la

loi telle qu’amendée, dans une forme évidemment modifiée. La loi 112 est donc applaudie, avec

réserve (Ninacs, Béliveau & Gareau 2003) :

[ S /2tftSOGATF al fdzS Aa61iQINRH MASA AF Nilzf IQf BEASVYS il SK
RQdzyS f2A mMMH | YSEA2NBS ljdzA AYyGNBRdAzA G 1 LIS
O2y OSNIISS Sy RANBOUOAZ2Y RQdzy vdzSoSO alya LI dz
concrétes qui viendraient améliorer les revenus des plusrpa et réparer a

court terme le déficit de couverture de leurs besoins essentiels, qui affecte des
OSyidtrAaySa RS YAfftASNBR RS LISNA2YYySa& | dz vdzSoS
y2dza 2y0d RAG y2a YSYONBAa NBdzyAENoBSGUGS aSYl A
avons réclamé une loi pour encadrer et programmer l'action. C'est un outil, pas

un but en soi. Le but a atteindre, c'est que les conditions des gens s'améliorent

pourdevrai. Ce sera toujours notre critere

Collectif pour une loi sur I'élimination de la pauvreté 2002a

Nous avons obtenu un beau rosier a cultiver, notait Vivian Labrie en référence a

fl al NOKS Rdz LI Ay SiG RS&a NR&aSasx YlIAa LI a Sy
effet, pourrait demeurer une coquille vide. Mais le processus quimers

comporte aussi un gage, une assurance a cet égard. Il existe maintenant un

mouvement citoyen vigoureux et fier de ses succes, qui devrait veiller a ce que

cette premiérgpercée ne reste pas sans suite.

Noél 2003
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En 2003, a la suite de I'adoption de la loi, le Collectif pour une loi sur I'élimination de la pauvreté est
rebaptisé Collectif pour un Québec sans pauvreté. Aujourd’hui, on est nettement moins positif a
I’égard de la loi.

“ «[ S LINRofsYS | @SO I f2Az OHué@Busi LI a azy
O2y GNY A3yl yidSX alkAa aA 2y NBANNRS f Sa o0dzia
Salid RQlI O0O2NRZ YYS Y2dz@SYSyid az20Alt 2y Sai

(OF"

2NASYGlIdA2yad [ S LINRPOofsYS O0QS8Said ljdQArata yS§
cherde pas a répondre aux buts et orientations de la loi, le gouvernement

cherche a faire le moins 4 A 6 £ S LJ2 dzNJde/n pakldespecterds2 A NJ f QI A NJ
loi.OdX 6 | dz22 dZNRQKdzA = S Quitd dorfr® Ia haivre@2 y G A ¥y dzS L
Nous avons juste arré® S RANB |j dzQAf  FF dzi F LILIK Alj dzSNI £ f 2
croit plus que la loi peut étre applioege Lt yQé | LI} a RS NIA&azy RS
fl t2A SiG RQlIdAYSY (SN f Sa&: aigdterilésGi A 2y a a2 0A
montants des prestationssbct SaX 0QSald adzZFFA&lyaGed 904G Sy LI
YOI LILX Aljdz8y G LI & f I fyRdatl un Ehang@mentladzNgj dz2 A YF A
NI} LILI2NIG £ el /S yQSaild I & dzyS NI Aazy LJ2dzNJ f

Collectif pour un Québec sans pauvreté, communication personnelle
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3.4.2 La mise en application de la Loi 112

La Loi 112 oblige le gouvernement a prendre une série de mesures : elle oblige le gouvernement
notamment a déposer un plan d’action précisant les activités qu’il prévoit de réaliser pour atteindre
les buts inscrits dans la loi (Chapitre llI, article 13). Par ailleurs, la loi prévoit la création de différents
organes, a savoir le Comité consultatif de lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale (Chapitre 1V,
article 31), I'Observatoire de la pauvreté et de I’exclusion sociale (Chapitre V, article 35), et le Fonds
guébécois d’initiatives sociales (Chapitre VI, article 46).

Unpl an d*™acti on

Le
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En 2004, le gouvernement adopte le Plan d'action gouvernemental en matiére de
lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale 2004-2010, intitulé « Concilier liberté et

justice socialey dzy RS FA» L2 dzNJ f QF @3Sy ANJ

En 2010, le gouvernement adopte un deuxieme Plan d’action, le Plan d’action
gouvernemental pour la solidarité et l'inclusion sociale 2010-2015, intitulé «Le
Québec mobilisé contre la pauvreté

Comité consultatif de lutt c®antre |

En mars 2006, les membres du CCLP sont nommés et ils commencent leurs travaux.
Le comité est composé de quinze membres votants et de deux membres non
votants. Parmi les premiers, le tiers doit provenir des organismes de lutte contre Ia
pauvreté et I'exclusion sociale, dont trois personnes directement touchées par la
pauvreté. Les dix autres membres doivent représenter les divers secteurs de la
société québécoise. Quant aux membres non votants, ils seront issus de la fonction
publique du Québec

Le CCLP constitue un espace de dialogue et d’écoute, en particulier a I'égard des
personnes en situation de pauvreté et d’exclusion sociale

La mission principale du CCLP est de conseiller le ministre responsable de
|"application de la loi dans I'élaboration, la mise en ceuvre et I'évaluation des actions
menées par le gouvernement dans le cadre de la stratégie nationale

L' Observatoir ed’'deex dlau spiaaurv rsea céi aelte

Le

(0]

(0]

Cet Observatoire a été remplacé des sa création en 2005 par le Centre d’étude sur la
pauvreté et I'exclusion (CEPE), rattaché au Ministére de I'Emploi et de la Solidarité
sociale (MESS)™.

Le CEPE est dirigé en collaboration avec un comité de direction composé de
personnes en provenance des milieux gouvernemental, universitaire et de la
recherche ainsi que de personnes ceuvrant auprés des individus en situation de
pauvreté ou d’exclusion sociale.

L'un des principaux mandats du CEPE est d’élaborer une série d'indicateurs devant
servir a mesurer la pauvreté et l'exclusion sociale, les inégalités sociales et
économiques, dont les écarts de revenus, ainsi que les autres déterminants de la
pauvreté.

Fonds québécoi@asg i nitiatives soci al

Le FQIS est destiné a soutenir différentes initiatives de lutte contre la pauvreté et
I’exclusion sociale

" http://www.mess.gouv.qc.ca/grands-dossiers/lutte-contre-la-pauvrete/plan.asp

2 http://www.cclp.gouv.qc.ca/

2 http://www.cepe.gouv.qgc.ca/

" http://www.mess.gouv.qc.ca/sacais/soutien-financier/soutien_sacais/fonds-quebecois-initiatives-sociales/
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La Loi visant a lutter contre | a pauvr eQuae et | ' e
clause d’ i mpact qgui exige que <chaque mi ni stre
reglementaire fasse état des impacts qu’ il prévo

Article 20Y / Kl ljdzZS8 YAYA&aGNBI &QA tHe n&drdl [BgisidtiveljodzS RS a
réglementaire pourraient avoir des impacts directs et significatifs sur le revenu des personnes

ou des familles qui, selon les indicateurs retenus en application de la présente loi, sont en
situation de pauvreté, fait état des im@ali & |j dzQAf LINB@2AG f 2NE RS
propositions au gouvernement.

Lors des audiences publiques organisées par la Commission des affaires sociales de I’Assemblée
nationale, plusieurs intervenants, dont les membres du Collectif, avaient réclamé I'inclusion dans la
loi d’'une clause d’'impact qui assurerait que toute décision gouvernementale serait examinée a la
lumiere de son effet sur la pauvreté et les inégalités et ne pourrait aller a I'encontre des objectifs de
réduction de pauvreté (Collectif pour une loi sur I'élimination de la pauvreté 2002b). Cette clause ne
figurait pas dans le projet de loi original, déposé par le gouvernement. Le Collectif a obtenu donc gain
de cause, méme si la clause qui figure dans la Loi n’est pas aussi exigeante pour le gouvernement que
les groupes populaires I'auraient souhaité (Michaud et al. 2006).

L'intégration de cette clause dans la Loi 112 devrait permettre d’ « assurer un minimum de cohérence

dans les actions gouvernementateX 8 S I 2 2 dzii S dtdctmy'supplén@enidirg gour RS  LINJ
personnes les moins fortunéesconstituer «dzy’ 2 dzGAf f SIA&AEF GATF LI2dz0 y i
une vision horizontale dans la lutte contre la pauvegtét devrait avoir pour principale retombée

«f I L2 3 a0DMNIAIGSa ROFe Sya RQSUSYRNB € fdzidS O2y iGN
tous les secteurs (Ulysse 2009).

Lacl ause d’'i mpact sur | a epauvrietaér ta <tl el &rdg ednee nita
publique (voir 4.2.3) : analogue au deuxiéme alinéa de I'article 54 de la Loi sur la santé publique,

I'article 20 de la Loi 112 force les différents ministres a évaluer leur propositions s’ils estiment que

ces propositions pourraient avoir un effet direct et significatif sur le revenu des personnes ou des

familles qui sont en situation de pauvreté.

D’autre part, analogue au premier alinéa de I'article 54 de la Loi sur la Santé publique,] ' ar tdecl e 19
la Loi 112 confere au Ministre (a savoir le ministre de I'Emploi et de la Solidarité sociale) une fonction

de conseiller au sein du gouvernement sur toute question relative a la lutte contre la pauvreté et

I'exclusion sociale,etun pouv oi raceddiet:ni ti ati ve

Article19Y [ S YAYAAUNB Sad RQ2FTFAOS qieSion@ehiyfwaBS A f £ SN
f tdziGdS O2yGiNB fF LI dz@NBGS Si t QSEOt daAaAzZY &
F A& 1jdzQAf SAGAYS 2L NIdzy LIR2dzNI I YSEA2NBNI I
RSa TIYAttSa Sy afbood dzargy R320K A8B88 Kt &aid
mesures qui pourraient avoir un impact significatif sur ces personnes et ces familles. Il
incombe aux ministéres et organismes du gouvernement de communiquer au ministre les

renseignements nécessaites f QSESNODA OS RS O0Sa NBaLkRyaloAf Al
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En ce qui concerne la formulationde | ' a r_t de ka Loiel12sithous la comparons avec la portée
de | 'S4 tdellea Loi sur | a Santé publ i queijonsi l i mp
importantes :

Premi ér ement , |l i mpact sur |l a pauvreté visé a |
I i mi t €ée ¢ o rsunk revenuidew peasenhes en situation de pauvreté. Contrairement a
I"article 54 de la Loi sur la Santé publique, qui utilise une définition trés large de la santé, et bien que
la pauvreté soit largement définie a I'article 2 de la Loi 112", reconnaissant par 1a que la pauvreté se
manifeste dans des aspects sociaux dépassant la sphere économique, I'article 20 ne parle pas d’un
impact sur la pauvreté, mais uniqguement d’un impact sur le revenu. Les différentes dimensions de la
pauvreté ne sont dés lors pas prises en considération.

Dans son avis Prendre la mesure de la pauvreft@échet et al. 2009), le Centre d’études sur la
pauvreté et I'exclusion a recommandé la Mesure du Panier de Consommation (MPC) comme mesure
de référence. La référence ainsi établie est le revenu disponible a la consommation nécessaire pour
se procurer un panier de biens et services déterminé permettant de couvrir les besoins de base. Les
ménages visés par I"évaluation sont donc ceux dont les revenus sont inférieurs aux seuils déterminés
par la mesure du panier de consommation.

Deuxi émement , Il " i mpact (potenti el )depauwreté doite r even
d’" apreées | "article 20 de I a Loi 112, (entermess eul em
d’ampleur de I'impact), comme c’est également le cas a I'article 54 de la Loi sur la Santé publique,

mais aussi étre direct. L'impact prévu doit donc intervenir directement sur le revenu des personnes

en situation de pauvreté. Il est par exemple question de mesures politiques qui entrainent une

modification des tarifs de certains services, qui impliquent une modification au niveau du salaire

minimum, des revenus de remplacement ou des allocations d’assistance, etc. Les mesures politiques

qui ont un impact indirect sur le revenu, comme c’est le cas des mesures politiques qui entrainent
éventuellement une perte d’emploi, ou qui compliquent I'accés a certains services, ne doivent pas

étre soumis a un test d’'impact sur la pauvreté.

PINGAOES W RS fF [2A @Aralyd t f:de@dudappliCagoyl deNadprésente LI dzg NJ
loi, on entend par « pauvreté » la condition dans laquelle se troudtrarhumain qui est privé des ressources,

des moyens, des choix et du pouvoir nécessaires pour acquérir et maintenir son autonomie économique ou pour
favoriser son intégration et sa participation a la société.
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La clause d’i mpact sur | a pauvreté et salemise e
Ministere de I'Emploi et de la Solidarité sociale (MESS) a développé un guide d’application trés

sommaire pour soutenir la mise en ceuvre de la clause d’impact, mais il s’agit d’'un document interne

a l'intention des ministeres et non publié (MESS, communication personnelle). Ce guide joint une

explication au groupe cible visé par I'évaluation d’impact établie par I’article 20 de la Loi 112 (« des

personnes ou familles qui, selon les indicateurs retenus en application de la Loi, sont en situation de

pauvreté ») et a 'objet de I'évaluation d’impact, a savoir la notion de revenu (la Mesure du Panier de
Consommation, MPC).

I'ds)

Contrairement a | "article 54 de | a Loi sur | a
gl obale n’a ét é @&20deldLa M Eaeticle®nla pas dondudt,ra Fekemdle de

I'article 54 de la Loi sur la Santé publique, a la mise en place d’'un mécanisme intragouvernemental

ou, par exemple, d’un réseau de répondants dans les différents ministéres. Aucune structure ou

collaboration spécifique n'a non plus été instaurée pour en soutenir I'application. Les demandes

d’évaluations qui parviennent au MESS sont traitées par la Direction des politiques de lutte contre la

pauvreté (DPLP) (qui reléve de la Direction générallRS& L2 f AGAljdzSa>x RS f QF ylI €
f QF OlGA2y O 66y dmyanddziislajpubbdd aux responsabilités qui échoient déja aux
professionnelles de la DPLP, a savoir la rédaction, la mise en ceuvre et la reddition de compte du Plan

d’action gouvernemental de lutte contre la pauvreté (MESS, communication personnelle).

9y Hnnam Afa 2yid LI &44S fQFINIAOES pn RIEya 1 |
SGFAG Fdz a9{{ -inistrddAndi# [rdddan, étidSresirédezssé

LI NJ £ QIIBIENAED ISR D nR QI @ y OftiblEla aRSi danSlaloiNE  OS
O2y GNB 1 LI dz@NBGS Si t QSEOftdzaAzy a20AltSo
presque mot pour mog RS f QF NI A Of S pn

Mais & ce moment £ = A f & ge@élakidn cadipléteMSisisurtout ils
YQFE @ ASyid LI & €S o001 3aINRBdzyR RS NBOKSNODKS | dz

Ly L dzZiNB St SYSyd 0Q8ad tS FLAG [dzS S af{l{/{

a9{{® Lt yQé& I LI} a dzySdedrbh®@ea tiaditionadé NHzO G dzZNB > A
recherche. Parexempld; /& €S /9t 93 Af yQeé I LI a 3INIYR Y

Richard Massé, communication personnelle

3.4.5 Application et réalisations

Comme cité ci-dessus, on dispose de peu d’informations sur la clause d’impact sur la pauvreté et son
application. Au sein du MESS, on déclare que, bien qu’elle n’ait pas encore servi a modifier une
proposition politique spécifique, | a ¢ | aus e dt'que princdpald valetrmajoutéa offre la
possibilité de mettre en avant les conditions de vie des personnes et des familles a bas revenu dans
le processus politique (Communication Mike Rousseau).

16 .. ape 2 ; P . .
Sous-ministre est terme utilisé au Québec pour dénommer le plus haut fonctionnaire.
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Les acteurs sur le terrain sont particulierement sceptique s p ar rapport .@ncitea cl au:
ici surtout la formulation de I'article 20, et plus particulierement son caractere peu contraignant

comme principale raison au fait qu’elle ne joue un réle que peu significatif dans le processus

politique.

Le Collectif voulait que,ads une loi qui se respecten gouvernemensoit
obligé, t OKIF ljdzS F2Aa lj dzQ A f LINBYR dzyS RSOA&AZ2Y

fSaIAatriA@dS:T fQAYLI OG RSa YSadzaNBa adzNJ 1 LI
analysé. Canousserhbh &t I YSUOK2RS € LJ dzaA &AYLI S LI dz
Mais la maniéredontf I € 2 A | F 2 NI dzt $$ le mihistr®dstimgza S R QA Y LI ¢
 dzQAf & F dzNF  dzy A YLI O Sie miniéte edtifg 3y ¢ | LI &4 R

comment sanctionner ¢aDrolede formulation pour une ol

Vivian Labrie, ancienne porte-parole du Collectif pour un Québec sans
pauvreté, communication personnelle

Un des exemples souvent cités pour étayer cet argument est une mesure prise en 2004 dans le cadre

de laquelle le gouvernement du Québec a apporté une série de modifications au régime de la

protection du revenu minimum. Une des conséquences est que le montant de 'allocation de base est

diminué de 100 dollars pour les personnes qui sont « aptes au travail » et qui habitent chez leurs

parents dont au moins I'un des deux travaille. En outre, I'indexation automatique des allocations a

été stoppée. Le ministre responsable a défendu cette mesure en invoquant les principes de solidarité

familiale et d’égalité vis-a-vis des bénéficiaires qui doivent payer un loyer. Le but de la mesure réside

dans la stimulation des allocataires sociaux a s’insérer sur le marché du travail et a quitter le systeme

de I'assistance sociale.

Les associations de terrain affirmaient que cette mesure était contraire a la philosophie de la loi de

2002. Le Front commun des personnes assistées sociales du QEEBABQ) s'est adressé a la Cour

supérieure afin de faire annuler cette mesure et a invoqué l'article 20 de la Loi visant a lutter contre

la pauvreté et I'exclusion sociale. Le FCPASQ arguait plus particulierement que la mesure concernée

n’avait pas été soumise a une évaluation de I'impact sur la pauvreté.

Le recours a cependant été annulé par la Cour supréme. Le juge a confirmé, d’une part, que la

mesure avait bien un impact direct et significatif sur le revenu des personnes en situation de

pauvreté, mais il a affirmé, d’autre part, que I'article 20, vu sa formulation (il faut que le ministre

concerné « estime » que les propositions « pourraient » avoir des impacts), n‘impliquait en aucun cas

une obligation de procéder a une évaluation de l'impact. La réalisation ou non d’une évaluation de

I'impact concerne, d’aprés le juge dans le jugement, un choix arbitraire et subjectif du ministre

responsable : «L f Sad dGd20FrtSYSyid AyO2YLI GAotS @SO &S
3dz0 2NR2YYSNI dzyS 1jdzSt O2yljdzS 26fA3aFGA2Yy RS LINPOSR!
GSEGS RS ftF 24 yS f Q& 206f A3daui $SRienk medelsdamedty (i &
8s a réviser judiciairement les choix discrétionnaires et subjectifs des ministres concernés. Ce
yQSaild yA £S5 NbESI»yA ftQ2028S00GAF RSa GNRAROdzy | dzE @

Le Collectif pour une Québec sans pauvreté voit dans ces arguments la confirmation « que la loi a, de
fait, évacué les objectifs véhiculés par la proposition citoyeri@@SpP 2006).

Y Front commun des personnes assistées sociales du Québec (FCPASQ) c. Québec (Procureur général), 2006
QCCS 4650, N° 500-17-023036-042, 15 ao(t 2006
http://jugements.qc.ca/php/decision.php?liste=69194292&doc=90458D73EBF978D6D7F8BCA54F03BF65CA27
22AD93C6E10095DB0O09F01249A35&page=1
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Une des raisons citées par P.J. Ulysse (Ulysse 2009) au fait que I'application de I'article 20 de la Loi
112 remporte moins de succeés que l'article 54 de la Loi sur la Santé publique, se rapporte a

| " accessi bi. Adrstgée 'edéeutioh de & drtidled5d de la Loi sur la Santé publique est
soutenue par le travail scientifique de I'INSPQ et du CCNPPS, qui diffuse régulierement des
informations scientifiques dans ce cadre (voir précédemment), I’application de I'article 20 de la Loi
visant a lutter contre la pauvreté et I'exclusion sociale demeure un probleme exclusivement interne

au MESS : « Cette facon de faire les dérobe en quelque saugugement collectif et les soumet aux
FNDAGNI ANBA LREAGALdZSad [ S LINBYASNI RSTFA || R2y 0O i
L'importance de rendre ces informations publiquement disponibles ne cesse d’augmenter vu que les
analyses qui sont transmises (dans le cadre de I'article 20 de la Loi visant a lutter contre la pauvreté

au ministre compétent, conformément au réglement interne du gouvernement'®) sont gardées

confidentielles pendant 25ans: «f $& O2y Of dzaA2ya RSa& (NI} @dmizBu RS a A
YAYAAGNS yoR2yXs| NOd St Sy &aSdzNI AYF2NNIGAGS S 02y
discrétion, appliquer les recommandations ou encore les classer pour les 25 années.a venir

La principale distinctdenl panrt ircalpgpos4 dce II"'apboi
semble, comme déja mentionné ci-d e S s U s , en effet résider dans |’
d" application et | e développement et spolitiqudsi f f usi ¢

sur la pauvreté.

Le Québec ne manque pas tant de statistiques, ni de chiffres sur la pauvreté en soi: « In fact, the

qguantity of information on poverty made available in the name of the Strategy is overwhelming [...]

Québec suffers neither from a lack of knowledge about poverty, nor from a lack of poverty

indicators »(Lamarche & Greason 2008). Il convient toutefois de clairement distinguer les données

dont il est question du test d’'impact sur la pauvreté dans le cadre duquel on mesure I'impact

potentiel de la politique sur la pauvreté. Dans l'introduction de I'avis Prendre la mesure de la

pauvreté le Centre d’études sur la pauvreté et I'exclusion indique que ces informations manquent

clairement : « Développer des connaissances nouvelles demande du tempd eR@dz@ S NIl dzNB R Q
Nous indiquons donc aussi les manques a combler, notamment du c6té des déterminants de la
LI dz&NBGS SiG RS t QSEOftdzaaz2zys RS YsYS 1jdzS§ RS f QAYl
ces phénoménes. Les mesures et indicatpraoposés et ceux a développer devraient non seulement
contribuer au suivi des progrés réalisés au Québec, mais aussi alimenter la prise de décision
O2y OSNYIyd tSa FOGA2ya £ LINBYRNBE Sy @dzS RS 02yl
en situation de pauvreté (Fréchet, Lanctot & Morin 2009).

M

'® Gouvernement du Québec & Ministere du Conseil exécutif 2008
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35 «2 A0T 600 Ad Addue roks Arisddghent les études de cas ?

Sur base des trois études de cas, nous établirons ci-dessous plusieurs constatations qui semblent
importantes pour la création d'un test d'impact sur la pauvreté dans la Région de Bruxelles-Capitale.
Ce chapitre ne vise aucunement a donner un apercu exhaustif des forces et des faiblesses de
I'évaluation d'impact ex ante, mais fournit des éclaircissements sur plusieurs constatations
marquantes qui ont été faites lors de I'analyse des études de cas. Selon la pertinence, un lien sera
fait avec les défis que TEP&CEPS (2010) ont discerné sur base des pratiques relatives au Social Impact
Assessmendans les Etats membres de I'Union européenne. Enfin, les expériences des projets pilotes
réalisés dans le cadre de I'introduction d’un test d’impact sur la pauvreté en Région flamande seront
également citées dans ce chapitre.

On peut toutefois déja noter qu'il n'existe pas un unique facteur évident permettant de déterminer
|'efficacité d'un test d'impact sur la pauvreté. Le succes d'un test d'impact sur la pauvreté semble
plutét dépendre de toute une série de conditions essentielles, conditions qui ne peuvent d'ailleurs
pas toujours étre maitrisées.

351 «, 61 OAl OAOEI 1T AGEI PAAO AOO O1 1 OO0EI Ao AEAA
I'appréciation politique  »

«Impact assessment is an aid to political decisiaking, not a substitute for i#. Dans les directives
de la Commission européenne relatives a la mise en ceuvre de I'évaluation d’impact, cette position
est mise en avant comme l'une des caractéristiques fondamentales de I’évaluation d’impact.
L'évaluation d'impact n'a pas pour objectif de remplacer le processus décisionnel, mais de I'appuyer.
Méme si les conclusions d'une évaluation d’impact seront autant que possible intégrées dans le
processus décisionnel, elles ne détermineront en aucun cas la décision politique finale. L’évaluation
d’impact fournit lors du processus décisionnel des informations sur I'impact éventuel d'une certaine
proposition politique ; la prise de décision finale revient entierement aux décideurs politiques. Dans
un contexte caractérisé par des intéréts, des points de vue idéologiques et des échanges divergents,
les décideurs politiques prennent leur décision sur base de différents facteurs. Les informations
provenant d'une évaluation d’'impact ne sont dés lors qu'une des sources dont ils peuvent tenir
compte.

Ce constat entraine évidemment des conséquences quant a I'élaboration et la mise en ceuvre d'un
test d'impact sur la pauvreté. Afin d'apporter une réelle valeur ajoutée au processus décisionnel, il
est essentiel qu'un test d'impact sur la pauvreté s'adapte, tant au moment de son élaboration que de
son application concréte, au processus décisionnel en question et ne se repose pas sur le scénario
inverse.

3.5.2 En premier lieu un outil de sensibilisation

Il ressort des trois études de cas, mais aussi de la littérature, que le premier et principal effet d'un
test d'impact sur la pauvreté réside dans la prise de conscience accrue de la pauvreté et des
répercussions des politiques en la matiéere.

Un test d'impact sur la pauvreté doit des lors étre percu non pas tant comme une forme de
recherche évaluative que comme une méthode permettant (voire obligeant) d'intégrer des données
fondées en matiere de pauvreté dans le processus décisionnel d'une politique n'ayant pas pour
objectif (principal) la lutte contre la pauvreté. La principale valeur ajoutée réside donc dans
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I'identification explicite des répercussions imprévues et non souhaitées sur la pauvreté, que les
mécanismes habituels de planification politique ne feraient pas ressortir (Saint-Pierre 2009).

Sur base de cette constatation, dans le cadre d'une EIS au Québec l'accent est clairement mis non pas
sur des évaluations d'impact approfondies, mais sur les premiéres phases du screening et de
I'analyse succincte, au cours desquels la priorité consiste a informer et sensibiliser autour de la
définition large de la santé et du concept de déterminants (sociaux) de la santé, termes qui ne sont
en effet pas toujours trés bien maitrisés. Le principal objectif de I'EIS est de sensibiliser les différents
ministéres au fait que leur politique pourrait avoir un impact direct ou indirect sur ces déterminants

de la santé.
[ RSTAYAGA2Y RS I alyidsS RFEya fQ9L{ yQSai
2y 0 RIEya fSdzNJ GsiS® / QSaéssysttme§desang, y i S LIKe aAh
YI A4 0QS&ai ool f Sa RBokEantB@BliguB.ESE RSa LISNRZ2Y Y S

3.5.3

Le MSSS fait des présentations dans les autres ministéres sur les déterminants
sociaux de la santé. Pour ouvrir les perspectives. On ne doit pas le prendre
comme &quis. Méme des gens au ministere de la santé publique peuvent définir
la santé de facon tres étroite. lls ne sont pas nécessairement sensibilisés au fait
gue leurs politiques peuvent avoir un impact hors santé physique. Il ne faut
surtout prendre pour aags que les gens voient nécessairement les liens.

'y SESYLIX S ljdzA y2dza | 6SI dzO2dzld FNJ LIISE YI A&
F2NNIGA2Y &dzNJ £ Sa LIt AGAIdzSa Lldzof AljdzSa Tl @2
léve la main, et qui demande si les pqlies ne sont pas toujours favorables a la

santé. Je réponds que ¢a dépend de quel ministere... Puis lui il me répaimd
ok, vous essaylR S 02 dzONA NJ f QS E (?S.NA SdzNJ Rdz aSOG SdzNJ &l vy

INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

EI BT OOAT AA 16§@ OT AT AOACA
5Sa Of I dza(BsériteRasiunélal), OF a2y d RS& NBYLI NI & Oz2yidN
INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

Sur base des études de cas, nous pouvons avancer que l'ancrage légal du test d'impact sur la
pauvreté est une condition nécessaire, mais non suffisante. Un ancrage légal ne garantit aucunement
que l'instrument sera effectivement appliqué correctement et efficacement (Nicaise 2008).
L’existence d’une mesure légale n"améne pas en soi un changement, ni des visions des acteurs de
I'action publique, ni des priorités ministérielles et des fagons de faire (Gagnon, Turgeon & Dallaire

2008).

Néanmoins, I'existence d'un ancrage légal apporte au test d'impact sur la pauvreté les fondements
nécessaires. L'ancrage légal donne la garantie d'une continuité et d'une durabilité assurées, au-dela
des différentes législatures. Il constitue la base d'une institutionnalisation certaine, de la mise sur
pied des structures indispensables et du développement des instruments nécessaires.
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Richard Massé, communication personnelle

Un ancrage légal apporte un cadre de référence et ainsi la légitimité nécessaire aux acteurs impliqués
dans son exécution. Au Québec, I'article 54 de la Loi sur la Santé publique accorde par exemple la
|égitimité nécessaire au MSSS pour qu'il développe sa stratégie d'application.

[ S FFIAG ljdzZA cel &a2A0 AyaONAR(d RIFEya dzyS 24
une certaine légitimitgpour aller frapper a la porte des autres ministéres et leur
offrir leur aide. Sinon, ¢a devient trés difficile. Ca deviendra plus un volontariat.

INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

'y RS& tSOASNER |jdzS tSa 3ISya Bmkbilieef { { 2y i
les juristes. Des juristes qui sont affecté dans chacun des ministéres, et qui sont

AYLX AljdzSa RIEya fQStlro2NraGA2y RSa t2ia Si
les choses sont bien ficelées. Et ceserils sont trés sensibles auifai Ij dzQA t & |
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INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

WX ¢

Gagnon et al (2008) concluent qu’une mesure légale «agit certesO2 YYS dzy € SGASNI RQ

NELINBASY(GS dzy AYyOAGFGAT AYLERNIFIYOGIZ YIAad y2vy
|égale est une condition nécessaire mais insuffisanti xncadrement légal ne saurait garantir a lui
seul le succes de I'implantation du mécanisme intragouvernemental d’EIS (MSSS 2008a).

354 , 0EI DI AGRAODADAOI CEA ASADDPI EAAOEI I

La mise en ceuvre et la consolidation d'une obligation Iégale a exécuter un test d'impact sur la
pauvreté doivent aller de pair avec le développement d'une stratégie générale encadrant son
exécution. L'importance de cet encadrement et de cette stratégie d'application a été expliquée en
détail lors de la discussion sur les deux cas québécois. Le soutien apporté par le MSSS au niveau de la
sensibilisation et de I'encadrement, sous la forme du développement et de la diffusion d'instruments
d’aide a la décision, du formation des fonctionnaires et évaluateurs, du lancement et de la promotion
d'un réseau de “répondants ministériels” dans les différentes ministéres, de la diffusion d'une lettre
d'information au sein de ce réseau, sont autant de réalisations concrétes de cette stratégie
d'application qui peuvent étre clairement identifiées comme des facteurs de succes.

53

a dz¥



9G Ldzia OS ljda Sa
dzy S f 2A &dzNJ €1 &l

crées LI2 dzZNJ a2 dzi SYA NI f QF LILE R OWSA AP YRS HEAS
Of F ANBYSyidG LIa 2dzadsS RSa Ofl dzaSa QAY

R
rel GAGSYSYd | dzE | dziNB&E LINEGAYOSas 2y Said
2 dza

OSa OfldzaSa RQAYLI Old asYS &ar quttsy
pas», quand on regarde ailleurs, on peut avoir des politiquésigude grandes,

LJr

LJI

bonprincipes,hAda 2G Af yQé& || NRARSY ljdA &az2dziAiSyi

INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

Cet accompagnement doit aussi s’attaquer au concept proprement dit. Les termes d’ “impact social”,
“impact pauvreté”, ou d’ “impact santé” sont tellement larges que cela parle souvent trés peu a des
non-spécialistes. La ol la plupart des responsables politiques ont sans doute |'expérience de justifier
leurs propositions d’un point de vue économique ou financier, la notion d’ “impact social” suscitera
moins de confiance (TEP&CEPS 2010).

Au sein de la stratégie de mise en application, il faut prévoir 'accompagnement nécessaire pour
soutenir les fonctionnaires lors de I’évaluation de ce type d’impact. L’étude de TEP&CEPS affirme que
le manque de lignes directrices pratiques et utilisables ainsi que le manque de formation adaptée
comporte le risque de se limiter strictement aux objectifs spécifiques du projet ainsi qu’aux
avantages directs et faciles a identifier. Les “co(its” sociaux sont alors moins souvent identifiés, et
c’est précisément sur ce plan que des lignes directrices et des documents explicatifs peuvent aider
les évaluateurs a identifier et mettre en exergue les effets inattendus et non désirés sur certains
groupes cibles.

3.5.5 Leadership politiqu e et administrati f

L'intégration d'un mécanisme intersectoriel ou horizontal, comme le test d'impact sur la pauvreté,
dans un cadre institutionnel et dans un processus décisionnel qui ont une organisation fortement
sectorielle ou verticale, ou chaque secteur aspire a remplir ses propres objectifs, requiert un
leadership politique et administratif solide : un leadership politique ayant une vision claire et un
pouvoir de persuasion; un leadership administratif ayant une conception adéquate de
I'environnement, de la dynamique et des intéréts politiques et la capacité de trouver un équilibre
entre les aspects techniques et politiques (Tremblay 2009).

Dans la stratégie de Health in all PoliciefHiAP), ce leadership se traduit par le concept de “Health
systemstewardshif. Le Health system stewardshjgorte sur la maniére dont la gestion du systeme
de santé est conceptualisée et comprise, notamment a travers I'élaboration d'une vision stratégique
et de directives globales, la fixation d'objectifs globaux et la rédaction des régles dans le respect
desquelles ces objectifs doivent étre atteints. Le Health system stewardshipe se limite pas au
secteur de la santé, mais joue également un réle lorsqu'il s'agit d'influencer d'autres secteurs (autres
que le secteur de la santé) et a une fonction de défenseur de la santé. Le stewardship consiste a
procurer une gestion et une défense de la santé afin d'influencer et de coordonner la politique dans
les autres domaines publics. Ce stewardship est nécessaire pour s'assurer que tous les domaines
politiques tiennent compte des impacts éventuels sur la santé et prétent attention aux déterminants
sociaux de la santé (WHO 2009).
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En ce qui concerne l'exécution et l'application de I'EIS au Québec, le leadership politique et
administratif est clairement exercé respectivement par le Ministre de la santé et par le Sous-ministre
adjoint de la Direction générale de la Santé publique du MSSS™. Le leadership du Ministre de la santé
a été mis en évidence dans le premier alinéa de l'article 54 de la Loi sur la santé publique, ce qui a
donné ensuite I'occasion au MSSS de développer un leadership solide au niveau administratif et de
déployer une stratégie d'application étoffée.

Au sein du MESS, un leadership politique est également citée comme un important facteur de succes
en ce qui concerne le test québécois d'impact sur la pauvreté.

Un commandement fort de la ministre responsable de la lutte contre la pauvreté

jumelé a un gouvernement sensible a la question sociale semblent étre deux

cy RAUGAZ2ya FlL@2NIoftSa Fdz YSOFyAaYS RQS@I t dz i
de nature réglementaire et |égislative gouvernementales prévu dans la Loi.

MESS, communication personnelle

3.5.6 Timing

Malgré le fait que I'évaluation d'impact ex ante soit en principe effectuée a un stade précoce de
|'élaboration d'une politique, il s'avere que cette évaluation d'impact n'a généralement lieu que tres
tard dans le processus politique, par exemple au moment ou les notes sont rédigées a l'intention du
gouvernement. Ce manque de temps et d'espace empéche deés lors le test d'impact sur la pauvreté
de jouer un role significatif. Afin que le test d'impact sur la pauvreté puisse jouer de maniere
optimale le role souhaité, il doit étre effectué assez t6t dans le processus politique et étre considéré
comme un processusyui informe dés le début le processus politique et non pas comme I'un des
nombreux documentsqui doivent étre fournis en méme temps que la proposition politique
(TEP&CEPS 2010).

|l déal ement , l e test d' i mpact s’applique dés | e
suffisamment avancées, élaborées et connues avec suffisamment de précision pour faire I'objet

d’une analyse de leurs impacts potentiels (il doit y avoir au minimum un projet de décision), mais

avant que la décision concernant ces politiques ne soit prise, afin de pouvoir encore en influencer sa

conception en apportant des modifications constructives (soit pour accroitre les effets positifs, soit

pour mitiger les impacts négatifs) avant son adoption et sa mise en ceuvre (Commission européenne

1999; Saint-Pierre 2009).

% Le MSSS est administré par un fonctionnaire dirigeant, appelé “Sous-ministre”. Chacune des cinqg directions,
dont la Direction de la Santé publique, est administrée par un fonctionnaire dirigeant adjoint, appelé “Sous-
ministre adjoint”. Ce dernier remplit a la fois une fonction professionnelle en tant que Directeur national de
Santé publique, la plus haute autorité dans le domaine de la santé publique, et une fonction administrative en
tant que sous-ministre adjoint.
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Richard Massé, communication personnelle
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Le projet pilote mené dans | e cadre du test

pour| " enf ant (VI aamse kindpremie) montre Dbi
Mi-2012, le Gouvernement flamand a introduit un nouveau dispositif de soutien financier des
enfants, sous la forme d’une prime octroyée a I'occasion de la naissance, lors du premier et du
deuxieme anniversaire de I'enfant. Le Centrum voor Sociaal Beleid a examiné dans quelle mesure ce
transfert financier aux familles peut contribuer a la réduction de la pauvreté monétaire (impact
direct sur la pauvreté). Dans ce cas, en appliquant une méthode de micro-simulation, il a comparé
I'impact sur la pauvreté selon trois scénarios possibles : une allocation universelle pour tous les
enfants, une combinaison d’une prime universelle et d’'un supplément pour les groupes a risque et
une allocation sélective axée exclusivement aux groupes a risque. L'étude a montré qu’une allocation
universelle n"aurait qu’ un impact tres limité en termes de pauvreté, et que les effets directs les plus
importants sur la pauvreté monétaire sont attendus d’un dispositif sélectif complet, par lequel tous
les moyens sont utilisés pour le groupe le plus défavorisé (Van Mechelen & Vandenbroucke 2012).
Un tel dispositif sélectif complet n’a pourtant pas été choisi ; on en est resté a la premiere idée d’une
allocation universelle, comportant éventuellement une partie « différenciée » selon des critéres liés a
I’enfant. Les conclusions du test d’'impact sur la pauvreté n’ont donc pas conduit a une révision de la
politique, étant donné qu’il y avait déja un accord politique sur le lancement de la mesure, ce qui n’a
laissé aucune place a des ajustements éventuels du test sur la pauvreté et aux alternatives (Dierckx
2013).
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3.5.7 Flexibilite

Dans différents entretiens, I'accent a été mis sur l'importance de disposer d'un instrument flexible et
souple. L'obligation d'effectuer une évaluation d'impact compléte pour chaque proposition politique
et la fixation de maniére stricte et détaillée du format et du contenu des rapports d'évaluation
comprenant des questionnaires interminables sont autant de facteurs faisant courir le risque que
|'évaluation ne devienne une formalité consistant simplement a cocher des cases et au cours de
laquelle on tente tout au plus de respecter les exigences formelles minimales. L'évaluation d'impact
prend dés lors la forme d'une charge administrative et n'est plus que l'un de ces nombreux
documents devant étre complétés, au lieu d'étre considérée comme un instrument susceptible
d'apporter une valeur ajoutée au processus décisionnel (TEP&CEPS 2010).

[ S Y20 OfS 0QSaid ONXAYSyid az
f QFLILX AOFGA2yd® Wdza S LJ2dz2NJ aQ
2dza 0SYSyid LI a tQSTFSO NBOINDFGATD Lt
ministéresla, ilsont une autre vocation, une autre mission.

dzLJ S&aasSo
I.

INSPQ/CCNPPS, communication personnelle

La démarche standardisée d’EIS est utilisée au Québec avec une grande souplesse. Comme
susmentionné, l'accent est toujours mis sur les deux premiéres phases. Ensuite, le processus est
adapté en fonction du besoin.

Cette souplesse est d'autant plus importante dans un contexte politique ou I'évaluation (d'impact)
n'est pas encore intégrée de maniére générale dans la culture politique. Si I'on souhaite permettre
|'évaluation d'impact de s’ancrer dans I'administration publique, TEP&CEPS (2010) conseille de ne pas
introduire de systeme lourd et complexe dans un premier temps. lls concluent en affirmant qu'il
serait plus efficace d'avoir au départ une base moins ambitieuse pour ensuite intégrer
progressivement tous les instruments de |'évaluation d'impact.

Le principe de proportionnalité fait également partie de cette souplesse nécessaire. Il est
généralement reconnu que la profondeur et I'ampleur de l'analyse doivent étre proportionnelles a
I'importance des effets potentiels. Cependant, la mise en ceuvre de ce principe sous la forme de
criteres concrets n'est pas évidente. C'est pourquoi différents systémes ont adopté une approche en
deux étapes. Dans un premier temps, chaque proposition politique est soumise a un screening
global. Ensuite, une évaluation (plus) en profondeur sera uniquement proposée pour les propositions
politiques au sujet desquelles le screening a révélé un impact potentiel significatif. Méme si la
guestion de déterminer ce qu’est un impact potentiel significatif n’est pas évident, cette démarche
devrait permettre d'éviter au systeme administratif d'étre inutilement surchargé ainsi que de donner
la priorité et consacrer I'énergie a I'évaluation relative aux propositions politiques les plus
pertinentes (TEP&CEPS 2010).
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3.5.8 Transparen ce

Le fait que les conclusions ressortant des évaluations ne soient pas rendues publiques (Québec) ou le
soient de maniére limitée (Irlande) est chaque fois cité comme un probléme important. Cet aspect
limite en effet les possibilités d'une sensibilisation élargie.
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Collectif pour un Québec sans pauvreté, communication personnelle

Le TEP&CEPS (2010) considerent eux aussi la transparence et l'ouverture comme des facteurs de
succes. Selon eux, une autre raison a cette tendance est que la publication ou non des résultats d'une
évaluation d'impact peut faire une grande différence dans la prise au sérieux de |'exercice.

3.5.9 Investissement important

Il doit enfin étre clair que le succes d'un instrument tel que le test d'impact sur la pauvreté dépend
avant tout des moyens investis a cet effet, tant au niveau politique qu'administratif. L'élaboration
d'une stratégie efficace pour la mise au point et I'application d'un test d'impact sur la pauvreté
requiert les moyens nécessaires, tant personnels que financiers, pour le développement de
I'expertise et de la capacité d'évaluation nécessaires.

L'introduction du test d’impact sur la pauvreté en Région flamande bénéficie d’un soutien
méthodologique du Vlaams ArmoedesteunpuiXoir supra, chapitre 2.2.3). Ce soutien constitue en
effet I'un des 13 Work packagesgui sont inclus dans le Plan pluriannuel annexé au Contrat de gestion
2012-2015. Il prévoit le soutien méthodologique d’une dizaine de projets pilotes, chaque fois
accompagnés d’une recherche scientifique, d’'une formation méthodologique des différents acteurs
(responsables de I'application ou impliqués dans le test d’impact) et I’élaboration d’un guide
méthodologique.
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4. Discussion : quelle fonction pour
1 67 OAIl OrApadE éx lante/6 E

Le modele théorique d'évaluation d'impact ex ante semble a premiére vue s'inscrire dans une vision
trés rationnelle du processus décisionnel, ou I'aide a la décision est présentée comme un transfert
aux décideurs politiques de données "objectives" ou de résultats d'études scientifiques, et ou une
"meilleure" connaissance engendre automatiquement une "meilleure"” politique. Dans la pratique,
nous constatons cependant que le passage de I'étape « mesure de la pauvreté » a |'étape
« développement d'une politique efficace en matiére de pauvreté » se déroule de maniere beaucoup
moins linéaire et s'avere plus complexe.

Les différentes constatations faites dans les études de cas, étayées par les expériences de
I'Observatoire au sujet de son role d’aide a la décision, nous ont démontré I'importance d'intégrer la
mise en place d’un test d’'impact sur la pauvreté dans un cadre plus large, et ce plus précisément au
sein d'une réflexion élargie sur la fonction que remplit I'évaluation d'impact ex ante dans le
processus décisionnel.

, AO TOECET A0 AA 161 OAIl OACEI 1T AGBGEI DA/
Avant d'aborder la fonction spécifique de I'évaluation d'impact® dans le processus politique, il est
important d'établir dans un premier temps les origines de ce concept et le contexte dans lequel il a

pris de I'importance. Les processus a la base du développement de I'évaluation d'impact exerceront
en effet une influence déterminante sur son orientation spécifique.

L’ apparition de di fférentes |fagmeda dpéVvatuguio
considérée dans |l e contexte d’une EvidgnoeBasedance cCr
Policy» (EBP, une prise de décision éclairée par les preuves). L’évaluation d’impact est considérée

comme un instrument pour un processus d’aide a la décision qui doit mener a des décisions « mieux

informées, fondées sur des preuves » (TEP&CEPS 2010).

La question de f Q9 @ BRSBdyPOIB¥tait déja présente dans les travaux de H. Laswell — un des

péres fondateurs de la politique publique comme champ d’étude, qui se demandait déja dans les

années ‘50 comment faire en sorte que le processus de prise de décision soit éclairé par un nouveau

type d’interaction entre les producteurs et les utilisateurs des connaissances (Parsons 2002). Le
concept méme R Q 9 @ ABasey Pofigyen tant qu’approche pour améliorer la prise de décision
politique, a acquis une place centrale sur I'agenda politique a la fin des années 1990. Le
gouvernement Blair en Grande-Bretagne a joué un réle important dans I'émergence de ce concept,

en écrivant « uUn nouveau chapitre dans les relations difficiles entre le gouvernement et les sciences
sociales» (Parsons 2002).

%% Afin de faciliter la lisibilité du texte, le terme évaluation de I'impact — ou impact assessmentsera désormais
utilisé pour qualifier ce type d'évaluation ex ante de I'impact. Pour éviter toute confusion, le terme "ex ante"
sera explicitement mentionné aux endroits nécessitant cette précision.
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L’hypothése centrale qui sous-tend f Q9 @ ABRsSdy Bblcyest qu’il est & la fois possible et
souhaitable de sortir le processus d’élaboration des politiques de la sphére du « muddling through»
(Lindblom 1959), et de I'amener sur un terrain solide ou la politique pourrait étre basée sur des
preuves, plutét que sur des idéologies politiques ou des préjugés. Le gouvernement pourrait
s’appuyer sur les sciences sociales pour savoir ce qui fonctionne, et pourquoi, et quels types
d’interventions politiques sont les plus susceptibles d’étre efficaces. Cette définition du réle des
sciences sociales dans l'identification de « ce qui fonctionne », définit de facon claire et non
équivoque l'ordre du jour pour I'avenir : les politiques publiques devraient étre basées sur des
preuves, les sciences sociales devraient étre axées sur la recherche de « ce qui fonctionne » (Parsons
2002).

Le dével oppe mehvitlencdBased Rolicestdsputde différents courants.

D'’ une part , EvideeceBasednPoleype utd’ €t re vu comme une exte
d « EvidenceBased Medicine (EBM, médecine fondéesur les preuvésde la sphére clinique

d’abord a d’autre professionnels et services de santé (EvidenceBased Health Cayepuis aux

politiques de santé (EvidenceBased Health Polifypour s’étendre finalement a d’autres spheres de

la décision publique (lutte contre la pauvreté, éducation, justice, environnement) (Laurent et al.

2009; Marston & Watts 2003).

D’ autre part, | e r e &wdenceBasead Paity-setladévelopgementad® nc e p t
di fférents types —dditétee aeplacéadans le tontekte desirpfarmes dans le
secteur public qui mettent un accent consi dér al

planification stratégique et les systémes de gestion de la qualité (Parsons 2002). L'EvidenceBased

Policyne peut étre isolée de ce contexte politique plus large dans lequel «f QSFFA OF OAGS RS
premiere valeur politique (Marston & Watts 2003). La motivation principale sous-jacente a

I'importance croissante donnée a I'Evidencebase dans les milieux politiques, est la volonté de

« rationalité instrumentale incorporée dans la nouvelle gestion pubkq@ersons 2002), en mettant

laccent sur « £ QS FFA OF OA & Grinded2000). D&hFcdttk dpprdshé,@eS preuves prennent

un sens nouveau, notamment comme un outil de rationnement des ressources, qui va au-dela des
fonctions éduc atBvideacsBased MedidingMuiiston& &Vstts 20a8). | ’
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Le modele rationnel

A premiére vue, | " out i | d’ éval uat i o-hasedipolicynpact ,

semble étre ancré dans une vVvision rationnell e dt

A partir d’'une analyse de différentes applications de I'évaluation d’impact dans trois pays

(Allemagne, Suéde et Royaume-Uni) et a la Commission européenne Hertin et al (2007) concluent

notamment que «f Sa LINBOSRdzZNBE& RQ $ gl f dzt WaSHEY RR@HN SLI YGuyAéf;z\
O2NNBaLRRYR |dz Y2R8tS LI2aAlGADA &l S Divdia phddeRIOIS & & dzA R
préparation, l'outil d’évaluation d’'impact est sensé apporter les informations ‘techniques’ qui

permettent d’objectiver le ‘meilleur’ choix politique. La fonction de I’évaluation d’impact est alors la

« rationalisation du désordre politique

Dans le modeéle rationnel, le processus d’élaboration des politiques consiste a la recherche des
meilleures solutions a des problémes complexes, par la recherche d’informations pertinentes et
I'application de méthodes scientifiques pour évaluer I'impact potentiel des différentes options
politiques. Il s’agit la d’'un modele « rationnel », dans le sens qu’il impose une série de procédures
pour I’élaboration des politiques qui, en théorie, vont mener au choix des moyens les plus efficaces
pour atteindre les objectifs politiques (Howlett & Ramesh 2003).

L’hypothése est que la recherche apporte des preuves empiriques (evidencé et des conclusions qui

aident a résoudre un probléme politique: « A problem exists and a decision has to be made,
information or understanding is lacking either to generate a solution to the problem or to select
among alternative solutions, research provides the missing knowledtfe th# gap filled, a decision

is reached> (Weiss 1979).

Le modele rationnel est clairement, au moins implicitement, basé sur un certain nombre

d’hypotheses :

- Sur le processus politique, supposant que les décideurs se mettent a résoudre des problemes
d’une fagon systématique et plus ou moins linéaire, en suivant les différents étapes du cycle
politique (Hertin et al. 2007; Sabatier & Jenkins-Smith 1993);

- Sur le réle des connaissances dans le processus politique, supposant que « W0 S i S NI
information nece& I NA £ & € StRa& (2 »ekdd«hoNd JORYIID L3 S\
f SFRa AGNIAIKGIT2ND*»(MRifedal. 2087) Wo SGGSNDRD RSOAEAZ2Y:

ANy O\

Cette vision traditionnelle du processus politique et du rdle des sciences sociales, a été
fondamentalement remis en question depuis au moins trois décennies de recherche en sciences
politiques, en sociologie et autres disciplines. La contestation du modele technique-rationnel, fondée
sur une accumulation d’expériences d’évaluation dans la pratique, est renforcée par la critique plus
globale et de longue date de I'approche positiviste de I’analyse politique (Owens, Rayner & Bina
2004).
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Selon Howlett et Ramesh (2003), le modele rationnel du processus d’élaboration des politiques peut

néanmoins étre appliqué, du moins quand il s’agit d’un sous-systéeme politique relativement simple

(par exemple un nombre d’acteurs impliqués limité, une définition claire du probléeme) et confronté a

peu de contraintes (par exemple au niveau de la disponibilité des informations).

Dans des contextes politiques ou les décideurs sont confrontés a un degré de complexité élevé

(plusieurs acteurs concernées) et a des contraintes importantes (absence de consensus sur la

définition du probléme, contraintes au niveau des informations ou moyens disponibles, contraintes

de temps, ..), | e processus d’ él aborati on des pol i ti que
« ajustements incrémentaux » (incremental adjustment}; plutét que par « une recherche de

rationalité » (rational searchek

Le modeléncrémental

Ce concept d’ajustements incrémentaux trouve ses origines dans le modéle incrémental
d’" él abor at i on détleppé par cChailet Lingklom.sLindblom décrit le processus
d’élaboration des politigues comme un processus de « muddling throgh», au cours duquel
« decisioamakers work through a process of continually building out from the current situation, step
by-step and by small degrees(Lindblom 1959). Les politiques publiques évoluent alors le plus
souvent de facon graduelle et par un mécanisme de petits pas ; les décisions politiques se situent
toujours dans la continuité de la situation existante et ne modifient que marginalement le statu quo.

Dans le modele incrémental, le processus d’élaboration des politiques est dés lors présenté comme

un processus plutét ‘politique’ que ‘technique’ : «The decisions eventually made represent what is
politically feasible rather than desirable, and what is possible rather than maximal in the sense of the
term used by adherents of the ratidnaodel» (Howlett & Ramesh 2003)

En caractérisant le processus d’élaboration des politiques par des marchandages et des compromis
entre des décideurs qui défendent chacun leurs propres intéréts, le modeéle incrémental suggére que
| i mpact -domdes stiehcesadcigles et politiques en général — sur la détermination des
décisions politiques est trés limité.

Parsons (2002) constate que le modéle incrémental correspond le plus souvent a la situation
observée dans la pratique politique «which haZ F2NJ GKS Y2aid LI NIZ
OKNRdzZAKQ NI GKSNJ 0KFy | LINEOS&aa Ay 6KAOK (K
play». Les hypothéses du modeéle incrémental sont aussi confirmées par des études qui ont analysé
I'utilisation des résultats issus de recherches scientifiques en général, et des évaluations en
particulier, et qui ont notamment constaté que « most studies appear to come and go without

leaving any discernible mark on the direction or substance of pBlaticy makers seem to ignore the

results of evaluation and go on with policies that they chose for other reasanuggérant

finalement que «the problemsolving model of research use probably describes a relatively small
number of cases (Weiss 1979). Owens et al. (2004) concluentque «I Y f @ 8 A & NI NBf & WAy
in the simple linear manner envisaged by the technigbnal modeb».

o

(7))
QX w
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O
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4.2.2 Le role des connaissances dans le processus politique

Dans la mesure ou I'outil d’évaluation d’'impact est basé sur un modele d’élaboration de la décision

politique qui ne correspond pas a la pratique, I'évaluation d’impact aurait-elle encore un réle a jouer

dans le processus politique? Plus généralement, si les conclusions d’une évaluation ne sont pas prises

en compte dans la prise de décision, doit-on encore s’intéresser a la question de I'évaluation ?

Selon Weiss , en posant cette question, on cherche «the wrong kinds of influence in the wrong place

and at the wrong time> (Weiss 1999). Weiss argumente en effet que le rdle instrumental que
propose | e model e rationnel , n' est gu’' une des
connai ssances dans | e processus d’' él aboration de

Dans la littérature sur I'utilisation des connaissances issues de la recherche,t r 0i s types d’ ut

sont di stingués, |l i és a chagque ff oHestinétald®s fonct
Hugé 2008; Weiss 1999):
- Une ut il i sat iooun *°‘sstyrnabneél gtiigatinee dpportuniste, ol les

connaissances sont utilisées afin de justifier ou légitimer une politique existante ou de
soutenir une proposition qui a déja été choisie sur base d’autres motifs ;
- Une wutilisation ‘“instrument al e:’des{ofinaissascési on d’
spécifiques, éventuellement fournies a la demande des politiques, sont utilisées de facon
immédiate dans le contexte de décisions concretes, ayant pour objectif principal
d’optimaliser la politique en question. Ce type d’utilisation correspond largement au modele
rationnel du processus politique, dans lequel I'évaluation d’'impact est appliqué afin de
rationaliser la prise de décision;
- Une wutilisation ‘“conceptuel |l e’ les(cdnraissandess on d’'
apportent des informations, des points de vue et des hypothéses nouveaux, qui peuvent
influencer et modifier la compréhension et I'interprétation des problémes.

Ces deux dernieres fonctions se distinguent clairement 'une de l'autre par le niveau sur lequel
I"apprentissage joue (De Peuter, De Smedt & Bouckaert 2007a):

- Dans le cas de I'apprentissage instrumental, les objectifs, les valeurs et le cadre de référence
sont fixés; I'accent est mis sur I'optimalisation d’'une décision spécifique, afin de mieux
atteindre I'objectif donné (appelé « singleloop karning»)

- Dans le cas de I'apprentissage conceptuel, non seulement les moyens, mais aussi la stratégie,
le cadre de référence et les fondements théoriques sont mis en question (appelé « double
loop learningy)

Le concept d’ appr en spond saacg que Weis$) & womrhéuud Iprocessasr r e
d «enlightenment» (Weiss 1977; Weiss 1979; Weiss 1980), référant a « la percolation de nouvelles

AYF2NXYIFGA2yas ARSSa SiG LRAydGa RS @dzS RlIya fSa v
RQdzy Bt d&eSy OS RANB OGS RSa NBadzZ Fda RQdzyS NBOKS!
RQS(GdzRSE &adzNJ fF LIRfAGAIdzS® /S az2yid LXdzisa t€Sa O
NEOKSNODKS Sy a0OASyO0Sa a2 Odabdrafich des pakitiquesy LINB 3y Sy (i f

Pour Weiss, ce modele d’utilisation des connaissances est probablement le plus fréquent et la

maniere la plus habituelle par laquelle les connaissances trouvent acces au processus politique, mais

que ce «slow trickle oSy f AAKiSyYSyid Aa KIFENR (G2 aSS wxe G2 i
eye».
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La fonction d’apprentissage conceptuel ou le processus d’enlightenmentne vont pas conduire a des

modifications immédiates, mais peuvent ouvrir des perspectives a des évolutions des politiques. Le

processus d’enlightenmentpeut modifier la maniére dont certains problémes sont définis : «It helps

to change the parameters witth which policy solutions are sought.the long run, along with other
AYyFEdzSyOSas AlG 2FGSy NBRSTAY S dolviagknddel, Jpi§ moda of I 3 Sy R
research use does not assume that, in order to be useful, research results ncostgzible with
RSOAaA2Y YI{SNBRQ OlfdzSa FyR 321 fad wSaSlkNOK GKI
official consciousness and, with support from dissident undergrounds, overturn accustomed values

and patterns of thoughy.

4.2.3 Problématique

La littérature sur I'efficacité des outils d’évaluations d’impact et les tentatives visant 'augmentation
de I'effectivité dans les expériences de mise en pratique de ces outils, appliquent dans la plupart des
cas une vision rationnelle et technique sur le processus d’élaboration des politiques, en se
concentrant quasi exclusivement sur la fonction instrumentale de I’évaluation de I'impact. Ainsi, dans
la littérature scientifique I'accent est souvent mis sur I'amélioration de la qualité scientifique des
méthodes et techniques (Bekker 2007; Brewer 2011; Ecorys & Institute for the Study of Labor 2010).
Dans la pratique aussi, I'attention des fonctionnaires et des évaluateurs se porte essentiellement sur
les aspects techniques de I'évaluation (nombre d’options étudiés, degré de quantification, les
sources de données utilisés, etc.).

En mettant I'accent exclusivement sur la fonction rationnelle/instrumentale et en se concentrant sur
la prise de décision politique a court-terme, on sous-estime l'impact réel que peuvent avoir les
évaluations d’'impact dans les processus d’élaboration des politiques et sur la prise de décision a plus
long terme (Weiss 1979). Les différentes fonctions que peut jouer I'évaluation d’'impact ont été
largement ignorées. En particulier, le concept d’ « apprentissage conceptuel » et la fonction d’
« enlightenment », qui pourraient étre les fonctions les plus importantes d’un test d’impact sur la
pauvreté, ont été peu analysés dans ce cadre.

Il s’agit, en guise de conclusion, de sortir d’une vision rationnelle sur la fonction de I'évaluation
d’impact et donc d’abandonner la quéte d’un « positivist yellow brick road leading to a promised
policy dry grounc (Parsons 2002) dans laquelle I'évaluation d’impact a un réle de «draining the
policy swampw. Il faut par contre analyser de quelle maniére un outil d’évaluation d’'impact peut
jouer un role pertinent et constructif dans le processus d’élaboration des politiques, en particulier en
analysant les possibilités qu’un test d’impact sur la pauvreté offre au niveau d’un apprentissage
conceptuel et d’enlightenment.Le principal objectif du test d’impact sur la pauvreté n’est alors pas
d’apporter des connaissances pour « rationaliser la prise de décision » (apprentissage instrumental),
mais clairement d’intégrer les connaissances sur I'impact potentiel des politiques sur la pauvreté
dans le processus d’élaboration des politiques dans les différents domaines.

64



424 6 A0OO OT A 1 AEl 1 ACOA Ai i DPOi EATOEIT AO POT AAOOOC

lafonAOET 1T AA 167 OAI OAOET T ABEI PAAOD
Pour étudier les conditions nécessaires qui permettent a I'outil d’évaluation d’impact d’assurer une
fonction d’apprentissage conceptuel et d’ « enlightenment», i | faut d’"abord mieux
processus d @ebaboiguiesn eéés not amment identi fier

politiques. Les deux modéles décrits ci-dessus se limitent en effet a prescrirela situation idéale (le
modele rationnel) et a décrirela situation qui est le plus souvent observée dans la pratique (le
modele incrémental). Cependant, aucun des deux modeles n’offre de clés pour comprendre de
qguelle maniere des évolutions des politiques peuvent avoir lieu, et de quelle maniere les
connaissances peuvent contribuer a ces évolutions. Le modele du Advocacy Coalition Framework
(ACF) élaboré par Paul Sabatier et H.C. Jenkins-Smith, se présente comme un modéle théorique
particulierement intéressant pour cette analyse (Sabatier & Jenkins-Smith 1993; Sabatier & Jenkins-
Smith 1999; Sabatier & Weible 2007). Le modeéle de I'ACF aide a comprendre les évolutions de
politiques publiques en prenant en compte les dimensions cognitive et normative, en d’autres
termes, les connaissances et valeurs des acteurs (Gagnon et al. 2011).
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pauvreté en Region bruxelloise

5.1 Contexte bruxellois

Laquestiondud é vel oppement d’ une politique bruxwell oi se
dans un contexte institutionnel particulierement complexe. Les logiques régionales et
communautaires propres a la structure de I'Etat belge ont trouvé sur le territoire de la Région
bruxelloise une application particulierement complexe en termes de compétences institutionnelles.
Elles soulevent dés lors la question de la coordination et de la transversalité des politiques
bruxelloises de lutte contre la pauvreté . Cette question ne reléve pas seulement d’un probléme
d’organisation sectorielle des politiques (politiques de santé et d’aide aux personnes, du logement,
de l'emploi, de la mobilité..), mais aussi d’'un morcellement des compétences entre le
Gouvernement régional et les trois Commissions communautaires. Les Parlements et gouvernements
de ces quatre autorités sont bien entendu composés des mémes personnes; en revanche, ils
disposent chacun de leur propre budget et fonctionnent généralement relativement
indépendamment l'un de l'autre. Notredame (2006) fait mention d’un autre aspect de cette
qguestion, une vie politique particulierement riche, composée d’une coalition de six partis
appartenant a quatre familles politiques. Enfin, d’importants leviers sont mis en place dans la lutte
contre la pauvreté sur le plan fédéral (la sécurité sociale et la politique des revenus) ou sur le plan
communautaire frangais et flamand (I’enseignement). La politigue menée a ces différents niveaux
tient souvent insuffisamment compte des spécificités bruxelloises liées a ses caractéristiques
urbaines de grande ville internationale.

Grace a | " ordonnma«creel i 26 auilllédtaborati on du
pauvreté en Région de Bruxelles-Capitale », un premier pasa étéréaliséen vue d’ une coor
des politiques de lutte contre la pauvreté. Lors de la discussion parlementaire autour de la premiere
ordonnance (1991), le consensus institutionnel était que la coordination des politiques de lutte

contre la pauvreté ne pouvait étre confiée au pouvoir public bicommunautaire (Notredame 2006),

alors que I'ordonnance de 2006 oblige le College réuni de la Commission communautaire commune

(CCC) d’élaborer un plan d’action bruxellois de lutte contre la pauvreté (Articles 4 et 5). A cet effet, le

College réuni a la possibilité d’organiser une plateforme de concertation entre le Gouvernement et

les Colléges bruxellois (Article 5). Cette plate-forme s’est concrétisée par la conclusion du « Protocole

entre le Gouvernement bruxellois et les Colleges des trois Commissions communautaires bruxelloises

relatif a la politique en matiere de pauvreté » et | a c r éumd struxtore d& gouvernance
intersectorielle, le groupe de travail intercabinet (GTI) permanent.

Depuis 2010, ce groupe de travail intercabinet permanent est devenu un groupe de travail de la CIM
social-santé bruxelloise, la Conférence interministérielle qui a pour objectif de renforcer la
collaboration entre les autorités bruxelloises sur un certain nombre de thémes communs.

Le GTI per manent est présidé par | es Membres du
aux personnes, qui dés lors apparaissent comme ministres coordinateurs de la politique bruxelloise

de lutte contre la pauvreté. Le secrétariat du GTI permanent est assuré par I'Observatoire de la

Santé et du Social, le service d’étude du Collége réuni de la CCC.

*! Ce protocole a été conclu une premiére fois en 2007 et renouvelé fin 2009 pour la législature 2009-2014.
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Au départ, le GTI permanent était composé de représentants des Ministres et Membres des Colleges
des autorités signataires, le Gouvernement bruxellois et les trois Commissions communautaires
bruxelloises. Chague Ministre et membre d’un Collége avait désigné un ou plusieurs représentants de
son cabinet, compétent pour leurs différentes compétences. De plus, chacune des quatre
administrations était représentée dans le GTI permanent.

Début 2011, le groupe de travail intercabinet permanent a été élargi a des représentants des CPAS
bruxellois ainsi qu’aux Communautés frangaise et flamande.

En 2008, l e GTI permanent a rédigé un.Cpplaemi er p

d’action s’est en grande partie limité a un inventaire descriptif, plutét qu’a un plan d’action orienté
vers le futur. Pourtant, il avait comme principal mérite de réunir pour la premiere fois les différentes
actions de lutte contre la pauvreté issues des différentes autorités bruxelloises, et de fournir ainsi
une vision globale sur des actions jusque la tres dispersées. Dans I'introduction du plan d’action, les
présidents du GTI permanent ont déclaré que cet inventaire était un pas important, mais qu’il était
nécessaire de développer une vision commune de la pauvreté et de la lutte contre la pauvreté.

Au début de la nouvelle législature 2009-2014, le GTI permanent a recu mission d’élaborer une note
de politique générale pour la législature, dans laquelle cette nouvelle vision serait développée. La
note de politique générale de lutte contre la pauvreté 2009-2014 offre le cadre commun de cette
politique par le biais de 34 objectifs stratégiques, et formule les perspectives a long terme de la lutte
contre la pauvreté en Région bruxelloise.

lePl an d’"action bruxell oi s qudaétégduhlideh mémetenpstqueda
note de politique générale, indique concretement comment les autorités bruxelloises comptent
atteindre les objectifs fixés, en fixant les budgets qui les accompagnent.

Le plan d’action 2010 est structuré a partir des 34 objectifs stratégiques de la note de politique
générale; toutefois il rassemble essentiellement des actions déja en cours (et budgétisées) avant
I’élaboration et I'approbation de la note de politique générale. Il s’agit donc d’actions qui ont
chacune leur propre logique, finalité et objectifs et qui sont ensuite rattachés aux objectifs
stratégiques. Malgré I'élaboration de la note de politique générale commune, la lutte contre la
pauvreté recouvre pour l'instant une compilation d’actions qui abordent la lutte contre la pauvreté
par des approches tres divergentes. Pour bien des actions, le lien avec la pauvreté n’est pas
explicitement décrit, et reste plutét de l'ordre de lintuitif. Certaines actions sont orientées
explicitement vers les personnes vivant dans la pauvreté; d’autres sont orientées vers I'ensemble de
la population, avec ou sans attention spécifique pour les personnes vivant dans la pauvreté.
Certaines actions ont un objectif clair en termes de lutte contre la pauvreté; pour d’autres, cela
n’entre pas dans leurs objectifs, mais elles atteignent néanmoins un public pauvre ou elles sont
menées dans un quartier défavorisé; d’autres encore peuvent étre concues comme contribuant
indirectement a la lutte contre la pauvreté.

A partir de ce constat, l e GTI per manent
lutte contre la pauvreté. L'Observatoire de la santé et du social a été chargé de définir un cadre
global dans lequel la stratégie pour I'évaluation de la politique de lutte contre la pauvreté peut y étre
développée. Let e st d’ i mp adéetcentmla damsrceerdpgort de recherche, est un des
instruments qui vont étre développés dans ce cadre, tout comme un rapport de suivi du Plan
d’action 20210.

Dans ce cadre, une décision récente du GTI permanent a été prise en vue d’organiser une
concertation administrative, qui aura pour mission principale de préparer, de suivre et d’évaluer les
plan d’action bruxellois de lutte contre la pauvreté, en complémentarité avec le GTl permanent.
Finalement, le développement de la fonction d’évaluation figure comme I'une des objectifs du Plan
opérationnel 2011-2014 de I'Observatoire de la Santé et du Social.
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Fin 2012, le GTI permanent a rédigéle Pl an d’ acti on bruxell oi s,
conformément au rythme bisannuel fixé dans I'ordonnance de 2006. Ce plan a orienté ses priorités
vers des mesures touchant la problématique spécifique de la pauvreté des jeunes adultes. Ce plan se
décline en deux parties : un inventaire détaillé des politiques menées et un plan d’action concret,
définissant des lignes de force et des axes stratégiques de développement, de renforcement et
d’évaluation de la politique relative a la lutte contre la pauvreté des jeunes adultes a court, moyen et
long terme. L’évaluation de cette politique forme d’ailleurs I'un des 5 axes stratégiques.

Actuel |l ement , on peut déja const tabtes en teunres de
politique de lutte contre la pauvreté en Région bruxelloise.

Dans I'ordonnance de 2006, le Plan d’action forme I'un des volets du Rapport bruxellois sur I'état de
la pauvreté, Rapport devenu depuis lors un véritable instrument de développement et de
coordination politiques. Le plan d’action a évolué assez rapidement vers un instrument qui remplit
plusieurs fonctions, allant de la description et de linventaire de la politiqgue menée, au
développement d’'une vision politiqgue commune de lutte contre la pauvreté, pour aboutir
récemment a un outil d’évaluation, tant en ce qui concerne la politique menée (évaluation ex posj,
que la politique future (évaluation ex antg.

Dans ce cadre, le GTI permanent fonctionne en tant que structure institutionnelle de gouvernance
intersectorielle, et il sera prochainement renforcé par la mise sur pied d’une concertation entre les
quatre administrations bruxelloises. Alors qu’initialement, des questions d’organisation et de
procédure dominaient I'agenda des réunions, le GTI s’oriente actuellement comme un lieu de
discussion au sujet de la pauvreté et de la lutte contre la pauvreté. Outre le soutien de I'Observatoire
de la santé et du social, I'expertise des CPAS bruxellois apporte une indéniable plus-value a ces
discussions. Le contenu du plan d’action 2012 en est le plus récent exemple.

Un important défi releve de | ’
des années autourduPl an d’ a c tiddelntte bontre ba palivtetd. La formule actuelle dans
laquelle seul le Collége réuni de la CCC est lié par I'ordonnance de 2006, offre trop peu de garanties
pour le maintient de cette dynamique a plus long terme — au-dela des différentes législatures.

D’une part, des signaux explicites montrent que la Région bruxelloise a quitté le modele des
gouvernements “centrifuges”, une dynamique dans laquelle les différents gouvernements veulent
chacun se profiler, au bénéfice d’'une dynamique centripéte, ou ils travaillent ensemble en termes de
coordination et de convergences (Notredame 2006). Nous en voulons pour preuve que le Plan
bruxellois de lutte contre la pauvreté a été repris dans le (projet de) PRDD, projet dans lequel le
Gouvernement régional bruxellois s’est engagé a investir et a renforcer les structures créées dans le
cadre du Plan d’action.

D’autre part, la Région bruxelloise occupe immanquablement une place centrale dans toutes les
discussions institutionnelles et communautaires. La ou le role de coordination de la CCC est de plus
en plus reconnu, constituant un élément de dynamisme autour du Plan d’action, c’est précisément
cette institution-la qui reste le point focal des discussions institutionnelles, allant de scenarios de
suppression jusqu’a en faire la clé de vo(te de la sixieme réforme institutionnelle.

Il s’agira d’analyser les possibilités qui permettront de pérenniser la dynamique qui sous-tend
clairement le GTI permanent.
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Région bruxelloise

Ce paragraphe vise a décrire les points d’attention ainsi que leviers qui devront jalonner la suite du
projet.

521 #1 11T AT O ETOi COAO 161 OOEIT AA 31T AEAI )i PAAO ' 0O
de décision ?

Comme il a déja été mentionné dans le chapitre 4.2 (et plus particulierement le chapitre 4.2.6),
I'intégration d’un outil de ¢ S& G RQA Y LI O dand WzNdbedsskis deldirisdz@eNdBeisich
politiques nécessite une meilleure compréhension du processus de préparation et de prise de
décision politique, notamment pour mieux comprendre les mécanismes d’évolution des politiques
publiques (« policy change) et le place des connaissances dans les processus politiques.

Il s’agit d’analyser les approches adoptées, le cadre institutionnel, les dispositifs nécessaires, le réle
et les responsabilités des différents acteurs et particulierement le role des structures d’aide a la
décision, etc.

Pour que le test d'impact sur la pauvreté bénéficie d’un ancrage structurel dans le processus d’aide a
la décision, il est conseillé de I'ancrer dans un dispositif Iégal. Le contexte institutionnel bruxellois
rend cet ancrage légal complexe. Prévoit-on d’inscrire le test d’'impact sur la pauvreté dans des
initiatives législatives de la Région de Bruxelles-Capitale et des trois Commissions communautaires
bruxelloises — comme par exemple dans le cas de I'introduction du gender mainstreaming ? Ou ne
serait-il pas utile de réfléchir (de facon complémentaire ou non) a la possibilité d’un accord de
coopération entre les entités bruxelloises, accord qui a I'avantage de fournir un cadre commun a
tous les signataires et qui offre I'occasion d’ancrer également les autres mécanismes existants au
sujet des politiques bruxelloises de lutte contre la pauvreté (groupe de travail intercabinet
permanent, plan d’action bruxellois de lutte contre la pauvrets, ...) ?

Quel serait alors le réle des Membres du Collége réuni de la COCOM et I'Observatoire de la Santé et
du Social dans ce test d’impact sur la pauvreté ? Ces deux acteurs jouent actuellement un réle de
coordination en tant que présidents et secrétariat du GTl permanent — mais ce role pourrait-il étre
étendu a I’évaluation et au test d’impact ? Le Collége réuni de la COCOM pourrait-il prendre une
fonction de conseiller du Gouvernement régional et des Colleges de la COCOF et de la VGC sur toute
guestion de pauvreté ? La Région, la COCOF et la VGC, pourraient-ils faire appel a un soutien de
I’Observatoire pour effectuer des tests d’'impact sur la pauvreté dans leurs politiques ? Etc.

5.2.2 Quel type de preuves et connaissances (« evidence ¢q BT OO0 i OATI OAO 1 B8EI
politiques publiques sur la pauvreté?

Il existe, a différents niveaux (international, national, régional et local), plusieurs outils de rapportage
sur la pauvreté, qui rassemblent et diffusent de fagon systématique des données concernant la
situation de la pauvreté, appliquant différentes approches pour donner un éclairage sur la
problématique. La Région bruxelloise dispose depuis 2005 d’'un Barometre social annuel, composé
d’une série d’indicateurs permettant de suivre I'évolution de la pauvreté dans ses différentes
dimensions. Les informations qu’apportent ce type actuellement, permettent d’offrir une vision
globale de la situation actuelle de la pauvreté et des principaux enjeux. Cependant, ces informations
essentiellement descriptives, ne donnent aucune « clé pour agir » (De Spiegelaere 2009). L’outil de
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test d’'impact sur la pauvreté devrait par contre permettre de « guider vers I'action », en apportant
aux décideurs des informations sur les conséquences de leurs décisions sur la pauvreté.

Pour apporter des informations utilisables pour I'action, ces informations doivent étre formulées en
termes de causes et conséquences de la pauvreté, comprises comme les facteurs qui influencent
I’état de la pauvreté, ou qui y sont associés, et plus particulierement les facteurs qui sont modifiables
par des décisions politiques. S’inspirant du modeéle des « déterminants sociaux de la santé »
développé dans le domaine de la promotion de la santé, on pourra nommer ces facteurs comme les
« déterminants de la pauvreté ».

L'’ élaboration d’'un cadr e t krét@ quipcnden canpte aladfdist e r mi n &
| "aspect multidi mensionnel de |l a probl ématique ¢
d’"identi fier qrui Itlre wadémgeeieahdnm kes politiques publiques peuvent

avoir un impact sur la pauvreté. Cette grille d’analyse doit alors permettre de situer et d’analyser les

différentes questions qui peuvent étre posées pour évaluer I'impact des politiques sur la pauvreté :

s’agit-il d’un impact sur le taux de risque de pauvreté ou plutot sur le nombre de personnes en

situation de pauvreté ? S’agit-il d’un impact sur la situation, le « mal-étre », les conditions de vie des

personnes en situation de pauvreté ? Ou s’agit-il plutot d’un impact sur le risque d’entrer dans la

pauvreté, ou sur les possibilités de de sortir des situations de pauvreté ? Etc.

L’élaboration d’un cadre théorique des déterminants de la pauvreté est particulierement
fondamental, vu « le pouvoir de la définition » d’'une problématique. En effet, la facon de définir une
problématique détermine en grande partie les interventions qui vont étre proposées pour remédier
a la problématique en question.

5.2.3 Comment intégrer le point de vue des personnes impliquées personnellement ou
professionnellement dans des situations de pauvreté ?

Les preuves et connaissances mentionnées ci-dessus ne peuvent pas se limiter a des « connaissances
scientifiques » mais doivent s’ouvrir aux « savoirs d’expérience » ou a la « connaissance des
pauvres ». La nécessité de tenir compte, dans toute recherche sur la pauvreté, du point de vue des
personnes directement concernées a déja fait I'objet de plusieurs études (voir par exemple Fontaine
et al. 1996).

Dans le cadre d’un séminaire européen sur le Social Impact AssessmeletRéseau Européen de Lutte

contre la Pauvreté (EAPN, European Anti Poverty Network) revendique que « 2 dzi G @ LIS RQS QI f
ex ante comme ex post, devrait étre développé par une approche participative et impliquer une série
de participants et stakeholders, capable de fairetipger les personnes qui sont les plus éloignées
RSa LINRPOSAaadza RQS HEddapdddAatiPavafty NRSvdrk 2008) fDdnsild\ctiddz8ud

méme séminaire, Nicaise évoque également la nécessité d’une « consultation a la fois large et directe

de personnes en situation de pauvreté » (Nicaise 2008).

Cette approche participative contribue a augmenter la qualité de I'évaluation de l'impact : d’une

part, les ‘stakeholders’ peuvent constituer un source de données et d’informations pour I’évaluation
d’impact, d’autre part, I'analyse approfondie des propositions politiques par ces stakeholders
constitue un mécanisme de contréle de qualité supplémentaire (TEP&CEPS 2010).
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L’objectif est donc de voir concretement de quelle maniére le point de vue des personnes impliquées
personnellement ou professionnellement dans des situations de pauvreté, peut étre intégré dans un
outil de test d’impact sur la pauvreté.

5.2.4 Quelles procédures, méthodes et outils pour mesurer les effets potentiels des
politiques publiques sur la pauvreté ?

Selon Nicaise (Nicaise 2008), I’élaboration d’une « feuille de route » — qui contient la définition
d’une suite logique de démarches — est un des déterminants de la qualité du Social Impact
Assessment’étude du TEP&CEPS (2010) identifiait notamment I'absence d’orientations écrites, de
formation et d’appui ponctuel comme une série de difficultés a relever pour assurer une plus grande
efficacité de I'outil, et I'existence d’un « well designed basic screening framework » comme une des
bonnes pratiques.

L'introduction d’'un mécanisme d’évaluation prospective de l'impact sur la pauvreté nécessite
effectivement une série de procédures, méthodes et outils qui peuvent « guider » les personnes qui
vont étre chargées de participer a cet exercice d’évaluation. En effet ces personnes ne sont pas
toujours des spécialistes, ni en matiére d’évaluation, ni en matiére de pauvreté.

L’objectif est donc, pour les années a venir, de construire une « boite a outils » pour le test d’'impact
sur la pauvreté, composé de procédures, méthodes et outils, pour la Région bruxelloise.
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Liens utiles

Poverty Impact Assessment (Irlande)

Department of Social Protection, Social Inclusion Division
http://www.welfare.ie/en/Pages/Poverty-Impact-Assessment _holder.aspx

Combat Poverty Agency
WWW.cpa.ie

Q)

OOAI OAOEI T Ad) I bAh&) OO0 1 A 3A j 100

Ministére de la Santé et des Services sociaux (MSSS)
http://www.msss.gouv.qc.ca/

Institut national de santé publique du Québec (INSPQ)
www.inspg.gc.ca
http://politiquespubliques.inspg.gc.ca/fr/evalutaion.html

Centre de collaboration nationale sur les politiques publiques et la santé (CCNPPS)
http://www.ccnpps.ca/13/evaluation d%27impact sur la sante.ccnpps

Groupe d’ étude sur | es politiques publiques et |
http://www.gepps.enap.ca

OOAIT OAOQET Tsura®auirdA(@u@bec)

Ministere de I'Emploi et de la Solidarité sociale (MESS)
http://www.mess.gouv.gc.ca/grands-dossiers/index.asp#lutte

Centre d'étude sur la pauvreté et I'exclusion sociale (CEPE)
http://www.cepe.gouv.qc.ca/

Comité consultatif de lutte contre la pauvreté et I'exclusion sociale (CCLP)
http://www.cclp.gouv.qc.ca/

Collectif pour un Québec sans pauvreté
WWwWWw.pauvrete.qc.ca
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http://www.welfare.ie/en/Pages/Poverty-Impact-Assessment_holder.aspx
http://www.cpa.ie/
http://www.msss.gouv.qc.ca/
http://www.inspq.qc.ca/
http://politiquespubliques.inspq.qc.ca/fr/evalutaion.html
http://www.ccnpps.ca/13/evaluation_d%27impact_sur_la_sante.ccnpps
http://www.gepps.enap.ca/
http://www.mess.gouv.qc.ca/grands-dossiers/index.asp#lutte
http://www.cepe.gouv.qc.ca/
http://www.cclp.gouv.qc.ca/
http://www.pauvrete.qc.ca/
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