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La diffusion des innovations politiques entre les pays suscite un intérét croissant. La recherche sur la
diffusion des politiques se caractérise par des modéles explicatifs cohérents qui évaluent I'importance des
mécanismes de diffusion. La présente étude adopte une perspective différente des études sur la diffusion et fait
progresser la littérature sur les politiques publiques en introduisant le concept d’entrepreneurs de la diffusion. Ces
entrepreneurs représentent des (groupes d') individus, des réseaux et des organisations qui font la promotion d'une
certaine innovation en matiére de politiques, en vue d'exercer une influence. Premiérement, en nous inspirant de
la littérature sur la diffusion et en la reliant aux études sur la diffusion des politiques dans des contextes
polycentriques, nous introduisons des catégories analytiques pour étudier les principales caractéristiques et actions
des entrepreneurs de la diffusion. Deuxiémement, pour illustrer la valeur analytique du concept, nous analysons la
littérature sur les entrepreneurs de la diffusion du financement basé sur la performance (FBP) dans le domaine de
la santé en Afrique subsaharienne. Nous montrons comment et pourquoi cette innovation politique récemment
diffusée offre une opportunité unique pour démontrer notre notion conceptuelle : dans le domaine du FBP, un
groupe d'entrepreneurs de la diffusion fortement dévoués se sont efforcés d'induire la diffusion de cette politique.
Plus précisément, nous explorons comment les caractéristiques des entrepreneurs de diffusion du FBP et leurs
actions affectent les résultats des processus de diffusion. Enfin, nous réfléchissons sur la pertinence de nos
propositions conceptuelles et offrons quelques considérations pratiques pour guider les recherches futures.

Diffusion des politiques, entrepreneurs de la diffusion, santé mondiale, financement basé sur la
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MESSAGES CLES

- | La littérature sur la diffusion des politiques s'est stabilisée autour de modeéles explicatifs cohérents. Ces
modeéles toutefois ne portent pas suffisamment d'attention au réle des acteurs qui facilitent ou entravent la
diffusion.

- | Cet article invite a faire progresser la littérature sur les politiques publiques en proposant une nouvelle
notion conceptuelle : les entrepreneurs de la diffusion.

- | Nous élaborons un cadre conceptuel illustrant les caractéristiques et actions des entrepreneurs de la
diffusion. A partir de I'exemple du financement basé sur la performance, nous réfléchissons sur la pertinence
de nos propositions conceptuelles et offrons des considérations pratiques pour guider de futurs travaux.
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Au cours des 30 derniéres années, la mondialisation a transformé le paysage des politiques publiques,
allant jusqu’a développer une gouvernance de type polycentrique. Le polycentrisme désigne le fait
d'avoir de multiples autorités de gouvernance a différentes échelles, qui sont en grande partie ou
complétement indépendantes dans leur tache d'élaboration des normes et des regles dans un domaine
spécifique (p. ex. Ostrom, 2010). L'autonomie des différentes unités de gouvernement (p. ex.
organisation multilatérale, pays, ville, etc.) est ce qui différencie la gouvernance polycentrique d'une
autre forme majeure de gouvernance, a savoir la gouvernance multiniveaux, qui concoit les unités
individuelles comme étant imbriquées dans une structure. La croissance du polycentrisme souléve des
questions sur la fagon dont les politiques émergent dans certaines unités et se propagent ensuite a
d'autres unités. Ce phénomene constitue le principal intérét analytique de la recherche sur la diffusion
des politiques. Jusqu’a présent, la recherche sur les politiques publiques en matiére de diffusion s’est
concentrée sur ce qu’on appelle les « mécanismes de diffusion ». Toutefois, elle a accordé moins
d‘attention au role des acteurs qui facilitent ou entravent la diffusion (Capano, Howlett et Ramesh, 2015 ;
Tosun et Croissant, 2016). L'une des dimensions de la coopération internationale au développement
concerne la diffusion des innovations politiques : cette lacune dans la recherche sur la diffusion pose du
méme coup une limite a l'analyse du champ de la coopération au développement (Burns, Krott,
Sayadyan et Giessen, 2017 ; Rahman et Giessen, 2017 ; Rahman et Tosun, 2018).

En vue de faire progresser la littérature sur les politiques publiques et les études sur le développement,
nous explorons les caractéristiques et les stratégies des « entrepreneurs de la diffusion » et la fagon dont
elles influent sur les résultats des processus de diffusion. Nous fournissons un cadre conceptuel
définissant les caractéristiques essentielles des entrepreneurs de la diffusion et la facon dont ils
développent et soutiennent un appareil qui vise a favoriser la diffusion a I'échelle globale,
continentale/régionale, et nationale. La présente étude expose chaque composante du cadre théorique
et, sur la base de données secondaires permettant d'évaluer sa pertinence, offre plusieurs points
d’entrée pour une recherche empirique plus approfondie.

La gouvernance polycentrique est susceptible d’émerger dans différents contextes thématiques ou
géographiques. Par exemple, au cours des dernieres années, la littérature sur les politiques climatiques
utilise de fagon croissante la gouvernance polycentrique comme lentille analytique utile (p. ex. Morrison
et al., 2017). Dans ce champ, le terme de systemes polycentriques est souvent utilisé pour désigner des
unités infranationales telles que les expériences politiques au niveau des villes (p. ex. Hoffmann, 2011).
Le fait de se concentrer sur le niveau infranational et sur |'allocation des ressources naturelles s’aligne
particulierement bien avec la gouvernance polycentrique telle que présentée par Ostrom (2010). Les
systemes polycentriques comprennent tous les niveaux de gouvernement, y compris le niveau global,
et recouvrent un large éventail de domaines politiques.

Dans cette étude, nous nous intéressons a la coopération internationale au développement dans le
domaine de la santé publique dans les pays a faible et moyen revenu (PFMR) - en particulier en
Afrique subsaharienne — et aux acteurs non gouvernementaux qui font partie de cette configuration de
gouvernance polycentrique (voir Tosun, 2017). Compte tenu des caractéristiques du systéme
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polycentrique, il est possible que notre entreprise mene a une expansion des connaissances sur les
conditions de diffusion des politiques.

Le reste de cet article se déroule comme suit. Tout d'abord, nous passons en revue les grandes lignes
de la théorie existante concernant la diffusion des politiques, et nous introduisons le concept
d'entrepreneurs de la diffusion en vue de nous éloigner de la perspective dominante des
« mécanismes ». Ensuite, nous exposons notre propre conceptualisation, qui présente deux
caractéristiques : i) le concept d'entrepreneurs de la diffusion et ii) le systeme émergent de gouvernance
polycentrique. Troisiemement, pour préparer I'examen de la plausibilité de notre concept, nous
expliquons la sélection du cas qui permet de l'illustrer. Nous montrons ainsi comment et pourquoi une
réforme récemment diffusée - le financement basé sur la performance (FBP) — représente un cas
pertinent pour évaluer la plausibilité de notre cadre conceptuel. Quatriemement, a partir de données
secondaires extraites d'une analyse documentaire, nous illustrons la pertinence du cadre et offrons des
considérations pratiques pour guider les futures recherches empiriques. La derniére section présente
quelques remarques et suggestions de conclusion pour les recherches futures.

Dans cet article, nous tentons d'apporter une contribution conceptuelle a la recherche sur la diffusion.
A cette fin, nous résumons d'abord les éléments théoriques de la recherche sur la diffusion, que nous
utilisons comme point de départ. Ensuite, nous décrivons les points forts et les limites des approches
théoriques de la diffusion des politiques.

La diffusion des politiques peut étre définie comme une situation dans laquelle les politiques d'une unité
sont influencées par les politiques d'autres unités (Maggetti et Gilardi, 2016). D'abord tiré de la
littérature de gestion et des travaux pionniers de Rogers (1962), le concept de diffusion a été de plus en
plus largement adopté par les différentes sous-disciplines de la science politique afin d'étudier la
diffusion des innovations. Les premiers travaux de recherche sur la diffusion des politiques ont été
réalisés principalement dans le contexte des Etats-Unis d’Amérique et ont porté sur la diffusion au niveau
infranational (Gray, 1973 ; Walker, 1969). La perspective analytique a rapidement dépassé les Etats-Unis,
de sorte que la recherche sur la diffusion couvre maintenant de nombreuses régions du monde, comme
I’Amérique latine (Weyland, 2005, 2009) ou les membres de I'Organisation de coopération et de
développement économiques (p. ex. Jahn, 2006). Elle offre également des perspectives a partir de
comparaisons internationales entre pays (Schmidt et Fleig, 2018).

La recherche sur la diffusion des politiques se caractérise par un cadre explicatif remarquablement
cohérent qui souligne I'importance des divers mécanismes « qui font qu’une politique se propage d'un
gouvernement a l'autre » (Shipan et Volden, 2008, p. 841). Parmi ceux-ci, I'apprentissage, I'émulation et
la concurrence se distinguent (Goertz, 2006 ; Maggetti et Gilardi, 2016). L'apprentissage est congu
comme un processus dans lequel l'information ou I'expérience provenant d'autres unités est utilisée
pour éclairer la prise de décision. Certaines études rendent explicites les hypothéses sur lesquelles
repose leur raisonnement sur |'apprentissage, tandis que d’autres restent silencieuses sur ce sujet. Dans
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ce contexte, Meseguer (2006), par exemple, appelle a différencier I'apprentissage limité (qui repose sur
I'nypothese de la rationalité limitée) de |'apprentissage rationnel (qui suppose la pleine rationalité) (voir
aussi Weyland, 2009). Cette distinction est importante car |'apprentissage n’est pas nécessairement un
mécanisme de diffusion pleinement rationnel, ce qui rend toutefois difficile sa différenciation du second
mécanisme de diffusion : I'émulation (Meseguer, 2005).

Selon Maggetti et Gilardi (2016), I"émulation peut étre congue comme un processus de copie des
politiques adoptées par dautres unités ainsi que |'adoption de politiques qui sont socialement valorisées
et qui augmentent donc la |égitimité des politiques concernées. La similitude entre 'apprentissage et
I"émulation se manifeste également par le fait que les deux mécanismes de diffusion sont associés au
concept de communautés épistémiques (Haas, 1992). Ces réseaux transnationaux de « professionnels
ayant une expertise et une compétence reconnues dans un domaine particulier » (Haas, 1992, p. 3)
contribuent a promouvoir les innovations en matiére de politiques par leur pouvoir de contréle des flux
de connaissances et d'information. Ces caractéristiques et activités des communautés épistémiques
peuvent contribuer a influencer a la fois I'émulation (p. ex. Gilardi et Fueglister, 2008) et I'apprentissage
(p. ex. Dunlop, 2009). La difficulté a déméler les mécanismes individuels de diffusion est I'une des
critiques soulevées dans la littérature (Shipan et Volden, 2008).

La concurrence concerne la concurrence économique entre les unités et permet de discerner comment
la pression concurrentielle affecte la diffusion des politiques. Dans cette perspective, la concurrence est
congue soit comme une réponse aux externalités négatives des politiques créées par d'autres, soit
comme le processus d'adoption de politiques aprés un changement d’incitations pour les adoptants
causé par les concurrents directs (Maggetti et Gilardi, 2016). Les arguments théoriques varient selon que
la diffusion par la concurrence exige ou non I'existence d'asymétries dans le pouvoir économique. Les
études qui se concentrent sur la diffusion de politiques provenant des Etats-Unis et/ou de I'Union
européenne tendent a faire cette hypothése d’asymétries de pouvoir économique (p. ex. Buttel, 2000 ;
Damro, 2012), alors que d‘autres approches considérent la diffusion par la concurrence comme une
situation stratégique entre des acteurs égaux (p. ex. Baybeck, Berry et Siegel, 2011).

La plupart des études congoivent les processus de diffusion comme étant induits par un ou une
combinaison de ces trois mécanismes. Pourtant, cette liste n'est pas exhaustive. La coercition est le
mécanisme le plus fréquemment ajouté a cette liste, mais elle est trés contestée : certains auteurs la
considerent comme s’inscrivant dans la logique de la diffusion (p. ex. Dobbin, Simmons et Garrett, 2007),
tandis que d'autres soulignent que la diffusion est un phénoméne qui renvoie a un comportement
strictement volontaire (p. ex. Maggetti et Gilardi, 2016). Peu importe le nombre et les types exacts de
mécanismes, le message clé que nous souhaitons transmettre est que la recherche sur la diffusion des
politiques a adopté I'approche fondée sur les mécanismes. Par conséquent, toute contribution
conceptuelle a cette littérature doit se positionner par rapport a cette approche et expliquer comment
elle cherche a faire avancer le champ.

L'approche conceptuelle cohérente de I'étude de la diffusion des politiques a produit quelque chose
que |'on ne peut que rarement observer dans le domaine de |'érudition : une recherche cumulative ou
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les contributions individuelles sont en liaison les unes avec les autres. Quel que soit le type de politique
analysé, les différents volets de la littérature sont liés les uns aux autres et permettent de tirer des
conclusions comparatives. Par conséquent, en examinant la littérature, nous pouvons avoir une idée des
domaines de politique ou I'apprentissage, I'émulation, la concurrence, ou tous ces mécanismes a la fois,
sont a |'ceuvre. De plus, a mesure que la littérature sur la diffusion des politiques a miri, les chercheurs
qui utilisent des modeles explicatifs sont devenus de plus en plus conscients de la nécessité d'identifier
et de tester I'importance des variables de niveau national telles que les régimes politiques des pays, le
niveau de développement socio-économique et toute une batterie de variables liées a la politique
(Obinger, Schmitt et Starke, 2013). Ces développements nous invitent a remettre en question la
pertinence non seulement des mécanismes de diffusion, mais aussi des variables de niveau domestique,
qui sont susceptibles de déclencher ou d’entraver I'adoption d'innovations politiques.

La cohérence conceptuelle de I'approche « mécanistique » de I'étude de la diffusion des politiques
représente également la principale limite de ce champ. Tout écart par rapport a cette fagon établie de
penser la diffusion est susceptible de susciter le scepticisme, ce qui empéche les conceptualisations
novatrices. Certains observateurs, comme Howlett et Rayner (2008), soutiennent que les études sur la
diffusion des politiques gagneraient a prendre du recul et a mieux comprendre ce qu’elles prévoient
exactement de diffuser.

Selon nous, la perspective des mécanismes complique la vérification empirique des facteurs de diffusion
des politiques. La logique veut que |'apprentissage, I'émulation ou la concurrence soient les moteurs de
I'adoption des innovations en matiere de politiques, mais cette perspective ne tient pas compte du réle
des acteurs ni de leurs interactions (stratégiques). Cette limite découle de I'approche empirique adoptée
par la plupart des études sur la diffusion des politiques : elles comparent un grand nombre de juridictions
sur une période suffisamment longue. La nécessité de recueillir des données longitudinales exige
I'adoption d'approches pragmatiques pour la mesure des variables clés. A ce niveau de mesure, il est
difficile, voire impossible, de préter attention au réle des (groupes d’) acteurs. Pourtant, nous soutenons
que si nous voulons faire progresser |'état de la recherche sur les politiques publiques, nous devrions
plutdt adopter le point de vue des acteurs et améliorer notre compréhension de leur importance pour
la diffusion des politiques.

Nous estimons que I'adoption d’une telle perspective reflete aussi mieux I'émergence de la gouvernance
polycentrique dans les domaines de politiques, qui exigent une coordination et une coopération
internationales tout comme la gouvernance du changement climatique ou la gouvernance de la santé
mondiale (p. ex. Jordan et al., 2015 ; Shiffman et al., 2016 ; Tosun, 2017). Reflétant la transition de la
santé internationale a la santé mondiale (Brown, Cueto et Fee, 2006), la gouvernance de la santé
mondiale représente une vive illustration de ce polycentrisme (Figure 1). La gouvernance de la santé
mondiale implique non seulement des acteurs étatiques — qui sont typiquement au centre de la
recherche sur la diffusion — mais aussi un large éventail d'acteurs non étatiques qui operent a différentes
échelles (c’est-a-dire a |'échelle mondiale, continentale ou nationale). Les organisations, les réseaux et
les individus (p. ex. les organisations intergouvernementales comme |'Organisation mondiale de la santé,
les agences gouvernementales comme I'USAID, les ONG comme Médecins sans Frontiéres, les réseaux
transnationaux comme le People’s Health Movement, et les experts individuels) exercent une influence
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autonome sur |'élaboration des politiques des systemes de santé dans les pays aux ressources limitées
(Hoffman, Cole et Pearcey, 2015). Une premiére étape pour adapter la recherche sur la diffusion des
politiques au nouveau visage de la gouvernance mondiale est d'encourager une meilleure
compréhension de la fagon dont les acteurs peuvent devenir des entrepreneurs de la diffusion.

Figure 1 | Acteurs de la gouvernance polycentrique
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3| LE CONCEPT D’ENTREPRENEURS DE LA DIFFUSION

Les spécialistes de la diffusion des politiques ont commencé a étudier d'autres aspects des processus
de diffusion, qui correspondent davantage a la signification du terme « mécanisme » au sens strict (cest-
a-dire un mécanisme causal) qu’a l'utilisation des approches classiques d'étude de la diffusion des
politiques. L'intérét récent pour I'importance du cadrage discursif (policy framing) dans le succes de la
diffusion des politiques en est un bon exemple (voir Gilardi, Shipan et Wueest, 2017). Le theme du
« framing » est généralement abordé dans les recherches qui s'intéressent a |'établissement d’un
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programme politique, c’est-a-dire au processus qui consiste a mettre une question a I'ordre du jour et,
par conséquent, a donner la priorité a certains problemes plutét qu’a d'autres (Jones et Baumgartner,
2005). Les activités de « framing » sont menées par des acteurs politiques, des experts (scientifiques) ou
les médias pour présenter des solutions de rechange en matiére de politiques « de maniere a accroitre
leur popularité » (Béland, 2005, p. 2). Dans ce contexte, Fergusson et Yeates (2014, p. 440) soulignent
que les organisations internationales peuvent également tenter de (re)faconner les préférences
politiques en diffusant certaines connaissances. Toutefois, les chercheurs ont surtout accordé une
attention accrue au réle des médias au sein du « framing », usant des « framing packages » entiers pour
promouvoir certaines images politiques. Cette forme de promotion comprend un certain nombre
« d'activités tangibles comme la rédaction de discours, des entrevues avec des journalistes, de la
publicité, la rédaction d'articles et de brochures et le dépét de mémoires juridiques pour promouvoir
un ensemble préféré » (Gamson et Modigliani, 1989, p. 6).

Comme le montre la discussion ci-dessus, le réle des acteurs est mieux compris, tant sur le plan
théorique qu’empirique, dans les volets de la littérature qui ne traitent pas de la diffusion des politiques.
Cela devient également évident dans la littérature autour du cadre des courants multiples, qui attribue
au concept d’ « entrepreneurs politiques » un réle de premier plan. Selon Kingdon (2003, p. 179), les
entrepreneurs politiques facilitent |'établissement des programmes et le changement subséquent des
politiques en investissant leurs ressources pour atteindre un objectif de bénéfices futurs anticipés
(Herweg, Zahariadis et Zohlnhdfer, 2017). Un autre champ de littérature utile pour concevoir une
approche plus centrée sur les acteurs en matiére de diffusion des politiques est celui du transfert des
politiques, tel que proposé par Dolowitz et Marsh (1996) et approfondi par d'autres chercheurs, par
exemple Stone (2004), qui a inventé le terme « agents de transfert ». Une troisieme notion — avec les
entrepreneurs en politiques et les agents de transfert — est celle d’ « agent de changement », qui
remonte aux travaux sur la diffusion de la nouvelle gestion publique (Common, 1998, p. 447). Selon
Common, un groupe d'élite, qui contrélait et dirigeait le flux de connaissances sur cette réforme
particuliere, a facilité le processus de diffusion. Ces trois notions ont en commun la centralité des
connaissances et de |'information que les (groupes d’) individus possédent et utilisent afin de faciliter le
changement de politique. Ces entrepreneurs ou agents peuvent étre basés et efficaces a différents
niveaux de gouvernement, y compris le niveau international (Haas, 1992).

Nous apprécions les concepts déja existants, mais nous pensons aussi qu'’il vaut la peine de poursuivre
le travail conceptuel en se concentrant sur un contexte de diffusion des politiques. A cette fin, nous
introduisons le concept d’ « entrepreneurs de la diffusion » (ED), que nous concevons comme des
(groupes d') individus, réseaux et organisations (Stone, 2001), qui cherchent a promouvoir une certaine
politique en vue d'acquérir de l'influence. s élaborent donc des stratégies pour fagonner la perception
d'une innovation politique et pour maximiser sa diffusion par son adoption. Les acteurs politiques
« donnent un sens aux idées en les interprétant au moyen [...] de concepts, axiomes et principes sociaux,
psychologiques et culturels disponibles » (Koon, Hawkins et Mayhew, 2016, p. 3). Promouvoir les idées
politiques suppose donc qu'il y ait une correspondance entre les idées politiques d'une part, et la
compréhension du monde, les capacités et les intéréts des entrepreneurs de la diffusion d'autre part
(Hassenteufel, 2008).
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Le point de départ de notre réflexion conceptuelle est le travail de Hassenteufel (2008) sur les moteurs
de l'action publique. Cette catégorisation vise a saisir les interactions entre les différents acteurs des
politiques publiques. Hassenteufel évoque les ressources dont les acteurs peuvent disposer et les
systemes de représentation dans lesquels ils s’inscrivent, qui guident les intéréts qu'ils poursuivent et
les stratégies qui en découlent. Cette catégorisation se fonde sur le principe d’une action publique dite
« fermée », c’est-a-dire ou les acteurs nationaux interagissent les uns avec les autres. Nous partons du
principe que cette catégorisation peut informer un cadre conceptuel sur les entrepreneurs de la
diffusion, qui repose sur le principe inverse, c’est-a-dire |'existence de systemes politiques qui sont
« ouverts » aux idées politiques provenant d'ailleurs. En supposant |'ouverture des systémes politiques,
nous devons également reconnaitre qu’il existe une concurrence entre les ED qui cherchent a
promouvoir des idées politiques. Cette notion se rapproche de la logique de la concurrence des groupes
d'intéréts dans les systemes pluralistes de représentation des intéréts (Gilens et Page, 2014). L'ouverture
peut se manifester de différentes fagons ; le point de départ de cette étude est que I'élaboration des
politiques se fait de plus en plus dans un contexte polycentrique, ce qui signifie effectivement qu‘il y a
une lutte d'influence accrue entre les ED en devenir qui agissent a différents niveaux de gouvernance.
Deux conséquences découlent de ce point de départ. La premiére est qu’en raison du polycentrisme,
les ED issus méme d'un faible niveau de gouvernance peuvent acquérir une influence importante en
raison des possibilités de diffusion verticale et de transposition a plus large échelle. Une autre
conséquence est que la concurrence accrue rend nécessaire |'acquisition, pour les ED en devenir, de
certaines caractéristiques leur permettant de déployer leur pouvoir. En particulier, ils doivent arborer
des caractéristiques leur permettant de développer une autorité |égitime qui peut étre reconnue par
d'autres acteurs politiques naviguant dans leur contexte polycentrique. Les ED sont en mesure
d’'exploiter cette autorité pour influencer |'action publique. Nous suggérons donc une quatrieme
caractéristique : 'autorité. En nous appuyant sur la classification de Hassenteufel (2008) présentée ci-
dessus et en |'élargissant par des éléments conceptuels mis de I'avant par Lemieux (2002) et Shiffman
(2014), nous soutenons que les ED élargissent leur pouvoir en arborant un ensemble cohérent de
caractéristiques, notamment i) les systemes de représentation, ii) les intéréts, iii) les ressources, iv)
I"autorité et v) les stratégies. Parmi ces caractéristiques, la quatrieme, I'autorité, est issue des travaux de
Lemieux (2003) et de Shiffman (2014) et représente un complément précieux comme nous le montrerons
plus loin dans cette section.

Les systéemes de représentation — aussi appelés paradigmes (Hall, 1993) — sont des « feuilles de route
globales » qui fagonnent la compréhension du monde par les acteurs politiques (Hickey, Lavers, Nifo-
Zaraziia et Seekings, 2018, p. 7). Les systemes de représentation procurent aux entrepreneurs un
ensemble cohérent d’hypothéses sur le fonctionnement des institutions économiques, politiques et
sociales (Béland, 2005, p. 8). Par conséquent, les systémes de représentation faconnent les définitions
des problemes et les choix politiques préférés des entrepreneurs. Ce concept s'apparente a la littérature
sur la définition des problemes et la construction des agendas politiques (Elder et Cobb, 1984 ;
Rochefort et Cobb, 1994). Les chercheurs en santé mondiale qui ont tenté de décrire de tels systemes
de représentation ont tendance a se concentrer sur les caractéristiques individuelles des entrepreneurs,
y compris la prédisposition idéologique, I'histoire personnelle et la formation (Grindle et Thomas, 1989 ;
Reich, 1995).
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La deuxieme caractéristique est celle des intéréts/motivations des entrepreneurs a poursuivre la diffusion
des politiques. Les motivations renvoient a la notion de systemes de représentation. En général, les
entrepreneurs s'engagent dans la promotion de certaines politiques alternatives dans |'espoir qu’elles
serviront leurs propres intéréts (Weyland, 2005, p. 263). Cela n'exclut pas que les entrepreneurs soient
également intéressés a résoudre un probleme donné, mais la solution politique qu’ils promeuvent pour
résoudre ce probléeme est susceptible de s'aligner davantage sur leurs intéréts que d'autres solutions
politiques (Cherrier, 2016).

Les ressources d’un entrepreneur représentent des atouts essentiels pour promouvoir une innovation en
matiere de politiques, qui comprennent des ressources matérielles, politiques, sociales, temporelles et
cognitives (Hassenteufel, 2008, p. 105-106). Un entrepreneur peut disposer de plusieurs ressources. Les
ressources matérielles comprennent les ressources financieres, humaines et logistiques. Les ressources
politiques s'acquiérent par la représentativité démocratique et I'acces a des acteurs politiques influents.
Les ressources sociales concernent la reconnaissance sociale et la capacité de socialisation. Les
ressources temporelles sont liées au temps qu’un acteur politique peut consacrer a la promotion des
politiques. Enfin, les ressources cognitives englobent les preuves scientifiques, la documentation sur les
politiques, ainsi que le savoir-faire technique et pratique découlant généralement de la formation regue
(ibid.). Les ressources cognitives sont primordiales pour développer les préférences en matiére de
politiques. En effet, les entrepreneurs de la diffusion auront tendance a privilégier une idée parce qu‘elle
représente une solution politique qui correspond a leur savoir.

Outre ces ressources, Lemieux (2003) et Shiffman (2014) soulignent la nécessité pour les entrepreneurs
d'affirmer une autorité légitime, fondée sur leur statut (reconnu) et/ou leur pouvoir normatif dans des
contextes de gouvernance polycentrique. Nous distinguons quatre types d‘autorité : financiére,
d'expert, scientifique ou morale (voir tableau 1), qui, tout comme les ressources, ne s'excluent pas
mutuellement. L'autorité financiere est une forme classique d'autorité ; elle suppose un statut reconnu
dans |'aréne mondiale, principalement fondé sur les grandes quantités de ressources financiéres qui
alimentent la coopération internationale au développement (Shiffman, 2014). L'autorité d’'expert se
manifeste lorsque les entrepreneurs cherchent a obtenir un statut d'expert reconnu au niveau
international, principalement en mobilisant des ressources cognitives, sociales et temporelles
(Grundmann, 2017). Les acteurs disposant d'une autorité financiére ou d’expert peuvent manquer de
pouvoir normatif, tandis que les autorités scientifiques et morales combinent les pouvoirs normatifs et
statutaires. L'autorité scientifique d'un entrepreneur s'acquiere a la fois par la construction d'une
renommeée (statut) internationale (Bijker, Bal et Hendriks, 2009) et par la mise en avant de la validité ou
utilité de sa « définition, description ou explication de la réalité » (Gieryn et Figert, 1986, p. 67). C'est ce
deuxiéme élément qui lui assure un pouvoir normatif Iégitime. Le dernier type d'autorité renvoie a
I'autorité morale. Selon Shiffman, |'autorité morale découle, d'une part, du statut de celui qui la
revendique vis-a-vis de ceux dont il cherche a modeler le comportement et, d'autre part, de la validité
des catégories qu'il utilise pour exprimer les changements politiques qu'il estime nécessaires (Shiffman,
2014, p. 297). A partir de ces catégories valides, les acteurs ayant une autorité morale peuvent
légitimement produire et diffuser des normes.

Revue francophone de recherche sur le transfert et |utilisation des connaissances | Volume 4 | Numéro 11 2020



Gautier, Tosun, De Allegri et Ridde

Le tableau 1 offre un apercu de certaines sources d'autorité des ED exemplaires, telles qu’elles sont
présentées dans la littérature. Les organisations intergouvernementales peuvent jouir d’'une autorité a la
fois morale et experte étant donné leur statut politique [égitime et leur pouvoir normatif (Shiffman, 2014).
Les fondations philanthropiques — dont le positionnement a acquis une légitimité considérable dans la
coopération internationale au développement en raison de leur contribution financiére — possédent une
autorité financiére (Harman, 2016). Certains chercheurs peuvent acquérir une autorité scientifique en
arborant une réputation internationale et en élargissant leur crédibilité scientifique (Bijker et al., 2009).
Le principal atout des consultants internationaux ayant des dizaines d'années d'expérience est leurs
ressources temporelles: cela peut leur permettre d'acquérir une renommée internationale, leur
conférant ainsi une autorité d'expert (Grundmann, 2017).

Tableau 1 | Les caractéristiques essentielles des entrepreneurs de la diffusion : ressources et formes
d’autorité (adapté de Hassenteufel 2008 et Lemieux 2002)

Formes d'autorité
Autorité Autorité Autorité Autorité
Ressources , . . .
d'expert financiere morale scientifique
Ressources matérielles X X X)
Ressources cognitives
. ontt X (X) X
(savoir et savoir-faire)
Ressources normatives X X)
Ressources politiques (X) X X
Ressources sociales X X) X)
Ressources liées au statut X X X X
Ressources temporelles X X) X

Note | X = les ressources typiques que les ED possédent et mobilisent quand ils affichent une forme d'autorité ; (X) = les ressources
potentielles que les ED possédent et mobilisent quand ils affichent une forme d’autorité.

Ces entrepreneurs ne possedent pas tous les types de ressources et d'autorité. Pour cette raison, ils
peuvent étre enclins a établir des alliances avec des partenaires stratégiques — avec lesquels ils partagent
des systemes de représentation similaires — afin d’augmenter leurs chances de diffusion des politiques
(Bernstein, 2011). Partant de la, nous suggérons que la diffusion des politiques sera facilitée lorsque des
acteurs jouissant de différentes catégories d'autorité et de ressources mettront leurs efforts en commun
(proposition conceptuelle 1).

Passons maintenant a la derniére caractéristique des entrepreneurs qui peut les transformer en
promoteurs de la diffusion : leurs stratégies. Les stratégies des entrepreneurs devraient dépendre de
leurs systemes de représentation, de leurs intéréts, de leurs ressources et/ou de leurs formes d'autorité.
Nous postulons que les régimes polycentriques offrent aux ED un appareil de stratégies qu'ils peuvent
utiliser pour fagonner les processus de diffusion. Mais en méme temps, la gouvernance polycentrique
offre cette structure d’opportunité a un grand nombre d’ED en devenir, ce qui conduit a une lutte
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d'influence accrue. Nous inspirant de la littérature instructive sur la définition des problemes et la
construction des agendas politiques, nous nous attendons a ce que les ED congoivent et utilisent des
stratégies qui diffusent un certain discours autour de l'innovation politique qui correspond a leurs
représentations de la politique. Un tel discours est diffusé par des stratégies consistant a définir les
contours de la politique de maniére a accroitre I'adhésion politique, a stimuler I'apprentissage et
I"émulation parmi les adoptants futurs (et attendus) de la politique, et a créer les conditions d'une
expérimentation réussie de la politique. Ainsi, nous soutenons que les évaluateurs qui réussissent
s'engagent dans des stratégies de cadrage discursif et a fagonner I'expérimentation, I'apprentissage et
I"émulation (proposition conceptuelle 2). Le moment et la séquence de ces stratégies peuvent varier,
mais pour qu‘un ED réussisse et pour assurer la diffusion d’une innovation politique, les quatre types de
stratégies doivent étre mobilisés étant donné la concurrence accrue entre les ED dans les systémes
polycentriques. Le tableau 2 présente des illustrations de ces stratégies qui peuvent étre élaborées dans
ce contexte particulier. Ces catégories analytiques sont congues pour s'appliquer a n'importe quel
contexte. Cependant, comme nous |'avons indiqué précédemment, les ED peuvent développer des
stratégies de fagon plus délibérée lorsqu’ils évoluent dans des contextes polycentriques.

Tableau 2 | Exemples de stratégies congues par les ED pour fagonner les mécanismes de diffusion
dans le contexte de la coopération internationale au développement

Stratégies de
cadrage discursif

Stratégies pour faciliter
I'expérimentation

Stratégies de conduite de
I'apprentissage

Stratégies pour induire
I'émulation politique

Relier les principes
fondamentaux de
I'innovation politique aux
orientations et cadres
nationaux existants

Etablir des régles de
collaboration entre les
acteurs dans le cadre de
I'expérimentation d'une
innovation politique

Partager les résultats des
évaluations des
programmes pilotes
testant l'innovation
politique

Créer un forum d'échange
en ligne pour les
"expérimentateurs de
programmes pilotes" dans
les pays bénéficiaires

Présenter I'innovation
politique comme étant
inspirée de |'expérience

des pays pairs bénéficiaires

Faire entrer un assistant
technique international
aupres d'un gouvernement
d’un pays pour |'aider a
mettre en ceuvre un
programme pilote proposé
par un bailleur de fonds

Elaboration et diffusion
d’un guide standardisé
basé sur les
enseignements tirés de
I'expérimentation de
I'innovation politique

Organiser des voyages
d’'études et des ateliers
pour constituer une
communauté
d’expérimentateurs de ces
programmes

Dans les sections suivantes, nous illustrons ces catégories analytiques en utilisant le cas du financement
basé sur la performance en santé en Afrique subsaharienne, qui représente un exemple typique de
diffusion des politiques dans une gouvernance polycentrique.

Les réformes du financement des soins de santé ont traditionnellement été dominées par les
économistes et puisent donc leur ancrage dans les cadres et théories économiques. Fagonnés par ces
théories, plusieurs experts et organisations internationales opérant a |'échelle globale et nationale se
sont efforcés d'influencer I'élaboration des politiques de financement des soins de santé dans les pays
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d'Afrique subsaharienne (Gautier et Ridde, 2017 ; Lee et Goodman, 2002). Ils ont notamment tenté de
réformer les trois principales fonctions d'un systéme de financement des soins de santé : la collecte de
recettes pour financer et fournir les services de santé, la mise en commun des recettes pour la santé et
le partage des risques, et |'achat des services de santé (Kutzin, 2001). Par exemple, dans les années
1980, la réforme controversée de recouvrement des colts a porté sur les fonctions de collecte et de
mise en commun du systéme de financement des soins de santé (Lee et Goodman, 2002).

Le financement basé sur la performance (FBP) traite de la fonction d'achat (Soucat, Dale, Mathauer et
Kutzin, 2017). Le FBP s’appuie sur la tradition de la théorie économique. Il mobilise spécifiquement la
théorie du principal-agent selon laquelle un principal (p. ex. le ministére de la Santé) élabore un contrat
officiel qui motivera un agent (p. ex. un prestataire de soins de santé) a se comporter d'une maniére qui
sert I'intérét du principal (Eldridge et Palmer, 2009). Cela peut se faire en offrant des récompenses
financieres a I'agent et en établissant des « procédures de suivi et d’examen de I'exécution du contrat »
(Manongi, Mushi, Kessy, Salome et Njau, 2014, p. 2).

Le prédécesseur du FBP était appelé « contrat de performance » (Mills, Bennett et Russell, 2000). Il a
d'abord été testé dans le cadre de programmes pilotes mis en ceuvre en Afghanistan, au Cambodge et
en Haiti dés la fin des années 1990. Au milieu des années 2000, la contractualisation basée sur la
performance a été introduite au Rwanda avec un succés apparent (Abbott, Sapsford et Binagwaho,
2017). Plusieurs personnes clés, impliquées dans ces programmes initiaux, ont contribué a stabiliser la
définition du modele dominant de FBP tel qu'il est diffusé aujourd’hui en Afrique subsaharienne (Fritsche
et al., 2014).

Le modele du FBP est une innovation politique, selon laquelle les prestataires de soins de santé sont,
au moins partiellement, financés sur la base de leur performance. Le FBP suggere donc de passer d'un
modele d'achat basé sur les intrants a une approche axée sur les résultats qui implique une vérification
et une contre-vérification systématiques. Lier la performance des prestataires aux paiements et
permettre |'autonomie dans la prise de décision est censé stimuler la motivation des professionnels de
santé. Ce procédé les invite a fournir des services de santé de meilleure qualité, rendant ainsi la
prestation de services plus attrayante pour les patients et augmentant leur utilisation des services de
santé (Fritsche et al., 2014).

Malgré des preuves scientifiques mitigées sur ses effets (Das, Gopalan et Chandramohan, 2016 ; Witter,
Fretheim, Kessy et Lindahl, 2012), plusieurs organisations internationales (donateurs multilatéraux et
bilatéraux, et ONG) ont investi de maniere significative dans le FBP, comme la Banque mondiale, USAID,
et plus récemment également GAVI et le Fonds mondial (voir Gergen et al., 2017). Des programmes
pilotes de FBP en Afrique subsaharienne sont promus, congus, financés, mis en ceuvre et évalués par
quelques-unes de ces organisations (Gautier et Ridde, 2017). L'expérimentation du FBP en Afrique
subsaharienne a nécessité une large assistance technique (souvent assurée par des personnes clés
impliquées dans les premiers projets de FBP mis en ceuvre en Afghanistan, au Cambodge et au Rwanda),
une formation au FBP dans différents pays, et I'apprentissage de lecons tirées d'autres projets pilotes
de FBP. Ce mouvement a stimulé le développement de réseaux de praticiens du FBP. Ces réseaux
avaient pour but de canaliser certains savoirs sur le FBP et de développer un sentiment d'appartenance
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a une communauté.

Ces investissements financiers, techniques et sociaux dans le cadre du FBP semblent avoir été fructueux.
Alors qu’en 2006, il ny avait que quatre pays sur 46 en Afrique subsaharienne qui avaient mis en ceuvre
le FBP (8,7 %), en 2017, ce chiffre était passé a 32 pays (71,7 %) (Gergen et al., 2017 ; SINA Health,
2017c ; Banque mondiale, 2015). Par conséquent, en moins de dix ans, le FBP s’est étendu a plus des
deux tiers de la région, que ce soit sous forme de programme pilote ou de politique nationale. La figure
2 présente la fonction de survie de Kaplan-Meier pour illustrer I'adoption de cette réforme dans le temps.
Commencgant lentement, la pente de la courbe d'adoption devient tres droite 12 ans apres le début de
notre observation, ce qui suggére que le plus grand nombre de nouvelles adoptions s’est produit autour
de ce point dans le temps. A la fin de la période d'observation, plus des deux tiers des pays avaient
adopté le FBP. Cette vitesse de diffusion est probablement I'une des plus élevées de I'histoire des
réformes du financement de la santé (Nolan et Turbat, 1995). Nous cherchons a savoir si et comment les
entrepreneurs de la diffusion ont réussi a fagonner ce modéle de diffusion « explosive ».

Figure 2 | Courbe Kaplan-Meier de la diffusion du FBP de 2000 a 2017
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Note | Elaboration personnelle © tous droits réservés. Les données de ce graphique sont tirées de la littérature
empirique pour 46 pays d'Afrique subsaharienne. Voir aussi Gergen et al., (2017) pour plus d'information.

5 | EXAMEN DE PLAUSIBILITE DU CONCEPT D’ENTREPRENEURS DE LA DIFFUSION

Dans cette section, nous appliquons les composantes de notre cadre conceptuel sur les entrepreneurs
de la diffusion a I'adoption du FBP par les pays d'Afrique subsaharienne afin d’en vérifier la plausibilité
et de formuler des propositions empiriques.
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5.1 | Considérations méthodologiques
Les résultats d'une revue documentaire de la littérature grise et de la littérature évaluée par les pairs sur
les entrepreneurs du FBP et de la diffusion, publiée en anglais ou en francais de janvier 2000 a décembre
2017, sert de base de données pour cet examen de plausibilité. Nous avons inclus a la fois la littérature
évaluée par les pairs et la littérature grise parce que nous voulions incorporer des documents provenant
des principaux organismes impliqués dans le FBP, ainsi que des billets de blogue de personnes clés
impliquées dans la promotion du FBP. Le portugais a été exclu parce que les documents produits sur
I'expérience mozambicaine (le Mozambique étant le seul pays africain lusophone a mettre en ceuvre le
FBP) étaient également disponibles en anglais. Le tableau 3 donne un apergu du processus d'examen
et de sélection.

Tableau 3 | Stratégie de recherche pour la revue de littérature et critéres de sélection

Littérature évaluée par les pairs

Littérature grise

Langue : -Web of Science (Medline, Science Citation Index -Billets de blogue et rapports extraits de la plateforme en
anglais Expanded, Social Sciences Citation Index, Arts & ligne Health financing in Africa
Humanities Citation Index) : pour la recherche sur le http ://www.healthfinancingafrica.org
financement basé sur la performance en Afrique -Manuels de formation au FBP génériques
subsaharienne, de 2000 & 2017 (inclusivement). -Notes de recherche, rapports, billets de blogue de la
- Base de données Scopus : pour la recherche sur les plateforme Results-Based Financing (RBF) Health de la
organisations internationales promouvant des réformes Banque mondiale : http ://www.rbfhealth.org
pour le développement, de 2000 a 2017 (inclusivement). -Site du Independent Working Group de la Banque
mondiale : http ://ieg.worldbankgroup.org
-Publications de la Banque mondiale (par ex. Rapports sur le
développement dans le monde et ouvrages sur le
financement de la santé)
-Site internet de NORAD : https ://www.norad.no/en/front/
-Site internet de DfID :
https ://www.gov.uk/government/organisations/department
-for-international-development
-Site internet de I"'USAID : https ://www.usaid.gov
-Site internet de SINAHealth : http ://www.sina-health.com
-Site internet de Cordaid : https ://www.cordaid.org/en/
-Recherche sur : Google Books
Langue : Base de données CAIRN -Contenus en frangais de billets de blogue sur la plateforme
francais “Harmonization for Health in Africa”
Termes de -Web of Science: (Subsaharan-Africa OR African country Google Books: Africa AND “global health” AND ("health
recherche OR [liste des 46 noms de pays]) AND (Performance-based policy” or “health reform*”) AND (“international

financing OR pay-for-performance OR pay* for
performance OR performance-based incentives OR
results-based financing)

-Scopus: TITLE-ABS-KEY (”international organisation*"”
OR "international financial institution*” OR "aid
agenc*” OR “"World Bank”) AND TITLE-ABS-

KEY (policymaking OR “policy agenda” OR decision-
making OR governance)

AND (economics OR financing OR incentive*) AND (devel
opment OR health OR education) AND (LIMIT-

TO (SUBJAREA, “SOCI")) AND (LIMIT-

TO (DOCTYPE, "ar"))

organisation*” OR "international financial institution*” OR
“"World Bank")

Google.com : recherche de transcription en ligne
d’entrevues données par des ED individuels : “[Noms des
six ED individuels] AND interview*"
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Littérature évaluée par les pairs (suite)

Littérature grise (suite)

Type de
publication

Commentaire, recension des écrits, document de
recherche original dont le contenu est lié a la diffusion du
FBP dans I'un des 46 pays et/ou aux entrepreneurs de la
diffusion

Contenu lié a la diffusion du FBP dans |'un des 46 pays et/ou
aux entrepreneurs de la diffusion

Sélection des
documents

-Web of Science: 21 articles (sur 141 résultats) sélectionnés
(n=21)

-Scopus: 23 articles (sur 414 résultats) sélectionnés (n=23)
-Cairn: 6 articles (sur 41 résultats) sélectionnés sur le FBP ;
18 articles (sur 106 résultats) sélectionnés sur les
organisations internationales promouvant des réformes
pour le développement (n=24)

-3 livres ont été trouvés sur Google Books (sur 189 résultats)
(n=3)

-Manuels de formation au FBP génériques (n=3)

-Billets de blogue de Harmonization for Health in Africa (n=7)
-Rapports de Harmonization for Health in Africa (n=2)
-Billets de blogue de la plateforme en ligne Results-Based
Financing (RBF) Health (n=5)

-Rapports de la plateforme en ligne Results-Based Financing
(RBF) Health (n=3)

-Rapports d'organisations internationales financant le FBP
(n=4)

-Rapport du Independent Working Group de la Banque
mondiale (n=1)

-Publications institutionnelles de la Banque mondiale (n=5)
-Pages web et rapports provenant de sites institutionnels
(n=10)

-Transcriptions d’entrevues en ligne (n=3)

Nombre de 68 46
documents

sélectionnés

Total 114

Nous avons extrait des données secondaires de 114 documents pour dresser le portrait des systémes
de représentation, des motivations, des ressources, de |'autorité et des stratégies des ED. Nous
suggérons tout d'abord qu’une condition nécessaire au succes de la diffusion des politiques est que les
entrepreneurs de la diffusion mettent en commun leurs types d’autorité et de ressources (proposition
théorique 1). Deuxiemement, en gardant a |'esprit la structure d’opportunité fournie par la gouvernance
polycentrique, nous décrivons le développement de certaines stratégies des entrepreneurs de la
diffusion pour définir les contours de la politique a leur avantage, et avoir un impact sur
I'expérimentation, |'apprentissage et I'émulation (proposition théorique 2).

5.2 | Systéemes de représentation et motivations des entrepreneurs de la diffusion du FBP

Il existe trois catégories principales d'entrepreneurs politiques qui cherchent a diffuser le FBP a I'échelle
mondiale. Premierement, il y a les individus, tels que les consultants indépendants et les universitaires
basés en Europe ou en Amérique du Nord, et les employés d'organisations internationales.
Deuxiémement, plusieurs entrepreneurs de la diffusion sont des organisations publiques comme des
organisations internationales (p. ex. la Banque mondiale, I'Agence des Etats-Unis pour le
développement international, USAID) et des organisations non étatiques comme des ONG (p. ex.
Cordaid). Troisiemement, il existe des réseaux, tels que la communauté de pratique du FBP et le réseau
de praticiens de programmes pilotes généré par les activités de la Banque mondiale. A I'aide de la
documentation présentée au tableau 4, nous identifions les systémes de représentation et les
motivations des évaluateurs (c.-a-d. le premier élément de notre cadre).
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Tableau 4 | Apercu de la littérature utilisée pour faire ressortir les systémes de représentation des

ED et leurs motivations

Type de documents

[llustration des systemes de
représentation des ED

Illustration des motivations des
ED

Articles évalués par les pairs

Broad, 2006
Broad, 2007
Meessen et al., 2011

Grittner, 2013

Loevinsohn et Harding, 2005
Meessen et al., 2011

Paul et Renmans, 2017
Soeters et Griffiths, 2003
Turcotte-Tremblay et al., 2016

Rapport de I'Independent Working Group

Schneider, 2014

Ouvrages

Barnes et al., 2015

Lee et al., 2002

Manuels de formation génériques

Fritsche et al., 2014

Fritsche et al., 2014

Transcriptions d’entrevues disponibles sur
des sites internet

Boulenger, 2009
GPOBA, 2016
Soeters, 2010

Publications de la Banque mondiale

Friedman et Scheffler, 2016

Jamison et al., 2006 (chapitre de
Schieber et al., 2006)
The World Bank, 2003

Billets de blogue et rapports de la
plateforme “Harmonization for Health in
Africa"

Communities of Practice et World
Health Organization, 2016
Mathauer, 2016

Billets de blogue et rapports de la

Morgan, 2010

Vledder, 2013

plateforme “Results-Based Financing
Health"”

Tout d’abord, grace a cette revue de littérature, nous sommes en mesure de documenter les systéemes
de représentation de deux grands types d'ED : les organisations internationales (en particulier la Banque
mondiale), dont les systemes sont fagonnés par une culture institutionnelle, et les individus (consultants,
universitaires et employés d’organisations internationales), dont les systémes s'appuient sur leurs
parcours professionnel et éducatif.

La Banque mondiale, qui a promu la grande majorité des réformes de financement des soins de santé,
a une culture institutionnelle ancrée dans la théorie économique (Broad, 2006). Conformément a cette
culture, la Banque mondiale emploie principalement des économistes (Broad, 2007). Une telle culture a
conduit la Banque mondiale a développer un ensemble cohérent d’hypothéses basées sur les théories
économiques sur ce que sont les problemes du développement mondial (p. ex. les prestataires de santé
manqueraient d'incitations individuelles pour fournir des services de santé de qualité) et comment ils
peuvent étre résolus (p. ex. en offrant des récompenses financiéres aux prestataires de santé en fonction
de leur performance) (Friedman et Scheffler, 2016). Une réforme comme le FBP, qui s'appuie sur la
théorie économique, attire naturellement |'attention de la Banque mondiale parce qu'il correspond a la
culture institutionnelle de cette organisation internationale (Schneider, 2014). Ainsi, il n'est pas
surprenant que la Banque mondiale soit |'un des principaux promoteurs du FBP dans les pays a faible et
moyen revenu (Barnes, Brown et Harman, 2015).
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Parallelement, plusieurs individus & un niveau de gouvernance inférieur ont émergé en tant qu'ED
désireux d'accroitre leur expérience par la promotion d'une politique qu'ils considéraient comme
prometteuse. Dans un important manuel de référence sur le FBP, nous constatons que ces personnes
ont en commun une formation en économie et/ou en financement des soins de santé (Fritsche et al.,
2014, p. xix). Les ED individuels ont également une vaste expérience de travail dans le secteur privé sans
but lucratif dans les pays a faible et moyen revenu (Boulenger, 2009 ; GPOBA, 2016 ; Soeters, 2010). En
particulier, ces personnes ont eu a coeur d'adapter les arrangements du secteur privé — comme la
contractualisation — aux systemes de santé publique en Afghanistan et au Cambodge (Loevinsohn et
Harding, 2005 ; Soeters et Griffiths, 2003). Ces expériences politiques de contracting-in et contracting-
out ont précédé le FBP (Fritsche et al., 2014). En s'appuyant sur ces expériences, les ED individuels ont
notamment développé des hypothéses solides sur 'utilité d’adapter les arrangements du secteur privé
au secteur public (Meessen, Soucat et Sekabaraga, 2011). Ces expériences ont fagonné leurs
représentations des problémes liés au financement de la santé et les solutions possibles a ces questions
(p. ex. Boulenger, 2009 ; Soeters, 2010). Ainsi, les caractéristiques personnelles de ces individus — une
formation en économie et une vaste expérience de |'adaptation des modalités de contractualisation aux
systemes publics de santé — ont contribué a fagonner un systéme de représentation ancré dans la théorie
économique et la transposition de structures et arrangements propres au secteur privé aux services
publics. Le fondement théorique du FBP s’appuie directement sur cette idéologie (Fritsche et al., 2014).

Deuxiémement, dans le cas du FBP, les motivations des ED sont triples. Leur premiére motivation repose
sur une volonté authentique de résoudre les multiples probleémes qui entravent I'utilisation des services
de santé par les populations africaines (Turcotte-Tremblay, Spagnolo, De Allegri et Ridde, 2016). Les
bailleurs de fonds et les organisations internationales qui ont promu les réformes antérieures du
financement des soins de santé (par exemple, I'assurance maladie) se sont efforcés de résoudre des
probléemes tels que la qualité sous-optimale des soins de santé et la faible motivation des agents de
santé, en modifiant les fonctions de collecte et de mise en commun des ressources (Lee et Goodman,
2002 ; Schieber, Baeza, Kress et Maier, 2006). Bien qu’elle soit considérée comme une caractéristique
essentielle du fonctionnement des systemes de financement des soins de santé, en particulier pour
assurer une meilleure qualité a moindre co(t, la fonction d’achat a été largement négligée (Mathauer,
2016). Pour ces raisons, plusieurs organisations internationales et individus ont exprimé leur intérét a
concevoir des réformes qui mettraient I'accent sur la modification de la fonction d’achat (Communities
of Practice HHA et World Health Organization, 2016). Par conséquent, pour de nombreux ED, le FBP
représentait un virage opportun et prometteur : Morgan affirme que « [l]Ja force de I'engagement [des
ED] repose sur des carriéres passées a chercher des solutions a des problémes de santé et aux inégalités
apparemment insolubles dans les pays pauvres, et sur les nombreuses déceptions que les approches
traditionnelles ont suscitées au cours de cette période » (Morgan, 2010).

La deuxieme motivation des ED reflete des intéréts particuliers a obtenir des résultats rapides (Vledder,
2013) en réponse a l'échec relatif des politiques de financement des soins de santé passées. Les
politiques visant a modifier les fonctions de mise en commun et de collecte qui ont été mises en ceuvre
dans les années 1990-2000 impliquaient des processus longs et complexes (Lee et Goodman, 2002 ;
Schieber et al., 2006). Dans les années 2000, plusieurs bailleurs de fonds et organisations internationales
avaient développé une certaine lassitude due au manque de résultats (p. ex. Banque mondiale, 2003).
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Pour de nombreux bailleurs de fonds et organisations internationales, ce sentiment s’est traduit par la
nécessité d'obtenir des résultats plus rapidement. Selon ses promoteurs au niveau global, le FBP a
précisément produit des résultats rapides : « les données probantes disponibles suggérent que le
paiement basé sur la performance a créé des opportunités pour améliorer rapidement la prestation des
services de santé » (Grittner, 2013). Pour les entrepreneurs de la diffusion, le FBP s’alignait donc bien
avec le souhait des bailleurs de fonds et des organisations internationales de produire des résultats
rapides, représentant ainsi une politique alternative bienvenue qui démontrerait rapidement son
efficacité (Fritsche et al., 2014).

Le troisiéme motif des ED pour promouvoir le FBP est lié aux intéréts spécifiques des bailleurs de fonds.
En général, les ED (en particulier ceux qui ne représentent pas les bailleurs de fonds) recherchent un
soutien financier pour promouvoir leur idée de politique et I'ensemble des activités qui I'accompagne
(voir ci-dessous au point 5.3) : s‘aligner sur les intéréts des bailleurs de fonds est particulierement
stratégique pour eux. Les bailleurs de fonds sont principalement intéressés par la réalisation de leurs
agendas axés sur les résultats, ce qui implique de privilégier les interventions dont les activités peuvent
étre facilement suivies et évaluées (Paul et Renmans, 2017, p. 2). A cet égard, ils percoivent le FBP
comme une réforme souhaitable — par rapport a d'autres réformes de financement des soins de santé -
parce qu’elle implique I"élaboration de rapports d'activités systématiques, transparents et retragables
(Fritsche et al., 2014). En effet, pour les bailleurs de fonds, contrairement a d'autres réformes telles que
les mutuelles de santé ou I'exemption des frais d'utilisation, I'une des valeurs fondamentales du FBP est
qu’il conduit a une meilleure reddition de comptes (Meessen, Soucat, et al., 2011).

Etant donné la nature polycentrique de la gouvernance mondiale de la santé (Shiffman, 2017) et la
concurrence accrue entre les acteurs politiques, les entrepreneurs de la diffusion doivent posséder
certains atouts pour influencer |'élaboration des politiques. En particulier, ils gagneront a développer
une autorité légitime qui peut étre reconnue par d‘autres acteurs politiques naviguant dans leur contexte
polycentrique. Ces atouts constituent des bases solides sur lesquelles batir des stratégies pour favoriser
la diffusion de leur politique privilégiée — dans le cas présent, le FBP. Il est donc essentiel que les ED
accumulent les ressources et autorités pertinentes : celles-ci assureront leur influence. A I'aide de la
littérature présentée au tableau 5, nous identifions les ressources et les pouvoirs des ED et nous
explorons la pertinence de la proposition théorique 1, c’est-a-dire qu’une condition nécessaire a la
diffusion d’une politique donnée est que les ED mettent en commun leurs ressources et leurs types de
pouvoirs.

Tableau 5 | Apercu de la littérature utilisée pour illustrer les ressources et formes d'autorité des ED

Types de documents Utilisés pour illustrer les Utilisés pour illustrer les formes
ressources des ED d'autorité des ED
Articles évalués par les pairs Gergen et al., 2017 Hout, 2012

De Francesco, 2014
Yanguas et Hulme, 2015

Rapport de I'Independent Working Group Schneider, 2014
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Types de documents (suite) Utilisés pour illustrer les Utilisés pour illustrer les formes
ressources des ED (suite) d’autorité des ED (suite)

Rapports d'organisations internationales Norwegian Agency for

financant le FBP Development Cooperation, 2012

Manuels de formation génériques Fritsche et al., 2014 Fritsche et al., 2014

SINA Health, 2017
Transcription d’entrevues disponibles sur des | Soeters, 2010
sites Internet

Publication et billets de blogue de la Wagstaff, 2012

Banque mondiale Kwakwa, 2017

Billets de blogue de la plateforme Meessen, 2015 Fritche, 2013
"Harmonization for Health in Africa” Meessen, 2015
Billets de blogue de la plateforme Morgan, 2010

" Results-Based Financing Health" RBF Health, 2016

Tout d'abord, les ED peuvent puiser dans diverses ressources. Les grandes organisations internationales,
telles que I'USAID et la Banque mondiale, qui participent a la diffusion du FBP, bénéficient d'atouts
favorables dans les arénes de la gouvernance mondiale. La Banque mondiale et 'USAID, qui sont toutes
deux de grands bailleurs de fonds, disposent d'importantes ressources matérielles (Gergen et al., 2017).
La Banque mondiale possede des ressources politiques solides basées sur sa structure
intergouvernementale (Kwakwa, 2017). En outre, sur la base de sa culture institutionnelle ancrée dans
I"économie, la Banque mondiale a développé de solides ressources cognitives en économie. Ainsi, la
Banque mondiale, qui se congoit comme une « banque de savoir » (Wagstaff, 2012), peut étre davantage
décrite comme une « banque de savoir économique » étant donné son expérience établie dans ce
domaine. Par exemple, Schneider rapporte que prés de la moitié des opérations de la Banque mondiale
dans le domaine de la santé aident les pays a améliorer les trois fonctions de financement des soins de
santé, et que la fonction d’achat a récemment pris une place importante (Schneider, 2014, p. 1). En
d'autres termes, le FBP peut étre congu comme une application naturelle du coeur de métier de cette
institution financiere internationale. La formation en économie (de la santé) et I'expérience
professionnelle de mise en ceuvre des prédécesseurs du FBP, ont faconné le savoir des ED en matiére
de financement de la santé dans les pays a faible et moyen revenu (Fritsche et al., 2014, p. xix ;
Schneider, 2014). Outre ce savoir, grace a leur vaste expérience en tant que conseillers ou consultants
en politiques dans les pays a faible et a moyen revenu, ces personnes ont développé de solides
ressources sociales et politiques (ibid.). Certains d'entre eux disposaient également de ressources
temporelles. Par exemple, au milieu des années 2000, un consultant indépendant fortement impliqué
dans la promotion du FBP y a consacré de grandes quantités de ressources temporelles (Soeters, 2010).
Les ressources des réseaux promouvant le FBP (savoir et ressources politiques et sociales assez élevés)
reposent principalement sur celles de leurs réseaux respectifs, qui se trouvent étre des ED. Par exemple,
avant de se joindre a la Communauté de pratique (CdP) du FBP, de nombreux praticiens impliqués dans
la mise en ceuvre des politiques du FBP sur le continent africain (c.-a-d. le public cible de ces réseaux)
avaient (régulierement) rencontré des ED individuels a la téte de ce réseau (Meessen, 2015a ; Morgan,
2010). Les interactions sociales entre les ED sont également cruciales : les praticiens qui suivent un cours
de FBP organisé par une société de formation dirigée par un ED individuel ont été invités par ce dernier
a rejoindre la CdP (SINA Health, 2017b). Inversement, les membres du forum en ligne de la CdP font la
promotion de ces cours (p. ex. van Heteren, 2017). Cette alimentation mutuelle permet de renforcer
I"attractivité du réseau.
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Les ressources matérielles spécifiquement destinées a la diffusion du FBP ont été dans leur majorité
obtenues par la création d'un fonds fiduciaire multidonateurs a la fin 2007. A I'impulsion de plusieurs
hauts-fonctionnaires norvégiens et employés de la Banque mondiale (dont quelques ED individuels), le
Health Results Innovations Trust Fund (HRITF) a été créé. Administré par la Banque mondiale, le HRITF
a recueilli des fonds aupres des agences de développement norvégiennes et britanniques (RBF Health,
2016). A la fin 2016, ce fonds multidonateurs avait engagé 385,6 millions de dollars américains, auxquels
s'ajoutaient 2,0 milliards de dollars US de financement provenant de l'aide au développement
international de la Banque mondiale (ibid.). La disponibilité de ces ressources matérielles, qui ont été
mises a la disposition des ED, a permis d'opérationnaliser le programme politique de ceux-ci. Les ED
ont été financierement habilités a construire une communauté au niveau global, a créer et a diffuser des
connaissances et a expérimenter le FBP dans de nombreuses localités (Agence norvégienne de
coopération au développement, 2012).

Deuxiémement, les ED du FBP disposent de multiples types d’autorités qui les aident a exercer une
influence importante pour la diffusion des politiques. Dans la gouvernance mondiale de la santé, la
réputation des ED organisationnels est établie de longue date. Tout d'abord, leur autorité d’expert
découle de la reconnaissance de leur statut de leader international (p. ex. les organisations
internationales qui adoptent les nouvelles approches de la Banque mondiale en matiere de gouvernance
du développement (Hout, 2012)). Ces organisations « établissent leur autorité a travers leurs réles de
conseillers, experts ou pourvoyeurs de solutions » (De Francesco, 2016, p. 355). De plus, leur autorité
morale se fonde sur leur engagement normatif a long terme dans les pays a faible et moyen revenu
(Yanguas et Hulme, 2015). Simultanément, les décennies d'expérience professionnelle de collaboration
des ED individuels avec les plus hauts niveaux de décideurs dans les pays a faible et a moyen revenu
renforcent leur autorité d’expert au sein des multiples forums de la gouvernance mondiale de la santé
(Fritsche, 2013 ; Fritsche et al., 2014, p. xix). L'autorité d'expert est également une caractéristique
essentielle de la Communauté de pratique du FBP (Meessen, 2015a).

De nombreux experts se connaissent grace aux expériences passées du FBP en Asie et en Afrique de
I’Est (Morgan, 2010). En outre, des liens de collaboration ont été établis a partir de 2010 avec la Banque
mondiale et la CdP (ibid.). A partir de ce moment, les ED ont adopté la méme cause, c’est-a-dire « mettre
le FBP au cceur des systemes de santé et... déclencher une révolution » (Meessen, 2015a). Les relations
durables et les interactions répétées entre les ED les ont naturellement amenés a unir leurs ressources
et leurs autorités afin de réaliser ce projet commun. Ainsi, vers 2010, les ED ont combiné d'importantes
ressources matérielles avec des ressources sociales, cognitives, politiques et temporelles, ainsi qu’avec
leurs autorités morales et d'experts. Parallelement, a partir de 2010, la courbe de diffusion du FBP
s'accélére, comme le montre la Figure 2. Ainsi, la combinaison des ressources et des pouvoirs des ED
pourrait bien représenter une condition nécessaire pour favoriser la diffusion.

Aprés avoir assuré la mobilisation des fonds et des ressources humaines essentielles, |'étape suivante
pour les ED consiste a prendre des mesures concretes. En utilisant la littérature, comme le montre le
tableau 6, nous évaluons la pertinence de la proposition théorique 2, c’est-a-dire que les évaluateurs
congoivent délibérément un appareil de stratégies pour définir le FBP de maniére a accroitre I'adhésion
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mondiale, régionale et nationale, ce qui stimule I'émulation et I'apprentissage de la politique et crée les

conditions d'expériences réussies du FBP.

Tableau 6 | Apercu de la littérature utilisée pour illustrer les stratégies des ED

Types de documents

Utilisés pour illustrer les stratégies des ED

Articles scientifiques évalués par les pairs

Barnes et al., 2014
Bertone et al., 2013
Chimhutu et al., 2015
Gautier et Ridde, 2017
Kiendrébéogo et al., 2017
Low-Beer et al., 2007
Mayaka Manitu et al., 2015
Meessen et al., 2011
Sieleunou et al., 2017
Tosun, 2017

Rapport de I'Independent Working Group

Schneider, 2014

Ressources repérées sur les sites Internet institutionnels
d’organisations contribuant a la formation au FBP ou a son
implantation

Humuza et al., 2016
Van de Looij, 2009
SINA Health, 2013
SINA Health, 2017a

Manuels de formation génériques

Fritsche et al., 2014
SINA Health, 2017b

Ouvrages

Barnes et al., 2015

Publications et billets de blogue de la Banque mondiale

The World Bank, 2014
The World Bank, 2015

Billets de blogue et rapports extraits de la plateforme
" Harmonization for Health in Africa”

Meessen, 2015a
Meessen, 2015b
Ntakarutimana, 2014

Billets de blogue extraits de la plateforme

Morgan, 2010

" Results-Based Financing Health"

Premieérement, les ED utilisent des stratégies rhétoriques afin de définir le FBP de maniére a ce qu'il
apparaisse comme souhaitable du point de vue colts et avantages comparatifs. On peut observer deux
fagons dont le FBP a été défini de fagon stratégique dans les discours au niveau global. La premiere fait
référence a |'appropriation locale et présente le concept de FBP comme une idée provenant des pays
africains (Barnes, Brown, Harman et Papamichail, 2014, p. 24 ; Mayaka Manitu, 2015), c’est-a-dire qu'il
est « localement approprié » et conduit par le continent africain. Une étude révéle que les entrepreneurs
de diffusion organisationnels « ont suggéré que les pays africains demandaient clairement une telle
intervention au sein des systemes de santé depuis longtemps » (Barnes et al., 2015, p. 40). Le récit de
la réussite du FBP au Rwanda a été un ingrédient déterminant dans la stratégie de cadrage discursif d'un
FBP conduit par le continent africain : les ED ont pris soin d'évoquer le Rwanda comme « le principal
initiateur du FBP en tant qu’outil de réforme de la santé en Afrique » (ibid.). Le deuxieme type de
discours est celui de la « bonne gouvernance » car la reddition de comptes est inhérente au FBP : les
prestataires ne peuvent pas obtenir leurs primes si les taches assignées n'ont pas été vérifiées et contre-
vérifiées. En plus d'accroitre la responsabilité envers la société civile des pays africains, le FBP
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améliorerait la reddition de comptes aupres des bailleurs de fonds, en permettant I'émergence de
meilleurs systéemes de suivi de I'aide financiere. Barnes et al. (2015) rapportent que le FBP a donc été
congu comme un instrument pour « aider a réduire la corruption » (Barnes et al., 2015, p. 37). Dans une
tentative de synthése des deux discours, les ED véhiculent un ensemble de « meilleures pratiques » qui
ont émergé « de maniére participative », afin de guider les praticiens africains dans leur mise en ceuvre
des mécanismes de gouvernance inhérents au FBP (SINA Health, 2017b). Cela correspond a |'approche
dite « d'apprentissage par la pratique » (learning by doing) du FBP que les ED encouragent fortement
(Low-Beer et al., 2007). Le discours sur les meilleures pratiques correspond également a la logique de
standardisation des principales expériences réussies de FBP en Afrique. De la méme maniére, avec le
développement des voyages d'études, le FBP a été congu dans le langage de I'apprentissage Sud-Sud,
ou les « pays phares » sont devenus les exemples de réussite dont tout autre pays pouvait s’inspirer
(Barnes et al., 2015).

Deuxiemement, suivant |'idée d'une politique pilotée par les Africains, les ED se sont efforcés de
développer et d'élargir une communauté internationale de FBP, notamment en réunissant les acteurs
nationaux impliqués dans I'expérimentation de FBP dans les pays africains. La principale stratégie
d'émulation des ED consiste a créer des réseaux qui canalisent des informations sur le FBP
(soigneusement sélectionnées), qui refletent souvent le positionnement des individus et des
organisations (voir, par exemple, Barnes et al., 2015) et a développer leur sentiment d'appartenance a
une communauté. Ces réseaux ont grandement bénéficié de la structure d'opportunité facilitante du
polycentrisme. En effet, le caractere participatif prescrit de la gouvernance polycentrique crée les
conditions de I'émergence de réseaux agissant comme des autorités décisionnelles indépendantes a de
multiples échelles (Tosun, 2017). Parmi les exemples de ces réseaux, on peut citer la communauté FBP
animée par la Banque mondiale et la communauté de pratique du FBP. Le HRITF a déclenché la création
d'une communauté FBP de la Banque mondiale, composée de praticiens internationaux et d'évaluateurs
de projets financés par le HRITF (Barnes et al., 2015). Pour consolider ce réseau, la Banque mondiale a
organisé des rencontres annuelles ou les praticiens du FBP des pays bénéficiaires et les chercheurs de
la Banque mondiale ont échangé les lecons tirées de la mise en ceuvre des projets pilotes de FBP et ont
partagé les premiers résultats des évaluations d'impact des projets pilotes.

Un autre réseau FBP qui se fait entendre et qui est axé sur la pratique a vu le jour : la Communauté de
pratique (CdP) du FBP. Le public cible de ce réseau est principalement composé d‘individus africains
(experts, consultants et fonctionnaires) qui ont mis en ceuvre le FBP en tant que projet pilote ou politique
nationale (Morgan, 2010). De plus, la CdP dispose d'un forum en ligne et de deux blogues ou les
membres partagent les legons apprises sur une variété de sujets liés au FBP. Les membres s’efforcent
également de défendre le FBP lorsqu’ils sentent qu’il est attaqué (Meessen, 2015a). En outre, comme
indiqué ci-dessus, beaucoup de membres de la CdP sont des anciens éléves d’une société de formation
qui offre régulierement le cours sur le FBP précédemment cité dans les pays africains (SINA Health,
2017a). Cet historique contribue a consolider le sentiment d'appartenance des praticiens du FBP a une
communauté (SINA Health, 2013), renforgant ainsi I'émulation politique. Il est important de noter que,
tant pour le réseau animé par la Banque mondiale que pour la CdP, les pays pionniers du FBP en Afrique
subsaharienne (Rwanda et Burundi) ont servi de fortes sources d'émulation, en particulier pour les
acteurs nationaux (Kiendrébéogo et al., 2017). Cela a produit deux effets. D'abord, une vague de
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voyages d'études au Rwanda et au Burundi a été financée par les ED organisationnels (Banque mondiale,
2014). Deuxiemement, les praticiens du FBP des pays pionniers sont devenus des membres actifs de la
CdP, dans le but d'accroitre la visibilité et la crédibilité de leur expertise (p. ex. sur les experts rwandais,
voir Humuza et al.,, 2016), et de saisir les opportunités d’emploi annoncées par la CdP (Meessen,
Kouanda, et al., 2011 ; Meessen, 2015b). De telles opportunités d’emploi amenent les membres de la
CdP a devenir des assistants techniques dans d'autres pays qui expérimentent le FBP, transférant ainsi
leurs connaissances pratiques du FBP (p. ex. Ntakarutimana, 2014). Les voyages d'études et la
construction d’une expertise africaine en matiére de FBP favorisent donc I'émulation politique.

Troisiemement, sur la base de leur cadrage discursif du FBP comme un ensemble de meilleures
pratiques, les ED développent des stratégies pour induire certaines formes d'apprentissage (technique)
parmi les décideurs politiques nationaux a travers la production et la diffusion de la documentation sur
le FBP. Parmi les exemples marquants de fabrique délibérée de I'apprentissage politique, on peut citer
la stratégie d'apprentissage officielle du HRITF (Banque mondiale, 2016) et la vision de la CdP qui repose
sur la valorisation, la production et la diffusion de types de connaissances fondées sur la pratique de
I'expérimentation de FBP dans les pays africains (Bertone et al., 2013 ; Meessen, Kouanda, et al., 2011).
Les ED collectifs (réseaux et organisations) ont ainsi faconné une certaine forme d'apprentissage, qui
tend a adopter « une approche technique du « comment faire » du FBP, offrant aux praticiens une
orientation claire sur la maniére dont le FBP peut étre mis en ceuvre et adapté aux différents contextes
nationaux » (Barnes et al., 2015, p. 20). Les ED ont fait la promotion des connaissances techniques sur
le FBP, qui ont été diffusées a travers I'Afrique par le biais de formations intensives (Kiendrébéogo et
al., 2017). Les ED organisationnels ont soutenu la formation des acteurs nationaux africains tant
financierement que techniquement (Banque mondiale, 2015; van de Looij, 2009). A partir des
expériences pionniéres du Burundi et du Rwanda, plusieurs manuels de formation ont été élaborés. Il
s'agit notamment de la boite a outils FBP susmentionnée (Fritsche et al., 2014) et du manuel de cours
élaboré par I'entreprise spécialisée dans la formation au FBP (SINA Health, 2017b). Cette approche
technique de |'apprentissage politique ne permet toutefois pas de remettre en question la pertinence
du modele FBP lui-méme. En fait, certains s’inquiétent que cette formation puisse promouvoir une
approche uniforme du FBP (Barnes et al., 2015). De plus, comme nous |‘avons mentionné
précédemment, chaque projet pilote exécuté par I'entremise du HRITF nécessitait la mise en ceuvre
d'une évaluation d'impact (Schneider, 2014). Cela a généré une collection d'études randomisées
complexes et colteuses (p. ex. au moins deux millions de dollars américains pour |"évaluation d'impact
au Burkina Faso) pour mesurer I'impact du FBP. L'objectivité des preuves générées par ces évaluations
suscite des inquiétudes, étant donné que la méme organisation a été impliquée dans le plaidoyer,
I'assistance technique, le financement et |'évaluation (Gautier et Ridde, 2017). On peut donc se
demander dans quelle mesure ces stratégies ont effectivement favorisé |'apprentissage politique au sens
original du terme - c'est-a-dire I'utilisation de l'information ou de I'expérience d'autres unités pour
I"élaboration de politiques fondées sur des données probantes. En effet, dans plusieurs pays (p. ex. le
Bénin, le Cameroun), « des décisions ont été prises pour passer a |'échelle, sans tenir compte des
résultats faibles, non concluants ou incomplets des projets pilotes » (Schneider 2014, 55). Ces stratégies
peuvent donc simplement représenter des tentatives supplémentaires pour induire une émulation
politique, par laquelle les pays adoptent un modele « clé en main » inspiré de |'expérience des pays
pionniers en matiere de FBP.
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Quatriemement, les stratégies visant a stimuler |'adoption nationale au niveau national consistent
principalement a offrir un « package d’expérimentation » du FBP comprenant du financement du secteur
de la santé, de |'assistance technique et de la formation aux acteurs des gouvernements qui se montrent
intéressés a tester le FBP (Schneider, 2014). Ce « package » est également offert aux pays qui ne
montrent pas d'intérét : il y a eu des cas ol la coopération est devenue coercition (Chimhutu, Tjomsland,
Songstad, Mrisho et Moland, 2015, p. 5). Les employés d’organisations internationales pré-congoivent
les projets pilotes et fixent les régles de collaboration entre un large éventail d'acteurs, notamment les
autorités sanitaires, les ONG, les assistants techniques et le(s) bailleur(s) de fonds. Les ED s’engagent
également dans des stratégies informelles, telles que le lobbying aupres des principaux responsables
des pays en vue d'en faire des champions politiques, comme au Cameroun ou les employés de la
Banque mondiale ont recherché activement des leaders nationaux qui défendaient le FBP (Sieleunou et
al., 2017).

Ces développements tendent a confirmer qu’en dépit de la concurrence accrue entre les ED dans les
systemes polycentriques, les ED ont réussi a favoriser la diffusion du FBP par leur cadrage discursif
(stratégique) du FBP et leur fabrique de I"émulation et de I'expérimentation politiques (proposition
théorique 2). Etant donné I'approche technique du FBP adoptée par les ED dans leur production et leurs
connaissances, et les biais potentiels entourant les preuves qu'ils ont produites, les stratégies des ED
pour assurer |'apprentissage politique ont en réalité uniquement renforcé I'émulation politique.

Le tableau 7 résume les conclusions de notre application du cadre au FBP, que nous examinons dans la
prochaine section (le tableau se trouve a la page suivante).
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Tableau 7 | Tableau synthése des caractéristiques essentielles et stratégies des entrepreneurs de la diffusion du financement basé sur la performance

Entrepreneurs de la Systémes de Motivations Ressources  Autorités  Stratégies de Stratégies pour Stratégies de Stratégies pour
diffusion représentations cadrage discursif faciliter conduite de induire I'émulation
I'expérimentation I'apprentissage politique
ED individuels, basés Ancrage en Reconnaissance  Cognitives,  D’expert,  Association du FBP Offre d'assistance Développer des Contribuer a la
en Europe et économie eten et visibilité sociales, scientifique aux discours globaux technique aux acteurs  standards et un guide  création d'une
Amérique du Nord sciences accrues, retour  temporelles, dominants et/ou nationaux de bonnes pratiques communauté
médicales sur investissement politiques populaires basé sur les épistémique FBP
expériences de FBP
Banque mondiale et Ancrage en Visibilité accrue, Matérielles,  Financiére, Association du FBP Financement de Evaluation des effets Organiser des ateliers
fonds HRITF économie, retour sur politiques, d'expert,  aux discours globaux programmes pilotes, des programmes d’'échange pour les
théorie investissement  cognitives morale dominants et/ou utilisant parfois une pilotes, financement/  expérimentateurs de
néolibérale et populaires forme de persuasion organisation de projets pilotes
nouvelle gestion coercitive formations
publique
Communauté de Valorisation de  Avancementde  Sociales, En quéte  Présentation du FBP Mettre a disposition Dissémination de Création d'un forum
Pratique du FBP I'expertise du carriére, visibilité temporelles, d‘autorit¢  comme s'inspirant de un pool d'experts multiples formes de d'échange en ligne
praticien accrue cognitives d'expert  |'expérience des pays  disponibles pour savoir (forum en pour les praticiens du
pairs aider a ligne, ateliers face-a- FBP dans les PFMR
I'expérimentation face, etc.)
ONG impliquées Ancrage en Visibilité accrue  Cognitives,  D’expert  Principes Participation a la mise  Pour certains : Contribuer a la
(p- ex. Cordaid) économie (de la politiques, fondamentaux du en ceuvre de projets production et création d'une
santé) sociales, FBP reliés aux pilotes dissémination de communauté
temporelles orientations multiples formes de épistémique FBP
nationales existantes savoir par la
formation
Entreprise spécialisée Valorisation de  Retour sur Temporelles, D'expert  Présentation du FBP Offre d'assistance Dissémination de Contribuer a la
dans la formation au  I'expertise du investissements, matérielles, comme s'inspirant de technique aux multiples formes de création d'une
FBP praticien, visibilité accrue  sociales I'expérience des pays ~ décideurs savoir par la communauté
langage du pairs formation épistémique FBP
secteur privé
Autres bailleurs de (aucune Retour sur Matérielles,  Financiére, Association du FBP Financement de Dissémination de Contribuer a la
fonds (p. ex. Agence information) investissements  politiques, d'expert,  aux discours globaux programmes pilotes, multiples formes de création d'une
norvégienne de cognitives morale dominants et/ou utilisant parfois une savoir par la communauté

développement)

populaires

forme de persuasion
coercitive

formation

épistémique FBP

Note | Les informations de ce tableau ont été mises a jour depuis la publication de I'article dans World Development.
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A partir de réflexions théoriques, nous avons réfléchi sur la cohérence logique des propositions
théoriques 1 et 2 en utilisant des données secondaires provenant de diverses littératures. Notre analyse
a révélé qu'un ED domine largement les résultats : la Banque mondiale. Cela peut s’expliquer par le fait
que les autres ED organisationnels sont moins visibles dans la littérature disponible.

Les résultats de notre analyse préliminaire soutiennent qu’une condition essentielle a la réussite de la
diffusion d'une politique donnée est que les ED rassemblent leurs ressources et leurs types d'autorité
(proposition théorique 1). De cette analyse, nous pouvons tirer une premiere proposition a étudier
empiriquement, qui postule que la mise en commun des ressources et des types d'autorité augmente
la probabilité de diffusion d'une innovation politique.

Notre analyse préliminaire a indiqué que, dans le cas présent, les ED ont résolument congu des
stratégies pour fagonner la diffusion politique (proposition théorique 2), notamment en définissant a
I'aide de « policy frames » puissants le FBP de maniere a accroitre sa popularité aux niveaux global,
régional et national, ce qui a contribué a stimuler I'émulation politique et certaines formes
d'apprentissage, et a créé les conditions d'expérimentations réussies en matiere de FBP. Par
conséquent, nous pouvons tirer une deuxieme proposition empirique, qui postule ce qui suit : I'utilisation
stratégique des « policy frames » augmente la probabilité de diffusion d’une innovation en matiére de
politiques.

Dans I'ensemble, la diffusion des politiques dans le cas du FBP a été grandement facilitée par le
polycentrisme. La nature polycentrique de la gouvernance a augmenté les possibilités de diffusion du
FBP par les ED, ouvrant un boulevard de possibilités d'influence — pour les réseaux et experts individuels,
en particulier — d'une maniere qui aurait été inconcevable auparavant. Par conséquent, une troisieme
proposition empirique suggere que les systemes de gouvernance de plus en plus polycentriques
favorisent la diffusion des innovations politiques.

Pour aller de 'avant avec ces trois propositions empiriques, des données qualitatives seront recueillies
a partir d'entrevues avec des informateurs clés et de |'observation de réunions et d'ateliers liés au FBP.
En premier lieu, on étudiera l'influence des ED sur la diffusion du FBP a |'échelle mondiale (Gautier et
al., 2019a). Deuxiemement, deux études de cas seront entreprises respectivement sur la CdP et au Mali
pour explorer la contribution des ED a la diffusion du FBP aux niveaux continental et national (Gautier
etal., 2019b ; Gautier et al., 2020). Des entrevues seront menées avec des informateurs clés considérés
comme experts du FBP (y compris des ED individuels), des fonctionnaires de gouvernements africains,
des universitaires qui étudient le FBP, des employés d’organisations impliquées dans le FBP (y compris
des ED organisationnels) et des membres de réseaux de FBP. Des interactions répétées avec les
personnes interrogées aideront a renforcer leur confiance envers l'intervieweuse et devraient permettre
d’'obtenir des données utiles pour analyser les systemes de représentations et les motivations des
acteurs.

Le cas du FBP a également permis de mettre la lumiere sur des modeéles inexplorés, ce qui ouvre la
porte a des nouvelles recherches. Tout d'abord, en considérant I'appareil de stratégies utilisées pour
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stimuler I"émulation du FBP en Afrique, ainsi que l'influence des réseaux d’experts africains du FBP, il
est possible d’en déduire un effet « boule de neige ». En d'autres termes, il est probable que ces
entreprises, principalement dirigées par des ED basés en Europe ou aux Etats-Unis, aient contribué a la
création d'ED africains du FBP opérant dans différents pays du continent africain. De futures études
empiriques sont nécessaires pour tester cette hypothése d'un effet ED « boule de neige ». Nous
constatons également que la formation ou le contexte institutionnel des entrepreneurs de la diffusion,
ainsi que leurs capacités, ont joué un réle important dans le résultat du processus de diffusion. Sans les
ressources des ED, il n"aurait pas été possible de mobiliser les acteurs autour d’un réseau actif (comme
la CdP), ni de réunir les ressources financiéres nécessaires autour du HRITF coordonné par la Banque
mondiale. Il n'aurait pas non plus été possible d’amener la communauté du FBP & se mobiliser autour
d'un réseau actif (comme la CdP), ni de mobiliser les ressources financieres nécessaires autour du fonds
HRITF coordonné par la Banque mondiale. Il n'aurait pas non plus été possible de consolider la
communauté internationale du FBP, c’est-a-dire tous les acteurs qui font la promotion, la mise en ceuvre
ou I'évaluation de I'approche. A partir de 13, on peut formuler une autre hypothése : lorsque les systémes
de représentation et les compétences des évaluateurs s'alignent sur le contenu de la politique et lorsque
ce dernier correspond aux intéréts des bailleurs de fonds, cela augmente la probabilité de diffusion.
Nous invitons les futures recherches qualitatives et quantitatives a tester ces deux hypothéses
supplémentaires.

Cet article introduit le concept d’entrepreneurs de la diffusion qui, malgré plusieurs tentatives de
« ramener les acteurs », sont restés une sorte de maillon oublié dans I'analyse des politiques publiques,
y compris dans le champ de la diffusion des politiques (Capano et al., 2015). Cette étude dévoile les
caractéristiques essentielles des entrepreneurs de la diffusion et leurs stratégies dans un contexte
polycentrique. Le caractere polycentrique de la gouvernance mondiale a notamment permis d‘élargir
considérablement la participation des instances décisionnelles de niveau inférieur (p. ex. les réseaux
politiques transnationaux). L'accroissement de leurs possibilités d'influence a, a son tour, facilité la
diffusion politique. On peut imaginer que ces entrepreneurs de la diffusion n‘auraient pas eu autant de
succes s'ils avaient évolué au sein d'une gouvernance mondiale traditionnelle, dominée par les grandes
organisations internationales.

Par conséquent, notre cadre, qui offre une description convaincante des systemes de représentation,
motivations, ressources, formes d'autorités et stratégies des entrepreneurs de la diffusion, offre des
catégories d'analyse précieuses aux chercheurs en politiques publiques dont les données empiriques
refletent le polycentrisme. Ceux qui s'intéressent plus particulierement a la santé mondiale et a d'autres
secteurs du développement international trouveront dans la présente étude certaines des dimensions
essentielles a prendre en compte lorsqu'’ils analysent la diffusion, dans des pays aux ressources limitées,
de politiques promues par de multiples organisations, réseaux et individus.

Pour illustrer le concept d'entrepreneurs de la diffusion, nous nous sommes appuyés sur le cas du FBP
en Afrique subsaharienne. Sur la base des résultats d'une revue de la littérature et de la profondeur des
informations obtenues gréce a ce cadre prometteur, nous avons pu démontrer que nos catégories
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d'analyse apportent un regard critique sur la diffusion du financement basé sur la performance en Afrique
subsaharienne. Tout d'abord, la mise en commun des ressources et des types d'autorité des ED a
augmenté les chances de diffusion du FBP. Deuxiemement, dans le cas du FBP, nous avons montré que
les ED ont délibérément entrepris des stratégies pour fagonner la diffusion des politiques : le fait de
définir la politique de FBP a I'aide de « policy frames » stratégiques a contribué a stimuler |"émulation
politique et a facilité les expérimentations du FBP. Les stratégies des ED pour stimuler |'apprentissage
politique ont révélé des processus plus complexes. Bien que les ED aient inscrit le FBP dans le langage
des meilleures pratiques et de 'apprentissage par la pratique, nous constatons que c’est un certain type
d'apprentissage des politiques qui a été induit par les ED. En fin de compte, cette entreprise peut
seulement contribuer a renforcer I'émulation parmi les personnes qui étaient déja convaincues de la
valeur du FBP. Des données empiriques qualitatives seront utiles pour approfondir cette question.

En retour, appréhender le concept d'entrepreneurs de la diffusion a travers la lunette du FBP a offert
des pistes conceptuelles inexplorées dans le corpus de connaissances sur la diffusion des politiques. En
nous basant sur ces pistes inexplorées, nous avons proposé deux autres hypothéses qui pourraient étre
testées empiriquement dans le cadre de recherches futures (quantitatives ou qualitatives). La premiere
postule un effet ED boule de neige sur plusieurs échelles et la deuxiéme postule que I'alignement du
contenu des politiques sur les systémes de représentation et les ressources des ED et sur les intéréts
des bailleurs de fonds augmente la probabilité de diffusion des politiques.

Enfin, la diffusion du FBP est toujours en cours sur le continent africain, et d’aucuns questionnent la
durabilité du modéle de diffusion. Des recherches futures seront nécessaires pour comprendre les
trajectoires possibles que le FBP prendra dans |'avenir en Afrique subsaharienne.

Les auteurs aimeraient remercier Isabelle Guérin pour ses conseils tout au long de la rédaction de cet
article, Nicole Herweg pour ses suggestions sur la littérature liée au concept de “diffusion
entrepreneurs”, et Nick Turnbull pour ses commentaires utiles sur une version précédente de cet article.
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