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Résumé:

A Yorigine de cette étude se trouve la question de savoir jusqu’a quel point I’action
publique constitue une composante cruciale du développement local. Le concept d’action
publique adopté dans cette recherche est envisagé comme un continuum qui va de I’Etat a
la Société. 1 fait allusion a I’interaction des deux univers, leurs régulations croisées, leurs
convergences et leurs divergences. La recherche sur le terrain analyse le cas de villes
moyennes dans un pays en développement (Mexique) & partir d’une approche longitudinale
qui couvre une période de dix ans d’observation dans quatre villes différentes. Tout au long
de I’analyse, nous effectuons un suivi de variables quant a la performance gouvernementale
et aux initiatives de coalitions d’hommes d’affaires et de mouvements sociaux urbains.
Nous avons observé de facon détaillée 1’agenda des politiques publiques locales touchant
au développement urbain. Les conclusions de cette recherche sont tirées a partir de
I’évolution d’ensembles de variables et de leurs interdépendances. 11 ressort clairement de
cette étude qu’il ne suffit pas de décentraliser des fonctions et des ressources en faveur des
gouvernements locaux pour fortifier le développement, il est également indispensable
qu’ait lieu une convergence d’intéréts entre le gouvernement local, les groupes d’hommes
d’affaires et les mouvements de citoyens. Le terrain étudi€ nous montre que de telles
convergences se construisent progressivement et que, dans un tel processus, la pratique de
la gestion stratégique par le gouvernement municipal est cruciale.

Abstract:

The research question of this study is about the importance of public action in local
development. The conceptualization of public action adopted in this research is a
continuum process crossing State and Society. Public Action is understood as an interaction
between governmental and non-governmental actors, their crossing regulations systems,
and the convergence and divergence points. The study is based in four case studies from
middle size mexican cities with a longitudinal approach during a ten years period. The
observation was focused in three dimensions: urban governmental strategies, urban growth
coalition activities, and citizen participation in urban development decisions. We studied
specifically the Municipal Council urban policy decisions during ten years. The objective
was to identify the evolutionary patterns of change in local public action in cities and some
prototypical tracks in this evolution. Conclusions are that decentralization to local
governments is not as important as most of literature presents to encourage urban
development, even if decentralization doesn’t occur, local public action seems to be more
determinant to development. In this process, Strategic Management approach in urban
government seems to be crucial.



Introduction

« Toute nation a le gouvernement qu’elle mérite », dit la maxime de De Maistre;
nous pourrions en ajouter deux autres pour la compléter : «les gouvernements ont la
société qu’ils sont capables de construire » et «c’est de ces deux conditions que
dépendent le développement et la gouvernabilité ». A elles trois, ces phrases pourraient
résumer la préoccupation principale de cette étude. La recherche que nous présentons ici
tourne autour de 1’action publique, en particulier autour de 1’action publique locale, qui

détermine la vie publique et le développement dans les villes.

L’action publique est une catégorie difficile & appréhender, ses contours sont peu
aisés a préciser, son contenu difficile & visualiser. Et pourtant, il s’agit de la seule
catégorie d’analyse qui nous permette d’explorer le point d’intersection de 1’action
gouvernementale et de 1’action sociale. Cette approche est utile en ce qu’elle ne reste pas
dans la partialité d’une vision uniquement gouvernementale de la chose publique ; et en
méme temps, elle ne reste pas non plus dans la partialit¢ d’une vision du collectif
uniquement 2 partir de la société. Il s’agit en outre d’une approche qui tente de dépasser
une interprétation exclusivement a partir de I’appartenance institutionnelle des acteurs et
qui cherche plutdt une interprétation a partir de leurs points de rencontre et de rendez-
vous manqué. Une approche qui se positionne sur les ponts d’interaction des divers

acteurs, c’est-a-dire dans le flux de la régulation croisée entre gouvernement et société et

a ’intérieur de chacun de ces univers.

Pourquoi 1’étude de 1’action publique semblerait-elle chaque fois plus pertinente ?
Les autres approches qui pourraient nous aider a2 comprendre les changements que nous
observons sont-elles en crise ? Nous sommes convaincu que dans certaines réalités, celles
de pays en développement surtout mais pas exclusivement, I’analyse de 1’action publique
nous permet de trouver les « chainons manquants » qui ont rendu difficile I’enchainement
d’un développement croissant et soutenu. Les recettes de réforme économique et
gouvernementale qui « viennent du nord » ont été€ adoptées avec rigueur et discipline. Les

recommandations sur I’intensification de la vie démocratique et sur la participation des



citoyens a la chose publique ont elles aussi, avec beaucoup plus de difficultés, peu & peu
trouvé leur place. En Amérique latine par exemple, aujourd’hui a la différence d’il y a dix
ou vingt ans, les régimes démocratiques dominent la scéne, les citoyens connaissent un
réveil rapide, les gouvernements réforment leurs structures, réduisent leur taille et
surveillent rigoureusement les variables de 1’équilibre économique. Et pourtant le
développement, comparé a celui d’autres pays, continue a y prendre du retard ; et a
I’'intérieur des sociétés latino-américaines aussi, les écarts entre régions et entre groupes
sociaux augmentent. La métaphore des sables mouvants s’applique a ’actuelle réalité
latino-américaine : si les gouvernements ne bougent pas, c’est-a-dire s’ils n’adoptent pas
les recettes, ils s’enfoncent ; et s’ils bougent, c’est-a-dire s’ils réforment et s’ils se
restructurent, ils s’enfoncent quand méme. Autrement dit, ne pas entrer dans le groupe
des pays qui mettent en ceuvre des réformes structurelles profondes signifie pour eux de
rester en-dehors du circuit des opportunités qui naissent avec la nouvelle économie
mondiale ; mais 1’adoption des réformes structurelles accentue la pauvreté, détériore la

cohésion sociale et rend la gouvernabilité difficile.

Comment expliquer que depuis des années, divers organismes internationaux
comme I’OCDE ou la Banque mondiale, en plus de divers auteurs, experts et consultants,
proposent les itinéraires de la réforme gouvernementale et promeuvent des solutions
inspirées du New Public Management sans que le succés attendu se produise dans les
pays d’Amérique latine ? Comment expliquer que plus les gouvernements de la région
s’ouvrent aux nouveaux chemins de la démocratie, plus la gouvernabilité se détériore ?
La pauvreté, 1’insécurité, le crime organisé et 1a corruption dans les différents secteurs de
la société s’intensifient dans tous les pays d’Amérique latine. Lorsqu’on observe ce
scénario, une chose est claire : il existe un ensemble d’éléments que les réformes sont en
train de négliger et qui sont peut-étre les facteurs-clés de la transformation vers des
sociétés plus démocratiques et au niveau de bien-€tre plus élevé. Résultat, dans les pays
latino-américains, il apparait aujourd’hui clairement que la seule recette a laquelle tout le

monde croit, c’est qu’il n’y a pas de recette.



Selon nous, une bonne partie du probléme s’explique par le fait que les réformes
nationales sont vues comme un processus de réingénierie. Une vision mécanique des
réformes a jusqu’a présent prévalu: ajustement de variables macroéconomiques,
introduction de réformes constitutionnelles et gouvernementales, ajout de nouveaux
stimulants et mise en place de nouvelles institutions pour le développement national.
Mais dans cette simplification et cette standardisation du processus, on a négligé au
moins deux €éléments qui selon nous sont des facteurs-clés : le rythme du processus de
réforme, et les conditions préalables nécessaires pour que les institutions surgissent.
Autrement dit ni la vitesse des changements imposés ne garantit leur profondeur, ni la
mise en place de nouvelles institutions ne garantit leur permanence. La transformation
nationale n’est pas un processus d’ingénierie et de conception d’institutions, c’est un
processus de jardinage et de soins qu’on leur apporte. On ne crée pas les institutions, on

les cultive.

C’est a partir de cette conviction que nous nous donnerons pour tache, dans cette
theése, de montrer que ce ne sont pas les réformes gouvernementales en elles-mémes ni les
changements sociaux a eux seuls qui parviennent a transformer I’action publique de
maniére permanente. C’est la facon dont ces deux processus se combinent a travers le
temps qui peut modifier 1’action publique en profondeur. Ce a quoi un gouvernement
efficace, capable et légitime peut parvenir le mieux, c’est a étre un bon jardiner du
processus, et encore, comme tout bon jardiner, il n’est pas a 1’abri de facteurs

incontr6lables.

Une fagon telle de poser le probléme génére des angoisses et donc des refus
immédiats. A une époque ol la société a atteint des objectifs inimaginables dans les
domaines techniques et scientifiques et ot les facteurs d’incertitude ont systématiquement
diminué dans tous les domaines de la vie, comment insinuer que les conditions d’une
action publique efficace sont peu contrdlables ? Comment insinuer qu’il n’est pas
possible de construire un tableau de bord pour gouverner I’action publique, pour créer un

bon gouvernement, pour produire une société harmonieuse ?



Notre itinéraire de recherche est différent et ne tente pas de répondre a des
questions posées en ces termes. Ce qui nous intéresse dans ce travail, c’est de mieux
comprendre 1’évolution de I’action publique a travers le temps en identifiant les moments
de rencontres et de rendez-vous manqués entre les acteurs gouvernementaux et les acteurs
non gouvernementaux, et ainsi de mieux comprendre quels sont les éléments qui
sembleraient avoir influencé la construction d’une action publique plus ou moins intense,
avec plus ou moins de capacité a permettre la croissance de nouvelles institutions, avec
plus ou moins de capacité i impulser un développement soutenu. La question de notre
recherche est la suivante: comment se construit une action publique aboutissant a un
développement soutenu? Si nous parvenons a mieux comprendre ce processus complexe,
nous serons a2 méme non pas de produire une nouvelle recette, loin s’en faut, mais
simplement d’attirer 1’attention sur certains facteurs qui ont une influence sur la culture
institutionnelle ; plus on les ignorera, dans un souci de produire la sensation de rapidité et

de certitude, plus ils éloigneront les réformes de la possibilité d’avoir une incidence sur

un changement réel.

Nous disions au début de cette introduction que I’étude de 1’action publique est
complexe, étant donné qu’il est peu ais€ d’en préciser les contours et parce qu’il est
difficile d’en visualiser le contenu. Pour faire face & ces difficultés, cette recherche a
adopté deux caractéristiques. D’une part, nous avons décidé de travailler dans I’espace
local urbain de quatre villes mexicaines moyennes, afin de délimiter dans I’espace
I’observation de I’action publique : le gouvernement municipal urbain, la société locale et
I’action urbaine comme aréne de convergences ou de conflits, comme aréne d’actions
spécifiques et de politiques particuliéres. D’ autre part, nous avons choisi de mener a bien
une observation sur une période de dix ans dans chacune des villes, afin d’étre en mesure
de visualiser I’action publique et son évolution dans le temps. Dans le cas mexicain, ceci
a permis d’observer quatre changements de gouvernement dans chaque ville, étant donné
que les périodes y sont de trois ans sans possibilité de réélection immédiate ; c’est-a-dire
qu'une décennie nous a permis d’analyser plusieurs ajustements, parfois des ruptures,
dans I’action publique locale, ainsi que les réemplacements et les dissonances qui les ont

accompagnés.



Pour mener a bien une étude appliquée de cette nature, il nous a fallu entreprendre
une réflexion ponctuelle sur la catégorie d’action publique, et une collecte de divers
concepts, catégories d’analyse et références a des études proches a été nécessaire. Tout
cela afin d’avancer dans un bricolage théorique qui, bien qu’hétérodoxe, éclectique et
osé, nous a fourni une « boite a outils » pour construire une méthode d’étude de la réalité
trés particuliére qu’est celle de 1’action publique urbaine dans des villes du Mexique. Le

Chapitre 1 rend compte de cet effort.

Nous nous sommes ensuite donné pour tiche de construire une méthode de
recherche adaptée a la compréhension du terrain que nous avons choisi. Pour cela, nous
avons effectué une révision des caractéristiques du développement latino-américain afin
de clarifier le contexte social, économique et politique dans lequel cette étude s’inscrit.
Plus loin, nous proposons une méthode de recherche a caractére longitudinal qui, bien
qu’elle soit opportuniste dans sa conception, nous permette d’interpréter dix ans
d’évolution de I’action publique dans des villes mexicaines. Nous avons également
formulé quelques postulats qui peuvent servir de guide d’interprétation de la réalité a
observer, également dans le but de préciser certains ensembles de variables et de

parameétres a étudier. Le Chapitre 2 rend compte de tout cela.

Une fois construits le cadre conceptuel, la méthode d’approche et la grille
d’interprétation pour cette étude, nous nous sommes donné pour tiche de présenter en
détails le contexte mexicain, son évolution récente et quelques-unes des réformes
gouvernementales les plus importantes pour 1’action publique locale. Ces éléments
forment le contenu du Chapitre 3. Nous avons en outre, dans le Chapitre 4, avancé dans
une analyse plus spécifique du scénario actuel dans les communes urbaines du Mexique,
de leurs limites, leurs potentialités et leurs défis, ceci afin de pénétrer pleinement dans la

réalité a étudier et de pouvoir ainsi, dans les chapitres suivants, présenter les quatre

études de cas sélectionnées.



Les Chapitres S a 8 présentent chacune des études de cas. Le contexte local, sur le
plan politique aussi bien qu’économique et social, est décrit dans chaque étude. Puis une
analyse de la gestion gouvernementale et des actions entreprises dans chaque période de
gouvernement en mati¢re de développement urbain y est faite, I’évolution de 1’agenda
des politiques publiques locales y est analysée et les mécanismes d’interaction entre
gouvernement et citoyens, passés en revue. Dans ces chapitres, nous cherchons a
comprendre chaque cas a partir de sa logique propre et de ses propres défis en ce qui
concerne la construction d’une action publique intense et au composant endogeéne. Notre
intention est de déchiffrer chaque histoire a partir de ses spécificités, de son rythme et de

ses rencontres et rendez-vous manqués.

C’est dans le Chapitre 9 que I’on cherche a donner une interprétation croisée aux
cas étudiés ; en les comparant entre eux, en observant leurs traits communs ainsi que
leurs différences intrinséques, nous avons cherché a trouver quelques-uns des facteurs-
clés qui, dans la construction de 1’action publique, semblent étre déterminants. Si les
quatre histoires étudi€es sont similaires étant donné qu’elles ont eu le méme contexte
national et connu des défis analogues tout au long des dix années, elles sont différentes en
ce qu’elles ont parcouru leurs propres itinéraires dans la construction de 1’action publique
locale. C’est dans ce chapitre que les défis méthodologiques présentés dans le Chapitre 2

acquiérent leur plus grande intensité.

Enfin, le Chapitre 10 cherche a intégrer ’ensemble des observations dans une
interprétation d’ordre théorique. Pour cela, nous avons repris les propositions presentées
initialement dans le Chapitre 2 et revu les concepts et les catégories rassemblés dans le
Chapitre 1. Ici, notre intention est de proposer un modéle d’interprétation de 1’action
publique locale dans des réalités comme la réalité mexicaine et de faire un bilan de ce que
nous avons appris dans cet effort de recherche. Les conclusions n’offrent pas, comme
nous l’avons dit, de nouvelles recettes. Elles offrent simplement des observations
importantes, posent de nouvelles questions et attirent [’attention sur les défis que

représente une transformation réelle de I’action publique.



On suppose implicitement dans cette étude qu’en observant les parties, on
comprend mieux le tout. C’est-a-dire qu’en observant et en comprenant la construction de
I’action publique locale dans certaines villes mexicaines, on peut mieux comprendre la
transformation du pays au niveau national. Les défis consistant a trouver de nouveaux
arrangements, de nouvelles convergences, de nouveaux modéles de régulation et une plus
grande intensité dans 1’action publique locale peuvent étre représentatifs de ce que sont et
continueront a étre ces processus au niveau national. Si c’est le cas, et en prenant comme
référence ce que nous avons vu dans cette recherche a partir des cas étudiés, il nous
faudra avancer trés prudemment sur les itinéraires qui permettront les rencontres
nécessaires. Car si 1’on ne profite pas des convergences le moment venu, celles-ci
peuvent mettre du temps a se présenter de nouveau et sans ce composant, il n’y a pas

d’institutions qui puissent croitre et mirir.
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Chapitre 1

L’ACTION PUBLIQUE MUNICIPALE :
UNE EXPLORATION PLURIDISCIPLINAIRE

Etudier I’action publique dans un espace social et territorial spécifique comme
le sont les villes représente un défi méthodologique aucunement négligeable. Il s’agit
de comprendre 1’action gouvernementale — et en méme temps intergouvernementale —
qui a une influence sur P’espace urbain. Il s’agit de comprendre 1’action collective des
divers acteurs sociaux locaux, et aussi celle de groupes spécifiques, de coalitions et
conglomérats d’intéréts communs. I1 s’agit également de comprendre la relation entre
les deux univers, celui des acteurs gouvernementaux et celui des acteurs non-
gouvernementaux, dans des actions concrétes et selon des restrictions parfois induites
de manicre exogene, parfois construites de fagon endogeéne. Tout ceci devra en outre
s’inscrire dans une perspective évolutive, ou aucun des éléments qui viennent d’étre
mentionnés ne demeurent immobiles, au contraire, car la charpente institutionnelle
change, la configuration des réseaux subit de constants réajustements et les attentes
des acteurs se modifient. Aussi ’étude de 1’action publique dans les villes est-elle
particuliérement complexe, elle exige de la pluridisciplinarité, de la souplesse dans les

forme d’approche de 1’objet d’étude et une certaine créativité dans la méthode.

Dans ce chapitre, nous présenterons les ingrédients qui nous seront utiles pour
travailler ce théme ; il sera question de concepts et d’approches théoriques qui, loin de
toujours étre compatibles entre eux ou de toujours partir d’une méme perspective
d’analyse, se montrent au contraire difficiles & intégrer les uns aux autres méme s’ils
se mélangent forcément. C’est toutefois le résultat d’un choix de la part du chercheur
qui, conscient des risques que comporte 1’entreprise, se propose de travailler avec des
ingrédients divers pour rendre compte d’une réalité au demeurant complexe et difficile
a appréhender. Cette hardiesse serait bien siir inacceptable si, comme nous le verrons,
I’'une ou Pautre de ces approches pouvait fournir, & elle seule, suffisamment
d’éléments pour que nous puissions mener a bien notre tiche de maniére exhaustive.
Certaines d’entre elles offrent des voies d’acceés a I’objet d’étude, d’autres apportent

une clarté conceptuelle sur ce qui est observé, et d’autres encore fournissent des
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explications possibles au probleme analysé. C’est donc la réalité que nous cherchons a

comprendre qui justifie I’audace de notre point de vue.

L’itinéraire de réflexion et de construction d’arguments dans ce chapitre
apparaitra comme suit : dans la premiére section du chapitre, nous présentons les voies
d’acces et d’interprétation dans une perspective générale sur I’action publique ; pour
ce faire, nous renvoyons a des auteurs qui ont proposé certains €claircissements quant
au concept d’action publique et qui situent la portée d’une telle catégorie d’analyse ;
de méme, nous ferons référence dans cette section a I’école des politiques publiques, a
la théorie de la gouvernance et aux diverses interprétations du changement
institutionnel et organisationnel ; ce parcours vise d’une part a marquer des
différences et a établir des frontiéres conceptuelles et, d’autre part, & compléter, a
rendre plus substantiel, a enrichir au niveau conceptuel la large perspective d’étude de

P’action publique.

La deuxiéme section présente les premiers éléments d’atterrissage du bagage
conceptuel proposé initialement en ce qui a trait & I’action publique et au
développement local ; & cette fin, nous argumenterons sur la capacité interne, ou
endogéne, a promouvoir a 1’échelle locale le développement ; nous discuterons de
méme I’utilité ainsi que les limites du modéle de capital social. Pour finir, la troisiéme
section procéde a une révision panoramique de concepts spécifiques et de résultats
empiriques d’études portant sur I’action publique urbaine et sur la gestion des villes ; a
cet effet, nous passerons en revue les données bibliographiques qui cherchent a situer
« I’état de la connaissance », tout particulicrement les perspectives anglo-saxonnes
d’analyse de ’action urbaine, de la théorie du régime urbain ainsi que de la gestion
des villes. Nous cherchons donc & mettre en place notre référent théorique ainsi qu’un
bagage conceptuel dont I’amplitude sera contrecarrée par un effort de délimitation, et

ce dans le but de procéder, dans le chapitre suivant, & I’organisation d’une méthode de

recherche.
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1.1 Aux frontiéres de I’approche de ’action publique

Les démocraties sont-elles encore gouvernables ? A partir de cette question,
Duran' nous situe face a la nécessité d’employer des perspectives d’analyse plus
vastes, c’est-a-dire qui peuvent rendre compte de la réalité observée et non pas
uniquement du cadre a I’intérieur duquel une telle réalité existe. Aussi Duran nous
invite-t-il & une analyse de [’action publique comme recours nécessaire & la
compréhension des nouveaux défis de la gouvernabilit¢ dans les sociétés
contemporaines. La découverte de cette supposition est simple : « gouverner, c’est
gérer D’action collective », laquelle ne se réduit pas uniquement a l’action des
gouvernements. En fait, de ce point de vue, on peut comprendre I’Etat et la société
civile non pas comme une dichotomie, mais comme un continuum, c’est-a-dire
comme un Etat qui perd son monolithisme, qui se fragmente en agences diverses, en
raisonnements partiels, en intéréts et en points de vue parfois opposés ; une société
civile qui éclate, se différencie, se pluralise de plus en plus, s’atomise parfois en une
grande diversité de préférences, de groupes, de besoins et de convictions. Duran
ajoute que !’analyse de D’action publique nous permet de voir ’image d’une
démocratie imparfaite, au sein de laquelle la responsabilité¢ et la confiance seront
toujours limitées. Plus concrétement, 1’action publique n’est pas déterminée par un
acteur en particulier, elle se construit plutét de maniere collective, c’est pourquoi une
observation prismatique, fondée sur une diversité d’approches, nous permet de
comprendre la réalité de cette action non pas dans son apparence mais bien dans son

essence.

Pour Thoenig, une perspective de ce genre est utile, étant donné que 1’action
publique est « la construction et la qualification des problémes collectifs par une
société, problémes qu’elle délégue ou non a une ou plusieurs autorités publiques, en
tout mais aussi en partie, ainsi que 1’élaboration de réponses, de contenus et de

processus pour les traiter” ». L’analyse de 1’action publique, si ’on suit & nouveau

! Duran P., Penser l'action publique, Paris: L.G.D.J, 1999

2 Thoenig J.-C., L'usage analitique du concept de régulation, In: Les métamorphoses de la régulation
politique / ed. par J. Commaille, B. Jobert, Paris: L.G.D.J., 1998, 24 (Maison des Sciences de
I'Homme).
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Duran, « offre un cadre stimulant & ’étude des modes de régulation politique des
sociétés modernes et représente a ce titre une perspective d’élaboration d’une théorie
moderne du gouvernement...> ». Cette approche s’inscrit dans le cadre de la
sociologie de I’action collective, il assume la finalité d’une logique standardisée de
I’action gouvernementale au profit d’une gestion différenciée et territorialisée des
problémes publics qui conduit & « substituer a un intérét général mythique 1’énoncé
d’un intérét collectif possible® ». Cette perspective permet alors de mieux comprendre
un monde polycentrique, d’actions conjointes et de production permanente de
mécanismes de coordination, trés ¢éloigné des solutions gouvernementales
hiérarchiquement établies et bureaucratiquement élaborées. De plus, par une telle
approche, on peut progresser dans I’analyse de la coproduction d’actions plus ou
moins institutionnalisées d’acteurs publics et privés ; il s’agit, comme 1’énonce Duran,
de rendre compte d’un « Etat-partenaire » non seulement dans la production de
solutions, mais aussi dans la construction collective des options et des problémes
publics. C’est pourquoi il ne faut pas comprendre par 1a une situation de désordre et de
chaos, mais plutét un déplacement de I’action de I’Etat qui abandonne la direction et
le contréle du haut vers le bas pour se situer horizontalement comme un agent de plus,
bien qu’il s’agisse d’un agent articulateur d’ensemble, étant donné que, comme
I’affirment Duran et Thoenig,” le nouveau role de I’Etat consiste précisément en

Uinstitutionnalisation de [’action collective.

Cependant, il faut que cette perspective d’analyse nous serve non seulement a
pressentir la complexité de la réalité de I’action publique, mais aussi & mieux décrire
et expliquer cette réalité. Pour ce faire, il importe de comprendre cette approche
comme une expression de la sociologie de I’action collective, puisque nous
introduisons dés lors deux dimensions hautement significatives pour rendre opérant ce
cadre d’analyse : I’intentionnalité de I’action et les conditions dans lesquelles cette
action est exercée.® Autrement dit, il s’agit de comprendre comment s’articulent et

comment doivent étre compris, dans leur nature, les problémes qui permettent a

3 Duran P., op. cit.

* Ibid.

3 Duran P., Thoenig J.-C., L'Etat et la gestion publique territoriale, Revue Frangaise de Science
Politique, 1996, 46, 4.
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I’action d’avoir lieu dans la perspective des acteurs’ ainsi que dans le cadre
institutionnel et organisationnel a I’intérieur duquel apparaissent les composantes de
cette action. Duran mentionne méme la possibilité, a partir de cette approche, de
comprendre I’interaction entre politics, policy et polity®. Dans ce méme ordre d’idées,
Kiser et Ostrom,” cités par Thoenig, définissent I’action publique comme une forme
spécifique de condensation de trois modes d’actions : 1’operational level de stratégies
d’acteurs ; le collective choice level ou les autorités gouvernementales décrétent les
itinéraires d’action, et le constitutionnal level qui structure les opportunités de faire

des choix.

Il convient a ce titre de mentionner un élément capital de 1’approche de
P’action publique, & savoir le concept de régulation. Pour Thoenig, le concept de
régulation «rend compte de phénomeénes empiriques tels que la dissociation
croissante entre la capacité que manifestent les institutions a établir I’ordre social et la
maniére dont cet ordre est produit dans la réalité quotidienne'®». Le concept de
régulation permet de rendre compte de la gamme de situations qui vont de 1’ordre a la
rupture, ou plutét d’un systéme d’action normative formel et rigide a un systéme qui
guide les acteurs conformément & des situations propres au contexte particulier
d’échange. La perspective d’analyse a partir de la régulation permet alors d’introduire
la dimension du changement dans 1’action collective. Selon Thoenig, c’est a travers le
concept de régulation que 1’on peut comprendre les propriétés concrétes du mode de
fonctionnement de I’action collective ; cette perspective nous aidera donc a répondre &
certaines questions cruciales : comment les logiques hétérogénes des acteurs sont-elles
compatibles entre elles dans le domaine de 1’action ? Quelles normes implicites sont
I’objet de négociation en vue de I’établissement de relations réciproques ? De quelle

maniére de tels arguments coconstruisent des conséquences ? Qui assume les frais de

§ Duran P., op. cit.

’ De maniére partielle, le concept de transcodage de Lascoumes ferait partie de cette analyse. Cf.
Lascoumes P., Rendre gouvernable: de la 'traduction’ au ‘transcodage', I'analyse des processus de
changement dans les réseaux d'action publique, La gouvernabilité, CURAPP, Paris: PUF, 1996.
8 Duran P., op. cit.

®Kiser L.L., Ostrom E., "The three worlds of action, a metatheoretical synthesis of institutional
approaches” In: Stategies of Political Inquiry / ed. par E. Ostrom, London: Sage, 1982.

' Thoenig J.-C., op. cit.
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’action collective ? En résumé : quelles sont les régles du jeu du systéme d’action

concret ?

La perspective de I’analyse de I’action publique constitue la toile de fond de la
présente recherche. C’est la porte d’entrée et I’axe de réflexion permanent de cette
étude. L’utilit¢ d’une approche de ce type pour le cas de 1’étude de 1’action publique
urbaine en Amérique latine réside en ceci qu’il permet de mettre fin a I’inertie des
méthodologies macro qui ont occupé le devant de la scéne en sciences sociales dans
les domaines académiques portant sur cette région du globe. Encore de nos jours, les
modeéles d’interprétation marxistes, structural-fonctionnaliste ou ceux de la théorie de
la dépendance, qui se situent tous a un niveau macro et partent d’une vision
monolithique étatique et institutionnelle, dominent la maigre littérature portant sur
I’action publique urbaine, d’ou I’'intérét d’une approche de recherche permettant de
passer du niveau macro aux niveaux intermédiaire et micro, ¢’est-a-dire une approche
permettant de rendre compte de la dynamique des acteurs, des mécanismes de
régulation et des charpentes institutionnelles dans un espace délimité. L’analyse a
partir de I’action publique constitue une voie d’accés et d’interprétation qui requiert
des instruments complémentaires, aussi une diversité d’approches constitue-t-elle un
ensemble d’outils théoriques et méthodologiques idéaux pour cette analyse en tant
qu’il permet de compléter la concrétisation orientée vers 1’analyse appliquée. On
retrouvera ci-dessous quelques outils d’utilité significative pour les fins de cette

recherche.

1.1.1 L'analyse de I'action publique et la « théorie de la gouvernance » : deux
reflexions convergentes ?

Le concept de gouvernance a régné sur une partie considérable des études
portant sur le changement de I’action publique ces derniéres années. Pour Mayntz'!, la
gouvernance doit étre comprise comme un nouveau genre de gouvernement, différent
du modele de contrdle hiérarchique et se caractérisant par un plus haut degré de
coopération et par une interaction entre les Etats et les acteurs non-étatiques a

Pintérieur de « ...réseaux décisionnels mixtes entre le domaine public et le domaine
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privé. » Mayntz nous rappelle que le terme, d’origine anglo-saxonne, a été employé
pendant plusieurs années pour renvoyer a 1’aspect relevant du procédé (procedimental)
dans I’action de gouverner, ce qui équivalait alors & la direction et & la conduite
politique. Plus tard, le concept de gouvernance s’élargit pour étre axé non seulement
sur le sujet de la direction politique mais aussi sur I’objet de I’action politique, c’est-a-
dire sur les destinataires des politiques et sur leur capacité a entraver ’atteinte
d’objectifs programmés. Le centre du concept est passé de la « capacité de direction »
(Steuerungfihigkeir) a la « possibilité d’étre dirigés » (Steuerbarkeit). Dans les années
quatre-vingt, cette approche est méme axée sur I’analyse des formes coopératives et
horizontales d’autorégulation sociale et de production de politiques, et il y a eu
d’aprés Mayntz une transition des formes traditionnelles d’autorité hiérarchiques a la
nouvelle complexité de ’action collective. Dans sa version actuelle, la dénommée
théorie de la gouvernance a miiri et rend possible, deés lors, la coexistence du contrdle
hiérarchique et de ’autorégulation sociale ; pour reprendre I’expression de Mayntz et
de Scharpf'?, les deux principes de mise en ordre s’amalgament et 1’autorégulation « a
I’ombre de la hiérarchie » permet de réinventer 1’action étatique. Peters’ insiste lui
aussi sur le fait que I’idée actuelle de gouvernance implique malgré tout un
« steering », c’est-a-dire des mécanismes — que I’Etat se charge de fournir — pour

rendre cohérente la direction sociale.

Kooimann'* décrit le concept de gouvernance comme étant la problématique
qui se situe au niveau de I’interaction entre I’Etat et la société a travers diverses
formes de coordination, en fait il le définit comme le « modéle commun d’interaction
entre les divers acteurs impliqués qui émerge dans un systéme socio-politique ».
D’autre part, pour LeGalés, le concept de gouvernance « met l’accent sur les

conditions qui rendent possible une action publique étant & méme de minimiser effets

"' Mayntz R., Teorie della governance. Sfide e perspective, Revista Italiana di Scienza Politica, 1999,
29, 1.

"2 Mayntz R., Scharpf F., Gesellschaftliche selbstregelung und politische steuerung, Francfort: Campus,
1995.

' Peters G., Globalization, institutions and governance, University of Pittsburg, Jean Monnet Chair
Paper ERSC No. 98/51, 1998, consultado 27 Octubre 2000.

"4 Kooiman J., Modern governance, new-government-society interactions, London: Sage, 1993.
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pervers, conflits non prévus ou impuissance réelle’® ». Cette idée est proche de la
proposition de March et Olsen'® selon laquelle il s’agit de « la capacité & recueillir un
consensus suffisant sur les politiques retenues...». Toutefois, pour Duran'’, le
concept de gouvernance n’en demeure pas moins flou ; en effet, bien qu’il caractérise
un type de situation de la gestion publique ou les institutions gouvernementales ont
perdu le monopole de la conduite de 1’action publique, il ne permet pas d’aller plus
loin dans I’analyse de I’articulation spécifique des institutions politiques a I’intérieur
de D’action publique. Selon Duran, lorsqu’il est question de gouvernance, ce qui
apparait, c’est moins une méthode ou un cadre théorique pour explorer un probléme
qu’un énoncé sur un probléme de recherche. C’est pourquoi, ce nous semble, 1’analyse
de D’action publique permettra d’aller plus loin puisqu’elle rend explicite Ile
fonctionnement du systéme politique et fait apparaitre les multiples arrangements a
travers lesquels se construit l’action publique. En plus de I’idée diffuse de
gouvernance, le modéle de l’action publique permet de rendre explicites deux
composantes du processus de construction de 1’action : en premier lieu, quels acteurs
participent et comment ils sont apparus; en second lieu, quelle est la logique
d’articulation de ces acteurs pour produire une action efficace : il s’agit, autrement dit,

de la légitimité qui leur permet d’étre présents et du pouvoir qui leur permet d’agir.

Pour les fins de la présente recherche, la théorie de la gouvernance ne constitue
pas un cadre d’analyse particulier ; nous adopterons simplement, & quelques reprises,
le concept de gouvernance en tant qu’il permet de caractériser les situations de
configuration de [’action publique ou ’on observe une certaine harmonie entre les
acteurs étatiques et non étatiques et ou les dysfonctionnements, les tensions et les
conflits s’avérent peu fréquents. En d’autres termes, nous adopterons un tel concept

dans un sens positif, comme une qualité particuliére de 1’action publique.

' Le Gales P., Du gouvernement des villes 4 la gouvernance urbaine, Revue Francaise de Science
Politique, 1995a, 1.

16 March J .G., Olsen J.P., Democratic governance, New York: The Free Press, 1995.
'7 Duran P., op. cit.
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1.1.2 Les perspectives de I'action publique et de I'analyse de politiques, une
symbiose fructueuse

A partir de la vision de I’action publique, ’analyse des politiques publiques
apparait comme un cadre pour I’étude d’itinéraires d’action concrets et d’expressions
attribuant une certaine rationalité a ’action publique & des moments déterminés ; elle
permet de mieux comprendre « I’action publique organisée ». La particularité de la
politique publique consiste en ceci qu’elle manifeste une stratégie volontaire
d’intervention orientée par un choix. Partant, I’analyse de politiques publiques devient
I’un des axes d’étude les plus fructueux de ’action publique. Elle fournit & une telle
action une substance spécifique, elle permet une concrétisation, une analyse appliquée
de I'intentionnalité de I’action et des conditions dans lesquelles cette derniére est
exercée. Il s’agit pour ainsi dire d’une méthode de décodage de I’action publique
observée. Toutefois, 1’analyse isolée de politique publique, bien qu’elle facilite
’identification de I’intentionnalité de I’action observée, réduit 1’analyse & une vision
linéaire et parfois méme unilatérale, ou, comme le mentionne Thoenigm, une telle
perspective est souvent axée sur l’action gouvernementale, et la société n’en
représente que 1’environnement ; pour ces raisons, 1’analyse de ’action publique ne
saurait étre circonscrite uniquement a l’analyse de politiques publiques. La
perspective d’analyse de [’action publique, en tant qu’elle est plus large que
I’approche de politiques publiques, facilite une meilleure compréhension de la
confection particuliére des politiques, qui sont parfois circonscrites dans des
programmes gouvernementaux spécifiques. La configuration des divers acteurs
gouvernementaux et non-gouvernementaux qui confere un sens particulier a I’action
d’une politique publique donnée (par exemple un sens top-down ou bottom-up")
trouvera son explication dans le domaine de I’action publique plus que dans la logique
spécifique de la politique étudiée. Autrement dit, entrer dans 1’analyse & partir de
’action publique permettra la contextualisation transversale des politiques publiques a
étudier, aspect qui, le plus souvent, parce qu’il est négligé, laisse subsister des lagunes
au niveau de 1’explication et donne lieu & des interprétations insuffisantes. D’ou la

symbiose nécessaire entre les deux approches ; une analyse de I’action publique qui ne

18 Thoenig J.-C., Politica publica y accién piblica, Gestion y Politica Publica, México: CIDE, 1997.
19 peters G., Modelos alternativos del proceso de la politica publica: de abajo hacia arriba o de arriba
hacia abajo, Gestion y Politica Publica, México: CIDE, 1995.
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ferait pas appel au modele des politiques publiques peut rencontrer des difficultés au
moment de délimiter des actions concrétes dans la réalité observée ; le modeéle de
politiques publiques, quant a lui, s’il ne se situe pas dans une analyse plus large de
I’action publique, peut ne pas laisser voir la réalité dans laquelle s’inscrit I’objet

analysé.

Une autre raison pour laquelle la perspective de I’analyse de politiques
publiques peut aller de pair avec I’étude de I’action publique s’explique par le besoin
croissant de comprendre les conséquences de !’action publique, €lément qui constitue
un argument fondamental pour la légitimation de [’action gouvernementale
contemporaine comme Nioche® I’explique en détail. La «révolution des

' nous oblige 4 reformuler

conséquences », pour reprendre 1’expression de Duran,’
’analyse de l’actibn publique. Il s’agit d’une situation ou la légitimité de I’action
gouvernementale ne découle pas seulement de la 1égalité ou de I’intentionnalité d’une
telle action mais aussi, fondamentalement, de la responsabilité par rapport aux
conséquences pratiques de l’action. Il s’agit alors d’une légitimité qui peut étre
vérifiée quotidiennement, comme le pose Habermas,”? d’un équilibre permanent entre
promesses et réalisations. Dans les termes de Laufer, 2 il s’agit d’une légitimation
incrustée dans la méthode de I’action gouvernementale, dans I’efficacité, d’ou, selon
lui, le surgissement du management public comme fondement de ’action. La gestion
publique qu’orientaient des objectifs et des intentions légitimait encore il y a un
certain temps [’action gouvernementale ; elle est désormais insuffisante, et une
légitimation par les faits, par la capacité de résoudre des problemes, est donc devenue
nécessaire.”* En se penchant sur I’analyse de ’action publique a travers le modéle de
politiques publiques, il est donc possible de décomposer la logique de I’action

publique en logiques d’action particulieres et, surtout, d’identifier les conséquences et

? Nioche J.-P., Science administrative, management public et analyse des politiques publiques, Revue
Frangaise d’Administration Publique, 1982, 24. Voir aussi: Nioche J.-P., Poinsard, R., Public Policy
Evaluation in France, Journal of Public Analysis and Management, 1985, 5, 1.

2! Duran P. op. cit.

2 Habermas J., Raison et légitimé, problems de légitimation dans les capitalisme avancé, Paris: Payot,
1978

3 Laufer R., Burlaud A., Management public. Gestion et légitimité, Paris: Dalloz, 1980.

2 Leca y fait allusion en avancant qu’a la qualité gouvernementale de responsiveness s’ajoute la qualité
de problem solving. Cf. Leca J., Le gouvernement en Europe, un gouvernement européen?, Politiques
et Management Public, 1997, 15 1. Cité par Duran P., op. cit.
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les effets percus et observés par le conglomérat social a travers ces actions
particulieres. Il s’agit en réalité d’une approche contingente qui fait par exemple d’une
notion générale comme celle « d’intérét public » un « intérét collectif situé® » a un
moment précis et dans un espace social donné. Il place en outre I’action publique dans
un cadre de restrictions spécifiques (ressources, normativité, inerties institutionnelles

et « référentiels® » de la politique) qui déterminent les conséquences de I’action.

L’approche de politiques publiques s’est révélée d’une grande utilité dans
I’é¢tude de ’action publique, a condition toutefois qu’elle ne vise pas a supplanter
celle-ci. On peut du reste reprocher au modele sa vision tres axée sur les pratiques
gouvernementales, politiques et démocratiques comme celles qui ont cours aux Etats-
Unis.”” Ceci dit, appliqué a d’autres réalités politiques et culturelles, il conserve tout
son intérét. Méme, il constitue dans [’actualité une approche pratiquement
incontournable dans I’analyse de I’action publique. C’est la raison pour laquelle, en
faisant preuve de prudence et de discernement dans le maniement de catégories et en
ayant toujours a I’esprit la réalité politique et culturelle dans laquelle s’inscrit ’action
publique dans un pays latino-américain, nous emploierons 1’approche de politiques
publiques dans la présente recherche. Cette réflexion débouchera du reste sur des

perspectives plus larges dans le chapitre suivant.

1.1.3 L’analyse de réseaux de politiques publiques comme outil nécessaire a
I’étude de I'action publique

L’étude de réseaux de politiques publiques (policy networks) constitue un outil
approprié, voire nécessaire a ’analyse de 1’action publique qui part du modele de
politiques publiques. Face 2 une réalité ot I’Etat se fragmente en comportements

différenciés et ou une diversité d’acteurs entrent en scéne, 1’analyse de réseaux

 Duran P., op. cit.

% Jobert B., Muller P., L'Etat en action, politiques publiques et corporatismes, Paris: PUF, 1987.

27 A ce sujet, voir les travaux de Richardson J., The concept of policy-style, In Policy style in Western
Europe / ed. par Richardson J., Londres: Allen and Uniwin, 1982; Linder S.H., Peters G., From social
theory to policy design, Journal of Public Policy, 1984; Dryzek J., Discursive democracy: politics,
policy and political science, New York: Cambridge University Press, 1990; et Peters G., Comparing
public bureaucracies, The University of Alabama Press, 1988. Du point de vue de la réalité latino-
ameéricaine, une critique est proposée par Cabrero E., Usos y costumbres en la hecura de las politicas
publicas en México. Limites de las policy sciences en contextos cultural y politicamente diferentes,
Gestion y Politica Publica, CIDE, 2000, IX, 2.
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d’action publique, comme 1’affirme Marsh,?® devient, au-dela de ses contraintes, un
concept de grande utilité, tant il est vrai que son emploi est de plus en plus répandu
dans les textes portant sur les politiques publiques. Pour Gaudin,? 1a notion de réseau
se trouve au coeur de la problématique en tant qu’elle permet de comprendre le
phénomene de polarisation du pouvoir ainsi que les modalités de réglement des
conflits et de production de normes qui organisent [’action publique. Ce type
d’analyse, d’apres ’auteur, est consolidé a I’intersection de trois courants intellectuels
qui sont concrétisés d’abord dans les travaux de I’anthropologie sociale britannique,
lesquels permettent d’interpréter la structuration sociale ; ensuite, dans ’analyse de la
sociologie des organisations qui a mis 1’accent sur le concept de social networks et,

finalement, dans les travaux de policy networks.

Pour Rhodes et Marsh,*® les antécédents concrets du concept de réseaux
d’action publique se trouvent dans les travaux de Freeman®' qui, en 1955, insiste sur
I’importance d’étudier les « sous-systtmes d’intéréts» autour d’une politique
publique. Par la suite, en 1970, les travaux de Schmitter’> en 1970 posent I’utilité
d’analyser les « processus de médiation de groupes d’intéréts » en situant la
discussion entre les modgles pluraliste et corporatiste de I’action publique.*® Quelques
années plus tard, Heclo®® fait ressortir le concept de « réseaux thématiques » (issue
networks) comme étant des réseaux dont participent divers acteurs sans possibilité de
stabilité ou de continuité. Plus tard, Rhodes® propose un modéle pour expliquer la
dynamique intergouvernementale en Grande-Bretagne ; son interprétation insiste sur
les « conditions d’interdépendance » des organisations dans leurs ressources et dans le
surgisssement d’une « coalition dominante ». Ce méme auteur propose, dans des

travaux ultérieurs, une typologie de réseaux allant de 1’idée de communauté de

28 Marsh D., The convergence between state theories, In: Theories and methods in politics / ed. par D.
Marsh, G. Stoker, Basingstoke: Macmillan, 1995.

# Gaudin P., Politiques urbaines et négociotions territoriales. Quelle légitimité pour les réseaux de
politiques publiques? Revue Francaise de Science Politique, 1995, 45.

30 Rhodes A.W. et Marsh D., Les résaux d'action publique en Grande-Bretagne, In: Les réseaux de
politique publique / ed. par P. Le Galés, M. Tatcher, Paris: L'Harmattan, 1995.

3! Freeman J.L., The political process, New York, N.Y.: Doubleday, 1955.

32 Schmitter P.C., Still the Century of corporatism, Review of Politics, 1970, 36.

33 Schmitter P.C. et Lehmbruch G., (eds) Trends towards corporatist intermediation, London: Sage,
1979.

34 Heclo H., Issue networks and the executive establishment In: The new american political system, A.
King, Washington, D.C., American Enterprise Institute, 1978.
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politique jusqu’au réseau thématique, en passant par les réseaux professionnels,
intergouvernementaux et de producteurs. Finalement, le concept de réseaux d’action
publique est consolidé par les travaux de Atkinson et Coleman,*® Marin et Mayntz*’
ainsi que Marsh et Rhodes.*® Il convient de mentionner également qu’il existe, dans
des travaux plus récents, des perspectives qui privilégient la dimension
interpersonnelle a I’intérieur d’une dynamique du réseau d’action publique,39 et

d’autres qui mettent ’accent sur la dimension structurelle du réseau.*’

Pour LeGalés, les réseaux de politiques publiques peuvent étre définis comme
«le résultat de la coopération plus ou moins stable, non hiérarchique, entre des
organisations qui se connaissent et se reconnaissent, qui négocient, échangent des
ressources et peuvent partager des normes et des intéréts.*' » LeGalés reconnait
également que 1’utilité du concept de réseaux de politiques publiques comme méthode
d’analyse en a conduit plusieurs a considérer qu’il s’agit plutot d’une « méthodologie
a la recherche d’une théorie ». La principale contribution de cette méthode d’analyse,

2 réside dans le fait qu’elle se situe 4 la jonction de logiques

selon Gaudin,*
individuelles et collectives. Divers auteurs abondent dans le sens de Gaudin en
soulignant I’importance de cette méthode qui permet d’analyser les acteurs dans leurs
logiques transversales d’appartenance & divers cercles sociaux, ce qui rend possible la

mobilisation d’une diversité de ressources pour leur action* Waarden*, par

33 Rhodes R.A.W., Control and power in central-local relations, Aldershot, Gower, 1981.

3¢ Atkinson M. et Coleman W, Strong states and weak states: Sectoral policy networks in advanced
capitalist economies, British Journal of Political Science, 1989, 19, 1.

37 Marin B. et Mayntz R., (eds), Policy networks: empirical evidence and theoretical considerations,
Frankfurt: Main Campus, 1991.

38 Marsh D. et Rhodes R.A.W., (eds), Policy networks in British Government, Oxford: Clarendon Press,
1992,

® Wilks S. et Wright M., (eds), Comparative government-industry relation. Western Europe, the United
States and Japan, Oxford: Clarendon Press, 1987.

“ Rhodes R.A.W., Marsh D., op. cit.

' LeGalés P. op. cit. 1995.

“2 Gaudin P., op. cit. (1995)

* Voir par exemple les travaux de Wellmann B., Richardson R.J., Analyse des réseaux sociaux:
principes, developpements, productions, In: Un niveau intermédiaire: les réseaux sociaux, ed. par A.
Ferrand, Centre de'Etudes des Solidarités Sociales, Actes d'un seminaire organisé por le Plain Urbain,
1986; et ceux de Galaskiewicz, J., Réseaux et participation politique dans les unites urbaines; recherche
sur les villes aux USA, In: Un niveau intermédiaire: les réseaux sociaux, / ed. par A. FERRAND,
op.cit.; voir également Smith, A. Réintroduire la question du sens dans les résaux d'action publique, In:
Les réseaux de politique publique / ed. par P. LeGalés, M. Tatcher, Paris: L'Harmattan, 1995.

* Waarden Van F., Dimensions and types of policy networks, European Journal of Political Research,
1992, 21.

20



Chapitre I L'action publique municipale...

exemple, affirme dans une perspective néoinstitutionnaliste que la tendance a la
configuration de réseaux s’explique par I’avantage qu’offre I’existence d’un réseau
relativement stable, puisqu’il « diminue les colits de transaction entre les acteurs et
renforce la communauté d’intéréts entre les participants », d’ou ['utilit¢ de

comprendre ’action publique & travers les réseaux.

Dans la perspective de Rhodes et Marsh,* la contribution clé de la méthode de
réseau est le mécanisme de « ressources et dépendance » a travers lequel il est assumé
que les organisations et les acteurs entrent en contact. En ce sens, il pourrait étre utile
d’¢élargir la discussion par rapport a deux concepts plus spécifiques que celui de
réseaux de politique publique et particuliérement pertinents : les « communautés de
politique publique » (policy community) et les « réseaux de projet» ou « réseaux
thématiques » (issue networks). La policy community est un concept qui nous aide a
visualiser un réseau particulier d’acteurs dans une situation relativement stable quant a
sa forme d’intégration et & sa stratégie d’action ; il s’agit au demeurant de groupes qui
limitent 1’entrée de nouveaux participants.*® La délibération a 'intérieur de ce type de
réseaux a lieu mais elle ne remet nullement en question les accords les plus généraux

et les normes partagées puisqu’il existe un « consensus sous-jacent »*'.

Pour sa part, le concept de réseaux thématiques (issue network) concerne plutdt
I’ensemble d’acteurs qui peuvent d’une fagon ou d’une autre intervenir dans le débat
sur I’orientation d’une politique donnée. A 1’origine, le concept d’issue au sein de
I’agenda de politiques publiques, est développé par Cobb et Elder qui I’associent non
seulement a la dispute quant au contenu des propositions mais aussi a la distribution
de positions et de ressources qui en découle.*® L’entrée d’affaires dans le programme a

donc a voir aussi bien avec des opportunités spécifiques qu’avec le travail et la

% Marsh D. et Rhodes R.A.W., op. cit.

“ Le concept de policy community a fait I’objet de nombreux travaux, parmi lesquels il convient de
mentionner ceux de Rhodes R.A.W., Power-dependence, policy communities and intergovernmental
networks, Public Administration Bulletin, 1985, 49; Rhodes R.A.W., Policy Networks: a british
perspective, Journal of Theoretical Politics, 1990, 2, 3; Rhodes R.A.W. et Marsh D, op. cit. ainsi que
ceux de Dunleavy P., O'Learly B., Theories of the Satates, Londres: MacMillan, 1987.

47 Laffin M., Professionalism and policy: the role of the professions in the central-local government
relationship, London: Gower Publishing Company, 1986.

8 Cobb R. et Elder C.D., Participation in american politics, the dynamics of agenda building, Boston:
Allyn and Bacon, 1972.
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capacité des promoteurs de créer ce que Kingdon49 appelle les policy windows. De
plus, la mécanique par laquelle les thémes entrent dans I’agenda peut varier, comme le
font voir Cobb, Ross et Ross.”® Ces auteurs mettent au jour trois modalités d’entrée a
I’agenda : le modele « d’initiatives partant de 1’intérieur » (inside initiative model), cas
de figure dans lequel c’est le gouvernement lui-méme, a partir de sa structure interne,
qui promeut un théme a intégrer a 1’agenda ; le modele de la « mobilisation sociale »
(mobilisation model), ou ’appareil gouvernemental a été capable de mobiliser la
société pour la promotion d’un théme & mettre dans ’agenda; enfin, le modele
« d’initiatives venant de 1’extérieur » (outside initiative model), cas ou ce sont certains
groupes de la société civile qui promeuvent de fagon autonome un theéme pour

’agenda de politiques.

Contrairement a ce qui se passe dans les communautés des politiques publiques,
on ne retrouve pas dans les réseaux thématiques une structure d’organisation aussi
claire, ni d’identification stable entre les acteurs, ni d’objectifs et d’intéréts nets. Il
s’agit plut6t de réseaux « faiblement accouplés » (loosely coupled systems), accusant
une plus grande instabilité et donnant lieu & des entrées et sorties de participants plus
fréquentes. Ces réseaux de participants sont périphériques et ont en principe une
influence moindre dans les processus décisoires. Il est évident que les deux types de
réseaux peuvent cohabiter dans chaque politique publique; en général les
communautés de politiques auront la possibilit¢ de diriger les processus décisoires,
alors que les réseaux thématiques se transforment parfois plus en « forums de
discussion » qu’en véritables réseaux d’influence et de décision.>! Cependant, la
position et le poids de chacun des deux types de réseaux peuvent étre modifiés dans
I’action quotidienne de chaque politique en particulier, ou a partir de changements
dans le contexte de I’action publique; il existe une composante contingente et

évolutive propre a la dynamique des politiques publiques qu’il ne faut pas sous-

“ Kingdon, J. W., Agendas, alternatives and public policy, Boston: Little Brown, 1984.

59 Cf. Cobb, Ross et Ross, Agenda building as a comparative political process, American Political
Science Review, 1976, 70, 1.

5! Dubois observe ce déplacement entre réseaux a partir de ’étude de cas d’Aix-en-Provence en France.
Cf. Dubois J., Communautés de politiques publiques et projets urbains. Etude comparée de deux
grandes opérations d'urbanisme municipales contemporaines, Paris: Editions L'Harmattan, 1997,
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Chapitre 1 L'action publique municipale...

estimer ; & ce titre les travaux de Lehmbruch® insistent sur cet aspect évolutionniste
du systéme d’intéréts qui caractérise les réseaux d’action publique. En fait, I’une des
critiques du modele de réseaux d’action publique qui revient avec le plus de constance
a trait a la difficulté de celui-ci a intégrer le changement puisqu’il tend a faire ressortir
la qualité de stabilité qui caractérise les réseaux et incorpore tout au plus une vision de

* ce concept, parce qu’il est trop

changement croissant. Comme le dit Thoenig,’
structuraliste, ne permet pas d’expliquer la dynamique des ajustements permanents

dans la délibération des politiques.

Pour incorporer cette dimension de 1’analyse a 1’étude de ’action publique,
Rhodes et Marsh™ suggérent de ne pas perdre de vue quatre catégories de
changement : I’économie, 1’idéologie, la connaissance et les institutions. On reconnait
que la dynamique économique et celle du marché constituent une source d’instabilité
pour n’importe quel réseau. C’est ainsi qu’un changement dans le parti politique au
pouvoir peut donner lieu 2 une innovation politique et a des altérations dans le réseau.
De méme, les changements technologiques associés a une politique et la nouvelle
information sur celle-ci peuvent provoquer des réajustements dans le réseau. En
dernier lieu, le surgissement de nouvelles institutions dans le contexte (par exemple de
niveau supranational comme la Commission Européenne) ou le changement de réle de
certaines d’entre elles (par exemple les commissions régulatrices) modifiront
indubitablement le réseau. En ce sens, les travaux de Smith,>® entre autres, signalent la
présence déterminante des institutions gouvernementales dans 1’acceés et dans la
mobilité des réseaux et montrent comment cet aspect conditionne de fagon constante
I’arrangement entre ceux-ci ; de leur c6té Baumgartner et Jones™® font ressortir les
« perturbations externes » auxquelles est exposé tout sous-systtme de politique

publique et de configuration de réseaux. Rhodes et Marsh montrent que trés souvent

52 L ehmbruch G., Organisation de la société, stratégies administratives et réseaux d'action publique.
Eléments d'une théorie du développement des systémes d'intéréts, In: Les réseaux de politique publique
/ ed. par P. Le Galés, M. Tatcher, Paris: L'Harmattan, 1995.

%3 Thoenig J.-C., L'action publique locale entre autonomie et cooperation, In : "Les entretiens sur le
dévéloppement local: quel avenir pour I'autonomie des collectivitiés locales?, Paris, 30 septembre 1999.
3 Rhodes R.A.W. et Marsh D., op. cit.

55 Smith M., Pressure, power and policy, Hemel Hempstead, Harvester Wheatsheaf, 1993.

%6 Baumgartner E.R. et Jones B.D., Agendas and instability in american politics , Chicago: University
of Chicago Press, 1993.
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un méme réseau participe du changement ou 1’ameéne, et ce dernier n’est donc pas

uniquement de caractere exogene.

Cependant, divers auteurs® insistent sur le fait que I’approche de réseaux
d’action publique pourrait mieux aider a faire comprendre 1’inertie que 1’innovation.
Le modele de réseaux de politiques publiques a été durement critiqué a partir de
diverses perspectives : d’une part, il est soutenu qu’il s’agit d’un concept « vague et
sans contenu » ; a vrai dire il est ambigu, et il vaudrait donc mieux I’envisager comme
une métaphore ; de méme, son utilité comme outil empirique est remise en question
dans la mesure ou il est difficile d’identifier et de délimiter un réseau et, partant, d’en
comprendre les changements ; en dernier lieu, la nouveauté du concept est également
remise en question dans la mesure ou, par exemple, 1’école frangaise de la sociologie
des organisations a étudi€, il y a des années et a partir d’autres concepts, I’enjeu non
officiel d’acteurs dans le domaine intergouvernemental,>® les multiples enjeux de ces
derniers dans le domaine intragouvememental,59 les systémes d’action des acteurs,”
les réseaux d’administrateurs publics,”’ et méme, dans une autre perspective

sociologique, plus générale celle-ci, le domaine surdéterminé des pratiques de 1’action

publique,” ou encore I’idée de surcodage.®

Méme si I’on tient compte de ces contraintes, 1’approche de réseaux politiques
pourrait sembler utile dans une perspective strictement descriptive, a condition
toutefois que 1’accent soit mis sur la dynamique interne du réseau, sur ’identification
de participants ou d’itinéraires d’entrée et de sortie de ces derniers, et & condition

également qu’une place soit faite a une analyse évolutive d’un tel réseau. A partir de

57 Parmi les critiques de ce modele, voir : Cf. Dowding K., Policy networks: Don't strech a good idea
too far, In: Contemporary Political Studies | ed. par P. Dunleavy et J. Stanyer, Belfast: Political Studies
Association, 1994; Cf. Jouve B., Réseaux et communautés de politique publique en action, In: Les
réseaux de politique publique / ed. par P. Le Galés et M. Tatcher, Paris: L'Harmattan, 1995; et Cf.
Tatcher M., Les réseaux de politique publique: bilan d'un sceptique In: Les réseaux de politique
publique / ed. par P. LeGales et Tatcher M., Paris: L'Harmattan, 1995.

%8 Crozier M. et Thoenig J.-C., La régulation des systémes organisés complexes, Revue Frangaise de
Sociologie, 1975, 1.

** Dupuy F. et Thoenig J.-C., L'administration en miettes, Paris: Fayard, 1985.

% Crozier M. et Friedberg E., L'acteur et le systéme, Paris, Le Seuil, 1977.

¢! Gatto D. et Thoenig J.-C., La sécurité publique a I'épreuve du terrain, Paris: L'Harmattan, 1993.

52 Bordieu P. La distinction, Paris: Editions de Minuit, 1979.

S Sfez L., Critique de la décision, 4e éd., Paris: Presses de la Fondation Nationale des Ssciences
Politiques, 1992.
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cette idée, quelques-uns des éléments des réseaux de politiques seront incorporés dans
le cadre de I’analyse qui sera 1’objet du prochain chapitre, surtout en tant qu’ils
peuvent décrire certains arrangements entre des acteurs qui présentent une certaine

stabilité.

1.1.4 L'étude des processus de policy learning et de policy change comme
composantes pour comprendre les politiques dans une perspective évolutive
de l'action publique.

Si I’on craint d’envisager les réseaux des politiques dans une perspective se
caractérisant trop par l’inertie, on peut faire appel & un ensemble d’études axées sur
I’analyse du changement et I’apprentissage des processus de politique publique. Ce
type de travail s’est fait de plus en plus présent dans la littérature qui nous intéresse.
L’inquiétude quant au changement et & I’apprentissage de politiques pourrait étre
située au départ par rapport a I’idée de Lindblom® de « trial and error learning » dans
sa perspective de « muddling through », voire par rapport aux travaux de Deutsch®
sur le besoin qu’a un gouvernement d’une «learning capacity» a partir d’un
processus nécessaire de feedback. Plus tard, Heclo®® tente une premiére
systématisation du concept de « political learning » en se rapportant a 1’observation
d’une altération dans les comportements & partir de ’expérience d’actions
accumulées. Par la suite, Sabatier®” se référe au « policy-oriented learning » comme 2
un déterminant des processus d’innovation en politique publique, idée qu’il
consolidera plus tard en la mettant en relation avec l’apprentissage « ...entre et a
travers les différentes coalitions (advocacy groups) qui font partie du domaine de la
politique®® ». On peut mentionner également les apports de Bobrow et de Dryzek® qui

incorporent ces concepts a ceux de « policy redesign» ou a la proposition de

¢ Lindblom C.E., The science of "muddling through", Public Administration Review, 1959.
8 Deutsch K.W., The nerves of government, New York: The Free Press, 1966.
% Heclo H., Modern social politics in Britain and Sweden, New Heaven: Yale University Press, 1974.

87 Sabatier, P.A., An advocacy coalition framework of policy change and the role of policy-oriented
learning therein, Policy Sciences, 1988, 21.

¢8 Sabatier, P., op. cit.; Jenkins-Smith, H., Democratic politics and policy analysis, Pacific Grove, CA:
Brooks / Cole Publishing, 1990; et Sabatier, P. et Jenkins-Smith, H.C., Policy change and learning: an
advocacy coalition approach, Boulder, Colo., Westview Press, 1993..

% Bobrow D.B. et Dryzek J.S., Policy analysis by design, Pittsburg, PA: University of Pittsburg Press,
1987.

25



Chapitre ] L'action publique municipale...

Schneider et Ingram’® qui assument les processus de changement et d’apprentissage
par le biais des mécanismes de « pinching of ideas » d’autres domaines de politique

ou d’autres expériences de gouvernement. De méme, Etheredge’’

se rapporte au
processus de « government learning » pour décrire le développement « d’intelligence
et sophistication » des actions pour que ces dernieres soient plus efficaces. En dernier
lieu, Rose™ appelle « lesson-drawing » le processus par lequel ce qui est développé
dans un pays donne lieu a une émulation dans d’autres pays, processus qui s’apparente
a Iidée de Hall” sur ’apprentissage comme acte délibéré et conscient pour améliorer

I’exercice d’une politique donnée.

Passant en revue les différentes conceptions du changement et de
I’apprentissage de politiques, Bennett et Howlett’* soulignent la diversité d’approches
et de perspectives d’analyse présentes, diversité qui ne facilite pas les choses lorsqu’il
s’agit d’avancer vers une réélaboration plus rigoureuse de ces concepts. Les auteurs
insistent sur le fait que dans cette diversité d’approches du probleme, la réponse a
plusieurs questions n’est pas toujours claire : qui apprend ? qu’apprend-on ? dans quel
but apprend-on ? Relisant les divers auteurs qui ont été mentionnés précédemment,
Bennett et Howlett observent qu’il existe différentes prises de positions par rapport a
ces questions. Quant au « qui apprend ? », c’est-a-dire les agents de changement, on
renvoie aux administrateurs gouvernementaux (perspective d’apprentissage
gouvernemental), aux réseaux professionnels de politique ou encore aux
communautés des politiques (perspective d’apprentissage social). Quant au
« qu’apprend-on ? », c’est-a-dire a 1’objet d’appropriation dans 1’apprentissage, on
renvoie & des processus, des instruments ou des idées. Et finalement, quant a la
question « dans quel but apprend-on ? », a savoir quelle est ’action qui découle du

processus d’apprentissage, on renvoie a I’orientation du changement organisationnel,

70 Schneider A. et Ingram H., Systematically pinching ideas: A comparative Approach to policy design,
Journal of Public Policy, 1988, 8, 1.

7' Etheredge L.S., Governing learning: An overview, In: The handbook of political behavior, New
York: Plenum Press, 1981, 2.

72 Rose R., What is lesson-drawing?, Journal of Public Policy, 1591, 2.

73 Hall S., The hard road to renewal: tatcherism and the crisis of the left, London: Virago, 1988.

7 Bennett C. et Howlett M., The lessons of learning: reconciling theories of policy learning and policy
change, Policy Sciences, 1992, 25
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au changement au sein des programmes gouvernementaux ou au changement de

« paradigmes » ou de la conception méme du probleme.

Un éclaircissement de ces concepts est fourni par May,” qui distingue divers
types d’apprentissages dans le domaine des politiques publiques : le « instrumental
policy learning », le « social policy learning » et le « political learning ». Le premier,
« I’apprentissage instumental de politiques » a trait d’une part a la reconnaissance de
contraintes dans les instruments actuels destinés a la mise en oeuvre de politiques et
d’autre part au besoin de recherche ou d’élaboration d’instruments alternatifs ; ce
processus peut parfois subir des déformations qui en font un processus de copie et de
mimétisme, ce qui implique une dissolution de I’essence de 1’apprentissage. Le second
type d’apprentissage, « 1’apprentissage social de politiques », a trait au changement ou
a I’ajustement dans le processus social de construction de la politique publique, dans
les conceptions mémes de la définition du probleme ; les hypothéses initiales portant
sur I’objectif, sur les groupes participants ou sur I’orientation de la politique, se voient
affectées et, du méme coup, le réseau de politique publique et les conceptions des
groupes participants se voient affectés eux aussi, il faut donc fréquemment
reconstruire les consensus et les accords initiaux. Le troisiéme type d’apprentissage,
« ’apprentissage politique sur les politiques », a trait au changement ou a 1’ajustement
de stratégies d’action de la part des coalitions dominantes ou promotrices dans un
domaine de politique ; les stratégies initiales sont modifiées soit de maniére défensive
(retrait) ou de maniére offensive (élargissement des soutiens colatéraux). En plus de
I’éclaircissement qu’offre cette typologie, ce qui est intéressant dans la proposition de
May consiste en ceci que les divers types d’apprentissage et de changement dans la
politique publique peuvent étre le résultat de facteurs aussi bien exogenes
qu’endogenes, il n’y a pas de logique préétablie dans la force d’induction du besoin
d’apprentissage et de changement. Pour May, les failles ou les échecs de politique

publique constituent un élément inducteur de changement et d’innovation.

La perspective d’analyse de processus d’apprentissage et de changement dans

les politiques publiques constitue un point de vue intéressant pour comprendre 1’action
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publique. Elle permet d’intégrer a 1’analyse des politiques publiques et & 1’analyse des
réseaux de politiques la dimension du réajustement de structures et de processus
gouvernementaux, celle de I’ajustement de comportements d’acteurs et d’accords
entre les groupes ainsi que celle de changements de stratégie politique des coalitions
participantes dans une politique publique particuliére. Evidemment, les méthodes
opératives de travail qu’offre cette perspective sont insuffisantes ; cette derniére
permet cependant d’identifier par I’observation les dynamiques d’apprentissage. Dans
une analyse longitudinale de 1’action publique comme celle qui sera menée a bien
dans la présente recherche, la perspective de I’apprentissage de politique peut étre
utile, sinon comme axe principal de l’analyse, au moins comme une optique
complémentaire de 1’étude. Il convient également de signaler qu’une réalité comme
celle qui est étudiée dans cette these se caractérise par un degré élevé de dynamisme,
par des innovations fréquentes et des changements systématiques dans la confection

des politiques, d’ou notre intérét a retenir ce type de concepts.

1.1.5 Les études sur le changement institutionnel et organisationnel comme
outils d’interprétation complémentaires

La littérature portant sur le changement institutionnel et organisationnel
présente beaucoup d’intérét et s’avére d’une grande utilité pour 1’analyse de 1’action
publique organisée. De ce vaste corpus, nous ne retiendrons que certains concepts et
ne citerons que les auteurs dont 1’approche est pertinente pour les fins de la présente

recherche.

Un premier groupe d’auteurs qu’il importe de mentionner pose le probléme du
changement comme un concept consubstantiel a celui de 1’organisation ; Hinnings et
Greenwood par exemple partent de 1’hypothése que «toutes les organisations
changent, bien qu’a des rythmes différents’® » ; de méme, des auteurs comme Miller et

9

Friesen’’, Tushman et Romanelli’®, Pettigrew7 ou encore Child et Smith®®, ont

 May P.J., Policy learning and failure, Journal of Public Policy, Cambridge: Cambridge University
Press, 1992, 12, 4.

76 Hinings C.R. et Greenwood R., The dynamics of strategic change, Oxford: Basil Blackwell, 1988.
77 Miller D. et Friesen P.H., Organizations: a quantum view, Englewood Cliffs, NJ, Prentice-Hall,
1984.

28



Chapitre ! L'action publique municipale...

développé des théories au sujet de la nature évolutive (evolutionary change) ou
révolutionnaire (revolutionary change) du changement. En ce sens, Hinings et
Greenwood en viennent méme & poser que la stabilité et le changements sont « les
deux cotés d’une méme médaille », c’est-a-dire qu’ils font partie d’un méme
processus de mouvement que subit I’action organisée, a cette différence prés que, dans
certains cas, ce mouvement est dominé par 1’inertie, autrement dit par la permanence
dans le méme archétype (archetype) ou ensemble d’idées, de croyances et de valeurs
organisationnelles, et dans d’autres cas, il est dominé par la réorientation, ¢’est-a-dire

par la modification de 1’archétype original.81

Une telle vision du changement organisationnel nous est utile en tant qu’elle
permet de comprendre ce changement non pas uniquement comme une rupture, mais
également comme une continuité. Hinings et Greenwood ont étudié 24 gouvernements
municipaux en Grande-Bretagne durant une décade, dans le but d’observer a quelle
fréquence avait lieu le changement a ’intérieur du méme archétype (evolutionary
change) et & quelle fréquence avait lieu le changement d’orientation vers un autre
archétype (revolutionary change). L’étude en question en conclut que les
changements d’archétype ont été moins fréquents ; au demeurant, elle montre aussi
que, dans de nombreux cas, il y a eu 2 un moment donné une intention de changer
d’archétype, mais pour diverses raisons le changement n’a pas été consommé et on est
revenu a ’archétype original. Cette analyse a été réalisée a travers le suivi des
prototypical tracks ou «itinéraires de changement» que suivaient les divers
gouvernements municipaux ; les auteurs ont pu ainsi établir une typologie de quatre
itinéraires : « I’inertie », c’est-a-dire des changements adaptatifs qui ne modifient pas
le schéma original d’interprétation de I’organisation, c’est-2-dire qu’on n’assiste pas a
une détérioration des arrangements fondamentaux ni & des changements d’archétype ;

les « excursions avortées » qui consistent en des itinéraires de changement qui alterent

7® Tushman M.L. et Romanelli E., Organizational evolution: a metamorphosis model of convegence and
reorientation, In: Research in organizational behavior / ed. par L. L. Cummings et B.M. Staw,
Greenwich, CT: JAI Press 1985, 7.

» Pettigrew A., The awakening giant, Oxford: Blackwell, 1985; et Pettigrew A., Context and action in
the transformation of the firm, Journal of Management Studies, 1988.

80 Child J. et Smith C., The context and process of organizational transformation: Cadbury Ltd in its
sector, Journal of Management Studies, 1987, 12.

8! 11 faut signaler que pour Hinings y Greenwood, les archétypes sont des structures organisatives et des
schémas d’interprétation des acteurs qui possédent une cohérence interne.
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temporairement la cohérence de 1’archétype, mais qui, & la fin, donnent lieu & une
marche arricre dans le processus, réinstallant les arrangements antérieurs; les
« réorientations » qui consistent dans 1’abandon définitif de I’archétype original afin
de s’installer dans un autre, avec de nouveaux arrangements institutionnels et avec une
nouvelle légitimité qui confére une cohérence a I’ensemble de structures et de
schémas d’interprétation, et, en dernier lieu, les « excursions non résolues », ou 1’on
abandonne définitivement I’archétype original, sans parvenir toutefois a en adopter un
nouveau, il y a des failles qui empéchent la reconstruction d’une cohérence
alternative ; il s’agit d’itinéraires « sans but déterminé » qui peuvent persister pendant
longtemps et laisser l'organisation dans une situation indéfinie prolongée.
Indubitablement, les travaux de ces auteurs ont enrichi la conception du changement

organisationnel en laissant de c6té une vision schématique et rigide de ce concept.

Un deuxiéme ensemble d’études étroitement lié au premier est celui ou, a
partir du dénommé « nouvel institutionnalisme sociologique », les organisations sont
présentées comme des institutions qui produisent des régles et des procédés qui
deviennent des « mythes et cérémonies » acquérant leur 1égitimité avec le temps,
conférant ainsi aux organisations une forte propension a la stabilité, méme dans des
contextes marqués par la turbulence, et donnant lieu a des similitudes importantes
entre les organisations d’un méme secteur d’activité. Meyer et Rowan® montrent
comment le succés organisationnel dépend de beaucoup d’autres facteurs que
I’efficacité méme dans des contextes hautement compétitifs, puisque les organisations
qui réussissent a intégrer certains éléments socialement et sectoriellement acceptés
comme étant légitimes (méthodes de travail, d’évaluation, de planification ou de
contrle) accumulent un potentiel de trés grande valeur pour la survie, d’ou le
développement d’une forte dose « d’isomorphisme institutionnel » dans chaque
secteur d’activit¢é comme un mécanisme de diminution de I’incertitude et de la
turbulence dans le contexte a travers lequel les organisations cherchent a survivre par
leur présence comme institution dans P’environnement social. Cette tendance 2

I’isomorphisme, particuliecrement dans le secteur des gouvernements municipaux, a

82 Meyer J. et Rowan B., Institutional organizations: formal structure as myth and ceremony, American
Journal of Sociology, 1977, 83.
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83 dans leur étude sur I’expansion de programmes

été observée par Tolbert et Zucker
municipaux pour adopter des réformes du systéme du service civil de carriére ; les
auteurs constatent que ce processus répondait plus a ’image d’un gouvernement local
qui intégrait des changements qui étaient acceptés d’emblée comme « appropriés »
plus qu’a toute autre considération ayant a voir avec les avantages que de tels
changements pourraient présenter dans la structure et dans la gestion du gouvernement
urbain. Dans ce méme ordre d’idées, Greenwood et ses collégues84 constatent un
alignement des patterns of management dans les gouvernements locaux anglais ;
Hinings et Greenwood® en observent un alignement aussi dans les encouragements

initiaux pour le changement organisationnel dans les gouvernements municipaux.

Dans la perspective de [I’institutionnalisme sociologique, le changement
organisationnel adopte plus fréquemment la forme de I’inertie que celle du
changement révolutionnaire, et lorsque celui-ci vient a se présenter, il s’explique plus
par des facteurs du contexte institutionnel du secteur d’activité qui font pression a
faveur de I’isomorphisme que par une capacité d’innovation propre, laquelle est
I’exception et non la reégle. La logique de cette tendance, comme le montrent

1%, découle du fait qu’un régime institutionnel permette de créer

DiMaggio et Powel
une stabilité politique en diminuant les coiits de transaction, 1’opportunisme et
d’autres formes de tension dans I’action coopérative ; en d’autres termes, on parvient a
faire en sorte que 1’action organisée soit, sinon optimale ou efficace, du moins stable,
ce qui explique le fait que des formes organisationnelles peu efficaces persistent sur
une longue période, comme Nelson et Winter®” ou encore March et Olsen®® I’ont

proposé. Toutefois, dans cette perspective, le changement révolutionnaire existe quand

8 Tolbert P., Zuker L., Institutional soucers of change in formal structure of organizations: the diffusion
of civil service reform, 1880 - 1935, Administrative Science Quarterly, 1983, 28.

8 Greenwood R., Walsh K., Hinings C.R., et al., Patterns of managements in local government,
Oxford: Martin Robertson, 1980 .

8 Hinings C.R. et Greenwood R. Op. Cit.

¥ DiMaggio P.J. et Powell W.W._, The iron cage revisted: institutional isomorphism and collective
rationality in organizational fields, In: The new institutionalism in organizational analysis / ed. par
Powell W.W_, DiMaggio P.J., The University of Chicago Press, 1991.

% Nelson R. et Winter S.G., 4n evolutionary theory of economic change, Cambridge, Mass: Harvard
University Press, 1982

8 March J.M. et Olsen J.P. Rediscovering institutions, New York, Free Press, 1989.
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méme, bien qu’il soit plutdt exceptionnel. DiMaggio et Powell I’expliquent comme un
processus qui a lieu & partir du moment ou les conditions de 1’arrangement social qui
nourrit le régime institutionnel commencent a apparaitre comme problématiques et ne
garantissent plus la stabilité. A ce sujet, Oliver® approfondit le concept de
« désinstitutionnalisation » (deinstitutionalization) qui a trait a 1’érosion ou
discontinuité qui se présente dans une action organisée institutionnalisée ; selon
I’auteur, ce processus débute par une détérioration graduelle (dissipation) dans
’acceptation et dans 1’'usage des pratiques institutionnalisées, et ce processus peut étre
induit par des causes externes (nouvelles valeurs sociales, changements régulateurs,
pressions pour l’innovation, etc.) ou internes (détérioration grave de I’efficacité,

obsolescence, différenciation croissante, etc.).

Un troisitme groupe d’études qui attire notre attention a trait au concept
d’innovation comme forme particuliére du changement organisationnel et
institutionnel. L’idée d’innovation provient d’une conception fondamentalement
technique qui a trait, comme Schumpeter” le définissait au départ, 3 de nouvelles
combinaisons des ressources organisationnelles et assume le fait que les changements
sociaux dans I’organisation dérivent de changements dans les systémes techniques ; a
ce sujet, les études de Woodward®’, Terrebery’> et Draft’ ont été les continuatrices de
ce type d’interprétation. Cependant, d’autres auteurs comme Damanpour ont insisté
sur I’innovation en tant qu’ « élément de construction sociale complexe ou une variété

de facteurs individuels, organisatiormels et contextuels sont présents’ » ; partant de

% Oliver C., The antecedents of deinstitutionalization, Organization Studies, 1992, 13, 4.
% Schumpeter J., Théorie de l'évolution économique, Paris: Dalloz, 1912.

' Woodward J., Industrial organizations: theory and practice, London: Oxford University Press. Work
in America 1973, Cambridge, Mass.: MIT Press, 1965.

52 Terreberry S., The evolution of organizational environments, Administrative Science Quaterly, 1968,
12, 4.

%3 Daft R.L., Bureaucratic versus nonbureaucratic structure and process of innovation an change, In:.
Research in the sociology of organizations / ed. par S.B. Bacharach, Greenwich, Con.,: JAI Press,
1982.

% Damanpour F., et al., The relationship between types of innovation and organizational performance,
Journal of Management Studies, 1989, 26, 6; et Damanpour F., Organizational size and innovation,
Organization Studies, 1992, 13, 3.
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cette idée, Drazin® soutient méme que les innovations sont des actions d’individus ou
de groupes qui cherchent a établir, & protéger ou a élargir les limites du pouvoir.
D’autre part, Kessler et Chakrabarti®® avancent que la rapidité d’un processus
innovateur dépend particulicrement de la capacité stratégique des organisations, et,
dans ce méme ordre d’idées, Goes et Ho Park’’ introduisent le concept de liens
interorganisationnels, comme par exemple le lien entre 1’organisation et les facteurs
contextuels qui peuvent jouer un réle clé dans I’innovation ; dés lors, dans une telle
perspective, les processus innovateurs apparaissent comme les résultantes de la
capacité organisationnelle interne combinée aux opportunités qu’offre le contexte. En
dernier lieu, il convient de mentionner tout particuliérement les travaux d’Alter®® ; cet
auteur, a partir d’études dans divers types d’organisations, observe que les processus
innovateurs peuvent surgir principalement de quatre types de causes: a cause
d’incertitudes techniques, ou par rapport aux biens et services que produit
I’organisation, ou a cause d’incertitudes dans le domaine de la connaissance ou
d’incertitudes dans le type de relation avec le contexte ; tous ces facteurs engendrent
une propension organisationnelle a innover bien que ce processus est rarement congu
rationnellement ; il découle plutdt de « microdécisions » et de situations provoquées
par I’opportunisme des acteurs. Pour Alter, I’innovation « ne permet en effet ni
I’existence d’un ordre stable, ni celle d’une transformation linéaire, ni celle d’un
processus de transformation contrdlé....I’innovation apparait alors comme un acte
souvent nécessaire, mais ni rationnel ni pacifique® » Il s’agit dés lors de I’innovation
comme trajet incertain en soi, ou cohabitent la mobilisation, le désintérét, ainsi que
diverses légitimités qui coexistent dans 1’organisation, se font concurrence et se

reconstruisent progressivement.

% Drazin R., Professionals and innovation: structural-functional versus radical-structural perspectives,
Journal of Management Studies, 1990, 27, 3.

% Kessler E.H. et Chakrabarti A K., Innovation speed: a conceptual model of context, antecedents and
outcomes, Academy of Management Review, 1996, 21, 4.

%7 Goes J.B. et Ho Park S., Interorganizational links and innovation: the case of hospital services,
Academy of Management Journal, 1997, 40, 3.

% Alter N., Innovation et organisation: deux légitimités en concurrence, Revue Frangaise de Sociologie,
1993, XXXV, 2; et Alter N., L'innovation ordinaire, Paris: PUF, 2000.

% Alter N., L'innovation ordinaire, Paris: PUF, 2000.
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Pour terminer, nous ferons référence a un groupe d’auteurs qui, a partir de la
vision du changement stratégique, interpretent le changement comme un processus
résultant d’une capacité organisationnelle interne combinée a des pressions ou a des
opportunités contextuelles. Si on laisse de c6té la vision du changement planifié qui a
donné lieu & tant de modes administratives au cours des derniéres années
(développement organisationnel, administration par des objectifs, qualité totale,
réingénierie, entre autres), nous focaliserons notre attention sur des auteurs qui, sans
croire en une capacité de planification du changement, soutiennent que les
organisations sont capables d’avoir une incidence sur de tels processus. Parmi les
premiers auteurs a avoir soutenu cette idée du changement organisationnel comme
processus trouvant son origine & l’intersection organisation/contexte, on retrouve
d’une part Child'®, qui en est arrivé a la conclusion selon laquelle les décisions
stratégiques adoptées par la coalition dominante servent essentiellement 2 comprendre
I’adaptation des organisations au contexte, ainsi que la nature de ce dernier;
Pettigrewlm, pour sa part, soutient que 1’organisation affronte une diversité de
« dilemmes », lesquels constituent des trajets possibles d’action stratégique qui sont
engendrés par des pressions du contexte et par diverses interprétations que les groupes
dirigeants en font, lesquelles seront d’ailleurs un motif de disputes internes qui
donneront lieu peu a peu a un dilemme dominant. Dans une position plus radicale, on
retrouve Weick'®, qui soutient que 1’organisation n’a pas de contexte objectif, mais
qu’elle le produit en agissant comme un filtre ; autrement dit, le contexte n’est pas
extérieur a I’organisation, il se situe en elle et, ce étant, le changement n’est pas
produit par un événement externe, mais par l’interprétation que les membres de
I’organisation donnent des événements. Un aspect intéressant de ce type d’idée du
changement trouvant son origine & I’intersection organisation/contexte réside en ceci
que, méme si I’on reconnait une capacité du groupe dirigeant a avoir une influence sur

le changement, on ne considere pas que celui-ci est totalement intentionnel ; en fait,

'% Child J., Organization structure, environment and performance: the role of strategic choice,
Sociology, 1972, 6.

10 pettigrew A., The politics of organizational decision-making, London: Tavistock, 1973.
192 Wweick K.E., The social psychology of organizing, 2¢ ed., Addison Wesley, 1979; et Weick K.E.,
Sensemaking in organizations, Thousand Oaks, California: Sage, 1995.
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comme Laroche et Nioche'® le reconnaissent, prouver I’intentionnalité ou la non-
intentionnalité du changement stratégique est une tiche impossible, ou comme
Mintzberg'® le souligne, le changement stratégique ne s’explique pas tant par son
origine intentionnelle et planifiée que par son origine émergente. Il s’agit d’une vision
dans laquelle le changement stratégique est une variable dépendante qui résulte d’un
ensemble de facteurs divers et non seulement du produit linéaire d’une décision

rationnelle et intentionnelle.'%

A partir de cette conception du changement stratégique, 1’idée d’apprentissage
organisationnel devient fondamentale comme un élément facilitant ou entravant le
changement. Comme le montre Leroy'®, I’environnement est un stimulant
d’apprentissages ; a partir des travaux de Lawrence et Lorsch,'®” on a montré que les
organisations qui apprennent comment déchiffrer le contexte et adoptent des
changements structurels augmentent leurs possibilités de succés; ce processus
d’apprentissage peut étre entravé lorsque le taux de changement contextuel est trés
élevé, comme le font voir Lant et Meziaslos, et aussi lorsque la stabilité est tres
grande, puisqu’a ce moment les capacités d’apprentissages s’atrophient, comme le
soutient Hedberg'®. Les apprentissages peuvent alors avoir lieu a partir de la
perception de [D’existence d’événements dans le contexte engendrant une

dysfonctionnalité entre 1’organisation et son environnement. C’est en ce sens que

'% Laroche H. et Nioche J.-P., La fabrique de la stratégie: le cycle des paradigmas, in: Repenser la
stratégie / ed. par H. Laroche, J.-P. Nioche , Paris: Vuibert, 1998.

'% Mintzberg H., Managing government, governing management, Harvard Business Review, 1996.

195 Pour ¢largir ce type de discussion, on peut examiner les textes de Nioche J.-P., La décision, ou
I'action stratégique comme processus, in: Pour une nouvelle politique d'entreprise / ed. par
Anastassopoulos, Paris: PUF, 1985; Laroche H., From decision to action in organizations: decision-
making as a social representation, Organization Science, 1995, 6, 1; et ceux de Laroche H. et Nioche J.-
P. op. cit. et L'approche cognitive de la stratégie, Revue Frangaise de Gestion, 1994, 99.

1% [ eroy F., Apprentissage organisationnel et stratégie, in: Repenser la stratégie / ed. par H. Laroche
et J.-P. Nioche, Paris: Vuibert, 1998

197 Lawrence P.R. et Lorsch J.W., Organization and environment, Irwin: Homewood III., 1969.

198 1 ant T.K. et Mezias S.J., An organizational learning model of convergence and reorientation,
Organization Science, 1992, 3.

'% Hedberg B., How organizations learn and unlearn, In:Handbook of organizational design / ed. par
P. Nystrom, W. Starbuck, Oxford: Oxford University Press, 1981.
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Friedland''® pose que « ’apprentissage est le processus cognitif et le changement

i remettent

organisationnel n’en est que le résultat » ; cependant, Laroche et Nioche
en question cette causalité et insistent sur le fait que souvent, c’est 1’action
organisationnelle elle-méme qui engendre les apprentissages. En fait, comme le
proposent Argyris et Schon''?, les apprentissages a « boucle simple » ont a voir avec
une modification des pratiques a objectif adaptatif; par contre, ceux a « double
boucle » donnent lieu a des modifications dans les cadres d’interprétation, dans les
normes et les croyances, autant de raisons pour lesquelles il est difficile de poser de

facon rigide la séparation entre 1’action, le changement et 1’apprentissage.

Les concepts présentés précédemment nous permettront d’étayer 1’analyse
d’une réalité comme celle que la présente recherche se donne pour but de comprendre.
Il est important de comprendre les composantes de I’action publique organisée non
pas comme statique, mais bien comme des éléments en mouvement vers I’inertie ou
vers le changement radical. De plus, dans cet effort, il sera utile de pouvoir percevoir
les processus innovateurs qui engendrent des ruptures avec 1’ordre de valeurs, de
pratiques et de croyances établies (archétypes) par le biais de processus de
désinstitutionnalisation et de recherche de nouveaux référents institutionnels. En
dernier lieu, il est important pour les fins de cette recherche de comprendre la capacité
stratégique a caractere endogene que les gouvernements urbains et 1’action publique
locale peuvent déployer pour avoir une incidence sur le contexte, ou, le cas échéant,
sur la capacité simplement adaptative aux conditions externes que ’espace local

assume de maniere réactive.

Jusqu’ici, nous avons présenté des catégories, des concepts et des référents qui
constitueront dans une plus ou moins large mesure les outils théoriques de notre
recherche. La portée de la perspective qui orientera notre étude de ’action publique
est vaste; les modalités de [’action publique observée peuvent se rapprocher du

modéle de la gouvernance, ou €tre tout simplement reflété dans des actions concrétes

"% Eriedlander, F., Patterns of individual and organizational learning, In: The executive mind: new
insights on managerial thought and action / ed. par S. Shrivastava and Associates, San Francisco:
Jossey-Bass, 1983.

"' Laroche et Nioche op. cit.
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qui devraient plutdt étre expliquées par I’analyse des politiques publiques et des
réseaux de politiques qui sont construits autour d’une telle action publique. De plus,
afin de comprendre de maniere plus profonde et plus détaillée les caractéristiques de
I’évolution de I’action publique étudiée, il est nécessaire d’étre fort d’une vision des
processus d’apprentissage de politique et du changement institutionnel et
organisationnel qui se présente. Dans la section suivante, nous chercherons a
commencer |’atterrissage de notre vision publique de I’action publique vers les
espaces régionaux et locaux, espaces qui constituent en quelque sorte ’aréne d’étude

choisie pour cette recherche.

1.2 L’action publique dans Pespace régional et local: une condition du

développement?

Dans la mesure ol I’approche d’analyse de I’action publique est par définition liée
a ’action collective, a ’action conjointe, & I’action dans un espace social déterminé,
elle apparait comme un instrument théorique particuliérement idéal et puissant de
’anlayse territoriale. Son utilité s’étend au domaine régional et local, et permet par 13
méme d’expliquer la dynamique de 1’action publique localisée, de visualiser le tissu
social de cette réalité spécifique, d’identifier avec une plus grande précision les
réseaux d’acteurs, les mécanismes d’interaction et de régulation, le réle du
gouvernement local ainsi que les itinéraires de politiques publiques particuliéres.
L’approche de I’action publique permet en outre de mieux interpréter une réalité

3 caractérisent 1’action

régionale et locale en pleine mutation. Duran et Thoenig''
publique territoriale frangaise actuelle par I’existence de problémes qui dépassent le
cadre d’une seule organisation, I’improbabilit¢ que les méthodes traditionnelles
relatives soient toujours fonctionnelles ainsi qu’une turbulence croissante dans cet
environnement. Il est indéniable que cette caractérisation pourrait également décrire la
réalité actuelle, régionale et locale, de bien d’autres pays. Le changement fondamental
est dii a un effacement du modele producteur de biens et services, modele qui

constitutait le principal défi de gouvernements régionaux et locaux il y a quelques

"2 Argyris C. et Schén D., Organizational learning, Londres: Addison-Wesley, 1978.
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années, au profit d’'un modele d’action publique plus vaste, orienté vers le
développement intégral d’un territoire donné. Il s’agit de gouvernements qui
délaissent peu & peu leur priorité consistant dans la production de biens et services,
pour se concentrer de plus en plus sur la « production d’action publique''* », ¢’est-a-
dire sur I’institutionnalisation de 1’action collective dans le but d’intégrer, d’ordonner

et de rendre cohérent 1’ensemble.

Dans le contexte de I’expérience frangaise, Duran et Thoenig'" interprétent
cette évolution de I’action publique territoriale comme une évolution allant du modele
de «régulation croisée » vers le modele de « ’institutionnalisation de 1’action
collective ». Les auteurs posent que la période 1950-1970 s’est caractérisée de fagon
nette par le pilotage des politiques publiques depuis I’Etat par deux recours :
Pallocation d’argent et 1’émission de regles juridiques. Méme si le pouvoir se
concentrait dans I’Etat, les élus constituaient une part indispensable de la gestion
territoriale en tant qu’ils s’érigeaient en clients et demandants de 1’action étatique dans
les territoires. Une négociation entre les services étatiques et les élus était ainsi établie
et se transformait en une collusion d’intéréts. Le schéma de « régulation croisée'!® »
individualisait les comportements des élus et permettait 2 I’Etat de concentrer le
pouvoir quoique celui-ci dépendit d’une certaine fagon de ceux-la. Ce modéle
d’interprétation a été en vigueur a une époque de croissance ou le défi consistait dans
la production d’une infrastructure régionale et locale ainsi que dans la production de
biens et services locaux. A partir du moment ou les problémes publics commencent 2
en modifier la nature, le modéle d’interprétation perd peu a peu son pouvoir
d’explication. D’une part, les problémes deviennent plus diffus, ne trouvant plus
toujours de solutions techniques spécifiques et, d’autre part, la décentralisation
amorcée en 1982 redistribue les ressources institutionnelles destinées a 1’action

territoriale.

"3 Duran P., Thoenig J.-C., L'Etat et la gestion publique territoriale, Revue Frangaise de Science
Politique, 1996, 46, 4.

' Duran P. et Thoenig J.-C., op. cit.

"> Duran P. et Thoenig J.-C., op. cit.

116 | *interprétation de ce modele apparait de fagon détaillée dans : Thoenig J.C., La relation entre le
centre et la péripherie en France: une analyse systémique, Bulletin de I'Institut International
d'Administration Publique, octobre-décembre, 1975, 36; et Crozier M. et Thoenig J.-C., La régulation
des systémes organisés complexes, Revue Frangaise de Sociologie, 1975, 1.
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L’action publique régionale et locale se diversifie, de nouveaux acteurs
apparaissent, de nouveaux intéréts sont créés, la compétition entre le secteur public et
le secteur privé quant aux services urbains est amorcée'’ et la coordination
horizontale devient un élément crucial pour ’action territoriale. Dans ce contexte
d’incertitude, de risque d’action centrifuge, de difficultés de coordination, I’Etat
s’emploie de plus en plus, d’aprés I’interprétation de Duran et Thoenig, & encourager
des mécanismes « d’institutionnalisation de I’action collective », autrement dit a
essayer de construire des schémas d’action durables, des milieux ordonnés et
fournisseurs d’ordre de la co-construction de [’action publique. Il s’agit de la
production de procédures (politiques constitutives) pour construire un contexte de
I’action publique, un espace plus ou moins institutionnalisé d’échange et de création
d’accords et de consensus. La seule possibilité raisonnable pour I’Etat est celle de
I’établissement de procédures de choix, c’est-d-dire I’institutionnalisation de la
négociation. Duran et Thoenig récupérent la notion de « nodalité » développée par
Hood''® comme une capacité de I’Etat & associer autour de soi les acteurs participants
dans un schéma d’ajustement mutuel. Cette capacité de nodalité de la part de 1’Etat
apparait comme une qualité¢ indispensable au modéle contemporain de I’action
publique territoriale. Les auteurs reconnaissent la fragilité et la complexité du nouveau
modele ; ils insistent toutefois sur la présence toujours importante du pouvoir public
comme principe d’ordre de 1’action territoriale ; il ne s’agit pas de la fin de 1’Etat,

mais simplement de la fin du « tout Etat ».

En ce qui concerne notre point de vue, I’interprétation que donnent Duran et
Thoenig de I’évolution de I’action publique territoriale en France nous aide beaucoup
a comprendre, si I’on fait abstraction des particularités du cas frangais, I’évolution
générale de I’action publique régionale et locale. L’hypothe¢se de la transformation
générale qui va d’une action publique centrée sur [’acteur gouvernemental et

concentrée sur la production de biens et services vers une action publique diversifiée

"7 Lorrain D., Apres de la décentralisation, I'action publique flexible, Sociologie du Travail, 1993,3 ;
voir aussi : Uhaldeborde, J.M., Partenariat public-privé et efficacité économique : les aléas d’une
complémentarité antagonique, In : Partenariat public-privé et développement territorial / ed. par L
Chatrie et J.M. Uhaldeborde, Le Monde Editions, 1995.
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et s’employant a créer un contexte institutionnel propice a la négociation et a 1’accord
collectif, est valide en tant que postulat d’interprétation de la situation territoriale dans
la réalité contemporaine. De plus, les effets provoqués par une intergouvernementalité
croissante (locale, régionale, nationale et supranationale) et par une dilution toute
aussi croissante des frontiéres politico-administratives de 1’action territoriale ainsi que
des spheres publiques et privées, affectent aussi bien la réalité européenne que la
réalité latino-américaine, méme s’ils différent dans leurs particularités d’un contexte a
I’autre. Afin de compléter ce panorama a partir du niveau local, nous présenterons

deux €éléments qui permettront d’enrichir I’analyse.

1.2.1 L'action publique locale et le développement : un moteur endogéne ?

Le probleme du développement constitue 1’un des facteurs déterminants qui
permettent de comprendre la dynamique de 1’action publique. Dans la mesure ou
’action publique locale est capable de promouvoir le développement, il est possible
d’y voir un degré d’autonomie important au niveau local par rapport au niveau
national, et, partant, I’étude de ’action publique locale revét une importance toute
particuliere en tant qu’espace d’analyse pertinent et possédant une certaine
spécificité ; tout se passe comme si nous nous trouvions devant un « modéle endogene
d’action publique ». Comme Thoenig le montre bien a partir de I’analyse de
I’expérience européenne, « le développement local qui réussit a moyen terme est par
nature un développement dont le moteur est endogéne119 » La rénovation de !’analyse
du développement qui permet de considérer ce dernier comme le résultat non
seulement de processus économiques macro, mais également comme le résultat du
comportement d’institutions — comme 1’a démontré le nouvel institutionnalisme
économique'®® — et d’acteurs divers — entrepreneurs, pouvoirs publics, groupes
sociaux divers — confére a I’étude de 1’action publique locale une plus grande portée.

Thoenig, en citant Porter'?' et Krugman'??, nous situe dans une perspective d’analyse

" Hood C, The tools of government, London: The Macmillan Press, 1983.
"% Thoenig J.-C., ., L'action publique locale entre autonomie et cooperation, In : "Les entretiens sur le
dévéloppement local: quel avenir pour l'autonomie des collectivitiés locales?, Paris, 30 septembre 1999,

120 Sur le rdle significatif des institutions dans le développement, il est clair que les travaux de North D.,
Structure and change in economic history, New York, Norteon, 1981; et ceux de Williamson O., The
economic institutions of capitalism, New York, The Free Press 1985; ont été déterminants.

12! porter M., The comparative advantage of nations, New York: The Free Press, 1990.
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ou les acteurs locaux, leurs préférences, leurs contraintes et leurs ressources, ainsi que
I’évolution et le changement des mécanismes de régulation locale, deviennent des
variables fondamentales du développement. Pour en donner un exemple, Thoenig se

12 45 «I'attente passive » nécessaire pour que le

rapporte au cas de la Sicile
développement soit exogeéne n’a pas eu lieu aprés une longue période de subventions
et d’aides diverses. L’action publique locale, nous dit Thoenig, « reste absente », ce
qui engendre une absence de « moteur endogéne » pour le développement de la Sicile

et aussi pour celui de Neuchatel, en Suisse, deux cas que 1’auteur a étudiés en détail.**

Bien que le développement local dépende dans une large mesure des
entreprises du territoire, il est indéniable que les autorités locales jouent également un
role de premier plan. Le role des gouvernements locaux peut se manifester dans
diverses stratégies comme par exemple celles consistant & se transformer en
« arracheur » de subventions, a4 déréglementer et a libéraliser 1’activité locale des
entreprises, a chercher une autonomie fiscale locale ou encore a créer I’infrastructure
locale nécessaire au développement. Toutefois, d’aprés Thoenig, de telles stratégies de
création d’externalités ne constituent pas en soi des conditions suffisantes pour mettre
en oeuvre un moteur endogeéne de développement. Il suffit qu’il y ait une absence ou
une faiblesse dans les relations horizontales entre les acteurs économiques, les
autorités locales et les autres groupes sociaux du territoire, pour que les externalités ne
puissent pas étre appropriées ou internalisées comme supports du développement
local. C’est pourquoi les autorités locales jouent un rdle essentiel dans la construction
de P’action publique ; ce faisant, elles doivent concentrer une partie de leurs efforts
dans la construction de mécanismes qui puissent favoriser la confiance entre les

acteurs et permettre les alliances dans des projets partagés.

Les propositions énoncées ci-dessus constituent des axes importants pour cette

recherche. L’étude de I’action publique ainsi que 1’analyse de politiques spécifiques,

122 K rugman P., Increasing returns and economic geography, Journal of Political Economy, 1991, 99, 3.

123 Nous renvoyons & I’étude de Michaud C. et Thoenig J.-C., Développement et changement dans une
économie politique régionale, Paris: GAPP, 1992; on pourra également consulter les travaux de Putman
R., The prosperous community: social capital and public life, The American Prospects, spring, 1993;
pour le cas italien.

12 Thoenig J.-C., op. cit.
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de réseaux de politiques particuliéres, d’apprentissages de politiques et de
changements ainsi que d’évolution qui apparaissent dans cette action publique au
niveau de I’espace local seront entreprises a travers la dynamique du développement
local. On peut dire que le développement local constitue le contexte particulier ou
seront travaillés les différents cadres théoriques, les concepts et les méthodes
présentés dans ce chapitre. Dans le chapitre suivant, ces €léments seront articulés dans

une méthode de travail construite pour comprendre une réalité particuliére.

1.2.2 Le concept de « social capital » comme ingrédient de l'action publique
locale

Dans 1’étude de I’action publique, il importe d’intégrer une analyse portant sur
le degré de coopération et de confiance qui existe entre les acteurs sociaux de 1’espace
local, élément qui sera déterminant pour comprendre aussi bien la qualité endogeéne de
I’action publique que la dynamique de D’articulation d’acteurs et celle de la
constitution de réseaux locaux. A cet égard, le concept proposé par Putman'®’ ayant
trait au social capital est utile. En effet, pour cet auteur, le capital social est constitué
par les normes généralisées de responsabilité et les réseaux d’engagement civique qui
donnent & la confiance sociale et a la coopération leur élan ; il réduit 'incertitude et
les incitations a ne pas coopérer. Antérieurement — depuis quelques décennies — les
travaux d’Almond et Verba'?® faisaient référence a I’importance de la civic culture,
tandis que ceux de Bordieu'?’ - qui emploient le méme concept de capital social —
faisaient référence a un capital relationnel qui créaient des opportunités pour les
individus dans leur milieu social. Toutefois, I’apport de Putman différe de ces
antécédents puisque cet auteur identifie le concept de capital social a une qualité de
communauté dans laquelle apparait un climat de confiance et des normes partagées, ce
qui intensifie la propension a I’association et & la coopération. Pour Putman, il existe
une relation entre le degré de capital social accumulé a I’intérieur d’une région et le
niveau de développement économique ; méme, c’est ainsi que I’auteur explique les

différences dans le niveau de développement entre le nord et le sud de I’Italie a partir

12 putman R., op. cit.
126 Almond G. et Verba S. (eds), The civic culture, Princeton: Princeton University Press, 1963.

'27 Bordieu P., Questions de sociologie, Paris: Editions de Minut, 1984,
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d’une étude menée a bien durant presque deux décades.'?® Dans cette perspective, les
communautés ne forgent pas des réseaux d’engagement civique en raison de leur
prospérité, au contraire, elles deviennent prospéres parce qu’elles sont civiques ; il
s’agit de situer le capital social comme une précondition au développement. D’autres
auteurs ont contribué a la consolidation de cette perspective d’analyse, comme par
exemple Fukuyama,'® qui considére que le capital social consiste en la capacité des
personnes et des collectivités a s’associer, a s’organiser et a développer des activités
dont les fins sont communes. L’idée de « capital » suggére celle de matérialisation,
qui selon ces différents auteurs pourra étre atteinte dans une intégration sociale qui
fortifiera le développement et la productivité. La particularité du capital social
consiste en ceci qu’elle est transmise par le biais de mécanismes culturels comme la

tradition et les coutumes par le groupe social en question.

Cette question du capital social a donné lieu a diverses critiques. Cohen et
Fields'® ont contribué a la discussion en avancant que le concept de capital social de
Putman ne constitue pas une explication de la prospérité locale pouvant s’appliquer a
n’importe quel lieu puisqu’il existe des régions connaissant une grande prospérité o il
n’y a aucune trace de structures communautaires profondément intégrées ni de liens
familiaux, ou les membres sont méme indépendants, isolés, et atteignent pourtant un
grand dynamisme économique régional. D’aprés ces auteurs, c’est la capacité de
formation de réseaux pour I’innovation, et non la densité sociale, qui de nos jours
explique le progrés. D’un autre point de vue, Migdal, en suivant le raisonnement
d’Olson,"' pose qu’une société forte et bien organisée peut faire entorse a I’efficacité

132 remet en

des capacités étatiques et affaiblir la conduite sociale. Pour sa part, Bevort
question la « path dependency » de cette approche et met en garde contre le manque

de précision de certains concepts comme par exemple celui de confiance. De la méme

128 Putman R., op. cit.

'% Pukuyama F., Social capital and global economy, Foreign Afairs, fall 1995; et Fukutama F., Trust:
the social virtues and the creation of prosperity, New York: The Free Press, 1995.

130 Cohen S. et Fields G., Social capital and capital gains or virtual bowling in Silicon Valley,
documento presentado en la conferencia Redes Locales y Desarrollo Regional, México SEDESOL,
OCDE, SER, enero, 1999.

131 Olson M., The logic of collective action, Cambridge, Mass.; Harvard University Press, 1965.
132 Bevort, A., Performances institutionelles et traditions civiques en Italie, en relisant Robert Putman,
Revue Frangaise de Science Politique, 1997, 47, 2.
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fagon, Hermet'>® remet en question ’idée selon laquelle les régions défavorisées

doivent leur triste condition a leur incapacité a s’organiser.

Cette perspective d’analyse est difficile a adopter de manicre intégrale,
d’autant plus qu’elle accuse les limites que nous avons mentionnées précédemment.
Toutefois, il importe de retenir le capital social comme un ingrédient important a
ajouter dans I’analyse de ’action publique locale. Il est hors de doute qu’une plus
grande cohésion sociale aidera & comprendre une plus grande tendance a la
coopération entre les acteurs et les réseaux. Par contre, les lacunes systématiques qui
empéchent la construction d’une cohésion sociale minime peuvent rendre difficile une
action publique coopérative autour de problemes sociaux. Comme le mentionne
Majone,"** la confiance est un mécanisme social de base pour affronter la complexité
des systémes ; sans elle, on ne pourrait guére construire une action publique efficace.

Ce type de problématique sera approfondi dans le chapitre suivant.
1.3 L’action publique municipale comme champ d’application

L’analyse de I’action publique urbaine constitue le point d’arrivée de ce
parcours jalonné de référents théoriques, de concepts et de méthodes de travail. Les
¢léments présentés précédemment constituent a la fois la porte d’entrée et les
méthodes autour desquelles s’articulera notre recherche. Toutefois, il faut également
faire référence a une série de concepts et d’approches particulierement orientés vers la
réalité de 1’action publique urbaine et qui ont été développés dans un vaste corpus de
textes surtout américains et britanniques, et frangais dans une certaine mesure.
L’intérét de ce dernier bloc de concepts réside dans le fait que ces derniers constituent
I’essence de plusieurs des points explorés antérieurement en tant qu’ils s’intégrent a la
dynamique particuliére de I’action publique dans les villes. Comme on pourra le voir,

ces perspectives d’analyse donnent parfois une idée de bifurcation ou de divorce plus

13 Hermet G., Culture et développement, Paris: Presses de la Fondation Nationale des Sciences
Politiques, 2000.

13 Majone, G., Confianza mutua, compromisos creibles y la evolucién de las reglas hacia un mercado
unico europeo, Gestion y Politica Publica, México, 1999.
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que confluence, mais, de notre point de vue, plusieurs de ces éléments constituent des

contributions utiles a notre recherche.

1.3.1 Les approches théoriques anglo-saxonnes pour I'étude de ['action
publique urbaine

L’action publique urbaine a été étudiée ces derniéres années a partir de
différentes perspectives. LeGalés,'® dans son analyse de ces perspectives, insiste sur
le fait que dans les textes aussi bien théoriques qu’empiriques prédominent les
approches anglo-saxonnes, qui ont connu un important regain de faveur au cours de la
derniére décennie. Ce renouvellement du débat théorique a donné lieu a un vaste
corpus de textes d’études comparées sur les villes d’un méme pays, celles de
différents pays ou méme sur des cas isolés, dans le but de rechercher de nouveaux
développements théoriques.136 L’une des approche qui, selon cet auteur, a eu une
influence considérable sur le développement actuel des études sur les villes, a trait a la
compréhension de la ville en tant qu’acteur économique fondamentalement; des
auteurs comme Peterson,137 par exemple, soutiennent que la croissance économique de
la ville constitue I’intérét majeur pour I’ensemble d’acteurs et d’institutions locales.
En rapport étroit avec cette vision, deux courants d’études qui selon LeGalés
constituent des théories de 1’économie politique « sociologisée » en dérivent,

lesquelles : « ...s’intéressent particulierement aux formes d’interprétation entre le

135 LeGalés P., Du gouvernement des villes a la gouvernance urbaine, Revue Frangaise de Science
Politique, 1995a, 1.

138 LeGalés explique qu’il est possible d’identifier des études de localités spécifiques, comme par
exemple celles de OCS en France Observatoire du Changement Social (OCS), L'espirit des lieux, Paris:
Editions du CNRS, 1986; celles de Harloe M., Pickvance C. et Urry J., Place, policy and politics,
London: Hyman, 1990, en Grande-Bretagne, ou celles de Dente, B., et al., Merropoli per progetti:
attori e processi di trasformazione urban a Firenze, Torino, Milano, Bologne, 11 Mulino 1990 en Italie.
De méme, on retrouve des études comparées portant sur des villes d’un méme pays, comme par
exemple celles de Batley R. et Stoker G., Local government in Europe, Londres: Macmillan, 1989; ou
celle de Keating M., Comparative urban politics. Power and the city in the United States, Canada,
Britain, and France, Aldershot, Edward Elgar, 1991; et des études comparées portant sur des villes de
différents pays comme celles de Clark T.N: The international mayor: Cross-national result from
sample surveys of mayors conducted as part of the fiscal austerity and urban innovation project,
version 2, 1994; de Harding, A., Dawson J., Evans R., European cities towards 2000, Manchester:
Manchester Univesity Press, 1994; ou de LeGalés P., Politique urbaine et développement local. Une
comparaison franco-britannique, Paris: L'Harmattam, 1993.

137 Peterson P. City limits, Chicago: University of Chicago Press, 1981.
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marché, I’Etat ou les autorités locales, les groupes sociaux et les groupes d’intérét'® ».

Ces courants sont les suivants: le modéles «des coalitions urbaines pour la
croissance » (urban growth coalitions) et le modéle de « régimes politiques urbains »

139 Ces perspectives d’études, selon LeGalés, ont en commun I’une des

(urban regime).
caractéristiques de renouvellement les plus importantes des études sur la dénommée
gouvernance urbaine, a savoir le fait qu’il s’agit d’approches d’analyse intermédiaire

(meso-level concepts).

D’aprés Stoker,'* les débats les plus récents portant sur 1’action publique
urbaine peuvent €tre synthétisés en trois grands courants qui se situent dans le cadre
de ce qu’il conviendrait d’appeler « la théorie urbaine de politiques » (urban policy

1'*' 3 reconnaitre que les limites et la spécificité de

theory). Cet auteur n’est pas le seu
la théorie politique urbaine sont fort diffuses et que parfois il s’agit plus d’une
« étiquette de convenance » que d’un corpus théorique intégré. A partir de cette
approche, selon notre auteur, on distingue trois cadres d’analyse clairement
différenciés : le premier a trait au « pouvoir communautaire » (community power)
d’inspiration marxiste, a ’intérieur duquel se situent les approches déja mentionnées
de « coalitions pour la croissance » et de « théorie du régime urbain », qui seront
discutés en détail plus loin. Le second cadre est celui de 1’analyse auquel se réfere
Stoker, c’est le modele de « protestation urbaine » (urban protest) qui rend compte de
la capacité de mobilisation qu’ont montrée dans le domaine urbain des groupes
féministes, écologistes et d’autres a caractére civique ; & partir de cette observation,

divers auteurs'*?

étudient comment ces groupes conditionnent et orientent de maniére
significative ’action publique urbaine. Le troisiéme cadre, quant a lui, a trait & la

dénommée « théorie du contexte » (contextual theory) qui tient compte du contexte de

138 LeGalés, P. Du gouvernement des villes a la gouvernance urbaine, Revue Francaise de Science
Politique, 1995a, 1.

**Dans cette partie, nous utiliserons les dénominations francaises de préférence quoique parfois,
conformément aux textes sur lesquels nous nous fondons, nous conserverons les termes anglais.

140 Stoker G., Theory and urban politics, International Political Science Review, 1998, 19, 2.
tat Savage M. et Warde A., Urban sociology, capitalism and modernity, London Macmillan, 1993.

142 Castells M, The city and the grassroots, Berkeley: University of California Press, 1983; Fainstein S.
et Hirst C.,Urban social movements In: Theories of urban politics / ed. par D. Judge, G. Stoker, H.
Wolman, London: Sage, 1995; Pickvance C., Where have urban movements gone? In: In and around
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mondialisation et d’internationalisation des économies et observe comment cette
dynamique commence & déterminer 1’action publique locale,'* laquelle serait de plus
en plus déterminée par les opportunités et les menaces que ce contexte présente pour

chaque ville.

Les deux classifications que nous proposent les auteurs mentionnés nous
donnent une idée du vaste panorama actuel de perspectives d’études portant sur
I’action publique urbaine et du dynamisme évident de ces derniéres au cours des
derniéres années. Méme si I’ensemble d’approches mentionnées ici peut sembler
indispensable dans une recherche comme celle-ci, pour I’instant nous nous
concentrerons sur le développement détaillé de deux d’entre elles uniquement en tant
qu’elles nous semblent particuliérement utiles pour la construction de notre cadre
théorique ; elles ont trait au modéle de la « coalition urbaine pour la croissance » et &

celui de la « théorie du régime urbain ».

Ces modeles, comme le précise Stoker, dérivent de la tradition d’études de
community power. Les origines remontent aux années 1950 et 1960, décennies ou ont
été menées a bien des études qui occupent alors une position qui se rapproche de
I’interprétation marxiste. Plus tard, toujours dans cette tendance interprétative, on
entreprend des études axées sur les avantages et les inconvénients obtenus par les
groupes sociaux dans le domaine urbain & partir de leur position dans la structure
socio-économique,'* il s’agit en quelque sorte de répondre  la question : & qui profite
le développement économique ? Cette approche néo-marxiste a été critiquée parce
qu’elle suppose une relation automatique et pratiquement inévitable entre des groupes
qui affichent le pouvoir économique et les bénéfices directs qu’ils obtiennent du

développement urbain. Comme le font remarquer aussi bien Stoker que LeGalés, il y a

the margins of a new Europe / ed. par C. Hadjimichalis et D. Sadler, London: Belhaven Press, 1995;
ainsi que King D. et Stoker G. (eds), Rethinking local democracy, London: Macmillan, 1996.

'3 Harding A. et LeGales P., Globalization and urban politics, In: The limits of globalization / ed. par
A. Scott, Londres: Routledge, 1997; Painter J., Regulation theory and post-fordism, In: Theories of
urban politics / ed. par D. Judge, G. Stoker, H. Wolman, London: Sage, 1995; et Jessop B., Towards a
schumpeterian workforce state? Preliminary remarks on post fordist political economy, Studies in
Political Economy, 1993, 10.

14 Stone C., Systemic power in community decision making, American Political Science Review, 1980,
74, 4; et Friedland R. Power and crisis en the city, London: Macmillan, 1982.
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un certain mépris envers la variable politique qui apparait totalement circonscrite dans
le déterminisme économique de la croissance urbaine et la logique d’appropriation des
avantages que cette croissance offre a2 un groupe qui concentre la propriété des
ressources locales et qui conditionne 1’orientation dudit développement. A partir de
cette contrainte, diverses études tentent par la suite d’introduire la variable politique
dans cette interprétation, ce qui a pour effet de modifier cette méme perspective
d’étude en nuangant la vision mécanique des premiéres interprétations.'*> Nous

reverrons ci-dessous de maniere plus détaillée les deux approches.

1.3.2 Les coalitions urbaines pour la croissance : une composante cruciale
dans la constitution d’'un moteur endogéne ?

L’un des plus solides courants d’étude qui partent de cette réinterprétation est
sous-tendu précisément par la thése de 'urban growth coalition, également connue
comme urban growth machine. Les travaux de Molotch et ceux de Logan et
Moloch'*® mettent 1’accent sur le réle que jouent les communautés d’entrepreneurs et
de propriétaires immobiliers dans le syst¢éme urbain et, de 13, sur I’importance de la
structure de développement économique local dans I’action publique urbaine. I1
importe de mentionner que ces auteurs étudient une telle dynamique en introduisant
I’analyse des formes d’organisation qui surgissent chez les acteurs, en particulier les
coalitions d’intérét qui se créent. Ces coalitions sont généralement composées des
propriétaires et promoteurs immobiliers, de divers groupes d’entreprises associés au
développement urbain ou & la construction, de banquiers, de commergants et
d’entrepreneurs travaillant dans le domaine des communications, et méme de gens
exercant des professions libérales et des politiciens. Tous, en tant que bénéficiaires
potentiels de la croissance urbaine, partagent les mémes intéréts et tentent de
transformer ces derniers en une capacité a orienter la politique de développement
urbain vers une croissance accélérée. De ce comportement qui se répéte au fil des

années surgit méme le concept de machine qui donne une idée de la croissance

5 Elkin S., City and regime in the american republic, Chicago: University of Chicago Press, 1987;

et Judd D. et Parkinson M., Leadership and urban regeneration, London: Sage, 1990.

1% Molotch, H., The city as a growth machine: toward a political economy of place, American Journal
of Sociology, 1976, 82; et Logan J.R et Molotch, H.L., Urban fortunes. The political economy of place,
Berkeley, USA: University of California Press, 1987.
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soutenue, prolongée et répétée dans la mesure ou la coalition continue de tirer profit

du processus.

Logan et Molotch reconnaissent ce qui est en jeu entre les coalitions et méme
les possibilités de fracture a I’intérieur de celles-ci, ils reconnaissent en outre le role
que les autorités locales peuvent jouer pour contrecarrer cette dynamique ; toutefois
leur thése part de ce qu’ils ont observé dans diverses études de villes nord-
américaines, a savoir qu’il est évident que les comportements qui découlent d’une
logique de coalition sont plus fortuits que fréquents. Autrement dit, la confluence
d’intéréts est structurée a partir de la situation d’attente des acteurs par rapport a
I’expansion d’opportunités qu’entraine la croissance, et cette donnée éclipse
généralement la dispute quant aux ressources ou le conflit d’intérét propre a la
situation actuelle. C’est-a-dire que la coalition parvient a étre formée grace a I’intérét
des participants a créer et a distribuer quelque chose de plus grand ; elle est fondée sur
les attentes de ceux-ci et non pas sur le schéma de conflits présents entre les acteurs.
D’autre part, les autorités €élues se voient limitées lorsqu’il s’agit d’opposer une
résistance a cette force car, tel que I’ont observé Logan et Molotch, c’est souvent a ces
élites locales que les gouverneurs locaux doivent le soutien politique ou économique
qui leur a permis de monter au pouvoir. Il arrive méme parfois que les autorités
locales font partie d’une telle coalition. A partir de ce raisonnement, d’autres auteurs
ont développé la thése de I’apparition d’antigrowth coalitions'*’ qui sont formées a
partir de la mobilisation de groupes divers qui, percevant les effets négatifs de la
croissance urbaine excessive, essaient d’entraver une telle croissance par la recherche
d’un équilibre social et environnemental dans 1’espace urbain. Lorsque cette thése
s’impose, nous nous trouvons plus prés de la perspective de protestation urbaine
mentionnée précédemment ; nous commenterons plus loin d’autres études portant sur

cette idée.

Les études qui conduisent a la thése de 'urban growth coalition ont été

développées dans le contexte américain principalement, ce qui a incité divers auteurs a

'’ Harloe M., Switching to the slow lane: restraining growth in a boom town, Communication &
I'International Conference on Comparative Regional Studies, Sendai, Japan, 1992; et DeLeon P., The
urban antiregime: progressive politics in San Francisco, Urban Affairs Quarterly, 1992, 27, 4.
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en questionner la validité. Molotch lui-méme'*® reconnait que, dans les études
réalisées dans d’autres pays, des coalitions sont repérées et celles-ci n’agissent pas de
la méme fagon qu’aux Etats-Unis. De méme, dans des études effectuées en Grande-
Bretagne et en Australie, méme si les comportements repérés sont ressemblants, il ne
s’agit pas pour autant de répliques exactes :'* méme LeGalés, suivant Harding,
soutient que les villes des Etats-Unis semblent étre plus fortement déterminées par la
dynamique de marché que les villes européennes, ou les autorités locales auraient une

autonomie relative plus nette.'>

Malheureusement, il n’existe presque pas d’études semblables sur les villes
latino-américaines ; toutefois, comme nous le verrons plus loin, en raison de la
rapidité de la croissance urbaine dans les pays d’ Amérique latine et de la traditionnelle
faiblesse institutionnelle des autorités locales, tout porte a croire que cette theése
pourrait avoir un pouvoir d’explication important dans ce type de contexte ; dans le
chapitre suivant, qui porte sur le cadre méthodologique, nous présenterons quelques-

uns de ces points de vue.

1.3.3 La théorie du régime urbain, la diversité d’acteurs et de réseaux

Un autre courant d’études, dérivé celui-ci de 1’approche initiale de community
power, a trait a la théorie du régime urbain. Dans cette perspective, non seulement les
élites économiques mais aussi n’importe quel groupe social de 1’espace urbain peut, &
un moment donné, exercer un certain contrdle et agir en montrant une capacité
d’influence sur le développement urbain; si les élites économiques ont un rdle

important, elles ne constituent pas des acteurs isolés et le déterminisme d’intéréts

1% Molotch H., Urban deals in comparative perspective, In: Beyond the city limits: urban policy and
economic restructuring in comparative perspective / ed. par J. Logan et T. Swanstrom, Philadelphia:
Temple University Press, 1990 .

149 Cooke P., Municipal enterprise, growth coalitions and social justice, Local Economy, 1988, 3, 3;
Harding A., Elite theory and growth machines, In: Theories of urban politics / ed. par D. Judge, G.
Stoker, H. Wolman, London: Sage, 1995; et Caufield J., Development interest and growth in the local
economy, In: Power and politics in the city / ed. par J. Caufield et J. Wanna, Melbourne: Macmillan,
1995.

150 | eGalés op. cit. 1995 et Harding A., The rise of growth coalitions, UK style?, Environment and
Planning: Government and Policy, 1991, 9.
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économiques ne va pas de soi. Cette possibilité apparait a partir de ce que Stone'’
reconnait comme étant le besoin qu’a tout gouvernement urbain, s’il souhaite étre
efficace dans son action, de s’associer avec des acteurs non-gouvernementaux divers.
Un régime urbain, selon cet auteur, se constitue comme un groupe non officiel, mais
stable, d’acteurs divers qui ont acces a diverses ressources institutionnelles. Méme si
chaque acteur peut avoir la capacité et ’autorité nécessaires a la mobilisation de
ressources institutionnelles, le régime ne se constitue pas comme une structure
formelle de direction de I’action urbaine mais comme une structure informelle de
coordination d’actions. Autrement dit, il s’agit d’un flux de pouvoir pour 1’action et
non pour le contrdle, une coalition pour gouverner, et c’est pourquoi le leadership est
une composante essentielle du gouvernement urbain. Toujours dans cette perspective
d’étude, Elkin et Stone élaborent une typologie des régimes urbains aux Etats-Unis : le
corporate regime, dominé par les grandes entreprises privées ; le caretaker regime de
type conservateur, se montrant peu enclin aux grandes transformations; et le
progressive regime qui se caractérise par une capacité d’orientation importante de la
part du gouvernement municipal, conformément aux intéréts citoyens.

Pour Stoker,'*?

cette perspective théorique est fort utile pour I’analyse
puisqu’elle permet d’observer la dynamique politique dans un espace urbain en
partant d’une grande variété de formes et de représentations: non seulement le
pouvoir exercé systématiquement par les élites économiques, mais aussi le pouvoir de
mobilisation de ressources comme 1’information, la réputation, la connaissance de la
part d’autres acteurs, ou méme le pouvoir et la capacité de « production sociale »,
c’est-a-dire le pouvoir et la capacité a engendrer des accords, des mobilisations, des
alliances ou des liens entre divers groupes et acteurs de 1’espace local. Dans cette
perspective, 1’analyse de ’action collective est cruciale pour la compréhension de la

dynamique du pouvoir local. Pour LeGalés,'” la théorie du régime urbain est une

manifestation néo-pluraliste du gouvernement local. Elle s’inscrit dans le méme

' Stone C.N., Regime politics, governing Atlanta, 1946-1988, Lawrence: University Press of Kansas,
1989; et Stone C.N. Urban regimes and the capacity to govern. A political economy approach, Journal
of Urban Affairs, 1993, 15, 1.

12 e Galés, op. cit. 1995

13 LeGalés, op. cit. 1995
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courant que les travaux de Lindblom'** qui insiste sur le pouvoir structurel des intéréts
privés dans la démocratie. On tient pour acquis dans cette perspective qu’il est
nécessaire d’en arriver a une coalition entre les acteurs privés et publics pour pouvoir
ainsi imposer et mettre en oeuvre des politiques de développement urbain. Tout
comme Stoker, LeGalés insiste sur la difficult¢ de transfert de cette perspective
théorique a des contextes différents, en particulier le contexte européen. Dans les
travaux réalisés par Stoker et Mosberger,'” les deux auteurs proposent de mettre
Paccent sur deux dimensions pour I’analyse des régimes urbains: d’une part,
comprendre les raisons de I’action collective, et d’autre part, comprendre clairement le
contexte institutionnel, particuliérement le role de I’Etat et de ses différentes agences,

dont il faudrait absolument tenir compte dans des contextes comme celui de I’Europe.

En Amérique latine, tout comme en Europe, la présence de I’Etat dans ’action
locale a été et continue a étre cruciale ; méme si le contexte actuel fait apparaitre une
diversité d’autres acteurs, I’Etat est un axe de premiére importance pour I’analyse.
Pour cette raison, il faudrait étre prudent dans le transfert de cette approche théorique
et ne pas perdre de vue la présence de I’Etat, voire méme la dynamique
intergouvernementale qui se fait de plus en plus présente, particuliérement dans le cas
du Mexique par exemple, ces aspects seront précis€és plus loin. En dépit des
contraintes signalées, il nous semble que la théorie du régime urbain offre un cadre
conceptuel utile en tant qu’ingrédient complémentaire aux concepts présentés plus
haut et, par le fait méme, nous possédons plus d’éléments pour interpréter 1’action
publique urbaine dans un contexte comme celui du Mexique ; dans le chapitre suivant,

nous présenterons quelques arguments a ce sujet.

15 Lindblom C.E., Politics and market, Basic Book, New York, 1977.

153 Stoker G. et Mossberger K., Urban regime theory in comparative perspective, Environment and
Planning C: Government and Policy, 1994, 12, 2.
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1.3.4 Le corpus d’'études appliquées portant sur I'action publique urbaine : une
explosion d’évidences empiriques suggestive quoique désordonnée

Comme nous I’avons vu dans les sous-chapitres antérieurs, les perspectives
d’analyse de I’action publique urbaine sont diverses et chacune d’entre elles part
d’une conception particuliére de la logique du développement dans les villes et du role
joué par les différents acteurs de I’espace local dans ce processus. On reconnait
cependant qu’une seule de ces perspectives d’analyse, a I’état pur, pourrait
difficilement rendre compte de la complexité de I’action publique urbaine. LeGalés,'*®
par exemple, rappelle qu’il est inutile de chercher une « clé unique » de lecture ;
Stoker,'>’ pour sa part, soutient que ce corpus de textes commence 4 se développer
dans les années soixante, a partir d’études de cas, et au cours des années quatre-vingt-
dix il est repris dans un mélange plus riche d’ingrédients. D’une part, la théorie du
rational choice apporte a la thése du community power et des mouvements urbains un
caractere plus vigoureux ; d’autre part, « ’analyse du discours » devient de plus en
plus présente dans les études sur la planification urbaine et sur le développement
économique. D’aprés Stoker, ce qui caractérise la dénommée théorie politique urbaine
portant sur d’autres domaines de la science politique, c’est son ouverture a de
nouveaux développements théoriques et méthodologiques ainsi que sa disposition a
étre cross-fertilized par des éléments provenant d’autres disciplines. Tout ceci a donné
lieu a une méthode de recherche empirique hautement innovatrice. Ce processus de
recherche empirique qui est construite a partir de composés hybrides et de
« bricolage » conceptuel et méthodologique, dont le but est de rendre compte d’une
action publique urbaine dynamique et complexe, apparait dans un vaste corpus
d’études appliquées qui ont été effectuées au cours des derniéres années. Dans les
paragraphes suivants, nous renverrons a quelques-unes de ces études afin d’en
présenter un panorama général et, surtout, afin de mettre en relief celles qui nous
semblent pertinentes pour notre propre bricolage, c’est-a-dire celles qui constituent un

cadre méthodologique pour I’étude de la réalité urbaine au Mexique.

136 Le Galés, op. cit. 1995
157 Stoker G., op. cit. 1998
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158 i1 est nécessaire de continuer a

Comme le soulignent Rigos et Paulson,
accumuler des évidences et d’enrichir ce faisant la théorie afin d’en €largir la capacité
d’interprétation de la réalité urbaine ; actuellement, le corpus d’études appliquées
accuse des contradictions sur différents themes. Par exemple, une partie des études sur
I’économie politique urbaine comme celles de Stone et de Sanders'® ou celles de
Savitch et Thomas'® soulignent le role de /eader du maire dans les coalitions pour le
développement urbain ; de méme, on retrouve des cas ou se manifeste un mouvement
pour la croissance promus par des conseils municipaux, comme on le constate dans les
études d’Elkin'® ; toutefois, dans des études comme celles de Senders,162 le role du
conseil municipal a été justement de rejeter et d’entraver les plans pour le
développement. Afin de résoudre ce type de difficultés, Schneider et Tesker'®
insistent sur I’identification nécessaire de |’entrepreneur politique dans la croissance
urbaine ; cet acteur ou groupe d’acteurs jouera un réle majeur dans le fonctionnement
de la growth machine. Parfois, cet entrepreneur peut étre le conseiller municipal'®
mais il arrive également que le leadership soit plus dispersé.'®® Un autre exemple de
confusion dans les observation empiriques est celui des cas que, dans les dénommés
progressive regimes, évoluent vers des progrowth regimes, comme ceux étudiés par

Cleveland et Swanstrom ; alors que dans d’autres, comme ceux qu’a étudiés Clavel,'%
9

on retrouve I’itinéraire inverse des progressive regimes qui dérivent des progrowth

'8 Rigos P. et Paulson D., Urban development, policy failure and regime change in a manager - council
city: the case of St. Petesburg, Florida, Urban affairs Review, 1996

19 Stone C.N. et Sanders H.T., (eds) The politics of urban development, Lawrence, University Press of
Kansas, 1987.

' Savith, H.V., Thomas, J.C., (eds), Big city politics in transition, CA, Newbury Park: Sage, 1992.
(1987).Sanders et Thomas (1992).
1! Elkin, op. cit. (1987).

12 Senders, H., The politics of development in middle-sized cities: Getting from New Haven to
Kalamazoo, In: The politics of urban development, /ed. par C. STONE, H. SANDERS, Lawrence:
University Press of Kansas, 1987

1% Schneider M. et Teske P., The progrowth entrepeneur in Local Government, Urban Affairs
Quarterly, 1993, 29, 2.

1% D’aprés certaines études de Schneider M, City limits and the growth of suburban retails trade 1982-
1987, Urban Affairs Quarterly, 1992, 4.

15 yoir Ie cas de Detroit, étudié par Orr M. E. et Stocker G., Urban regimes and leadership in Detroit,
Urban Affairs Quarterly 1994, 30, 1.

1 Clavel P., The progressive city, New Brunswick, NJ: Rutgers University press, 1986.
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regimes. Dans la perspective de Rigos et Paulson,'® il est nécessaire, pour dissiper ce
type de confusion, de situer 1’analyse théorique dans une temporalité plus vaste ; en
effet, les comportements des acteurs €voluent et les études de cas doivent en tenir
compte. En étudiant le cas de St. Petersburg en Floride, les auteurs observent
différentes étapes dans la vie du régime urbain ; dans chacune d’entre elles, le role du
maire et des coalitions s’est modifié et la logique dans la confection de politiques a
changé ; cette évolution n’a pu étre observée que parce que la période étudiée était
suffisamment vaste ; ’impression aurait été tout autre si on s’était limité & une vision
qui n’aurait pas tenu compte de ce facteur temporel. Ces auteurs font remarquer le
faible développement d’études sur les failles dans la politique publique et sur le
changement de régime urbain, aspect qui n’est compréhensible qu’a travers des études

couvrant une période d’analyse plus vaste.

Une partie importante du corpus est composé d’études qui mettent en relief une
tendance au renforcement des organisations citoyennes pour le développement
(community development corporations). Des auteurs comme Clavel, Pitt et Yin'®®
soulignent 1’option, de plus en plus présente selon leurs études, d’un modéle alternatif
fondé sur l’intense participation de groupements citoyens organisés et ayant
Iintention nette d’influer sur le développement urbain. Cette nouvelle réalité
s’imposerait peu a peu, supplantant le modeéle vertical traditionnel, centralisé et
orienté vers la croissance qui semble étre en déclin. Ce type d’études, qui laissent
transparaitre 1’influence de travaux antérieurs comme ceux de Piven et Cloward'® ou

O auteurs qui sont tous des précurseurs de

encore ceux de Marris et Rein,”
mouvements communautaires aux Etats-Unis, partent de I’idée selon laquelle les
groupes sociaux les moins favorisés doivent se protéger de la cooptation par le biais
de I’organisation communautaire — et pour ces auteurs c’est une évidence que les
choses se passent effectivement ainsi — et ce afin de pouvoir prendre part réellement

aux décisions portant sur le développement urbain. Dans ce méme ordre d’idées, par

17 Rigos et Paulson, op. cit.
'8 Clavel P., Pitt J. et Yin J., The community option in urban policy, Urban Affairs Review, 1997.

1% piven F.F. et Cloward R.A., Regulating the poor: the functions of public welfare, New York:

Pantheon, 1971.
170 Marris, P. et Rein, M., Dilemas of social reform: Poverty and community action in the United States,
London: Routledge & Kegan Paul, 1967.
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exemple, une étude de Goetz,'”' dont une partie consiste en un sondage dans cent
quarante villes américaines, nous permet d’observer la présence émergente et
déterminante d’organisations communautaires dans la politique du logement. Clavel et

2 observent que 40% de ce type d’organisations que l’on trouve

ses collegues'’
aujourd’hui aux Etats-Unis n’existaient pas il y a 4 peine une décennie. Mais, en plus
de la quantité, ces auteurs expliquent la présence de plus en plus importante de ce type
d’organisations communautaires par une professionnalisation croissante de celles-ci,
sans compter que quelques-unes d’entre elles commencent a s’affirmer non seulement

au niveau local, mais aussi au niveau régional et méme national.

Pour sa part, Ducharme'” constate que les administrations municipales ont
méme di se réorganiser en fonction de cette présence de plus en plus grande
d’organisations citoyennes, qui souvent sont intégrées a la dynamique de la

174 '73 i1 porte la réflexion encore plus loin en

planification urbaine. " Quant & Lowery,
affirmant que cette tendance pourrait faciliter la résolution des problémes de
développement urbain contemporain. Des études réalisées en Grande-Bretagne
montrent également certaines tendances & la transition du modeéle patronal qui a
prédominé dans les années quatre-vingt vers un modéle tourné davantage vers les
thémes sociaux et environnementaux. Haughton et While,'” en se penchant sur des
programmes de régénération urbaine, observent le poids considérable d’organisations
communautaires dans les décisions portant sur ce type de projets. On va méme jusqu’a
proposer comme solution de rechange un modéle de leadership communitaire de plus

en plus présent qui éclipserait le modéle patronal de la décennie précédente.

'"" Goetz E.G., Shelter burden: local politics and progressive housing polocy. Philadelphia: Temple
University Press 1993.
12 Clavel P., Pitt J. et Yin J., op. cit. (1997).

' Ducharme D., Planned manufacturing districts: How a community initiative became city policy, In:
Harold Washington and the neighborhoods, / ed. par P. Clavel, W. Wiewel, New Brunswick, NJ:
Rutgers University Press, 1991.

1" A ce sujet, voir aussi I’étude d’Iglitzin L., The Seattle commons: a case study in the politics and
planning an urban village, Policy Studies Journal, 1995, 23, 4.

' Lowery D., Lesson drawing in public policy, Journal of Public Administration, Research and
Theory, 1995, 5.

17 Haughton G. et While A., From corporate cuty to citizens city?: Urban leadership after local
entrepreneurialism in the United Kingdom, Urban Affairs Review, 1999.
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Sans doute I’un des efforts les plus systématiques visant a intégrer les diverses
perspectives d’analyse sur [’action publique urbaine a-t-il trait aux études
particuliérement intéressant de Clark,'”’ un auteur qui, avec d’autres, a réalisé durant
plus de quinze ans diverses études dans le cadre du « Projet Austérité Fiscale et
Innovation Urbaine » (FAUI).178 Parmi les conclusions les plus importantes
auxquelles ces travaux ont permis d’arriver, il convient d’en mentionner trois. A partir
des décennies de 1970 et 1980, dans les villes, une conjoncture d’austérité fiscale
apparait ; ce contexte donne lieu a de ’incertitude dans 1’action publique locale et
conduit trés souvent a I’innovation par le biais de la privatisation de certains services,
le maniement de nouvelles sources de financement, la recherche d’une plus grande
efficacité dans la gestion, pour ne citer que quelques stratégies. D’autre part, comme
résultat de cette conjoncture, on voit apparaitre ce que les auteurs appellent une
« nouvelle culture politique » qui se caractérise par un effacement du modele centré
sur la croissance au profit d’un autre se caractérisant par la recherche d’une meilleure
qualité de vie urbaine (« aménités »), modele qui est davantage encouragé par les
citoyens que par les groupes organisés traditionnels. Cette nouvelle culture politique a
orienté les gouvernements locaux vers un « nouveau populisme fiscal » dont la
principale caractéristique consiste en une volonté de maintenir une vision
conservatrice en termes fiscaux, c’est-a-dire d’augmenter la pression fiscale au niveau
de la population tout en conservant une tendance progressiste dans le domaine social,
les deux politiques étant animées par un désir de légitimation dans I’espace local. En
dernier lieu, on observe, d’aprés ces études, un réle croissant de la population et
I’apparition de nouveaux leaderships qui ont une incidence de plus en plus grande sur
’action publique urbaine et modifient les régles du jeu traditionnelles. Il s’agit d’un

projet ambitieux mais qui donne des résultats intéressants; de plus, méme en

"7 La bibliographie de cet auteur est considérable, nous renverrons donc seulement 4 quelques-uns de
ses travaux qui nous apparaissent comme étant les plus représentatifs : Cf. Clark T.N. et Ferguson
L.C., City money: political processes, fiscal strain, and retrenchment, New Y ork: Columbia University
Press, 1983; Clark T.N., Hoffman-Martinot V., Nevers J-Y., Becquert-Leclercq J., L'innovation
municipale a l'epreuve de l'austérité budgétaire, Bourdeaux, France: Report to the Plan Urbain from
CERVEL, IEP de Bordeaux, 1988; Clark T.N., Local democracy and innovation in Eastern Europe,
Government and Policy, 1993, 11; et Clark T.N., Urban Innovation, London: Sage, 1994 et Clark
T.N: The international mayor: Cross-national result from sample surveys of mayors conducted as part
of the fiscal austerity and urban innovation project, version 2, 1994.

'8 Selon I’auteur, 7000 villes dans 35 pays différents ont été étudiées et plus de 20 livres et 200 articles
ont été produits dans le cadre de ce projet.
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admettant des variantes d’un pays a 1’autre, les conclusions de ce projet selon ses

promoteurs caractériseraient largement la scéne internationale.

Pour finir, il convient de mentionner de maniére succinte un ensemble d’études
récentes qui ont été développées derni¢rement dans le contexte francais. D’une part,
on trouve les travaux de Lorrain'”® qui montrent le changement qui a eu lieu dans les
villes de France, surtout & partir de la décennie de 1980 et souligne parmi ces
changements la participation croissante de grands groupes privés dans la production
d’infrastructure et de services urbains; en fait cet auteur a défini le modéle
« ensemblier urbain frangais » comme un modele particulier. D’autre part, différentes
présentations sur la complexification croissante de I’action publique urbaine
apparaissent clairement dans des études comme celles de Borraz'® portant sur le role
grandissant des adjoints au maire dans la ville de Besangon; comme celle de
Dubois'® sur les communautés de politiques dans les grands projets urbains comme
ceux de Montpellier et d’Aix-en-Provence; ou encore celles de Négrier'®? sur

3

Montpellier et celles de LeGalés et Vion'®® sur Rennes, selon I’approche de la

8

politique culturelle dans les villes ; ou celles de Novarina'® sur la présence de plus en

plus grande d’acteurs privés a Grenoble, pour ne citer que quelques-unes des études de

'8 et ceux de Marcou, Rangeon et Thiebault,'® sur le role

cas. Les travaux de Gaudin
des contrats et des conventions comme mécanismes de négociation dans l’action

publique frangaise, ont €té tout aussi importants.

' Voir Lorrain D., La monté en puissance des villes, Economie et Humanisme, 1989, 305; Lorrain D.,
Apres de la décentralisation, l'action publique flexible, Sociologie du Travail, 1993, 3; et Lorrain D.,
La grande entreprise urbaine et I'action publique, Sociologie du Travail, 1995, 2.

'% Borraz O., Politique, société et administration: les adjoints au maire 4 Besangon, Sociologie du
Travail, 1995, 2.

'®! Dubois J., Communautés de politiques publiques et projets urbains. Etude comparée de deux grandes
opérations d'urbanisme municipales contemporaines, Paris: Editions L'Harmattan, 1997.

'82 Négrier E., Montpellier: international competition and community acces, In: Cultural policy and
urban regeneration, The west european experience / ed. par F. Bianchini et M. Parkinson,
Manchester: Manchester University Press, 1993.

'® Vion A., Le Galés P., Politique culturelle et gouvernance urbaine: I'exemple de Rennes, Politques et
Management Publique, 1998, 16, 1.

'% Novarina G., De l'urbain a la ville. Les transformations des politiques d'urbanisme dans les grandes
agglomérations. L'exemple de Grenoble, 1960-1990, Paris: CIVIL, 1993.

185 Gaudin J.P., Les nouvelles politiques urbaines, Paris: PUF, 1993; et Gaudin J.P., op. cit. (1995)
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En Amérique latine, comme nous !’avons mentionné précédemment, on
retrouve trés peu d’études appliquées portant sur I’action publique dans les villes. Au
Mexique par exemple, les approches historiques, politique ou juridiques
traditionnelles — qui partent toutes de perspectives tournées davantage vers la
description que sur I’analyse — avait occupé une position prédominante dans le mince
ensemble d’études sur des villes. Récemment, certains travaux ont toutefois fourni une
vision renouvelée de ’action publique locale, & cet égard nous nous rapportons par
exemple aux travaux de Ziccardi'® sur la gouvernabilité dans divers espaces urbains ;
de méme, Cabrero'®® a étudié des expériences innovatrices de gestion publique dans
certaines villes; pour sa part, Merino'® s’est penché sur les expériences de

190 g’est intéressé aux expérience de

démocratisation des espaces locaux et Guillén
modernisation dans des villes frontalieres. A partir de ce « décollage » d’études
appliquées, les travaux sur différentes villes du pays ont continué a se multiplier. Il ne
s’agit malheureusement pas encore d’un ensemble suffisant qui permettrait d’aller de
I’avant dans la compréhension du probleme, d’autant moins que de telles études sont
peu rigoureuses quant a la méthode de travail qui les sous-tend, ce qui rend difficile
I’accumulation judicieuse de connaissances. Cette recherche vise, en partie, comme
nous I’expliquerons dans le chapitre suivant, & construire une méthode de travail

propre a I’étude de villes mexicaines.

1.3.5 Gestion stratégique de villes : un modéle de pilotage a construire ?
Certaines €études nous fournissent des éléments dignes d’intéréts pour la réflexion
portant sur la gestion stratégique dans le domaine de I’action publique urbaine, méme

s’il faut reconnaitre que le traitement de ce théme demeure encore aride.

' Godard F., Le gouvernement des villes. Terrioire e pouvoir, Paris: Descartes &Cie, 1997.

187 Ziccardi A., La tarea de gobernar: gobiernos locales y demandas ciudadanas, México: 1IS-UNAM-
M.A. Porrua, 1995.

'8 Cabrero E., La nueva gestion municipal en México, Anilisis de experiencias innovadoras en