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INTRODUCT/ON

LES POLITIQUES LOCATES
CHANGENT-ELLES LA POLITIQUE ?

En matière de politiques publiques, l'analyse des systèmes

locaux est longtemps apparue en France comme un champ scien-
tifrque focalisé sur les relations qui s'établissent entre les collecti-
vités locales et l'État. Cette posiure illusue une période globale-
ment antérieure à la mise en æuvre de la décentralisation et à la
signature de I'Acte unique européen, durant laquelle le .. local ,,

n'était pas vraiment perçu comme influant sur les processus

d'élaboration et de mise en æuvre de programmes publics auto-
nomes. Incontestablement, la situation est aujourd'hui dift-
rente. Au gré des enquêtes empiriques françaises ou étrangères
sur les politiques locales << en mouvement ,r, des hypothèses iné-
dites se dévoilent et dessinent progressivement de nouveaux
concepts. Les controverses sur la gouvernance urbaine, sur les

réseaux d'action publique, sur I'essor de la contractualisation, sur
les processus de régionalisation ou encore sur Ie management
public local offrent des ouvertures intéressantes pour envisager
une action publique locale plus substantielle. Quelle contribu-
tion les collectivités territoriales appoftent-elles à I'action
publique à I'heure où les contraintes qui I'entourent, en particu-
lier économiques, sont, en apparence, de moins en moins
locales ? Lanalyse de ces phénomènes peut-elle aider à la com-
préhension des mutations des formes contemporaines de gou-
vernement ? Peut-on aller jusqu'à dire que les politiques locales
changent la politique ?
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Si I'on en croit le foisonnement d'initiatives qui agite les gou-

vernemenrs locaux, cefte proposition mérite en rout cas d'être
posée, en considérant les modes d'appréhension par les collecti-
vités territoriales des grands enjeux collectifs conremporains : la
solidarité et la cohésion sociale, le développement économique et
la modernisation, l'identité et les significations des mobilisàtions
politiques. Cet ouvrage propose d'instruire cette investigation en
adoptant un questionnemenr en quatre temps: une lecture inter-
disciplinaire sur le rôle joué par les politiques locales dans le mou-
vement contemporain de recomposition de I'action publique ; une
analyse des spécificités des politiques locales er de leurs éventuelles
convergences observées à l'échelon européen; l'étude, circonscrite
cette fois au cas français, de nouveaux terrains investis par I'action
publique locale et significatifs de ses capacités d'expérimenrarion
et de leurs limites ; et enfin I'examen des nouveaux savoir-faire qui
accompagnenr ce mouvemenr en marière de management public,
d'une paft, et de communication politique, d'autre part.

Pour introduire ces quatre champs de réflexion (qui sollicitent
le travail de vingt-six chercheurs et enseignants), nous souhaitons
insister sur deux empreintes qui caractérisent, de notre point de
vue, la singularité de cet ouvrage collectif. D'une paft, les transfor-
mations contemporaines de l'action publique locale semblent sus-
citer une profirsion de " regards neufs ,r, et ces questions méritent
une attention particulière dans la mesure où elles interpellent
directement les courants d'analyse des politiques publiques centrés
sur le pluralisme et sur le néo-institutionnalisme. D'autre parr, le
développement des politiques locales semble associé à celuiàe pra-
tiques politiques inédites, no&rmmenr lorsque la territorialisation
contribue à un ,. brouillage ,, des questions de légitimité et de
temporalité de l'action publique pour les élites territoriales, essen-
tiellement régionales et urbaines.

DU PLURALISME AU NÉO-INSTITUTIONNALISME
UN REGARD NEUF SUR LACTION PUBLIQUE

Au sens large, les politiques locales recouvrenr à la fois les
politiques de la ville, les politiques de transport, les politiques
de développemenr rural, les acrions localisées de protectioÀ de
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l'environnement. ou les interventions des collectivités territo-
riales dans les domaines économiques ou sociaux. Elles sont éla-
borées et mises en ceuvre aux niveaux communal, intercom-
munal, départemental ou provincial, régional, et le plus souvent
en interaction avec les politiques de l'Etat en fonction de l'archi-
tecture institutionnelle considérée et de la dynamique qui
I'anime. Elles se déploient dans des contextes sociaux et institu-
tionnels très différenciés et mettent par conséquenr en jeu des
problèmes empiriques et théoriques d'une grande diversité, qu'il
est nécessaire d'expliciter au préalable.

Les consTructinns territuriales de laction publique

Plus précisément, les politiques locales peuvent commodé-
ment être défrnies comme les actions entreprises par les autori-
tés locales pour agir sur leur environnement social ou poli-
tique.. Elles se distinguent donc formellement des politiques
de l'Etat ou des politiques internes de l'Union européenne pour
se limiter aux initiatives des gouvernements locaux ou inter-
médiaires : municipalités, institutions d'agglomérations ou struc-
tures intercommunales, départements ou provinces, régions. En
pratique, le degré de liberté de ces collectivités est limité, et à la
différenciation de certains niveaux de politiques publiques (régio-
naux ou métropolitains) correspond, dans le même temps, leur
imbrication toujours plus poussée dans I'ensemble de l'édifice
institutionnel. En dépit de réformes relativement convergentes de
décentralisation dans les pays occidentaux, la recherche d'une
autonomie ou d'une exclusivité effective des compétences entre
les institutions territoriales est plus que jamais illusoire. C'est
précisément I'une des caractéristiques des politiques considérées
ici que de se déployer dans un espÉrce complexe de pluralisme ins-
titutionnel et de concurrence normative. Ces phénomènes sont
po'ussés à leur parorysme dans les situations ftdérales avec le dua-
lisme législatif, mais existent aussi dans les états unitaires, où les
règles de mise en æuvre notarnment sont toujours soumises à des
tensions conflictuelles et sont renforcées, dans tous les cas, par
I'intégration européenne avec Ia mise en æuvre des politiques
communautaires. Les termes de co-administration et de co-cons-
truction des normes d'action publique désignent cette réalité.
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Il en résulte deux conséquences majeures. En amont de la

politique publique, l'élaboration des alternatives et les choix
effectifs sont contraints négativement et positivement. Négati-
vement, le juge administratif peut annuler la décision d'une col-
lectivité territoriale, et la production de l'action publique doit
donc incorporer des normes de rang supérieur en anticipant
d'éventuelles sanctions. Dans les régimes fédéraux, le partage des
compétences législatives conduit les Cours constitutionnelles à
arbitrer les litiges en cas de transgression pour faire respecter les
arrangements institutionnels. Positivement, la loi fait directe-
ment obligation aux collectivités dans certains domaines, par
exemple en France, pour les communes en matière d'aide sociale.
Les procédures contractuelles, dont I'essor récent est significatif
des mutations du droit et de l'action publique, orientent aussi,
par une contrainte plus incitative que tutélaire, les décisions
locales, notamment en matière d'aménagement et d'équipement.
lÉitat retrouve sans doute ici, sous uneâutre forme, unJpart de
I'influence qu'il exerçait autrefois plus directement. Plus exclusi-
vement aussi, car il est aujourd'hui rejoint dans ce rôle par
I'Union européenne et en particulier par la Commission dans la
mise en æuvre des politiques communautaires. Le registre de
l'action publique locale est donc limité, et les répertoires qu'elle
emprunte sont souvent pré-constitués.

La deuxième conséquence est relative à I'imbrication évoquée
plus haut. Linterdépendance entre les niveaux d'action publique
fait que l'élaboration d'une politique locale, quand on la consi-
dère d'un point de vue sectoriel, est souvent la mise en æuvre
d'une politique de rang supérieur. Par exemple, la programma-
tion locale d'un aménagement urbain correspond à la mise en
æuvre d'une politique nationale de la ville, ou encore l'élabora-
rion d'un progrzrmme régional de développement rural s'inscrit
dans I'application des procédures européennes associées aux
fonds structurels. Cela implique une faible spécificité des
agendas locaux les uns par rappoft arxK autres (d'une ville à
I'autre par exemple, et d'un niveau territorial à l'autre), et un
manque de visibilité des séquences de programmation dont les
autorités locales ne contrôlent pas les flux. Si on la compare à la
représentation classique d'une politique gouvernementale,
I'action locale, faiblement diftrenciée, tend aussi par sa com-
plexité à se dérober au jugement public. On rencontre ici les
questions de la communication et de la démocratie locale, subs-
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rantiellement rraitées par certaines des contributions, pour mon-
trer que le caractère public de I'activité politique n'a rien
d'intrinsèque, mais qu'il est en revanche une construction
imparfaite et permanente.

Si l'étude des politiques locales révèle deux tendances
majeures sur I'action publique contemporaine, ce sont, d'une
pan, la complexité organisationnelle de ses dispositifs, avec les
difficultés que comporte son interprétation, et, d'autre part, le
contraste entre la densité de cette machinerie et les apparentes
faiblesses d'une citoyenneté tour à tour indiftrente, écartée ou
dépitée dans ses rappofts aux autorités politiques. Ces éléments
ne sont pas le privilège de la seule action.publique locale, mais
sont bien mis en évidence par son étude. A cet égard, le passage
hypothétique de logiques sectorielles à des logiques territoriales
dans la production de I'action publique, initiées par ses promo-
teurs ou interrogées par ses observateurs, est plus spécifique à cet
objet d'investigation. Il répond en effet à la tension évoquée
entfe gouvernement et représentation, le territoire se trouvant en
quelque sorte convoqué pour reconstituer le politique dans sa

plénitude, en fabriquant ou en couturant le tissu des relations
sociales qui le sous-tendent.

Iæ constat de complexité et de fr4gmentation de I'action publique
traverse la plupart des analyses qui suivent. Il est d'ores et déjà
établi par un ensemble de travaux disponibles, et il est bien syn-
thétisé par la problématique d'institutionnalisation de I'action
collective r. Les contributions rassemblées ici permettront d'ana-
lyser cette situation et d'en préciser I'appréciation.

Limpression d'éclatement de la gestion locale est probable-
ment grossie par I'effet de loupe produit par une telle construc-
tion. Un cadrage < par en bas ,' entraîne en efifet naturellement
I'analyste dans un édifice labyrinthique et révèle presque inévita-
blement I'impossible mise en cohérence territoriale de processus
sectoriels définis de façon prépondérante, mais plus exclusive,

" par le haur ,r. La définition des politiques locales comme objet
d'analyse et les méthodologies qu'elle impose, mobilisant une
pluralité de secteurs et de territoires, mettent facilement en évi-
dence les superpositions et les redondances, les interruptions et
les hiatus dans la trame de I'action publique, les contretemps ou

1. P. Duran, J.-C. Thænig, "lÉtat et la gestion publique territoriale ,,,
Reuue françairc de vienæ polirique,46 (4), aoùt L996, p. 580-623.
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es politiques locales constituenr-elles un terrain d'observation
privilegie pour comprendre les transformations plus generales de
l'action publique en Europe' L'hypothese merite d'etre debattue
al'heure ou certaines solidarites nationales s'erodent (en matiere

d'emploi, de protection sociale, de cohesion urbaine,
d'amenagemenr ruraL .. ) et ou l'economie se developpe sur un mode de
plus en plus lie aux flux internationaux de capitaux, d'investissement et
meme de main-d'oeuvre. Un curieux paradoxe veut que Ie debat sur
l'efficacite des inrerventions publiques place souvenr les collectivites
terriroriales en premiere ligne. Sollicitees sur des objectifs aussi
ambitieux que la lutte conrre l'exclusion, l'attractivite du te.rriroire ou
la securite des individus, ces dernieres sonr sommees d'invenrer des
techniques de gestion et des formes de legitimation a la hauteur des
defis en presence. En examinant des politi9ues locales dans plusieurs
secteurs d'activite et au sein de differents pays europeens, cet ouvrage
decrypte cerre tendance et ses implications politico-administratives.

On attache notammenr une attention particuliere a la nature et a la
portee des modeles explicatifs centres sur les « systemes locaux » dans
les differents pays europeens. On etudie aussi les specificites fortes
apparues ces dernieres annees dans la mise en oeuvre des politiques
publiques locales qui fonr des interventions publiques un espace
d'action collective. Ces specificites semblent invalider pour partie les
grilles classiques d'analyse des politiques publiques (analyse
sequentielle, fonctionnalisme, neo-corporatisme ... ) et ouvrent un
champ de reflexion sur la dynamique des institutions. ies pratiques
innovanres que cherchenr apromouvoir les elites terriroriales (services
publics locaux, initiatives de developpement local, politiques
d'integration) annoncenr peut-etre des mouvemenrs d'idees moins lies
que par Ie passe aux traditionnelles notions d'interet general et de
continuite terriroriale, et sont revelatrices des nouveaux enjeux et des
nouvelles modalites de I'action publique contemporaine.
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