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Résumé : Cette recherche sur la gouvernance est centrée sur l'identification et I'analyse des
nouveaux modes de structuration de l'action publique urbaine locale — c’est a dire toute
action qui contribue a I'aménagement et au fonctionnement des agglomérations urbaines,
qui a un enjeu d'intérét général et impligue un pilotage ou une régulation par un(des)
acteur(s) public(s) -. L'objectif est d'analyser les changements qui surviennent dans
'organisation de l'action, a travers I'élaboration d’un dispositif de comparaison de plusieurs
actions dans des agglomérations différentes : la structuration de I'action intercommunale
dans le champ de la culture a Lille, la structuration d’'un systeme de gestion des transports a
I'échelle de I'aire métropolitaine de Lyon, la réorganisation de I'action intercommunale dans
le champ de l'urbanisme a Nantes. Les résultats de la recherche sont donc de trois ordres :
la connaissance empirique des dispositifs d'action a I'échelle des agglomérations, la
compréhension des nouveaux modes de structuration de l'action, et des connaissances

méthodologiques sur les dispositifs de comparaison de I'action publique.
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Introduction

UNE RECHERCHE SUR LES NOUVEAUX MODES DE STRUCTURATION DE L’ACTION PUBLIQUE

L’appel d’offre de recherche auquel nous avonsmdpgortait sur la gouvernance urbaine, le
programme POPSU laissant une certaine ouvertunat guka définition de cette notion. Les
rapports réalisés sur les difféerentes villes dansddre de ce programme I'abordent de
maniére variable. Les écarts de cadrage théorigputessiffisamment significatifs pour limiter,
non pas l'intérét des analyses, mais la valeur ewative des résultats des uns et des autres.
Le champ d'études qu’évoque la notion de la gowareza est vaste et imprécis et le format de
la recherche commandée par le programme POPSiliragtsez étroitement nos perspectives
d’investigation. Dans cette recherche, nous avbogscde limiter I'étude de la gouvernance a
l'identification et a 'analyse de nouveaux modesstiucturation de I'action publique urbaine
locale.

Qu’entendons-nous par « action publique urbainaléos ? Il s’agit de toute action qui
contribue a 'aménagement et au fonctionnementvilles et des agglomérations urbaines et
qui, en tant qu'action publique, répond a un enjeutérét géenéral et implique un pilotage ou
une régulation par un/des acteur/s public/s. Ntudi€rons donc des actions tournées vers la
production urbaine qu’il s’agisse de projets, datibduction de nouvelles mesures ou de
prestations, ou encore de l'organisation ou deétaganisation de services administratifs.
Dans tous les cas, nous nous intéressons a dessaattercommunales, c’est-a-dire a des
actions relevant de plusieurs niveaux politico-adstratifs (communaux et supra
communaux) ou que les acteurs considérent eux-méomase d’'importance ou d’échelle
métropolitaine. En d’autres termes, les actionsrag@mmunales ne se limitent pas selon nous
a celles que conduisent les établissements puiblieecommunaux. Si nhous accordons une
importance aux institutions (ou aux organisatiasiklles, termes auxquels nous donnons ici
un sens équivalent), nous considérons a priori djuerses catégories d’acteurs peuvent
participer a ce type d’action. Nous reviendrons cipoint, qui a déterminé notre stratégie
d’enquéte.

Notre niveau d’analyse est celui des changememts Kizrganisation de I'action. Il s’agit de
mettre en évidence des transformations, d’en miohde modalités et la portée. Nous ne
visons pas a saisir la globalité des situationslés; mais nous nous focalisons sur des
guestions qui semblent particulierement significzdi de nouveaux enjeux locaux et des
transformations de I'organisation de l'action ge'ihduisent. Les formes de transformation
auxquelles nous nous sommes intéressés sont divedsspositifs spécifiques, émergence et
intégration de nouveaux acteurs, élaboration dehaaiés ou d’instruments inédits, et plus
généralement de nouvelles structures de jeux. Barssles cas, nous avons cherché a saisir
ces transformations en analysant les stratégitss atontraintes de ceux qui les conduisent.
Notre travail est donc centré sur des acteursstifazalisé sur certaines organisations et sur
certains individus au sein de ces organisationlects@énnés selon des critéres que nous
explicitons ci-apres. Il n'embrasse pas I'ensembés systemes politico-administratifs,
comme aurait pu le faire une recherche approfortiiee s’attache pas aux liens existant



entre sociétés locales et systemes politiques.gPagsément, il se centre sur des acteurs qui
occupent a priori une position centrale au seircele systemes. Nos hypothéses nous ont
conduits a privilégier des individus qui ont unerlolitique — c'est-a-dire qui contribuent a la
modification des régles du jeu (Friedberg, 1993hais ne sont pas des élus. Ce choix est
conditionné par le caractere exploratoire de cettderche et il en limite évidemment la
portée. Mais il se justifie aussi par l'importangae nous accordons aux organisations,
formelles et informelles, qui produisent les démisi publiques.

Le caractere exploratoire de cette recherche egtsidtat d’un triple constat. Premiérement,
on a cru, un temps, que la gouvernance proposaibumeau cadre théorique pour observer et
interpréter les transformations de I'action pubfigéujourd’hui prédomine I'analyse selon
laquelle la notion de gouvernance, devenue d'urgaissommun dans le champ de la
recherche comme dans celui de I'action, témoigrentatout d’évolutions empiriques qui
restent a théoriser. Les transformations les plosirantes ainsi désignées sont la
complexification de I'action publique, la fragmetida des systemes politico-administratifs,
le brouillage des frontiéres, 'émergence de fordliastion pensée de maniére « horizontale »
et «transversale » Plus largement, le terme explimée de partenariat avec les acteurs
privés, de participation/concertation avec les taalts et usagers et de négociations en tout
genre. Deuxiemement, la premiere phase de notraéemgnet en évidence l'importance
accordée par les acteurs aux problemes et auxxes@uevés par I'organisation d’actions
inter-communales, parfois appelées actions métitapws. Or, si les travaux sur
lintercommunalité ne sont pas nouveaux et conpaissi€me un sursaut important depuis la
loi de 1999 sur la coopération intercommunale dde Chevénement, ils cantonnent
essentiellement leur champ d’investigation aux |&séments publics de coopération
intercommunale. Dans cette perspective, lintercomatité est définie comme «le
rapprochement au sein d’'un établissement publigldgieurs communes qui, en raison de
linsuffisance de leurs moyens techniques, humandinanciers décident de mettre en
commun leurs ressources, Soit pour assurer certsémgices publics (assainissement,
transports scolaires...), soit pour porter ensemblgnojet de développement économique,
d’aménagement » (Barreau, 2008, p. 3). Mais, c@st mu’'une forme de coopération entre
communes ainsi réduite a [linstitution intercommienala coopération locale (ou
gouvernance locale) ne se limite pas aux structlites de coopération intercommunale. Au
contraire, elle la déborde pour se développer dliti€entes institutions locales (collectivités
locales et EPCI principalement) : communes, strestuintercommunales, région et
département. Elle concerne donc aussi bien des écaiigns horizontales (i.e. entre
institutions de méme niveau et de méme statut)dfsecoopérations verticales (i.e. entre
institutions de niveaux et de statuts différent€es deux formes connaissent des
développements et des transformations significatiygéi ne sont que tres peu abordés. En
somme ce que I'on pourrait appeler, pour le plalsijeu de mot, le partenariat public-public
ou, dans un langage plus sociologique, la coopérantre acteurs publics locaux, constitue
un aspect assez peu étudié de la « gouvernanaes» qale, empiriguement, il prend une
grande importance. Ce sont les mémes constatsiguogsret théoriques qui fondent, en 2007,
I'organisation d’un colloque réunissant sur cesstjoas des spécialistes du droit public et des
administrations localésC’est aussi I'entrée que nous avons privilégiEgin, la perspective

! Colloque organisé par I'Institut de recherchelearentreprises et les administrations (IREA) ettdes actes
sont publiés dans un ouvrage collectif sous laatiion de J. Fialaire et P. de Montalivet (2008).



adoptée est issue d’'un troisieme constat : il slexpas de cadre de comparaison systématise
sur ces questions. Se focaliser sur des acteurs aguisein d’organisations politico-
administratives, organisent des coopérations lscaetre communes et communautés,
correspond aussi a un pari méthodologique dangerspective comparative.

UNE DEMARCHE COMPARATIVE

Les sciences sociales distinguent deux types deereltes comparées (Vigour, 2005). Le
premier procéde d'une démarche classificatrice amative fondée sur I'évaluation des
meilleures pratiques ; le second type a une visedytique cherchant a identifier et a
expliquer des faits sociaux. Notre recherche sfihsgdairement dans la deuxieme lignée.
L'un de ses buts consiste a construire un cadreoteparaison permettant de mettre en
évidence les nouveaux modes d'organisation deidiagbublique locale dans les grandes
villes francaises. Il repose sur une hypothesetaices transformations organisationnelles,
lies principalement au changement de niveau deaitdes systémes de décision publique,
transcendent les spécificités locales ou sectesieNlous avons appliqué cette hypothese a des
actions relatives a la production de la ville efaagestion territoriale, mettant en jeu une
échelle métropolitaine ou intercommunale, confreat@ des problemes et/ou des enjeux
dépassant le cadre d’'une seule organisation etequblent significatives de transformations
dans I'organisation de I'actiénDans cette perspective, les terrains d’étudescganx 1/ de la
structuration d’'un systeme de gestion des transpaér’échelle de I'aire métropolitaine
lyonnaise ; 2/ de la structuration de I'action arétle dans I'agglomération lilloise ; 3/ de la
structuration du champ de 'aménagement et dednidme dans I'agglomération nantaise.

La stratégie de recherche retenue fait abstraams différences pour repérer des points
communs, les décrire et les expliquer. Le cadrerifpge mobilisé est celui de la sociologie
de I'action organisée. L'objet de la recherchea@ssi centré sur I'analyse d’actions concretes
et non pas focalisé sur la décisloRlus précisément, il reléve de la sociologie 'detibn
publique et non de la science politique. Il ne @gras sur les gouvernements locaux et leurs
élus, mais sur un ensemble d’acteurs qui se sdune kkur environnement immédiat et qui, a
priori, contribue fortement a la construction daction publique locale sur les questions qui
nous intéressent. Une partie de ces acteurs, mentaelministrations communales ou
intercommunales, appartient a la haute fonctionigué locale. Mais plusieurs ne sont pas
fonctionnaires ou appartiennent a des organisaponges ou semi-publiques (SEM locales
en particulier) qui coopérent avec ces institutiodsus les considérons tous, a un titre ou a
un autre, comme des acteurs publics et sommestifstteaux relations, formelles ou
informelles, qu’ils entretiennent avec les décidemolitiques. Ce choix appelle deux
remarques. D’abord, notre démarche releve de Viddalisme méthodologique : sauf preuve
du contraire, les acteurs sont pour nous des thasviNous ne confondons pas « acteurs » et
institutions. Nous prenons donc nos distances &vero-institutionnalisme ainsi qu’avec
une certaine vulgate de l'analyse de politiquesliqubs qui confond « jeux d’acteurs » et

2 Ce repérage s'est appuyé sur les travaux conpaities équipes de chercheurs travaillant plusineent sur
les différentes villes parties prenantes du prognam

3 Cette seconde option est caractéristique dealian de politiques publiques, nettement distideteelle de la
sociologie de I'action organisée (Musselin 2005).



relations formelles entre institutions. Cela ne sxampéche pas de reconnaitre que les
organisations formelles importent. Nous empruntdnk March et J. P. Olsen, l'idée selon
laquelle les administrations en particulier fouseist de I'ordre et influencent le changement
en politigue : What happens in politics is « congpusly influenced by the institutional
structure within wich politics occurs » (March, &fs 1989, p. 16). C’est pourquoi nous
n‘avons écarté de nos travaux ni la « récalcitranckes organisations formelles, ni leur
transformation. L'une de nos études de cas est no&miece sur la réforme « intentionnelle
d’une institution politique » (pour reprendre lesmies de March et Olsen).

Notre approche de 'acteur est « stratégique »usmmstulons que les acteurs sont tributaires
de contraintes mais sont relativement autonomeds qelévent d’'une rationalité limitée
plurimodale — instrumentale, axiologique, cognitivestitutionnelle — et s’'inscrivent dans des
jeux interactifs et des relations de pouvoir (Foed) 1993). Cela améne a développer un
raisonnement sur les probléemes que rencontrent aldseurs. Malgré les contrastes
apparemment forts entre les différents contextastidn étudiés, les acteurs se heurtent a un
probleme commun : celui de la structuration d’addigubliques de niveau métropolitain ou
intercommunal impliquant la coopération, c’est-eedaussi la concurrence, entre plusieurs
organisations formelles (communes, structure iot@raounale, conseil régional, conseil
général, syndicat mixte...). Nous analysons la manidont des acteurs, responsables
territoriaux disposant d’'une capacité d'organigatiet de définition des regles du jeu
(directeurs généraux, directeurs de services quonssibles de projet) décrivent les relations
entre les principales organisations du « sectealant releve I'action considérée et cherchons
a comprendre comment chacun se situe a l'intédewre systéme qui est aussi un « champ de
forces ¥. Cela ne peut se faire qu'en croisant deux poifgsvue : l'un centré sur la
structuration des activités « sectorielles » (emé® organisations et au sein de chacune
d’elles) ; l'autre centré sur des actions de niveatropolitain (ou intercommunal, l'un et
I'autre étant souvent confondus dans le discoussadieurs) auxquelles cooperent des acteurs
appartenant aux institutions considérées: commuoenmunauté urbaine, SEML
principalement. Cela signifie que notre démarches’attache pas aux incohérences et aux
dysfonctionnements — avérés ou supposés — du sysiestitutionnel mais examine les
mécanismes concrets de construction de 'actiofiquésmétropolitaine.

* L'enquéte s’est déroulée entre janvier 2008 et AGO8.
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1/ La méthode

Dans un premier temps, nous avons effectué ungssnaecondaire des travaux sur les villes
effectués par les équipes locales du programme BQ®B8sacrés a la gouvernance (hormis
celle de Marseille) Nous avons cherché & saisir les différentes appm de cette
guestion avant de réinterroger la connaissanceufiggdses apports et ses limites dans la
perspective d’'une démarche comparative. Il s’adisiken retirer des axes d’analyse, relatifs
aux nouvelles manieres d’organiser I'action puldigt aux enjeux qui suscitent ces nouveaux
modes d’organisation. Cette premiere étape du itravadébouché sur des hypothéses
concernant les principaux moteurs de transformatetiaction publique locale (infra). Elle a
aussi montré la nécessité d'un nouveau travail egue spécifigue. Les travaux
monographiques produits sur les difféerentes vilessont pas comparables, soit parce que
leurs cadres théoriques et méthodologiques diférenit parce que ces cadres ne sont pas
explicités. Or, les résultats produits dépenderadeaniére dont ils sont produits 'unité du
cadre d’analyse constitue une condition de la coaipan. C’est pourquoi nous ne pouvions
élaborer une méthode comparative sans disposestoepropre matériau de recherche.

L’enquéte a été centrée sur l'identification ehfilyse de nouveaux modes de structuration de
l'action publique locale. Elle a été fondée sur tgpotheses formulées notamment a partir
des éléments d’évolution repérés dans les travasx«@quipes de recherche locales ». Elle a
permis de dégager des propositions de méthode cativea Elle voudrait aussi offrir aux
acteurs locaux un outil d'objectivation de leurdres d’action.

1.1. LE CHOIX DES OBJETS ET CELUI DES TERRAINS®

Critéresde choix

Comme nous l'avons noté précédemment, I'objet dee ceecherche ne consiste pas a
comparer des villes, mais des actions significatoke I'évolution de I'action publique urbaine
en France de facon plus générale. La démarcheoastalla fois déductive (elle repose sur
des hypothéses relatives a l'action publique loaie général) et inductive, puisqu’elle
consiste a construire un objet de recherche arghatiravaux monographiques et a effectuer
ensuite des analyses de cas approfondies afin tifen des conclusions de « moyenne
portée ». Notre démarche comparative reposait sudauble choix : le repérage d’enjeux
d’action publique favorables a l'innovation et dedie terrains ou ces nouveaux enjeux sont
particulierement saillants. Nous postulions qué'aition publique locale se (re)structure,

> Une partie des résultats de ce travail est présamannexe du rapport.

® On constate une différence de perspective ergreHercheurs travaillant sur Bordeaux et ceux iitama sur
Nantes par exemple.

" La situation que nous décrivons peut ne plus fele au moment de la rédaction de ce rapporteffat,
notre appréciation s'appuie uniqguement sur lesatravproduits et diffusés jusqu’au premier seme20@7,
notre propre recherche ayant démarré au dernieestie 2007.

8 |l faut rappeler que le choix des villes enquétésiscontraint par I'organisation du programmeyelreléve
donc pas du seul arbitrage des chercheurs seloorii&®s scientifiques mais est partiellement iséppar le
comité scientifique du programme POPSU selon deteres « politiques » (équilibre des recherches
transversales entre les différentes agglomérapartses prenantes du programme).
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c’est notamment parce que les acteurs sont cosatdes problemes qui impliquent un
effort d’organisation, et non pas seulement a caespolitiques « constitutives », relatives a
la décentralisation ou a l'intercommunalité. Supo@t, nous nous situons dans le sillage de
Patrice Duran et Jean-Claude Thoenig qui constaqmbpos de la réorganisation de I'action
étatique : « Les difficultés rencontrées par lasiadtrations de I'Etat consistent a ‘produire’

des organisations susceptibles de répondre a detepres que I'on ne percoit plus comme
donnés, mais comme largement a construire » (Duf&oenig, 1996). Ces nouveaux

problemes peuvent donner lieux a de nouvelles segtiens de I'action publique ou a la

restructuration de champs existants. A partir déeedeypothése, le choix des terrains a été
effectué a travers la lecture des rapports sudiféSrentes villes participant au programme

POPSU. Trois champs d’action ont été identifiés.

La culturea été choisie non pas en tant que secteur degpelipublique (pris en charge par
des acteurs spécialisés) mais en tant que themgatigarticipant a la restructuration de la
production urbaine. Guy Saez explique que la cajtaecteur relativement peu décentralisé,
est pourtant devenue « l'attribut nécessaire dpuiasance publique » au niveau local. A
partir des années 1990, les villes ont pris uneoiapce dominante. Elles se sont efforcées a
la fois d’élargir la base territoriale de leursiags « culturelles » et d’étendre les contenus de
la notion de culture en tenant compte des demadegmersonnalités et de groupes sociaux
locaux (Saez, 2005). A partir de ce constat dralail effectué sur ce theme par le CEPEL a
Montpellier d’une part, par I'équipe lilloise dealitre (cf. annexe), des hypothéses ont été
formulées : la culture est devenue une dimensigoortante de l'action publique urbaine ;
elle participe a sa réorganisation mais aussi ddf§ence de nouveaux modes d’action
(actions collectives autour de grands événemernammoent), alliant temps long et temps
court ; elle suscite des coopérations inéditesJigmant des acteurs publics et privés et de
nouveaux espaces d’action (de niveau métropolit@le)choix a été conforté par la premiére
phase d’enquéte.

La construction de grands projets métropolitains

Initialement, nous souhaitions enquéter sur ungprajbain. Plusieurs travaux se sont attachés
a montrer les effets perturbateurs (ou réorganissitele ce type d’action sur les systémes
politiques locaux. Désormais, certains projets sbailleurs engagés de facon a susciter de
nouvelles coopérations. llIs sont méme parfois ceongomme des instruments de
restructuration des systémes politiques locauxe qrojet n’a pas uniqguement pour but
d’élaborer et de mettre en ceuvre des objectifsaliique urbaine, il a aussi pour vocation
d’affirmer des identités d’action, de pérennises geupes d’acteurs solidarisés par le partage
des mémes objectifs » (Pinson, 2004, p. 201). fpaditif des « grands projets » a Lyon nous
est apparu - selon le rapport de recherche POP&tuhdys de I'équipe RIVES - comme un
instrument permettant de structurer l'action de dammunauté urbaine en matiére
d’aménagement, et de faire émerger a travers aetien un « intérét communautaire ». Un
dispositif stabilisé de portage des grands prajeta effet été mis en place par les acteurs du
Grand Lyon, fondé sur un pilotage fort des €élus momautaires a travers le systéme des
missions relatives a chaque projet. Ce dispogt#is donc un mode particulier d’organisation
de l'action a I'échelle intercommunale. Un des réte de ce terrain pour notre analyse
semblait provenir du réle particulier laissé auteacs privés dans le pilotage des projets. On
verra que nous avons été amenés a modifier ce amtad. La logique reste la méme mais
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nous avons substitué au projet urbain un dispaBdifganisation des déplacements a I'échelle
métropolitaine.

L’'élaboration de bonnes pratiques dans le domagi&thénagement

Dans les différentes villes participant au prograsron trouve, chez les acteurs publics, une
volonté de faire la ville de maniére exemplairevisible. Certains chercheurs, notamment
ceux de «l'équipe locale nantaise », parlent ekplnent de bonnes pratiques. Cette
rhétorique autour des thémes de I'exemplarité, mesliéles et des bonnes pratiques se
comprend dans le cadre des objectifs de compétitisi de marketing territorial affichés
comme des enjeux clés des stratégies urbainedlél Lyon ou Nantes (pour ne citer que les
trois agglomérations retenues) on participe a dssaux européens, on communique sur ses
projets, on cherche a faire valoir 'exemplarité ptatiques inventées. Cela peut passer par
des «référentiels » (ainsi le référentiel sur éspaces publics lyonnais), par des projets
d’aménagement (I'lle de Nantes) ou par des évenen{€arganisation de Lille 2004). On
fait 'hypothése que ces enjeux exprimés en terdiesemplarité et de bonnes pratiques
contribuent a transformer les modalités de I'actpublique locale : ils sont saisis par les
structures intercommunales et structurent de ntes/dbrmes de Iégitimité mais aussi de
coopération ; ils supposent l'invention de dispfssit’action, notamment dans la maniére
d’articuler les acteurs. On verra que I'enquéte aemn question la pertinence de cette
orientation initiale compte tenu du cadrage finaatiretenu pour cette recherche.

Les travaux des « équipes de recherche localesntremd que ces enjeux d’action existent
dans les différentes villes concernées par le pragre POPSU. Nous avons choisi de les
analyser dans des villes ou ils sont a priori paligrement visibles et développés.
L'agglomération lilloise a été choisie comme unraar pertinent pour analyser la
réorganisation de I'action culturelle, Lyon a éii@lé@e pour ses grands projets et Nantes a été
identifitce comme un foyer dinnovation et de bonngstiques urbanistiques. Mais
rapidement, la pertinence de ces choix a été migaease par les acteurs eux-mémes.

Lare-définition des objets d’enquéte

Une recherche sur 'action est nécessairementtiabesiu sens que les acteurs donnent a leurs
comportements. En particulier, les enjeux a paisquels ils construisent leurs actions ne
peuvent étre déterminés in abstracto. |l n’estcduas surprenant que nos définitions a priori
des enjeux a partir desquels se réorganise I'aptidtique aient été mises en question par un
examen plus attentif des situations locales. Céli e cas pour les agglomérations lyonnaise
et nantaise. Le changement effectué sur le tesaminnais ne nécessite pas de longues
explicitations. Nous en faisons seulement étatrésanche, la redéfinition de notre objet de
recherche nantais peut étre considérée comme uwitatéen soi. C'est pourquoi nous
I'exposons plus longuement.

Lyon : du projet daménagement au projet de trandRBAL

Lors de la premiére réunion avec le comité de sdiwi programme de recherche, le
représentant de la communauté urbaine lyonnaise aoncités a redéfinir notre objet de
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recherche « Pour ce qui est du choix des dispositifs d’actierchoix du systéme de portage
des grands projets a Lyon n'est peut étre pas Ues glertinent, parce qu'il existe depuis
longtemps, il est déja rodé et ne rend pas cometa dliiversité des structurations. D’autres
pourraient étre plus intéressants a la marge denEmagement : par exemple la démarche
d’optimisation du systeme de transport public éipar le Grand Lyon. xréunion du 2
octobre 2007, PUCA, extrait du compte-rendu). Newens suivi ce conseil et choisi
d’enquéter sur le projet REAL, projet d’organisatides déplacements a I'échelle de I'aire
métropolitaine lyonnaise.

Le dispositif du programme POPSU, qui instaure ialodue entre acteurs et chercheurs,

nous a ici permis de redéfinir 'objet méme dedaherche. Cet exemple démontre I'intérét

d'une réflexion sur les modalités de coordinatiantre acteurs et chercheurs et, plus

largement, sur le dispositif de production de lehexche. Cela montre notamment que la
construction des objets de recherche ne peut émprise indépendamment du dispositif de

production et des modalités de son pilotage. Laudision avec le représentant lyonnais de ce
programme nous a donné la possibilité d’identifierterrain qui n’avait pas été repéré. Dans
le méme temps, cela oriente plus directement lzerebe vers un sujet pour lequel les acteurs
attendent un « retour d’expérience », voire undyaracritique. Pour le chercheur comme

pour l'acteur, ce dispositif présente ainsi uneeualajoutée certaine. Mais, il pose aussi la
guestion de la posture d’extériorité que doit néagement conserver le chercheur. Comment
concilier I'intérét d’'un dialogue entre chercheetsacteurs avec les regles de la production
scientifique, tout en faisant en sorte que lesuaistg trouvent un intérét pour I'action ?

Nantes : la non-pertinence des « bonnes pratigues »

Les tout premiers entretiens effectués a Nantgweaule cadres de la communauté urbaine,
de la commune centre et d’'un directeur de SEM, rmmmisamenés a mettre en doute la
pertinence du theme des « bonnes pratiques »eBlasiles personnes rencontrées ont dit ne
pas bien comprendre le sens de I'expression ouéeunser I'application a leurs propres
actions. Celles qui ont accepté de l'utiliser @fusé d’admettre qu’il s’agissait d’un objectif
surdéterminant de leurs actions. Citons le directey SEM, dont la notoriété et celle du
projet qu'il pilote dépassent les frontieres naties : «Je ne vais pas commencer par porter
un jugement sur ce que je fais : ce n’est pas movajs dire si c'est des bonnes pratiques ou
si ¢ca n'en n'est pas, si c'est exemplaire ou sinegal'est pas. [...] C'est une notion
internationale, anglo-saxonne. Je veux dire, cetrp@s ¢a qui nous a motives, ce n'est pas ca
gui m'a motivé. Je n'ai pas travaillé, je n'ai p@$léchi ou proposé, a partir d'une idée des
bonnes pratiques. Je ne refuse pas cette notiopegafaire partie d'une fagon d'évaluer, de
travailler, de réfléchir, ou de comparer avec diast Je ne récuse pas ¢a. Mais ¢a n'a pas été
le moteur des conditions d'organisation du traait I'lle de Nantes. [...] Bonnes pratiques
c'est ce que les autres constatent de ce que ades.b

Nous aurions pu interpréter ces propos comme umglsidénégation. La volonté de paraitre
exemplaire fait peut-étre partie des intentions ke se refuse a admettre car elles doivent
rester cachées pour atteindre leur but. Selon d¢stp®thése, notre consigne d’entretien
(mentionnant les « bonnes pratiques nantaisesraif seule en cause. Mais d’autres raisons
nous ont amenés a conclure qu’il s’agissait d’'uaeivaise piste d’enquéte, car la production
de bonnes pratiques, si elle peut étre un objpotif certains, n’apparait pas comme un enjeu
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qui structure I'action collective. Elle est cerfggsente dans les réflexions mais ne semble pas
se poser comme un probléeme que les acteurs ché&hésoudre.

A la question <est-ce que la volonté de construire de bonnes quas est déterminante,
structurante pour les acteurs»? un chargé de mission aupres du directeur géniés
services de la communauté urbaine répondNor, non, non, la réponse est non. On ne
cherche pas I'exemplarit®. L'exemplarité serait la résultante et non le llactions
nantaises dont l'originalité est vantée par cestaibservateurs : &est dans un aller-retour
avec des gens comme vous ou d’'autres, qui disamila: ce qui se passe sur votre territoire.
Donc on est quand méme conforté aussi pas.galusieurs chercheurs ou grands experts de
I'action publique urbaine sont cités. lls ont éthsultants a Nantes ou I'ont choisie comme
objet d’étude. lls échangent avec des fonctionealeela communauté urbaine, appartiennent
éventuellement aux mémes réseaux. L'exemplaritéaisnserait donc co-produite par des
acteurs situés a l'intérieur et a I'extérieur dsteyne politico-administratif nantais. Le chargé
de mission cite par exemple un article co-écrit daux directeurs de services de la
communauté urbaine paru dans la reRPoeivoirs locaux Stéphane Cadiou a bien étudié les
relations entre ces deux catégories d’individusndintre que les cadres territoriaux experts
sont aptes a anticiper les jugements de ceux (grargderts de l'urbain, non locaux) qui
définissent « I'excellence urbaine » et dont laoremissance est nécessaire a la réussite d’'un
projet. La fabrication de bonnes pratiques corst#it donc un objectif pour nos
interlocuteurs quoiqu’ils disent. Mais s’agit-ilui enjeu a partir duguel I'action s’organise ?

Un autre membre de la communauté urbaine, char¢ge amordination d’ateliers thématiques
intercommunaux qu’il considéere comme un moyen didier des « bonnes pratiques »,
donne a cette expression deux significations. loeses pratiques qu’il contribue a construire
et a faire circuler sont d’abord pour lui des medad’action locaux. Il s’exprime au sujet des
eéco-quartiers de I'agglomératior:On va faire un référentiel de toutes les bonmasiques
qui ont lieu dans I'agglo, repérer tout ce que t@snmunes font et puis chercher beaucoup de
références» En contribuant a faire circuler des modélesenimterlocuteur pense que Nantes
Métropole peut « normaliser » les pratiques au anivde I'agglomération. Dans ce cas de
figure, les pratiques sont référencées comme bomraggjues a posteriori. Cet interlocuteur
associe aussi la notion de « bonne pratique »l@ dellisibilité : «Effectivement on constate
la volonté de faire la ville de maniere lisible &exprimer fortement les grands projets
urbains. Et c’'est d’abord une volonté politique, isna’est aussi renforcé par les modes de
financement de I'urbain, puisque nous avions hierpetit colloque sur les programmes
européens et on se rend compte que chaque finaveiirque son projet apparaisse de
maniere tres lisible et trés efficiente vis-a-vis glblic ».La lisibilité est aussi selon lui un
moyen pour les SEM d'étre reconnues a la fois parsl partenaires locaux et par les
promoteurs de niveau national. Cela signifie agsei 'enjeu — ou le probleme — structurant
est celui du financement des actions, les bonragpes en constituant un instrument.

En définitive, la notion de « bonne pratique » apftacomme une notion floue, associée
tantdt a la notion d’exemplarité, tantét a cellevibilité, locale ou externe. Méme si nos
interlocuteurs s’en défendent, ils accordent a dmsx valeurs une certaine importance et
acceptent le miroir flatteur de la reconnaissankis pour eux la «visibilité » et
« 'exemplarité » sont des ressources parmi d'autt@ construction de cette ressource ne
constitue pas le principal enjeu de leurs acti@ties servent leurs stratégies au sein de jeux
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locaux (et internationaux sans doute aussi, au sneuropéens) dans lesquels ils sont tres
impliqués. Les membres de Nantes Métropole par pkentherchent essentiellement a

conforter I'institution communautaire en constraisde nouveaux enjeux d’action publique

et a contrebalancer le pouvoir des grandes SEMaugant une expertise intercommunale.

Ce sont ces jeux qu’il s'agit de comprendre. Cfesirquoi nous avons choisi d’abandonner
le théme des bonnes pratiques pour nous intéresder maniere dont les acteurs de

'urbanisme se « repositionnent » les uns par rapuox autres et ce faisant, réorganisent le
champ de l'urbanisme nantais.

1.2. DE LA DEFINITION DE THEMES EXPLORATOIRES A L 'ELABORATION D 'UNE GRILLE
D’ ANALYSE

Afin de restituer la démarche de recherche, nopesons d’abord les raisons qui nous ont
ameneés a choisir ces axes d’analyse, puis cellesogs ont conduits a focaliser I'enquéte sur
certains themes pertinents a l'issue d’'une premviagele d’entretiens.

Lesthéemes exploratoires

A partir des monographies issues du programme PGRSUWIne recherche bibliographique,
nous avons élaboré des hypothéses quant aux matedransformation de I'action publique
locale. A priori cing vecteurs de transformationntsapparus comme essentiels: la
construction de l'intercommunalité ; les nouveltemporalités de I'action (I'articulation du
temps court et la préoccupation accrue pour le sefapg) ; sa multidimensionnalité (sa
transversalité ou son caractére intersectoried) ;construction de nouveaux instruments
d’action publique ; la relation entre acteurs ptbkt acteurs privés.

L’intercommunalité: La construction d’organisations intercommunad@garait comme un
processus de longue durée, qui ne résulte pas nsenledes différentes réformes
institutionnelles engagées par I'Etat depuis plusiedécennies. Les acteurs ont conscience
d’étre parties prenantes de systemes en transfiormaious avons donc décidé d’enquéter
sur les établissements publics intercommunaux et lsurs relations avec les autres
organisations (communales et autres), afin de migoaux questions suivantes : comment la
structuration de systemes politico-administratiiteicommunaux transforme-t-elle I'action
publique locale ? Et, inversement, comment chacgeieora étudiée réorganise-t-elle les
systemes politico-administratifs intercommunauxiegirs relations aux organisations avec
lesquelles ils interagissent?

Ces questions générales en impliquaient une sé&igres, notamment : Quelles sont les
institutions qui « comptent » par rapport a l'aoticonsidérée, et quelles sont les attentes a
leur égard (comment définit-on leur réle) ? Commeant-elles organisées ? Par qui et
comment le portage politique de l'action est-illaés? Comment le pilotage opérationnel de
I'action s’organise-t-il ?

Les temporalités de I'actionll n’est pas nouveau de considérer que I'agtioblique s’inscrit
dans le temps mais on observe un renouvellementindérét pour les enjeux liés aux
temporalités dans la transformation de I'action ljgule ainsi qu’une diversification des
formes de temporalités a intégrer dans I'actioda@entribue a la formalisation de nouveaux
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problemes et de nouveaux modes de structuratioiadgon. Comment l'intégration de
temporalités différentes, relevant du court termele long terme, éphémeéres et durables,
réversibles et irréversibles, est-elle prise engdhaans I'organisation de I'action et comment
structure-t-elle la coopération entre acteurs ?

La multidimensionnalité de I'action Que les nouvelles formes d’action publique lesal
bouleversent les frontieres intersectorielles ettené en question la notion méme de secteur
n'est pas une idée nouvelle. Nous ne souhaitiorss ggaur autant la contourner, mais
formulions ce questionnement de la facon suivamemment les nouvelles modalités de
structuration de I'action s’articulent-elles (oum@vec les secteurs traditionnels ? Comment
se combinent-elle avec les autres systemes d’ackota production urbaine ? Comment
larticulation et la régulation entre une diversiié secteurs, de savoirs, d'objectifs, de
contraintes s’organisent-elle concretement ? Comntibatérogénéité de l'action est-elle
gérée ?

L’instrumentation de I'action L'importance structurante des instruments detiken publique
est une idée a la mode. Tout en centrant notrerdegla les acteurs, nous accordions une
certaine importance aux régles ou aux dispositf#t dls se servent. Nous les considérions a
priori comme des ressources ou des contraintes Ipsuaicteurs. L’enquéte devait apporter
des réponses aux questions suivantes: quels ssntinstruments et les dispositifs
(organisationnels, juridiques, conceptuels, etpgcgiquement mis en place pour l'action
étudiée ? S'il n'existe pas doutil ad hoc, quetntsceux qui sont le plus utilisés, et
pourquoi ?

Les relations public/privé La catégorie « acteurs privés » couvre un lafgetre, qui ne se
limite pas aux catégories habituellement citéesdarchamp de I'action publique urbaine :
opérateurs privés et investisseurs. L'idée selgndle des acteurs privés participent de plus
en plus souvent a I'ensemble du processus de diaatirbaine (élaboration, production,
gestion) est désormais courante. Cela pose laiguedé savoir comment l'acteur public
s’organise pour laisser de la place aux acteuvgpet quels sont les moyens de pilotage et de
régulation que cela implique. Des témoignages d’d&@iaccordent pour affirmer qu’en la
matiere tout se fait au cas par cas, dans le hdeoljuridique et Ilinnovation
organisationnelle. Derriere cette insistance ®ur«icas par cas », retrouvons-nous des
structures d’action effectivement trés singuliéoes au contraire, existe-t-il une « méthode
canonique » du cas par cas ?

L’enquéte devait apporter des réponses aux qusssioinantes : quels sont les acteurs privés
qui participent & I'action considérée et quel estrirble ? Comment les acteurs publics se
sont-ils organisés pour laisser une place aux extpuvées (ou pour les enrdler dans
'action) ? Comment les acteurs privés s’organidisnpour assurer leur participation a
'action ? Quels sont les modes de coordinatiomeeatteurs privés et publics ? Comment
congoit-on le role des acteurs de I'économie (@nises, MEDEF...) ?
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Lagrilled’entretien et lesacteursinterrogés

Nous avons étudié pour chaque terrain les modadigéstructuration et d’organisation de
laction au travers d’entretiens longs aupres defférdntes catégories d'acteurs
précédemment mentionnées. Le protocole d’enquété adapté a chaque terrain. Toutefois,
'ensemble des guides d’entretien était structetérsune méme grille thématique, de fagon a
permettre la comparaison entre les matériaux riisugir les différents terrains.

Les premiers entretiens ont été structurés autesistk axes transversaux présentés ci-dessus.
Mais, tres rapidement, nos objectifs ont été reiet nos ambitions réajustées aux moyens
dont nous disposions. L'enquéte a été recentrée I'sdercommunalité, theme dont
lamplitude avait été sous-estimée au départ. Nawmns progressivement découvert que
I'approche sociologique adoptée permettait de realen I'étude de ce théme apparemment
rebattu. Les travaux sur I'intercommunalité ontadéez abondants, particulierement au cours
des dix derniéres années. Les uns retracent lsgelela coopération intercommunale et de
ses reformes ; les autres examinent la constituties EPCI (compétences, présidence,
personnel, relation au citoyens) (Le Saout, 19%®araize et Négrier, 2001...). Plus
récemment on voit également des travaux sur lestseffle la création de structures
intercommunales, par exemple en terme de reconmmogies pouvoirs d’agglomération ou
en terme de réorganisation des services municighaexSaout 2005 ; Le Saout, Madoré
2004). Les recherches sont concentrées autouruwkegiands thémes : celui de la complexité
administrative ; celui des pouvoirs d’agglomératiblotre approche se développe dans une
perspective sensiblement différente : d’abord paree nous I'abordons a partir de I'analyse
d’actions concretes et non sous l'angle strictenoeganisationnel, ensuite parce que nous
avons pris le parti de nous intéresser a des uhalévet a leurs interactions au sein de systemes
et non a des « agencement institutionnels ».

Deux autres axes ont été largement abordés danentestiens, quoique de facon plus
incidente. Il s’agit des instruments de I'actiorbfigue d’une part et de la « multisectorialité »
de l'action de l'autre. En revanche, le théme déehaporalité et celui des relations privé-
public se sont avéreés trop vastes. lls auraierdgs#e des moyens d’enquétes plus importants
(ils auraient impliqué d’élargir considérablemeset périmétre de lI'enquéte et auraient
notamment conduit a accroitre le temps d’entretiémonstituent des objets de recherche en
soi, impossibles a traiter sérieusement dans leecadune recherche exploratoire sur
I'organisation de I'action publique.

Globalement la grille d’entretien — ensuite dédirselon les terrains — est structurée de la
maniére suivante :

- L’histoire de l'action étudiée, ses enjeux, lasngpaux acteurs participant a sa
structuration, les difficultés rencontrées (parmegke a Lyon, faire raconter I'histoire
du REAL) ;

- Les représentations et perceptions de I'actiodiée, celles de son contexte et de ses
enjeux (nous nous sommes notamment attachéseapiiler les acteurs de la notion
de métropole et de 'idée d’échelle métropolitaine)

- Les descriptions d’actions spécifiques impliqualeis coopérations entre acteurs
publics locaux (par exemple dans le cas de l'actigiturelle a Lille, il s’agissait de
faire décrire des actions impliquant des coopémnatiocales nouvelles telles que Lille
2004, la Condition Publique, le pole Image de I'th)i

18



- L’évolution des relations entre les institutiontercommunales et communales.

Dans chaque ville, a été effectuée une dizainetidtens avec les acteurs locaux. Notre
enquéte a été ciblée sur les pilotes des actiomsidiErées et sur les responsables des services
concernés par ces actions. L'enquéte est ainsntsigement focalisée sur deux grandes
catégories d’acteurs :

- Les personnes en charge du pilotage opératiatenéaction (par exemple un aménageur
dans le cas d'un projet urbain). Il peut s’agipéesonnes situées a un niveau hiérarchique
pas nécessairement élevé mais qui se consacraeemgigt a cette action (ce qui
permettait de bien cerner le contexte et tousaesgpants).

- Des managers des collectivités territoriales BCCE: par exemple un directeur du service
qui est au cceur de I'action étudiée et le directium service concerné mais qui n’est pas
au centre de l'action.

Ce panel a été adapté en fonction des terrains.

1.3. LE DETOUR MONOGRAPHIQUE ET L 'ETUDE COMPAREE

Le corpus empirique recueilli a été complété par meherches bibliographiques portant sur

les champs concernés par les terrains étudiéshamp des transports, le champ de I'action

culturelle, le champ de 'aménagement et de I'uidrap. Les terrains ne sont pas retenus en

tant que secteurs d’action publique dont il s’agidétudier le fonctionnement mais il est

utile d’en repérer les principales caractéristigpesir mieux comprendre l'action étudiée.

Précisons également que nous préférons le termeckdamp » a celui de « secteur ». En effet,

dans le domaine de I'analyse des politiques pubsoet de I'action publique, la notion de

« secteur » est couramment définie par oppositicella de territoire. Or les acteurs auxquels

nous nous intéressons sont a la fois spécialiséeratorialisés, cette combinaison les

caractérise profondément.

A partir de ce double corpus, bibliographique epiigue, les études de cas ont fait I'objet

d’'une analyse de type monographique selon la ghidenatique suivante :

L‘analyse des principales caractéristigues dumghanotamment celles relatives aux

enjeux d’organisation d'une action d’échelle métigpine, et la caractérisation de

I'action étudiée (son contexte, ses transformatises acteurs...).

- Le repérage et I'analyse de la (ré)organisadietiaction étudiée.

- L'analyse du systeme d’action mettant en éviddacstructure des concurrences inter
organisationnelles.

- L’analyse, dans ce systeme concurrentiel, desaiitéd d’organisation des coopérations
locales, particulierement dans le cas d’actionsideau intercommunal/métropolitain.

Les études de cas sont ainsi présentées successivépartie 2) selon une démarche
monographique. Ce détour monographique s'impose pamprendre les logiques propres a
chaque action étudiée sans neutraliser les costekaetion. Ceux-ci sont en effet a chaque
fois spécifiques et la compréhension de ces sp#@ésiconstitue une condition essentielle de
lanalyse plus globale de la coopération. Ce n'dehc que dans un second temps
gu’intervient une analyse comparative. Cependaat,construction et la rédaction des
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monographies sont bien orientées vers des objatgifsomparaison. Comme nous I'avons
précisé précédemment notre stratégie de rechermhieaste les cas étudiés pour ensuite
privilégier les points de convergence. Sur la #seette méthode comparative nous avons
retenu deux themes clés. Le théme des acteurstjonarble « d’entrepreneurship social »
selon I'expression de E. Friedberg (1993) et quihorte de repérer en ce qu’ils contribuent
aux innovations organisationnelles et a la consbnaes coopérations (partie 3). Le theme
de la construction de nouveaux systemes politicohaidtratifs d’échelle métropolitaine pour
y explorer d'une part les modes de régulation deoliacurrence inter-organisationnelle et,
d’autre part, la construction de territoires métidggpins (partie 4).
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2/ Les études de cas

2.1. LE PROJET REAL ET L’'ORGANISATION DES TRANSPORTS URBAINS A L’'ECHELLE DE
L’AIRE METROPOLITAINE DE LYON

Dans son analyse des rapports entre le champatesparts urbains et les transformations de
I'intercommunalité en France, Caroline Gallez sgn#i que « les enjeux de transports urbains
sont souvent mobilisés dans les processus de resitiop territoriale a I'ceuvre » a I'échelle
des agglomérations (Gallez, 2007). Dans le casadglbmération Lyonnaise, le champ des
transports apparait effectivement comme un objeiil§gié pour penser les coopérations
inter-institutionnelles a une échelle dite « métidgpine ». Le projet du Réseau Express de
I'Aire Métropolitaine de Lyon (REAL), au centre detre enquéte, se présente ainsi comme
un lieu de coopération autour de la question dentermodalité » dans le champ des
transports publics a I'échelle de I'Aire Métropalite de Lyon. REAL a été lancé
officiellement en février 2005 par la signaturerdjorotocole d’accord entre les présidents des
différentes institutions partenaires. On y retrolese différentes Autorités Organisatrices des
Transports Urbaines (AOTU) sur leurs périmeétrescdepétence, et en particulier : le
Syndicat Mixte des Transports pour le Rhone etdldgnération Lyonnaise (SYTRAL) dont
le périmétre coincide pratiquement avec celui detfamunauté urbaine de Lyon ; la Région
Rhéne Alpes; les Départements du Rhbéne et de rdlseet plusieurs petites
intercommunalités de I'Aire Métropolitaine ayanteunompétence en matiére de transports
urbains. Le Grand Lyon est également I'une descrates institutions signataires bien que
n‘ayant aucune compétence formelle en matiére afesports publics. Enfin, la SNEEst
également partie prenante en tant que transpasteue réseau ferré, ainsi que R¥en tant
que propriétaire du réseau ferré. REAL consist@ler actions ¥ portant sur les gares et les
acces aux gares. Ces actions définissent les tpsoctbommunes des partenaires, elles sont
organisées sur huit « axe¥ géographiques prioritaires. Le dispositif REAL esinplété par
six grands projet en cours et importants pour I'agglomération lydseal objectif de cet
ensemble d’actions est de favoriser I'intermodaditére les différents types de transports, en
partant du réseau des Trains Express Régionaux)(TRIEBAL rassemble ainsi un certain
nombre d'initiatives pré-existantésisant & coordonner I'action dans le champ desparts

en commun. Notre étude de cas a consisté non pasalyser ces différentes actions
d’amélioration de la desserte en transport en cammmais a observer le dispositif de
pilotage du projet et son organisation, et a aealis maniére dont coopérent les difféerents
acteurs impliqués.

° Société Nationale des Chemins de fer Frangais

10 Réseau Ferré de France

M Fiabilisation, augmentation de la déserte, caderog, etc.

12 par exemple I'axe Lyon-Givors.

13 Halte Jean Macé, traversée de la gare Part-Dieu, e

14 A cet égard, la Région Urbaine de Lyon (RUL) ertipalier travaillait déja depuis plusieurs anné@esssayer
de coordonner I'action des différents partenairégchelle de I'Aire Urbaine dans le champ des $morts en
commun.
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2.1.1. Structuration de ’action REAL : un dispositif de pilotage de projet ad hoc

Un dispositif construit a partir des « coups partis»

~

Le projet REAL a été constitué a partir des actidag initiées au sein de chacune des
institutions partenaires. Les acteurs partent difoo contenu concret existant, et non des
compétences institutionnelles de chacun, pour tstreicles problemes a traiter. Un directeur
de service du Grand Lyon parle de REAL comme uli projet qui consiste d'abord a
s’appuyer sur ce qu’il y a un peu dans les tuyaukestravail de pilotage du projet consiste
alors a coordonner et a structurer une action camenbemporellement et spatialemertOn

a formalisé tout ce qu'on faisait chacun dans noti. On n'a pas réinventé la poudre. Par
contre, on agit dans le méme temps et dans un reépaee »Le chef de projet REAL a la
Région Rhdéne Alpes insiste également sur le fagtrggrouper les actions de chacun au sein
d’'un méme projet permet demettre de I'ordre dans ce qui existe un peu partodroite a
gauche » Les six grands projets ont été inclus dans lpaditif REAL dans cette logique de
construction d’un dispositif ad-hoc. Ces grandggtsoavaient déja démarré ou étaient sur le
point d’étre lancés lorsqu’ils ont été intéegré dengrotocole, ce qui donne des éléments de
contenu a REAL. Cette logique de la constructigraidir de I'existant est résumée par un des
participants au projet : gourdémontrer ce que I'on sait faire il faut partir desups partis».
Précisons que les six grands projets déja lancésumrpilotage autonome et extérieur a
REAL, ce qui semble limiter les possibilités de moation des autres actions avec ces
grands projets.

Cette maniere de procéder a permis aux acteuréfldehir a leurs priorités communes, en
particulier en hiérarchisant les actions et lessake projet. Un Directeur de service au Grand
Lyon parle d’'une facon de ranger les choses en aomide nouvelles actions viennent
compléter I'existant. Le chef de projet REAL au @fd.yon nous parle ainsi des actions de
« jalonnement » des gares, ainsi que de I'élalmratiun « concept global » sur les 92 gares
en matiere de « sOreté ». Les participants au tpirggestent également sur le fait que REAL
leur permet de «rendre visible » leurs actiondesnregroupant et en les coordonnant. Un
acteur du Grand Lyon nous donne I'exemple de lardination des actions de plusieurs
partenaires sur un méme liey Dans lI'année 2006, on met tout le paquet en niémps, sur
un méme lieu. C'est-a-dire que le Département,ieu tle jalonner Quincieux va plutét
jalonner Saint-Germain, parce que la on va améndgegare, et le SYTRAL va aussi bosser
en priorité sur Saint-Germain : du coup ¢a se Vvo#, se voit plus vite en fait &£nfin, la
guestion de la coordination dans le temps desracgo matiere de transports semble étre un
probléme important rencontré par les technicieSARR permettrait de faire converger les
temporalités des actions engagées par les difiepartenaires, comme le précise un chef de
service au Grand Lyon : &@est une chose de dire qu’on fait converger, &rtate ¢a on peut

y arriver, mais le plus délicat c’est de les faoenverger dans une temporalité qui soit la
méme. Ca c’est extrémement dur, parce que les taliipe a la fois budgétaires, ou par
exemple la temporalité de quelque chose commerilessdhoraires, que la SNCF pousse a
réviser tous les ans et ou ils ont des rétro plagnires précis ; ¢a n'a rien a voir avec les
temporalités d’aménagement urbain ou on doit acmudw foncier dans des négociations,
monter des projets, faire intervenir un conceptdaire les travaux. Le rythme, la logique, les
points de passage ne sont pas du tout les mémes. ».
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Letravail de pilotage du projet

Le pilotage global du projet est assuré par ungghae projet au sein de la Région Rhéne
Alpes, qui définit son rble au sein du projet denlaniere suivante : un réle d’ensemblier,
de pilotage global de la démarche, et puis d’orgation, de produire les méthodes qui
permettent d’'y voir clair, de mettre en place tockgte organisation qui n’existait pas Une
double légitimité est reconnue aux acteurs de @idRépar 'ensemble des autres partenaires
pour assurer ce role. D’'une part c'est la Régionajle plus grand territoire, englobant
'ensemble des territoires des autres institutiéirssecond lieu, le projet REAL s’organise a
partir du réseau TER et la région en est 'AOT.plletage global par la Région semble donc
faire consensus et s’étre imposeé aux difféerenteepaires. De plus, on verra plus loin que la
région semble étre linstitution la moins impliquéar le jeu concurrentiel interinstitutionnel.
Elle est percue commia seule institution pouvant assurer le travaipdetage sans qu’il n'y
ait de débat par rapport aux limites de compétefar@selles des partenaires. Un cadre du
Grand Lyon présente ainsi la Région commikertité la moins contestable et la moins
contestée pour servir ce réle d’animatienLa Région dispose finalement d’'une légitimé
supplémentaire pour assurer le pilotage du profeAlRpar rapport aux autres acteurs, au
nom de son échelle d’intervention plus large quijlelne les autres. Cette légitimité est
revendiquée et mobilisée par le chef de projet RBA& Région.

Paradoxalement, la Région manquait au départ d®meel pour assurer le pilotage du projet.
Dans un premier temps, ce travail a donc été délaguGrand Lyon au motif d'un manque de
compétences en interne a la Région. Le r6le déagioglobal a ainsi été assuré par le chargé
de projet REAL au Grand Lyon au cours de la preeng@mée de mise en route du projet. La
Région a ensuite repris la main »courant 2006 avec l'arrivée d’'un chargé de projet
spécifigue dans ses services. Le Grand Lyon s’est detrouvé des le départ fortement
impliqué dans le pilotage général du projet REAlgyant pourtant aucune compétence
institutionnelle en matiere de transports. Pouum@ssce rble au démarrage, le chargé de
projet au Grand Lyon a d{ se construire une |é@#inui ne lui était pas acquise, méme si les
acteurs de la Région avaient officiellement délédguglotage au Grand Lyon«: Chaque fois

on a eu le "mais pourquoi c'est le Grand Lyon, poai le réunion a lieu au Grand Lyon,
pourquoi l'invitation elle me vient estampillée @daLyon ?" Alors les gens sympas, ou méme
agressifs "mais pourquoi vous?" Donc on expliqudé région nous a délégué. Il a fallu
expliquer, ca a été accepté sans trop de diffisul& vous voulez, SNCF, RFF, région ont
travaillé déja ensemble dans le cadre de comitésnigues gares, donc on se connait depuis
de nombreuses années. Moi j'ai eu une explicatiopeu musclée avec la région mais on
s'est expliqué, donc ca a été, mais par contretclgai qu'il a fallu I'expliquer
systématiquement a tout nouveau partenaire entrant

Le reste du travail de pilotage et de coordinatiea différentes actions a été réparti entre les
différents participants au projet, en fonction dees et des actions sur lesquels ils

souhaitaient s’engager et des moyens a disposiflbague acteur se trouve ainsi impliqué

dans des actions reflétant les priorités qu’il pgéfendre au nom de son institution, comme
les aménagements des gares pour le Grand Lyorédaciation entre techniciens du pilotage

des différents axes et actions a donc permis dé&ene place un dispositif acceptable par

tous en tenant compte des contraintes institutitesde chacun, comme I'explique ce cadre

du SYTRAL : «C'est un leadership de la région, c'est une aniomatdes comités de
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directeurs par la région et une animation du cond& suivi par la région. Et aprés on
décline, mais ce n'est plus la région qui s'occppeexemple des études d'axes, on retombe
sur le conseil général, sur le Grand Lyon, ¢ca aupmi étre nous. Mais on a bien pris soin, de
facon informelle, qu'il y ait pas un leadershiprducollectivité sur une autre Le Directeur
d’un service du Grand Lyon confirme que le dispbdivait permettre a chacun de « prendre
sa part » dans le dispositif de pilotageOrca essayé de battre les cartes de facon a ce que
chacun, au niveau des technostructures, prenneagadans I'animation d’ensemble Par
exemple le chargé de projet REAL au Grand Lyonetmuve pilote opérationnel de trois
axes sur huit, ce qui correspond a la volonté essa®@mmunautaires d’engager sensiblement
leur institution en matiere de transports publidsains sur leur territoire.

Un projet aux significations multiples

REAL est un projet souple, ou chacun apporte lesorae qu’il souhaite poursuivre,
développer, et valoriser. REAL semble étre égalememprojet dont la définition exacte varie
légerement en fonction des cadres de référencepalgsipants : chacun peut mobiliser une
définition de I'action correspondant a ses attentes ses enjeux. Un cadre du SYTRAL nous
indique en ce sens qUEREAL, personne ne sait ce que c'est, tout le marsgedéfinition. Je

ne suis méme pas sOr que tous les partenaires teatla méme idée Il semble que cette
souplesse dans la signification du REAL permettbague acteur d’y trouver son compte. En
contre exemple, le chargé de projet a la Régiomsi genté a un moment de préciser le
périmetre et les limites spatiales du projet REAI gn plan, en délimitant des frontiéres
précises a « I'’Aire Métropolitaine de Lyon » a padies catégories statistiques de I'INSEE.
Or cette proposition de périmétre a été rejetédgsaautres acteurs comme étant trop précise,
donc sujette a controverses. Notre interlocutelst Région précise ainsi quece qui ne
plaisait pas c’est qu'on avait un morcellement mammune. C’est a dire que tel Maire
pouvait dire : ah moi je suis dedans ¢a ne va pagodt». La représentation du périmétre du
projet est finalement restée plus floue, constraipartir de I'étoile ferroviaire du réseau TER
autour de Lyon. Ce type de représentation graphmprenet de mobiliser 'ensemble des
acteurs qui se sentent concernés, sans poser désérage la question des limites spatiales
de l'action.

Un dispositif derésolution des problémes

REAL apparait comme un lieu clairement identifié ssin des différentes institutions pour
traiter des problemes de transports en commurchdlie de I'Aire Métropolitaine. REAL est

le lieu vers lequel les acteurs vont se tournerr gmser leurs questions et soulever des
problemes a ce sujet. La Directrice d’'un servicé&sdand Lyon nous indique par exemple que
REAL semble bien identifié au sein des communad&sommunes extérieures au Grand
Lyon comme étant wun dispositif pour faire remonter les questiongelatives a la
coordination des transports en commun dans lairgtropolitaine. Elle précise que
I'identification de ce dispositif passe notammear fa connaissance des acteurs qui s’en
occupent.

hY

Etant un centre de convergence des acteurs etuds feoblemes, REAL peut servir a
débloquer des situations inextricables et a faiemgre des décisions. C’est d’ailleurs un des
réles principaux du pilotage de REAL. Le chargé mtejet au Grand Lyon donne ainsi
l'exemple de la gare de Villefranche, dont REAL armis aux acteurs d’enclencher
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'aménagement. Tous les acteurs concernés étai@ntald sur la nécessité de réaliser cet
aménagement, mais personne ne prenait l'initiati\engager I'action. La décision et les
modalités d’engagement de 'action ont pu étreniédi dans le cadre de REAk:Tout le
monde est d'accord, mais la communauté de commnigait :d'moi, la ville ne me laisse pas
partir tant que j'ai pas RFF", RFF me disant : "md¢ant que je n'ai pas la commande je
n'étudie pas”, et la région disant : "mais tant queen’a pas été pris officiellement en comité
de pilotage...". Donc la, la décision qui a été pris REAL a été de dire a la région : "
méme si ce n'est pas a vous de monter le compdadage, faites le, pour faire avancer les
choses". Et effectivement, c'est ce qui s'esefailu coup ¢a a redébloqué, ils sont repartis.
Ce sont des petites décisions comme celles-ciaqiiisesEt quand on n'arrive vraiment
pas dans le cadre du comité d'axe, on fait remowuess le comité de suivi, et quand on
n‘arrive pas a régler les choses en comité de swwi fait remonter au comité des
directeurs. »REAL permet donc de @onner une force supplémentaieaux différentes
actions en matiére de transports publics urbaingagoutant un lieu d’arbitrage et de
résolution des problemes a I'échelle de l'aire opfitaine. Selon un membre de la direction
du SYTRAL, « on ne rentre pas en situation de négociation d&ewéme force, donc c¢a c'est
intéressant. Le label REAL donne une force supplére a un projet de transports en
commun». Cette personne donne aussi 'exemple de cerfimancements croisés que REAL
a permis d’engager, les acteurs a mobiliser étét itunis autour de la table. Un projet de
centrale de mobilité internet commune aux diff&sadseaux, permettant a un utilisateur de
trouver son itinéraire sans se poser la questioresieau a utiliser, a pu de cette maniére étre
financé.

Une réorganisation au sein de chaqueinstitution

REAL a conduit certains services des institutionpliquées a se reorganiser pour prendre en
compte les exigences de REAL. Par exemple, le@/lUrbanisme Opérationnel du Grand
Lyon, qui s’occupe du pilotage des zones d’aménagéns’est organise afin de prendre en
charge systématiqguement les projets d’aménagenesngates et de leurs abords. Le nombre
de projets d’aménagement de gares ayant forteragmenté avec REAL, il a fallu définir de
nouvelles manieres de procéder et mettre en plaeerganisation adéquate, selon le chargé
de projet REAL au Grand Lyon« Il a fallu que je structure aussi, parce qu'agbdt j'étais
toute seule : il y a une seule chargée de projeb¥aire et on a 33 gares sur le territoire.
Donc a un moment donné jai dit 33 gares je ne palus toute seule, sachant que jai
d'autres choses quand méme. Et puis finalementrajptpl'aménagement de gare, une fois
gu'on a dit gu'il faut I'intermodalité et les pant@ires des transports collectifs ensemble, c'est
plutét un projet d'aménagement urbain. Donc je awispeu allée le vendre aupres des
urbanistes chez nous pour leur dire : "ce serait@ vous qui devriez étre chefs de projet sur
les projets gare" »ll existe en effet un enjeu de coordination ergredcteur des transports et
celui de l'urbanisme. La prise en compte des enpritransport par les « urbanistes » pose
probleme, a la fois du fait des relations compleategarfois difficiles avec SNCF et RFF en
particulier sur les questions fonciéres, et égatgndel fait d’'une expérience qualifiée de
« pénible » par un des « urbanistes » sur un areémagg de gare< La SNCF et RFF ce ne
sont pas des boutiques simples. Il y en avais@taient un peu frottés aupres de ces acteurs
ferroviaires pour acheter du foncier pour faire dgserations, alors 1a, ¢ca a été la bérézina,
parce que le foncier, RFF, a I'époque était géré |paSNCF et on n'avait jamais les mémes
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interlocuteurs...Et c'est resté dans I'histoire w@guement, les urbanistes avaient le souvenir
de leur collegue qui avait bien transpiré sur lemrats de subvention de la région pour les
gares et qui avaient échoué, donc avec des engiesildes élus, plus a c6té le foncier a
acqueérir a RFF-SNCF. Finalement, tout ¢a faisaiedobjet gare faisait trés peur. »

Un travail en interne au sein de la Délégation GHaéau Développement Urbain du Grand
Lyon a donc été nécessaire afin de penser la cwiidih opérationnelle entre les deux
secteurs. Une nouvelle répartition des taches émteervice Urbanisme Opérationnel et la
Mission Déplacement a été proposée, la missionadépient intervenant en appui aux
chargés de projet du service d’Urbanisme Opéragilosur les questions de transports. Le role
du chargé de Projet REAL au sein des services dnd3cyon a été redéfini a cette occasion
par rapport a celui des autres techniciens, comme0le d’interface entre les problemes
d’'urbanisme et de transport:On commence a comprendre mon intérét dans laidquayt
guelque part je peux étre un filtre entre les peshés qu'on a ici avec le ferroviaire et les
acteurs, a trouver le bon interlocuteur dés qu'ibytrois questions qui se rapprochent, a
fédérer la problématique, a mobiliser les directeet a avoir une position Grand LyonA»
cette occasion, un travail de « redéfinition déjiéd gare » et de I'action d’aménagement des
gares a pu étre effectué par les « urbanisteslesespécialistes transports, consistant a
montrer que 'aménagement des gares doit étre pEmée un aménagement urbain et pas
uniquement en termes de fonctionnement de la §areela, le dispositif REAL semble avoir
permis d’'instaurer des liens nouveaux entre ldexi@ins en matiere de transport et celles en
matiere d’habitat et d’aménagement urbain, liensegistent assez peu par ailleurs. D’apres
la Directrice d’'un service du Grand Lyon, la nolewedchelle de I'Aire Métropolitaine dans
laquelle s’inscrit REAL permet plus généralementldplacer la réflexion opérationnelle, par
exemple pour penser l'articulation entre habitatl@blacements : Karticulation habitat-
déplacements, elle n’est pas parfaite, c'est sfirjmeerne au Grand Lyon non plus, elle
s'améliore etc. Et c'est vrai que parfois le fait phasser par I'échelle métropolitaine permet
de dire : "attention il faut faire des poles surslgrandes lignes ferroviaires". Et puis
d'ailleurs en interne aussi au Grand Lyon, si oma@@ntrait I'habitat autour des lignes fortes
de transport en commun ce serait mieux. Alors @&s én rentrant classiquement par
l'interne, les messages passent peut-étre moins»bie

La réorganisation des services interne aux ingiitatne se limite pas a la coordination entre
urbanisme et transport. On observe ainsi un trawailaire de répartition des taches entre la
mission Déplacements et la Direction du foncier @and Lyon, afin d’harmoniser les
criteres de négociation avec RFF et SNCF et deeples négociateurs du Grand Lyon en
position de force. On observe également des proseds réorganisation interne dans les
autres institutions, initiés par les acteurs de RHAes éléments de réorganisation du service
des transports a la Région auraient ainsi été gésppar le chargé de projet REAL. Enfin, la
personne en charge de REAL au sein du SYTRAL sénitéfomme un lien entre
'organisation du SYTRAL et le dispositif REAL, enobilisant au besoin des personnes au
sein de sa structure dans les autres directiort® giré&a position hiérarchique spécifique au
sein de la direction de I'entreprise.

L e portage politique inter-institutions : un éément moteur du projet
Les acteurs interrogés insistent sur le role degbgement des « grands patrons » politiques

dans le projet REAL, qui a été porté des son dégarpar une coalition entre les présidents
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des différentes institutions partenaires. Les astéont ainsi systématiquement référence au
protocole d’accord entre les présidents, qui aiafisé le lancement du projet. En particulier,
Gérard Collomb a porté politiquement le projet pour le Grand Lyena utilisé sa Iégitimité
politique pour impliquer linstitution communautairdans la question des transports a
I'échelle de I'Aire Métropolitaine au-dela des coétgnces formelles de son institufidriun
cadre du SYTRAL insiste sur la rapidité d’élabaratdu « protocole des présidents » qui a
éte écrit en trois mois : il parle d'uncensensus tres rapide et d’'une volonté politique
manifeste d’afficher tout de suite quelque chas®’aprés le chargé de projet REAL au
Grand Lyon, ce consensus a rassemblé assez largemessponsables politiques au-dela des
clivages partisans« Ce qui est extraordinaire quand vous avez |'tuml@d de bosser avec des
élus c'est de mettre autant d'élus autour de ldetapas du méme bord politique du reste
puisque Michel Mercier est UDF et que, en quinzggpils se sont mis d'accord sur un texte
ou la virgule pres est discutéelLe chargé de mission REAL a la Région parle duquaie
d’accord comme de la « piece fondatrice du trasaitommun »

Certains acteurs lient cet engagement fort desrdgrpatrons » politiques au renouvellement
de la Délégation de Service Public (DSP) pour lleitation du réseau SYTRAL en 2004. En
effet, la phase de choix du délégataire nous esteptée comme ayant été un temps de
renégociation des coopérations entre acteurs eémesx de I'action ou les grands élus ont
joué un role moteur. REAL, ou plus précisémentdagement de la SNCF dans une action en
faveur de l'intermodalité, aurait ainsi fait parties éléments de négociation qui auraient
justifié le renouvellement de la DSP a Keolisafi de la SNCF. La renégociation du contrat
de concession aurait été ainsi une opportunitéiguaél pour Gérard Collomb de travailler sur
'idée d’'un « RER a la lyonnaise » qui était un dagagements de sa campagne en 2001. Un
cadre du Grand Lyon parle ainsi de «fenétre de fiour Gerard Collomb« Aprés un
ensemble de discussions dont la presse s’étaifdalio, le groupe Keolis, qui est un groupe
SNCF, a été retenu. Et a travers ¢a, Gérard Collanhu la possibilité de lancer, mettre en
ceuvre un projet qui était inscrit dans son plamt#Endat, a I'époque ¢a n’avait pas ce nom
la, mais c’était I'idée d’'un RER appliqué a Lyom Eait, il a eu une fenétre de tir qui était
une relation privilégiée avec le groupe SNCF eananhent Louis Gallois, et en méme temps
un lien tres fort avec le président de la régiohdBnc il s’est dit a ce moment la, en 2005 :
on y va. Et on a donc en quelques semaines effEgu@&unions, branle bas de combat, et
puis on a élaboré une sorte de plateforme, et legxdautres partenaires, SYTRAL et
département ont suivi ».

L’engagement des « grands patrons » apparait fireale comme un élément moteur pour
faire avancer l'action dans le cadre de REAL, etstitue une ressource pour l'action
mobilisable par les acteurs des différentes irtstitg participant au projet. Ainsi le chargé de
mission REAL au Grand Lyon affirme que REAL lui pet de dire aux autres techniciens de
son institution « Vous me faites pas plaisir a moi. C'est notreqratjui veut étre bon éléeve
par rapport aux autres et on a des comptes a rerae autres. Donc en général je
commence par ¢a, donc c'est tres mobilisateude»la méme maniére, le responsable de
REAL au sein du SYTRAL parle de I'engagement degrands patrons » comme d’un

15 Maire de Lyon et Président du Grand Lyon pendaméandature 2001-2008

6 Comme on le verra plus loin, le Grand Lyon n’a gasctement de compétence en matiére de transports
commun. Les techniciens du Grand Lyon font donosenuréférence a I'implication de Gérard Collomhupo
justifier de la participation de leur institutiorREAL.
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argument fort face a ses interlocuteutsCa permet de dire : vous Direction de la Voirie
vous étes gentils, mais il y a quand méme un tnius'onpose parce que votre grand patron il
a dit que c'était comme ca kes techniciens du Grand Lyon soulignent plus paligrement
'engagement de Gérard Collomb pour justifier dept&sence du Grand Lyon dans le
dispositif REAL. Gérard Collomb s’est engagé foréemn et trés clairement dans son
programme sur la question des transports a I'éelul I'Aire Métropolitaine de Lyon. Les
services du Grand Lyon se trouvent ainsi trés igy@ls dans REAL au-dela des compétences
formelles de l'institution, de par l'autorité deuteprésident dont le poids politique est
incontesté & LyoH. Le Directeur de la mission Déplacement au GrayohLs'appuie ainsi
sur 'engagement politique de Gérard Collomb pastifier I'action de son service au sein de
REAL, et souligne que REAL et la question de I'airbaine occupent une bonne place dans
les discours politiques du Président du Grand LyeiPolitiguement, Gérard Collomb est
loin devant. On voit gu’il met ce projet en avamistfréquemment, ce qui est beaucoup moins
vrai de tous les autres partenaires La Iégitimité politique du président du Grangoh
permet donc aux techniciens communautaires de @wyappsur les engagements de leur
président en dehors des compétences formellegdétiition.

Leslimites du dispositif ad-hoc : un dispositif & court terme

Les acteurs interrogés pointent les limites deype ti’organisation. D’une part ce dispositif
étant peu contraignant et reposant sur un certagagement des acteurs, des problemes
peuvent se poser en cas d’arbitrage entre institsitiREAL ne permet pas de résoudre tous
les conflits :« Le mieux c’est quand il n’y a pas d’arbitrageeddre, parce qu'il est difficile

a rendre, on essaie de se mettre d’accord comme. ¢Xautre part, ce dispositif a été
construit comme un projet dans un temps limité, mente précise le chargé de projet REAL
au Grand Lyon x On a oublié que REAL tel qu'il avait été pensdéatrit en 2005, c'est un
projet a court terme, et pas du tout un projet agaerme » Et certaines actions qui ne
peuvent se penser qu’'a travers des accords adomg ts’averent difficiles a mettre en place
au sein de REAL. Le Directeur d’'un service du Gragdn évoque ainsi la question de la
tarification commune : I'engagement financier debectivités et les accords de redistribution
des ressources semblent difficilement pouvoir sgociér dans le cadre de la temporalité
limitée de REAL. C’est d'ailleurs cette question guconduit les acteurs a se pencher sur la
possibilité de créer un syndicat mixte des trartspdu type défini dans la loi SRWk:La
guestion a été posée de mettre en place des ressopérennes pour financer chaque année,

17 Le poids politique de Gérard Collomb est d’atif#us fort qu'il est également Maire de la villentre, ce qui
«assoit la légitimité du patrom comme le précise la Directrice d’'un service dar@ Lyon en comparant les
situations lyonnaise et lilloise :lky a quand méme une faiblesse a la communaut@nglde Lille, c'est qu'il
n' y a pas une ville-centre mais trois. Nous le fgi'on ait une ville-centre, ¢a assoit aussi lgitiénité du
patron. C'est-a-dire que par exemple, je penseeserent que ¢a ne viendrait pas a l'idée, mémelwmnle
droite, dans son for intérieur, de se dire que Ermmde Lyon et le président du Grand Lyon poumaiee pas
étre la méme personne. Evidemment, sur le papgvdnt vous dire le contraire, mais dans leur for
intérieur...C'est-a-dire que pour faire marcher lautique, il y a quand méme une espéece de légitiquitést
aussi liée a ca : cette espéce de solidarité elatrélle-centre et son territoire qui est quand ngforte et qui
est, je pense, trés reconnue et trés légitime dmnéte de tous les élus ici. Je vous rappelle Godomb a
gouverné ce mandat avec des projets qui n’'étaiast ges choses simples, sans majorité quand méme. Bo
certes, il a un génie politique, on veut bien leile mais ¢a veut dire qu’il y a quand méme un gagi€élus qui
savent que la machine tourne aussi parce que rsgsfonctionne bien comme c¢a, et puis parce glierGi
aussi a joué le jeu, de ne pas tirer la couvertsuie Lyon, mais qu'il y a eu des regles du jeu dgaiieét claires

et qui ont été tenues
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ad vitam aeternam jallais dire, les questions daiuchent aux facilités tarifaires. En
cherchant quelque part une carte orange, ¢a posgukestion d’'une compensation, et cette
compensation elle ne peut pas faire I'objet d’untcat simple en disant on se met d’accord
pour financer un truc puis dans deux ans c’est dan.on rentre dans la durée, et pour
rentrer dans la durée c¢a nécessite d’avoir non ploscontrat mais un dispositif, et donc on
va dire une structure. »

2.1.2. La concurrence inter-institutionnelle :

Le dispositif ad-hoc de pilotage du projet REAL @sé forme d’organisation de I'action qui a
été mise en place dans un contexte de concurremce les institutions partenaires. On
constate en effet que I'organisation des transpemt€ommun a I'échelle de I'aire urbaine
lyonnaise est un domaine ou la concurrence engtitutions est particulierement forte et
organisée. On va voir que des relations de conacerstructurent les zones d’incertitudes de
'organisation, liées en particulier aux zones deevauchement entre les compétences
formelles des institutions les plus concernées.leBtrelations de concurrence semblent
d’autant plus fortes que les acteurs affichentwslenté de coopérer pour agir ensemble : ils
ne se contentent pas d’'agir séparément et de jpseageurs actiod® Le Directeur d’'un
service du Grand Lyon précise ainsi que les actemts désormais conscience que le
développement des transports en commun ne peutaise qu'a I'échelle de [laire
métropolitaine en coordonnant leurs actions entse: e«C’est maintenant considéré comme
normal, c’est-a-dire que tout le monde dit: maigi,oc’est vrai, on est dans la méme
communauté de destin, c'est normal qu'on travadlessemble>. L'objet de I'action, les
transports publics, oblige en outre les acteurseasgr la coopération du fait de sa
structuration en réseau. REAL n’est pas la sewd@escle coopération-concurrence entre les
partenaires ; I'organisation de la coopération @asgalement par des négociations dans le
cadre de relations bilatérales ou plurilatéralegeemstitutions, par des discussions entre
acteurs politiques ou au niveau des directions rgége; etc. Les acteurs de REAL évoluent
donc dans un contexte plus général de concurrameginstitutionnelle dont ils tiennent
compte pour construire leur action, mais qu’ilstabaient également a fagonner.

Un systeme deréglesformellestres structuré par lesloisrelatives aux transports publics

Le champ des transports publics urbains en Frast@rganisé selon une répartition des
compétences réglementaires régie essentiellemenkapiaoi d’Orientation des Transports
Intérieurs (LOTI) du 30 décembre 1982, complétédaboi sur I'air du 30 décembre 1996 et
par la loi SRU du 13 décembre 2000. La LOTI préciésesi que la commune ou
'intercommunalité est responsable des transpoliains, que le département est responsable
des transports interurbains a l'intérieur du dépagnt et des transports scolaires non urbains,
et que la région est responsable des transpoitmedgk et en particulier du réseau des Trains
Express Régionaux. Chacune de ces collectivités agsti désignée comme Autorité
Organisatrice des Transports sur un périmétre @t po type de transports donnés. Une telle
répartition des compétences légales fait que le bnende collectivités concernées est
important sur une méme aire meétropolitaine, et artiqulier sur I'Aire Métropolitaine de
Lyon, qui est constituée d’un grand nombre de sires intercommunales et donc d’'un grand

18 On retrouve ici I'idée que les relations de conence peuvent étre considérées comme une conteepart
I'organisation de la coopération.
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nombre de Périméetres de Transport Urbains (PTUWir&’ métropolitaine est également a
cheval sur plusieurs départements : le Rhone, J'Aisére et la Loire. Le systeme de
répartition des compétences formelles en matiéneagsport tient compte de la construction
historigue des institutions de I'Aire Métropolitaimle Lyon et des systémes de coopération.
Par exemple, I'existence d’'un Syndicat Mixte deanBports Urbains sur le périmétre de la
Communauté Urbaine de Lyon date de la créationetle-ci, en 196¥. La question de la
structuration des transports a I'échelle de I'Aitétropolitaine de Lyon et de la coopération
entre institutions n’est pas non plus nouvelle tirement a I'exemple de la culture a Lille
qui est restée pendant longtemps une prérogativencmale. La Directrice d’un service du
Grand Lyon nous précise ainsi que ces questionnsnétaient déja portés par I'Etat avant la
décentralisation, puis par la Région Urbaine denLyicsa création en 198% 1l y avait une
tradition d'investissement de I'Etat dans I'amémaget du territoire forte, avec pas mal
d'études etc., et une association -qui était pliidhne, je pense- des techniciens des
collectivités locales; qui était a I'époque pasusturée, non politiqgue ou faiblement politisée,
mais enfin quand méme. Donc on avait cet héritaga|81. Et en particulier 'OREAM avait
beaucoup travaillé sur cette idée qu'en Rhbne Allpeavait des enjeux assez forts autour de
Lyon, autour de Lyon-St Etienne, de Lyon-Grenoble »

Au dela de ce systeme de regles formelles, I'eréfhement des compétences — c’est-a-dire
ici des types de transports - et des périmetresodies ces autorités organisatrices des
transports est a l'origine de certaines zones dititcide quant a I'application stricte de cette
répartition réglementaire. Un chargé de projet dan@ Lyon nous donne ainsi un exemple de
desserte pour laquelle la répartition des compétemdest pas claire entre la région et les
AOTU : « On a un vide juridique, aujourd’hui dans le cadiela LOTI, quand vous avez une
ligne de train au sein d’un PTU qui pour des raisdmstoriques va s’arréter, ou bien qui a
des dessertes spécifiques au sein du PTU. La régicantendance a dire : moi je ne vais pas
étoffer ma desserte TER au sein de ce PTU la quadl des versements transports qui
s’appliquent a l'autorité qui doit s’occuper de soFseau »Finalement, les regles juridiques
de répartition des compétences ne suffisent pasexemple la regle de répartition des lignes
entre les départements et la région doit étre egnétée en fonction des cas, et fait I'objet
d’accords entre les acteurs de ces institution&es transports régionaux par exemple, ¢a
peut étre si vous avez une ligne d’autocar quiareefle CG 69, CG 01, CG 38, la LOTI dit
que c’est la région, ¢a ne peut pas étre ni cayiAi celui-la, ni celui-la, parce que c’est une
ligne qui traverse tout le territoire, donc c’esheiligne régionale. Mais dans la pratique,
imaginons que ce soit le CG 69 qui soit intéresa# fiaire ¢a, il demande a la région "est-ce
gue vous étes intéressés pour la faire ?", la négid : " moi ¢ca ne m’'intéresse pas mais
demandez a vos copains s’ils sont bien d’accordr pque ce soit vous qui ayez la
compétence” et puis en général ¢ca se regle commidaia en théorie c’est la région qui est
compétente pour ¢a hes types de zones d’incertitude des acteursgmport au systéme de
regles formelles de répartition des compétencesraaliiples, et on ne cherchera pas ici a en
dresser l'inventaire. On a vu ainsi que certaifmggsels pouvaient relever de plusieurs AOTU.
On verra plus loin dans le cas du Grand Lyon quezdees d’incertitude existent aux limites
entre le secteur des transports et celui de I'agemant : le Grand Lyon se trouve en effet
engagé dans des actions en matiere de transpainsirpar le biais de sa compétence en

9 e Syndicat des Transports en Commun de la Régjonnaise a été créé en 1941, controlée par la d#
Lyon, le département du Rhdne et I'Etat (Schet885). La Communauté Urbaine s’est substituée\allade
Lyon & sa création. Puis la structure a pris le denrSYTRAL en 1985 avec le désengagement de I'Etat.
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ameénagement. Hélene Reigner et Frédérique Hernaamdysent également dans d’autres
agglomérations le cas d’acteurs de certaines AOTUdéveloppent des « stratégies de
détournement de I'usage de réseaux dont ellesmtegpas gestionnaires ». Par l'intermédiaire
des Plans de Déplacement Urbains, des projets ddioation de ces réseaux sont présentés
comme légitimes et nécessaires, et le gestiondaimes réseaux — I'Etat en I'occurrence dans
les exemples analysés— se trouve finalement cohtde réaliser ces projets (Reigner,
Hernandez, 2007). Les acteurs du projet REAL, dirpdu moment ou ils cherchent a
construire des coopérations dans le champ despteasurbains a I'échelle de I'Aire
Métropolitaine de Lyon, évoluent donc dans un jentint par les regles de répartition des
compétences formelles entre institutions. Mais dapération pour construire une action
commune les amene a devoir explorer les zonesaititdes entre ces regles, et donc a se
retrouver en concurrence dans cette action.

Une double concurrence sur les compétences et les périmeétresd’intervention

Le jeu dans lequel évoluent les acteurs de REAL cesactérisé par des relations de
concurrence fortes et explicites entre les prifegpanstitutions en présence. Les acteurs
interrogés sont en effet en mesure d’expliciter centain nombre d’enjeux relativement
stabilisés qui sont propres a chaque institutiorgue se situent au niveau de la gestion des
compétences institutionnelles Iégales et réglenrestaNous n’avancons pas par la que les
institutions auraient des « enjeux » propres : sapposerait d’attribuer une intentionnalité a
une organisation, ce qui ne correspond pas a mailee théorique d’analyse. Les enjeux
restent ceux des acteurs qui représentent leuitutish. En revanche, le jeu semble
suffisamment structuré pour que les acteurs d’ur@men institution soient en mesure
d’'exprimer une position stratégique relativemenmbgéne au nom de leur institution
d’appartenance par rapport a la gestion des comgeEteformelles au sein du systeme. Ces
positions institutionnelles sont intégrées par festicipants au projet REAL qui les
interprétent, en tiennent compte dans leur acebrgontribuent en méme temps a les faire
évoluer.

Un jeu de concurrence clair et explicite :

Certains acteurs — principaux élus et cadres dintge — ont la possibilité d’exprimer
publiqguement des prises de position claires engddear institution. lls explicitent ainsi un
certain nombre de grands enjeux au nom de leututish par rapport a I'organisation du
champ des transports sur I'aire métropolitaine.dddre du Département du Rhéne évoque
ainsi les délibérations du Conseil Général permetia préciser la « position officielle » du
département sur I'évolution souhaitable des péresétdu SYTRAL et du Grand Ly6h:

« La position du département est une position ieffe; il y a des délibérations dans ce sens
la qui sont de deux ordres : c’est de dire que péeement, le périmétre de SYTRAL en tant
gu’AOT urbaine est trop restreint a I'heure acteeltar il ne peut pas prendre en compte la
réalité des déplacements qui concernent I'agglomi@ndyonnaise. Donc il y a une premiére
nécessité, c’est d’agrandir ce périmetre des tramtgpurbains, et la position du département,
c’est de dire que cette extension du périmetre Y Tpeut se faire sans forcément une
extension du Grand Lyon kn cadre supérieur du Grand Lyon parle de la méaeiere du

2 0On verra en effet plus loin que I'extension duipétre du SYTRAL fait débat entre les différentseacs.
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travail de quelques acteurs du Grand Lyon, enqudier celui des cadres de la Direction de la
Prospective mais également celui des élus lorgléleats communautaires, afin de formaliser
une position politique du Grand Lyon exprimant ukision » du territoire de l'aire
métropolitaine et du rble que pourrait y tenir lea@ Lyon :« Il faut qu’on construise une
vision en interne au Grand Lyon avec nos élus samment on se voit, comment on se voit
dans ce territoire, comment on se voit parler a mossins, comment on fait. Ca c’est du
boulot. Cette vision 13, elle est assez formaltpé@nd méme. En tout cas a chaque fois qu’on
en a I'occasion on franchit un cap de formalisati@nl’occasion de l'intégration de Givors-
Grigny au Grand Lyon il y a eu la retranscriptioegldébats qui était tres explicite, donc les
documents qui avaient été donnés a cette époqgatiaent assez explicites sur les visions.
Collomb dit regulierement comment il voit la méwtgpdans ses discours, dans ses dossiers.
Nous on a sorti un document qui s’appelle Lyon 208/ a pas trés longtemps ou le Grand
Lyon a redit : je n’envisage pas mon avenir sangnogeter a une échelle territoriale qui est
celle-ci ».On constate donc qu'il existe des prises de mositiubliques fortes portées par
certains acteurs par rapport a la gestion des camges institutionnelles dans le champ des
transports urbains a I'échelle de I'aire métropatie. Ces prises de position ne sont d’ailleurs
pas nécessairement uniformes ou cohérentes ens®yns acteurs d’'une méme institution.
Un chargé de projet au Grand Lyon évoque par exemapdlifficile lisibilité des discours de
certains acteurs politiques qui appartiennent di@lus institutions « On se retrouve avec
des élus qui ont une double, triple, quadruple casig. C'est-a-dire des élus qui vont étre au
Département du Rhéne et au SYTRAL, et quand itsaso8Y TRAL, on ne sait plus trop s'ils
sont au Département du Rhéne ; ou des élus quidadatcommunauté urbaine et qui sont
aussi au SYTRAL ».

Le jeu de concurrence interinstitutionnelle estipalierement explicite a travers ces prises de
positions officielles dans le cas des transportmins lyonnais par rapport aux autres cas
analysés dans cette rechefthdar exemple, la concurrence entre le Grand Lybte e
Conseil Général du Rhbéne s’exprime ouvertementasets la question du contrdle du
SYTRAL par ces deux institutions. Un chargé de gtraju Grand Lyon évoque ainsi les
difficultés rencontrées au sein du SYTRAL N'empéche qu'on a deux structures avec deux
présidents, des vice-présidents et un peu une guerchnocratique entre les deux
structures». La concurrence entre le Grand Lyon et le Dépaent du Rhone — et plus
généralement entre le Grand Lyon et I'ensembleddgartements de la région - est portée
directement par les élus qui les dirigent. Un cadigérieur du Grand Lyon indique ainsi que
«dans un territoire comme celui-1a, le réle des dépaents pose évidemment question aux
patrons des agglos, c’est clair £ette méme personne, évoquant la scéne politiquia d
Région Urbaine de Lydh et les tentatives du Grand Lyon pour y faire entes
agglomérations au détriment des départements, pdide mouvement wevendiqué
politiquement» par le Grand Lyon« La RUL a évolué parce que quand Collomb est arriv
aux manettes ici en 2001, le Grand Lyon s’est bpttur que rentrent a la RUL les grandes
agglomérations, c’est-a-dire les EPCI des polesaind prioritaires. On a fait rentrer St

2L Rappelons que notre analyse ne s’applique pageérg sur I'agglomération Lyonnaise, mais conceme
champ bien particulier de I'action publique urbaqe nous avons reconstruit empiriquement a pdetinotre
enquéte, celui des transports urbains sur I'Airgrdfgolitaine de Lyon.

22 | a Région Urbaine de Lyon (RUL) est une structassociative créée en 1989 qui se présente, d'aprés
Directrice, comme urx lieu de concertation et de recherche de cohérenwedes enjeux qui doivent étre
abordés a I'échelle de I'aire métropolitaine Lyonse»
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Etienne métropole qui avait un vague strapontinna@@me rang que les départements, on a
fait rentrer la communauté d’agglomération de Vienrde Villefranche etc. C’est un
mouvement revendiqué un peu politiquement quancen@mdit, si la RUL est une scene de
gouvernance métropolitaine structurante et intéae$s, ca ne peut plus étre les
départements qui sont les seuls représentantsedewires en dehors du Grand Lyon. Donc
il fallait qu’on rétablisse une réalité de I'orgasation de la répartition des pouvoirs dans ce
territoire, et donc on a fait rentrer les aggloméams. C’était une stratégie assumeée par
Gérard Collomb, mais aussi par la régionka concurrence interinstitutionnelle entre le
Grand Lyon, le Département du Rhéne et le SYTRALégmlement bien démontrée autour
des débats en cours suscités par I'’hypothése dédéion d’'un syndicat mixte des transports
tel que défini par la loi SRU. Ce syndicat pourréite une structure institutionnalisée
permettant de porter I'organisation d’'une partie tlansports publics & I'échelle de I'Aire
Métropolitaine. La création de ce syndicat entnaiiteune redéfinition des compétences
formelles de chaque institution, et cette quespimvoque des débats entre les acteurs de ces
institutions. D’apres un acteur du Grand Lyon, lésitlent du Conseil Général du Rhbéne
chercherait a placer cette future structure sousoldrble des Départements, ce qui pose
problemes aux acteurs des autres institutionise jur ou il y aura un syndicat, il n'y aura
plus besoin d'avoir REAL, c'est le syndicat qutaipera de ¢a. Alors aujourd'hui, au niveau
d'un syndicat mixte sur Lyon, ¢ca grenouille pas.nila} a le contexte politique qui fait que
c'est assez tendu. lls se sont mis d'accord sive Ifaétropolitaine de Lyon, aprées qui aura la
casquette ou la couronne de roi, la ¢ca va étre bbagdl y a une proposition du département
du Rhéne qui est de dire : c'est le départemerRhldne qui prend la présidence et les AOTU
sont inféodées au département. J'aime autant dire ¢p fait grincer des dents: Saint-
Etienne rattaché au département de la Loire, aesyen-moyen. Donc la pour le moment, ce
gue j'en entends dire, la question du syndicateraxtjourd’'hui c'est qui tient la banque? Qui
a la présidence? De méme qu'il est régulierememsstipn de dissoudre le SYTRAL et de
rebasculer le transport collectif a la communautéaine de Lyon comme dans les autres
communautés urbaines : mais moi ¢a fait huit ans jgusuis sur la place lyonnaise, c¢a fait
huit ans que j'entends parler de ga

Concurrence sur I'intervention dans le domainetdassports :

La concurrence porte en premier lieu sur les doesadtiintervention en matiére de transports
publics. Le Grand Lyon intervient ainsi fortemem enatiere de transports publics,
notamment avec le projet REAL, alors méme qu'il pas directement de compétence
institutionnelle d’organisation des transports mglsur son territoire. Un cadre du Grand
Lyon pose ainsi le probleme de lintervention dua®@t Lyon dans REAL i« C'est
l'originalité de la communauté urbaine de Lyon l@ddns. Parce qu’on peut se demander :
mais qu’est-ce qu’on vient faire la-dedans ?, oa aucune compétence transportba
compétence transport est en effet exercée histarignt par une autre institution, le
SYTRAL, ce qui est une spécificité de cette comnutdarbaine. Le Grand Lyon n’est donc
pas AOTU sur son territoire. Il fournit cependant investissement financier important, en
premier lieu a travers sa participation conséquanttonctionnement du SYTRAL. Le Grand
Lyon a également une compétence en matiére d'wglenet d'aménagement, et intervient
par ce biais de maniéere indirecte mais conséquaanrie le champ des transports. Comme le
précise un participant au projet REAL commentaadttlon de ses collegues du Grand Lyon :
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« Dans le domaine des transports le Grand Lyontrpas autorité organisatrice. Or c'est
guand méme une énorme collectivité, elle lacheéadgent a droite a gauche sur le sujet, de
prés ou de loin, ne serait-ce que parce qu'elldipge au SYTRAL et que quand il y a 140
millions d'euros qui sont dans le budget du SYTRAIla part des collectivités elle en met
120, je veux dire que c'est quand méme un truc riiapd Or théoriquement, sur l'aspect
transport elle n'aurait rien a dire. Or elle estropétente en urbanisme et il est évident que les
deux sont liés. Elle aurait le droit de dire suarbanisme, elle aurait le droit de dire sur
I'organisation spatiale de son territoire, et p@be n’aurait rien le droit de dire sur l'aspect
transport alors que c'est un des principaux finamse Ca lui pose un souci &n particulier,
'aménagement des gares et de leurs abords esujah & la frontiere des champs de
'urbanisme et des transports, qui n’était traig& pucune institution et que les services du
Grand Lyon se sont appropriés dans le cadre dengétence aménagement. Enfin, certains
acteurs du Grand Lyon défendent lintervention der linstitution dans le champ des
transports publics au nom d’'un « intérét d’agglatién » qui serait porté par le Grand Lyon,
et qui autoriserait leur collectivité a dépasser dadre strict de ses compétences
réglementaires, alors méme que les EPCI n’ont pathpétence générale sur leur territoire
d’aprés le législateur. Un Directeur de Servicauargnte : «On défend un peu l'idée que la
communauté urbaine, et méme si c'est un établisgenperiblic de coopération
intercommunale donc une entité de deuxieme ramtigvars son éventail de compétences, on
se dit quil n'est pas illégitime qu'a ce titre lalle se sente en charge d'un intérét
d’agglomération. Comme des collectivités locales mtemier rang ont le droit de se
préoccuper de toutes les questions d'intérét conamudépartemental ou régional.
Normalement, un EPCI il a des compétences d’attidnuet il n’a pas a en sortis> Pour
traiter techniquement des questions de transpasesudu Grand Lyon, un service spécifique
a éeté mis en place au sein de la Délégation GénartaDéveloppement Urbain : la mission
déplacement, constituée d’'une douzaine de persairips représente le Grand Lyon dans le
travail opérationnel sur le projet REAL.

De la méme maniéere, le Département du Rhbéne seuvetrengagé au-dela de ses
compétences réglementaires sur des transportsildoieist pas AOT. On retrouve ainsi le
Département du Rhéne comme co-financeur d’actiemsant a la limite voire en dehors de
ses compétences. Un chargé de projet du Départaroastindique ainsi que son institution
finance le titre « TER TCL », qui est une formulalbnnement combinant les TER et les
Transports en Communs Lyonnais, les deux typesatsgorts ne relevant pourtant pas des
champs de compétence du Département en tant qu@s de ceux de la Région et du
SYTRAL. Le Département participe de la méme maniere a rofetpd’amélioration de
desserte ferroviaire, permettant de conforter lseddé en transport en commun de I'Ouest
Lyonnais, bien gu’il ne soit pas Iégalement compigte priori : « Sur le réseau de I'ouest
lyonnais avec ses trois branches, Lozanne, SaihteBddrignais, c'est un secteur tres
contraint au niveau routier puisqu’on arrive sogrple tunnel de Fourviére, soit sur des axes
super encombrés. Et donc la il y a une empriseoféaire et I'idée c’'est de renforcer au
maximum son efficacité, parce qu’on est convaineel ¢g sont des modes de ce type la qui
pourront satisfaire les déplacements. Donc du cmujntervient pour 13 millions sur le volet
infrastructures et 1,1 millions sur le volet gard¥on, a I'échelle du projet ce n’est pas
énorme, mais c¢a fait globalement 13 millions swuést lyonnais alors qu’'on n’est pas
compétent, dans le sens ou le département n'a paohpétence. Donc méme la on a une
démarche pragmatique de dire : si on donnait unpcda pouce »La politique de certains
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acteurs du Deépartement du Rhone semble donc bien dd# favoriser les actions
d’amélioration de la desserte en transport en comsou son territoire y compris lorsqu’il n’a
pas de compétence légale, et en particulier arlaelides compétences de la Région et des
AOT urbaines - SYTRAL et intercommunalités -.

Concurrence sur les territoires d’intervention de chaque institution :

La concurrence porte également sur I'échelle teralke d’intervention des institutions. La
perspective d’agrandissement du périmeétre institimil de la communauté urbaine sur
'ensemble de ses compétences est ainsi préseerecehtains acteurs du Grand Lyon. Le
Grand Lyon pourrait absorber certaines intercomiditésaou communes situées a sa
périphérie. Il semble communément admis au nivezsl chdres de la Direction du Grand
Lyon que les enjeux de développement urbain serdita une échelle territoriale plus large
gue le simple périmétre du Grand Lyon, ce qui dewelon eux se traduire notamment par
'agrandissement du périmeétre de leur institutidn.cadre du Grand Lyon précise que cette
stratégie du Grand Lyon d’absorption de certainesr¢communalités est relativement claire :
«Nous au Grand Lyon, c’est clair qu’il y a des comauutés de communes limitrophes, on
aimerait bien qu’elles entrent dans le Grand LyBhil y en a, ¢a nous intéresse pas qu’'elles
entrent dans le Grand Lyon, ce qui nous intéressst u’'on ait des bonnes relations, et
qu'on ait des projets de coopérations>»Au titre de cette stratégie d’agrandissement, la
communauté de commune de Givors-Grigny a ainsgiatée Grand Lyon en 200Tette
adhésion semble avoir été une étape importantefasl au sein des services du Grand Lyon
mais également pour montrer aux autres communékleur est possible et bénéfique de
rentrer dans le Grand Lyon<«Sur les collectivités qu'on aimerait bien vointeer dans le
Grand Lyon, c’est clair que d’avoir fait la preuvgr'on savait faire, que tout le monde en
sortait par le haut, que ¢ca marchait, que tout lentge s’y retrouvait etc., c’est extrémement
important parce que c’est pas abstrait, c’est ceter. Une telle stratégie permettrait par voie
de conséquence dagrandir le périmetre d’intereentdu Grand Lyon en matiéere de
transports publics urbains.

Au-dela du champ des transports, les services @mdskyon semblent s’étre organisés de
maniére a pouvoir assurer et revendiquer un r&eadimateur territorial », c’est a dire a
assurek I'ingénierie partenariale »a travers un& capacité a mettre les acteurs autour de la
table pour pouvoir faire sortir les projets kes cadres du Grand Lyon impliqués dans REAL
affichent une position & ensemblier, d’animateur du partenariatsur des sujets trés divers
qui ne sont pas dans les compétences de l'instituRour la Directrice de la Prospective, cela
traduit la maturité de la communauté urbaine, gtidésormais une communauté politique :
« La maturité de I'agglo, le fait qu'on ait été ciiég a longtemps, en 69, fait que tout le cycle
classique de maturation - on est d'abord une migaabn de moyens, une communauté de
moyens, puis une communauté d'action, puis aprescammunauté de projet et maintenant
une communauté politique -, tout ce cycle est dernous, donc on est au stade ou on est
maintenant une communauté politiqud_e réle du Grand Lyon en matiere d’animationale
réflexion territoriale semble désormais mieux at&qpar ses partenaires O« a sorti un
document qui s’appelle Lyon 2020 il n'y a pas ti@sgtemps ou le Grand Lyon a redit : Je

% En particulier, les communes de I'est lyonnaisisient intéresser particuliérement le Grand Lyomaéson de
la présence de ’Aéroport.
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n'envisage pas mon avenir sans me projeter a uhelécterritoriale qui est celle-ci. Et
aujourd’hui, ce qui prouve que les choses ont agamtest qu’aujourd’hui tout le monde
trouve normal que le Grand Lyon dise ¢ca. Ca ne akagglus personne. Raymond Barre I'a
dit au début de son mandat, et tout le monde ag#dses grands cris, et maintenant c’est
normal, c’est-a-dire que tout le monde dit: maigi,oc’est vrai, on est dans la méme
communauté de destin, c’est normal de travaillesesnble, et c’est normal que le patron du
Grand Lyon, quelque part, il impulse, qu’il soialiimateur de la réflexion. Ca ne choque
personnex.

La stratégie portée au sein du Grand Lyon d’agesednent de son périmétre institutionnel
rentre en conflit avec celle développée au seinSYTRAL. En effet, la direction du
SYTRAL cherche a agrandir son périmétre d’AOTUegtime qu’il n'est pas nécessaire pour
cela d’attendre I'agrandissement du périmetre dan@iLyon. Dans la logique des acteurs du
SYTRAL, le probleme du déplacement se résout paédaction du nombre d’AOT« Le
seul aspect déplacements ¢a nous suffit, c'estrihmajeur, clairement identifié. Et derriere
il y a cette idée de pouvoir favoriser une de nogoas qui est I'extension de périmétre du
SYTRAL »Les acteurs du Grand Lyon soulignent que cettgisn présente le risque que les
intercommunalités périphériques se contentent deialiser leur compétence transport, et
gu’elles ne s’engagent pas dans une mutualisalimivalg des autres compétences avec le
Grand Lyon. Mais I'échec politigue de la stratédiagrandissement du Grand Lyon sous
Raymond Barre est souligné au sein du SYTRAL pppuger I'idée d’'un agrandissement de
la seule AOTU sans nécessairement inclure les sautnemps de compétence. Les deux
institutions se retrouvent donc finalement en commce par rapport a I'extension de leurs
périmetres institutionnels respectifs. Et les argnta des acteurs de chacune des institutions
sont explicités et bien connus des autres actéimrscadre du SYTRAL confirme ainsi les
désaccords entre les deux institutions sur la mamé procéder a I'agrandissement de leur
territoire : « On a plusieurs approches et si vous voyez le &tamn, il vous donnera sans
doute une approche un petit peu différente, poarriwer, pour y aboutir : méme si on a le
méme objectif de départ, on a des approches diffésepour y aboutir. Ca c'est le contexte
ou on voudrait, nous, essayer d'étendre un petit [ périmétre des transports. La
communauté urbaine veut y arriver en disant c'esprincipe de tout ou rien, moi j'ai cet
objectif-la et je veux y arriver, je prends le loldker les gens ils rentrent dans la communauté
urbaine et je me pose pas de question. En méme tempme la communauté urbaine nous a
délégué la compétence transport, elle ne peut pas ta reprendre. A partir du moment ou
une commune ou communauté de communes rentreadlaommmunauté urbaine de Lyon, la
compétence transport est d'office exercée par TERAY ».Ces questions sont dans ce cadre
qualifiées par un cadre du Grand Lyon d&és politiques et trés compliquées Pour
développer et porter cette stratégie au sein duRBMT une direction spécifique proche du
niveau politique a méme été créée, la « Directierriibires et Multimodalité » : «'€st une
direction transversale. Donc créée clairement pfaire le lien avec les petits copains dans le
cadre de lintermodalité, les autorités organise&t$ des autres territoires, et créée pour
favoriser I'extension du périmétre des transpostsUne communauté de commune a ainsi
d’ores et déja déléegué sa compeétence transportteinent au SYTRAL sans intégrer le
Grand Lyon.
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Les acteurs du Département du Rhéne sont égalesnecbncurrence directe avec ceux du
Grand Lyon sur les actions qui concernent les éor@munalités périphériques au Grand
Lyon. En effet, une grande partie du territoiraletla population de ce département se situe
sur I'Aire Métropolitaine de Lyon, a la fois sur territoire du Grand Lyon et sur ceux des
intercommunalités périphériques. Comme l'indiquetechnicien du Grand Lyon« pour le
département du Rhbéne en particulier, les deux tides la matiere humaine, vivante,
economique du département du Rhbéne c’est l'agglatioér. Le tiers qui reste c’est le
Beaujolais ».Cependant dans le champ des transports, les dgparts ne sont AOT que
pour les transports interurbains et le transpatag® non urbain. Les compétences transport
réglementaires du Département du Rhéne ne condedogrt a priori que marginalement
I’Aire Métropolitaine. Comme le précise un cadre@gpartement « Il faut bien comprendre
gue le département du Rhéne a cette particulagtéclest que c’est un département tres
peuplé, 1,5 ou 1,6 millions d’habitants. Mais si g réfere au territoire des compétences
transport, on arrive, en termes de territoire swsl|compétences interurbaines, a un
département qui comprend uniguement 400 000 habitd&uisqu’il y a environ 1.1 ou 1.2
millions d’habitants du Rhoéne faisant partie durieire du Grand Lyon, donc de la
compétence transport du SYTRAL. Donc du coup onstatut un peu particulier en tant que
AOT, on est un département super important, tréplge mais en termes de transport, on a
une compétence qui ne concerne qu’un faible potagende la population.»D’'un autre
coté, I'influence des €élus du Département du Risamde territoire du Grand Lyon est limitée
par I'existence de la communauté urbaine. Les nsaigection des acteurs du département du
Rhbéne concernent donc beaucoup les territoiregssitlans I'Aire Métropolitaine de Lyon
mais en dehors du Grand Lyon, a savoir les patitescommunalités périphériques au Grand
Lyon. Et cette situation pourrait concerner égalenhes autres départemefitdont une partie
du territoire est située sur I'Aire Métropolitaide Lyon, méme si le Département du Rhéne
est particulierement concerné du fait de sa sdnajgographique ainsi que de son implication
dans le pilotage du SYTRAL.

La stratégie d’intégration des intercommunalitéspbériques par le Grand Lyon pose donc
un probléme a certains acteurs du Département édadRlyui cherchent a s’y opposer. En ce
sens, ils sont en concurrence directe avec lesirsctki Grand Lyon sur ces territoires. Un
cadre du Département du Rhéne estime ainsi qu'taicenombre d’élus départementaux de
ces petites intercommunalités seraient farouchemgnbsés a la stratégie du Grand Lyon :
« C’est un aspect plus politique, de dire que lenant 'opposition a I'intégration au Grand
Lyon semble forte, donc je pense que les élus @radinettre ce fait la. Et les élus du
département sont aussi des élus de ces territtarels y a un conseiller général par canton,
c’est la grande particularité des départementsnteage local est fort. Donc les élus des
cantons limitrophes ont a peu pres la méme possiances questions, quelle que soit leur
appartenance politique »Jn technicien participant & REAL parle dguerre technocratique
entre les deux structuresa ce sujet. La concurrence entre le Grand Lyde Bépartement
du Rhbéne s’exprime notamment au sein du SYTRAL ouat seprésentées les deux
institutions. En particulier, le Département du Réda pris officiellement position pour
défendre la stratégie portée au sein du SYTRAL rdiagir son périméetre d’AOT par
délégation de la seule compétence transport descamimunalités périphériques au Grand

% plusieurs témoignages semblent confirmer I'existette rapports de force concurrentiels entre le@Gtyon
et les autres Départements, mais notre analysexiwaustive s’est concentrée sur les relations éatégrand
Lyon et le Département du Rhéne.
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Lyon - donc sans que celles-ci integrent le GrapdnL- . Un cadre du Département précise
ainsi : « Le département dit, trés clairement, aux intedeola périphérie, qui se sont parfois
constituées par prudence par rapport a une extenpmssible du Grand Lyon : vous pouvez
intégrer SYTRAL sans intégrer le grand Lyon, etenptésident rajoute qu’'on sera la pour
les aider a franchir le cap Xette question est d’autant plus sensible que [ERBL était a
l'origine financé et contrélé & part égale pardesix institutions. Puis suite a une opération
appelée « décroisement des compétences », le émamt du Département du Rhoéne a
sensiblement diminué pour passer autour de 20%a Question de la représentativité des
deux institutions au sein du conseil d’administnatdu SYTRAL, qui n'aurait pas évolué en
conséguence, fait désormais débat entre les actesideux institutions

En dernier lieu, les acteurs de la Région Rhéneg\pparaissent pour l'instant un peu en
marge de ce jeu de concurrence. Notamment la régbprésentée par un acteur du Grand
Lyon comme plutdt frileuse au départ sur les goastide transports a I'échelle de I'Aire
Métropolitaine : «Moi j'étais a la région a une époque ou celle-csadt : ca, ce sont des
affaires locales. Moi je me préoccupe d’affairegiodales, la liaison entre les grandes
agglomérations ; ca c’est de la desserte d’aggl@atién ce n’est pas mon job. Ce qui peut
s’entendre, enfin il y a une logique. La régionit#dutdt la-dessus et puis aussi peut étre une
action pas tres vigoureuse mais un peu sur toupliess. Et aussi des formes de frilosite,
probablement liées a I'ampleur financiére de cesirs>. Cette situation aboutit au fait
paradoxal que les acteurs des autres institutemtent parfois d'impliquer la Région du fait
méme de sa neutralité dans ce jeu de concurrercead s'est ainsi présenté pour le pilotage
du dispositif REAL. Mais a force d’étre mobilisdss acteurs de la Région commencent a
prendre une place un peu plus importante dansuleLjg Région est par exemple devenue
récemment co-présidente de la Région Urbaine da lagex cotés du Grand Lyon, comme
nous I'explique un technicien du Grand Lyon.

Laformalisation dela concurrence et des conflits comme une ressour ce pour |'action ?

Le fait que les acteurs cherchent a expliciter elaéfier les relations de concurrence peut
étre analysé comme une maniére de rendre possibl®oh collective et la coopération entre
les différentes institutions. En effet, précisey @mnes de chevauchement entre les enjeux de
chacun peut permettre d’avancer au niveau instrtahedes actions communes
opérationnelles a I'échelle métropolitaine. Un actdu Grand Lyon nous précise ainsi
gu’expliciter les modalités de la concurrence Hstitutionnelle permet de préciser les
regles de coopération entre acteurdl:ya des fois, on n’y arrive pas, il y a des fas est

en concurrence, on est en concurrence. La dimemsg@nopolitaine ne pas non plus gommer
toutes les concurrences. Mais il y a quand mémedmea d’endroits ou on se rend compte
gue ce n'est pas si compligué de ne pas se bdaffez, non plus, de se donner des coups de
main et de structurer des choses. Donc moi je lBuour ¢a, pour dire : attention, 1a, je
pense qu’il y a un probléme, donc il faut que veegardiez». Certains acteurs précisent
gu’assumer et clarifier les relations de concuregpeut permettre de négocier, d’organiser la
discussion et de faire avancer le travail opéragbn_es « frictions » entre acteurs sont alors
gualifiées de « phénomenes normaux », et le faiesle@econnaitre permet de construire un
moyen de trouver une solution. Une partie des icglat entre acteurs des différentes
institutions de I'aire métropolitaine de Lyon s’argsent dans ce sens Des fois, on a des
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jeux de réles aussi. Si par exemple, comme maiigela pro-métropole et qu’il faut venir
porter un discours un peu différent, on peut faeair quelqu’un d’autre. Alors moi je fais la
gentille, et puis lui il fait le méchant, des jalerdles trés classiques somme toute. Mais c’est
la ou le systéme ne fonctionne pas si mal, c'estngse le dit. C'est-a-dire je vais passer un
coup de fil et je vais dire : attention, je te safg) la, on n’est pas d’accord, alors on va dire
ca. Et il dit: tu pourrais dire plutét ca ? C'eatdire qu’il y a effectivement des prises de
position, mais ce ne sont pas des coups fourrésnepe tire dans les pattes pour se faire des
vacheries. C'est des phénomenes normaux de fricBandes dossiers normaux. Donc c’est
pour ¢a que ¢a sort, a mon avis, c’est pour ca gadinit par déboucher parce que siily a
des frictions, on les regarde, on les prend en id@mation, on trouve des solutions et puis
apres on avance. On n'est pas dans des systéemesedulbquent parce les choses qui ne
seraient pas dites ou parce que les gens se teetalans les pattes pour régler des comypte
Un technicien du Grand Lyon nous précise ainsi ig&niser la construction métropolitaine
consiste en particulier a organiser la concurreantee institutions, pour construire un cadre
de discussion et de négociation entre acteursn g'&percoit que sur I'eau, on a été super
sympa avec la périphérie, tellement sympa qu’om fait payer des trucs pas chers, des
raccords aux assainissements, etc. Alors que ¢'@@ié au coup par coup, avant, entre
copains. On commence a se dire : nous maintenaatdjils nous font des problemes, qu’ils
nous font de la concurrence aux frontieres surmteblemes de zone commerciale etc., nous
on va leur dire :vous nous embétez sur le comeneic et bien 'eau maintenant ¢a va étre
plein-pot, parce que vous vous raccordez a notsead, on va augmenter nos tarifs. C’est-a-
dire gu’'on commence a connecter des objets de mgnts». Un autre acteur du Grand
Lyon insiste en ce sens sur I'existence d’'un safamie particulier, a Lyon, d’explicitation et
de gestion des conflits : les acteurs politiguegehtniques auraient tendance a faire face aux
conflits pour les dépasser plutdt qu'a ignorer itagion : «S’il y a vraiment un truc
important & sortir alors ils ont une capacité arsettre autour de la table. Maintenant il faut
gu’'on le sorte, il faut qu'on le fasse pour I'agglalors, bon, allez, comment on en sort ?
Alors ¢a se passe dans un resto entre quatre ay Mais on s’en sort, c’est-a-dire qu’on ne
fait jamais pourrir les conflits. Et puis le confl’est pas une fin en soi, c’est-a-dire, on ne
nourrit pas le conflit. S’il faut en passer par ganflit & un moment donné, on en passe par
un conflit, mais on n’y reste pas. C'est assez r&ot». Ce savoir faire serait une
caractéristique spécifique a Lyon et a la strutikomade la société locale : Je I'explique
aussi par des choses tres anciennes. Je pense’egtela tradition radicale socialiste et
teintée d’humanisme catholique. Ca prend ses racires loin. C'est-a-dire c’est des villes
ou on sait toujours gérer 'économie sociale. C'éss villes ou il y a eu des conflits tres durs,
mais une capacité a transcender les conflits, & sertir par le haut, a finir par se mettre
d’accord. »

2.1.3. L’organisation de la coopération au niveau technique, au-dela des institutions

Il existe un niveau de concurrence entre les utftits. C'est a ce niveau que se négocie la
répartition des compétences formelles entre inglita. Les participants au projet REAL en
tiennent compte lorsqu’ils agissent. Mais les astéuterrogés distinguent également un autre
niveau « technique » de l'action, qui corresporicida mise en ceuvre opérationnelle de leur
action. REAL apparait dans ce cadre comme un popjefpermet d’organiser I'action au
niveau « technique » en dépassant les problémesraeirrence interinstitutionnelle. On peut
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ainsi comprendre le dispositif de pilotage de RE&dmme un moyen de faire travailler
ensemble, sur la question des transports a I'échiglI'aire métropolitaine, les techniciens
concernés au sein des différentes institutions afranchissant du niveau de la concurrence
institutionnelle a travers un mode de pilotageipalier et des dispositifs de coordination des
acteurs et de résolution des problemes. La congtrudes coopérations entre acteurs au
niveau technique pour mettre en place I'action RE&EL également favorisée par I'existence
d’'une communauté professionnelle dans le champ tdessports publics a Lyon, qui
transcende les frontiéres des institutions, et da@onvient de souligner le role.

Construirel’action a un niveau « technique »

Selon un responsable de service du Grand Lyon, penger et construire I'action publique,
les acteurs doivent passer par une phase ou ils dbstraction des compétences
réglementaires et du périmetre de leur institutibfaut selon lui que les acteurs parviennent
a se détacher d’'une lecture purement institutideng® leur action, et en particulier pour
penser I'action publique a I'échelle d’'une Aire Mgtolitaine qui dépasse tous les périmetres
institutionnels :« Il faut accepter de regarder sans méme savounel certaine facon au
démarrage, si c’est dans nos compétences, pasraensompétences et comment on va faire.
C’est ce détour la qu'il faut arriver a faire. Iafit accepter de faire abstraction, au moins
intellectuellement, et de se dire bon, commentriyara poser le probleme d’'une facon
rigoureuse. En essayant aussi probablement de B&ywoi-méme, c'est-a-dire d’essayer de
se débarrasser de sa lecture professionnelle eprsme professionnel que lI'on a par
accoutumance. Par exemple ici, une grande part® gkns ne feraient pas la distinction
entre ce qu’est un intérét d’agglomeération et utéiét communautaire. Ce n’est pas la méme
chose, mais I'agglomération elle n’est pas prisesian périméetre. En particulier, le travail
concret de pilotage, d’animation et de coordinatibnprojet REAL doit étre réparti a un
niveau technique de mise en ceuvre de l'action, ed@u-des questions de compétences
institutionnelles. Autrement dit, le travail de gidge ne serait pas possible si les acteurs
respectaient au sens strict les compétences istitelles des institutions : Iky a deux
définitions. 1l y a une définition qui est liée acompétences exercées par les uns ou par les
autres. Ca c’est la définition de base. Bon, ndas;ommunauté urbaine, elle sort un petit
peu de son cadre de compétences parce que préecaedintérét de I'agglomération
finalement. Bon, mais si on laisse ¢a de coté,lssractions proprement dites, en gros,
chacun est vraiment dans le cadre de ses compéteBonerevanche c’est sur I'animation, la
coordination qu’on se répartit les réles, en disabbn, il faut bien qu’il y en ait un qui serve
de pilote». Cependant, I'élaboration de l'action au niveatechnique » des problémes
concrets ne signifie pas que les acteurs ne ti@rmdrgpas compte des périmetres et des
compétences institutionnelles qui existent nécems&int. Les acteurs en charge du pilotage
considéerent important de pouvoir construire ungoacen tenant compte des différents
niveaux, tout en se mettant en position d’analgéabord les problémes en dehors du cadre
des compétences institutionnelles de chacun méinesshécessaire d’y revenir par la suite.
La régulation entre le niveau de la répartition desmpétences formelles et des périmetres
entre les institutions — ou les acteurs sont ercuwwance - et le niveau « technique » de
I'élaboration des problemes de I'action publiquade$ actions qui visent a les résoudre, est
donc un probleme central pour structurer l'actiofiéghelle de I'Aire Métropolitaine de
Lyon. Par exemple, le fait qu'un chargé de projat @rand Lyon ait piloté REAL au
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démarrage n’est pas sans avoir provoqué des tensiuine les acteurs, méme si tous les
directeurs des services concernés des différenttgutions étaient a priori d’accord. La
concurrence sur les compétences formelles et lemgiges des institutions entraine des
problemes de travail au niveau technique. Il s'algihc de faire en sorte que les acteurs
puissent travailler au niveau technique malgréetedraintes fortes provenant des relations de
concurrence entre leurs institutions.

Lerdledela communauté professionnelle destransports publicsurbainsaLyon :

Il existe une communauté professionnelle qui trande les appartenances institutionnelles,
et qui est constituée de techniciens travaillaguliérement ensemble sur les questions de
transports en commun a l'échelle de I'Aire Métroahe lyonnaise. On retrouve cette
communauté professionnelle au sein des participamtprojet REAL. Les techniciens ont
'habitude de travailler ensemble, par exemple pgoésenter le projet, comme le souligne le
chargé de projet REAL au Grand Lyor On est habitué a présenter REAL ensemble, & faire
ca soit a deux voix, soit a trois voix, souventcae chargé de mission a la Région] et puis
dernierement on I'a fait a trois voix avec [le respable REAL au sein du SYTRAL] ».
L’'importance des relations interpersonnelles pr&aries entre techniciens pour la réussite
du projet REAL est soulignée par exemple par lpaasable de REAL au sein du SYTRAL :
«vous avez parlé des hommes. Je pense que la iaiy @v ferment, il y avait tous les
éléments pour que ¢a se passe bien et pour queictasse attention au bon momente
chargé de projet au Grand Lyon précise ainsi queldpart des participants au projet se
connaissent depuis plusieurs années, et gu'ileavihabitude de travailler ensemble sur des
projets ferroviaires préexistant a REAL. On notégalement la tres forte proximité en terme
de formation de plusieurs chargés de projets maatit a REAL, qui sont passés par le
Laboratoire d’Economie des Transports (LET) de iersité de Lyon ll, comme nous
'indique ce chargé de projet du Département duriRhé« J’ai un DESS a I'époque de
transports Urbains et Réseaux de personnes, ciegiplome qui était organisé par le LET a
Lyon. On se retrouve, effectivement cette filiaredt trés présente. Des TURP il y en a un
certain nombre qui travaillent sur REAL. Les TUR®st Transports Urbains et Réseaux de
Personnes. C’est un petit code. [Le chargé de omisaul Grand Lyon] a cette formation, [le
chargé de mission] aussi de la région. Il n’y a gmaent aucune réunion partenariale sans
gu’on soit plusieurs a avoir ce profil la. Apresaqul on rajoute les autres qui sont passés par
le LET soit en doctorat soit en DEA, la liste salge. »Les techniciens de cette communauté
circulent entre les différentes institutions préeensur I'Aire Métropolitaine de Lyon, en
particulier entre la Région et le Grand Lyon. Peeraple, le chargé de projet REAL au Grand
Lyon a travaillé de 2000 a 2004 a la Région suquestion du bassin de vie Lyonnais. De la
méme maniére, le responsable de REAL au sein diR®Y Ta travaillé plusieurs années au
Conseil Général du Rhéne. La Directrice d’'un senda Grand Lyon insiste sur l'intérét de
ces circulations des professionnels entre lesuisins : «e suis arrivée en reégion lyonnaise,
a la Direction Régionale de I'Equipement, ou ji@viaillé, j'étais chef de projet de la DTA,
donc j'étais responsable de la direction aménagé+mmansports. Donc c'est moi qui ai piloté
le premier contrat de plan ferroviaire. Donc c'g&iur ¢a que je connais aussi bien REAL,
c'est aussi ¢ca qui fait que les visions territoeml s'emboitent, c'est parce qu'on a des
circulations de professionnels dans l'agglo quitdotéressantes. Précisons enfin que toutes
les institutions ne sont pas représentées au seicetle communauté professionnelle. En
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particulier, les petites intercommunalités qui jggsent a REAL n’ont ni les moyens ni la
possibilité de se « payer de la matiére grise »guepose parfois des problemes pour
travailler avec elles et pour « traiter des affawe

L’existence d'une communauté de techniciens estgmtée comme une ressource essentielle
pour mettre en place I'action dans le cadre de REAIle permet de mobiliser une expertise
technique malgré les conflits entre institutiongsAles techniciens de I'agence d’'urbanisme
- qui n'est pas représentee officiellement au deidispositif REAL - peuvent néanmoins étre
sollicités lors de réunions informelles entre teckems : « A un moment donné l'agence
d'urbanisme a dit : je ne suis pas dans ces ingt®nEt puis quand ils ont voulu y étre ils se
sont fait retoquer. Du coup il y a des réunion®infelles aussi avec I'agence pour les tenir
au courant de ca, et de leur part on a toutes kffexions intellectuelles qui peuvent étre
menées par eux, parce qu'ils ont un peu plus deefde frappe que nous, et nous ¢a nous
permet de nous enrichir pour pouvoir alimenter tejgt. La ils ont fait un travail sur qu'est-
ce qu'un parc-relais. Avec une expérience étranggmepermet d'alimenter la réflexion ».
Selon la Directrice d'un service du Grand Lyon,skaucturation d’'une communauté de
techniciens, et la capacité d’organisation desuastqui en découle, sont essentielles pour
dépasser les conflits au niveau institutionnel @irgdaire avancer I'action, quel que soit le
champ concerné : «'€st un peu le propre de ce territoire-la, c’esteqles acteurs savent
toujours assez bien s’il est utile de réfléchiremsle, ils savent toujours assez bien créer des
lieux pour travailler sans que ca soit des prisestéte pas possible sur qui convoque les
pilotes, etc. Alors a un moment ¢a se passe ag@mési c’est mieux que ¢a se passe a I'Etat,
a la DRE qui a joué son rble en son temps, oniteaféa DRE, si c’est mieux que ce soit le
Grand Lyon... Enfin il y a comme une communauté psajanelle qui est assez solidaire,
c’est-a-dire qui ne cherche pas forcément a tieecbupe... Enfin il y a des luttes de pouvoir,
bien sdr, on ne va pas dire que ¢a n’existe pageévment il y a des luttes et des marquages
a la culotte, de pouvoir, etc. Mais la communawé techniciens par contre, elle, elle fait
toujours passer l'efficacité avant tout ca. Doncage le lieu de réflexion la ou c’est le plus
efficace et puis aprés I'essentiel c’est d’avaneeElle souligne en particulier le réle d’'une
communauté de techniciens particulierement présdates le champ des transports en
commun pour structurer les partenariats. Elle goeliégalement les limites de la notion de
« transversalité », et l'importance des référestiedchniques. Pour elle, les expertises
professionnelles sont structurées par rapport asdesirs techniques applicables a des
problemes particuliers, et il est nécessaire de tampte de la structuration de ces champs
d’expertises. On retrouve ainsi I'idée de I'impota des communautés professionnelles qui
partagent des références et des savoirs commuhdgaut bien qu'il y ait des gens qui sont en
charge de I'habitat, des gens qui sont en charge tdensports... Il y a quand méme des
communautés professionnelles, des expertisesysigsrges de... par exemple, c'est vrai qu'on
n‘a pas fusionné la mission habitat et la missiépldcements, tous ensemble dans une méme
boite. Par contre, il y a un chef de la missionldégment et un chef de la mission habitat, ils
sont au sein d'une méme direction, on invente desép pour faire qu'ils travaillent
ensemble, on leur en demande plus qu'avant. Maiseona pas donner a quelqu’un qui
s'occupe d'habitat, la responsabilité de travailkrr les déplacements. Ca a ses limites la
transversalité. Moi je crois quand méme que c¢a @mmoent des limites en termes de retour
sur expertise et de communauté professionnelleuenhg sont quand méme pas toujours
totalement pénétrées. Et si on veut faire avaneechmilblick, il faut d'abord étre bien dans
sa communauté professionnelle. C'est-a-dire qoa si'est pas reconnu dans sa communauté
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professionnelle, qu'on va discuter avec la commtéauofessionnelle des autres, on peut
toujours courir quoi. »

La structuration d’'une communauté professionnellw de la question des transports a
I'échelle de I'Aire Métropolitaine de Lyon n’est paouvelle, et est bien antérieure a REAL.
Un cadre du Grand Lyon évoque ainsi I'expertisénégue portée par I'Etat déconcentré
jusqu'aux lois de décentralisation de 1982. L’'Btawvaillait déja sur la question de I'Aire
Métropolitaine dans le cadre de la Directive Teriele d’Aménagement en coordination
avec les collectivités locales. Puis cet héritageéaécupéré a travers la création de la Région
Urbaine Lyonnaise. REAL serait donc issu de cdexiins antérieures, précise la Directrice
d’un service du Grand Lyorn« REAL c'est finalement aussi un peu une espepeodeit de

ce savoir-faire partenarial qu'il y a sur l'aggldREAL est en partie né quand méme de la
réflexion générale, stratégique, globale, puisqaetta fait a I'origine de REAL il y a la
Région Urbaine de Lyon ®2ans le champ des transports, le travail anteAeREAL réalisé

au sein de la communauté des techniciens a petétadbdrer des références communes entre
les acteurs, qui avaient donc une base de réflexponr construire le projet REAL et ses 21
« actions ». Le responsable de la Mission Déplan&gsr&u Grand Lyon précise ainsi qu’'au
cours du mandat précédent, de grands principegati®ation du réseau sur I'agglomération
avaient été pensés et testés, et les techniciensna\déja élaboré certaines idées qui ont pu
étre reprises par les élus On avait essayé ici, pendant le mandat d’avaatdévelopper
cette idée consistant a dire que la partie centrat bien desservie, mais en revanche
'agglomération entendue au sens large s’est dégymde ces dernieres décennies sur la base
des autoroutes et de la voiture, donc on a unessewice urbaine qui est structurée a travers
ca. Ce systeme, on ne pourra pas et on ne voudsaegaévelopper, donc il faut trouver
guelgue chose qui soit un peu le pendant. Et poisaceu pas mal de discussions avec
différentes sortes de partenaires, plutét du c@dadSNCF ou des opérateurs, qui ont plus
une logique marketing. On voulait arriver a la stturation d’'une gamme de produits sur le
milieu urbain. C'est-a-dire qu’il y a des zones gont plutét adaptées a de la desserte d’aires
trés vastes, et puis lorsqu’on veut desservir lgads d’'un quartier, une petite navette c’est
mieux. Donc on avait chiné comme c¢a, et puis oit eimapar €laborer les principes et testé
un certain nombre de choses. Et la technostruc&nand Lyon était porteuse, du moins un
certain nombre de personnes, au niveau du Secaét@énéral. Ca a été repris par Collomb,
qui avait prété une oreille attentive a la fin damdat de Barre. Il a ressorti ¢ca en début de
mandat. »La Directrice de la Prospective au Grand Lyon itesge la méme maniére sur le
travail réalisé par la Région Urbaine de Lyon dedpction d'une « culture commune » et de
diagnostics communs sur I'Aire Métropolitaine, eartgculier par I'élaboration de cartes et de
statistiqgues « La RUL, la premiére chose qu’elle a inventé dtéta périmetre d'étude. Elle
s’est appuyée sur les agents urbains et elle gpfaitiuire une connaissance de ce territoire
sur la base d'un périmétre qui n'existait pas a hyelle a fait produire des études, des
statistiques, des cartes. Ca parait rien mais larésentation..., commencer a faire des cartes
sur un territoire qui n’existe pas, institutionrehent c’est fort. C'est-a-dire que les gens
commencaient a dire : Ben oui, c’est notre terrgob> Il existait donc avant REAL des lieux
de discussion entre les techniciens des différemtsStutions, ce qui avait permis de
structurer la réflexion sur un certain nombre desgionnements dans le champ des transports
collectifs a I'échelle de I'Aire Métropolitaine. P@&xemple les questions de cadencement
avaient déja été travaillées :La région Rhone-Alpes, ils ont structuré une dimettdes
transports assez tét, qui a pris en charge uneexé&h, notamment sur la structuration du
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cadencement sur I'étoile ferroviaire lyonnais. lhyeu des études qui on été pilotées trés tot
la-dessus. Et donc on avait l1a des lieux ou touhtede participait, on réfléchissait et si la
guestion se posait de l'articulation avec les aité® organisatrices transports urbains, hop,
on les invitait. Donc il y a des lieux et ¢a fopathait assez bien. Il y a également le fait qu’on
a éeté l'une des premieres agglo a faire un PDUDbkgm le noyau de gens qui ont travaillé sur
les PDU, c’est un noyau de gens qui a été extrémiesadidaire, qui a inventé un systeme de
travail, de collaboration tres efficace, et je pertue sur ce noyau la s’est greffée beaucoup
une dynamique partenariale collective . Et ces danés se mettaient des trucs sur la table,
ils se parlaient, ils faisaient des études ensemblet donc ils ont créé des espéces de
communautés, des solidarités de travail, sur lebggsides choses se sont construited es
guestions de la tarification commune et de l'offuex usagers avaient également déja fait
I'objet de réflexions communes antérieurement & RE@Ii ont servi de base de travail.

Conclusion

L’'analyse de la concurrence par rapport aux commgéte institutionnelles apparait
fondamentale pour comprendre comment se structargon dans le champ des transports
publics a I'échelle de I'Aire Métropolitaine de Lyo Les acteurs sont en situation
d’interdépendance du fait de la volonté de consruine action commune et du fait de
l'interconnexion de leurs objets de travail orgésign réseau — au sens physique du terme —.
Les relations de concurrence inter-institutionrgelui en découlent nécessairement sont
d’autant plus fortes. Dans ce cadre, la mise enepthu projet REAL peut étre considérée
comme une tentative de dépasser ce niveau de cencarentre institutions pour construire
des coopérations entre acteurs au niveau technigeiesouci de gérer la concurrence
institutionnelle se retrouve a la fois dans la memid’organiser I'action, et dans la maniére
dont les acteurs travaillent. En plus d’étre urpdsstif visant a mettre en place de nouvelles
actions opérationnelles, REAL apparait ainsi conumenoyen de structurer la coordination
entre les acteurs autour de la question des trasspd’échelle de I'Aire Métropolitaine de
Lyon. REAL peut étre considéré comme un disposiéif pilotage ad hoc qui permet aux
acteurs d’élaborer une action collective malgréplexblemes et les contradictions résultants
du jeu de concurrence entre les institutions. Emepules pilotes de REAL s’appuient sur
'existence d’'une communauté de techniciens dacbkaenp des transports publics a I'échelle
de l'aire métropolitaine Lyonnaise: cette commuéagprofessionnelle transcende les
frontiéres entre institutions et permet aux actelerpartager des références communes pour
construire et structurer I'action.

L’exemple de REAL montre bien que la coopératiofeéahelle métropolitaine ne se limite
pas a la mise en place de structures institutites@apables de porter des actions a cette
échelle. Les acteurs du projet REAL ont ainsi postaire une action collective sans poser
au préalable la question d’'une structure qui I'ayrarté. De plus, I'évolution actuelle du jeu
— a laquelle REAL a probablement contribué - senaeir permis de poser désormais la
guestion de l'institutionnalisation de 'actiondd la mise en place d’'une structure qui puisse
pérenniser et développer les actions engagéeadiesrs Lyonnais sont désormais en mesure
de réfléchir a la constitution d’un nouveau syntliméxte des transports comme l'autorise la
loi SRU, sur un périmetre plus large que celui dar@ Lyon, chose qui semblait impensable
au démarrage de REAL. La création de ce syndicangitrait de lever un versement
transport supplémentaire. Certains problemes @mé@ment pourraient ainsi étre résolus par
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la mise en place de cette structure pérenne, notamnma gestion d'un dispositif de
tarification commune.
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2.2. LA REORGANISATION DE L 'ACTION INTERCOMMUNALE DANS LE CHAMP DE
L’URBANISME A NANTES

La création de la communauté urbaine Nantes Méleopa 2003, induit une réorganisation
de l'action publique dans le champ de l'urbanismiede I'aménagement. Les acteurs
rencontrés soulignent la rapidité mais aussi Iféa@ment de ce proces&ug-ormellement,
une division du travail a été opéreée : la « débnitdes grandes orientations » a été confiée a
la communauté urbaine, la gestion des sols I'aéxécommunes, « dans le cadre fixé par ces
orientations » (Le Saout, 2004). Cette répartifanmelle des roles a été assortie d’'une régle
provisoire : « Pour éviter que des résistances apales bloquent la construction de la
communauté, les élus communautaires ont voté erend@e 2000 une charte de
fonctionnement, qui précise que la communauté réangas en ceuvre sur le territoire d’une
commune un projet que cette derniére aurait re@isgu’elle s’engage également, dans
I'attente de la définition des schémas directedurse pas approuver un document d’urbanisme
qui s’opposerait aux enjeux communaux exprimédgsmamunicipalités » (ibid.). Le recours a
cette régle de «droit mou » est significatif dedértitude provoquée par le transfert de
compétence. Loin d’introduire une séparation étanehntre les domaines d’action des
différentes organisations, la réorganisation enrsoauvre de nouveaux espaces de
concurrence et de coopération. Elle conduit dos@tgeurs a inventer de nouvelles regles du
jeu. Le changement est particulierement complexeniggau de la commune centre, ou
l'urbanisme constituait un secteur important etteorent structuré. Apparemment,
'administration communale s’organise de facon fewldre ses prérogatives, tandis que la
communauté urbaine, forte de sa compétence légatgose. Une analyse plus fine montre
gue la concurrence inter organisationnelle n'empégas I'apparition de nouvelles
coopérations et que progressivement se constitugystéme d’action nantais, dans lequel
niveaux d’action communal et intercommunal sontrigues.

2.2.1. Un jeu en cours de structuration

Lechamp del’urbanisme et de I’aménagement

Le terme de « champ » (préféré a celui de « seefudésigne ici un domaine d’activité
dont les frontieres sont incertaines et mouvangesr des raisons d’ordre général, que nous
nous contenterons de rappeler, mais aussi a causgrabnstances locales, qui méritent
davantage de précisions. L'urbanisme est un don@ioteiforme, partiellement décentralisé
avant la lettre, au travers de politiques contr@éds, comme I'a montré Jean-Pierre Gaudin.
Depuis la décentralisation, il recouvre des actitneés diverses. Certaines relévent de la
gestion routiniere du territoire, d’autres s’ingent dans des stratégies de développement
économique, emblématiques d’'une autonomisationodwgir local (notamment de celui des
maires de grandes villes) dont Pierre Grémion aneptre les premiers signes (Grémion,

% La communauté urbaine remplace le district, cré®#392 (suite & 'élection de J.M. Ayrault troissgsius tot),
lui-méme héritier d'un SIVOM, qui avait été mis place au début des années 1980. Elle regroupe-guaite
communes.

% « La communauté urbaine, c'est une Intercommunaléégestion plus I'aménagementrésume un des
enquétés.

27 On a pris I'nabitude de définir la notion de «tsec» par opposition & celle de territoire, ce seiait
inapproprié ici : nous nous intéressons a un coxepdéacteurs a la fois relativement spécialisésmeitorial.
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1976). Deux types d’action sont particulieremeghgicatifs de la politisation du pouvoir
communal ou intercommunal et de son ancrage Ideal politiques publiques et les projets.
Les « politiques urbaines® organisées de facon sectorielle, embrassent desides de
plus en plus vastes et ciblés sur des enjeux aotsstocalement (Biarez, Nevers, 1993). Leur
développement a conduit les acteurs publics loéadé&border leurs domaines de compétence
formels. C’est ainsi par exemple, qu’ils ont ét@gressivement conduits a étendre leurs
responsabilités (et a demander davantage de ptémegjaen matiére d’habitat. Le périmétre
des politiques publiques relevant de I'urbanismgadée donc de loin celui des compétences
octroyées par les lois de décentralisation et pagsiformes trés variables d’'un contexte a
lautre. Le « projet » est souvent considéré conmiemenode d’action politique local par
excellence. Le terme, lorsqu’il désigne un modectiba, serait significatif de tendances qui
bouleversent en profondeur l'action publique locdepuis une trentaine d’'années: la
territorialisation de l'action (entendue au sens «ldésectorisation ») ; l'ouverture des
systemes de décision publics a des acteurs deitédocale ; une démarche de planification
« stratégique » et « interactionniste » (Padioldae&mesteere, 1993). L'ambiguité du mot,
gu'il soit employé par les acteurs ou par ceux l@si observent, est aussi révélatrice de
lindétermination du champ.

Dans le contexte nantais, l'indétermination destemms d’action associée aux termes
« urbanisme » et « aménagement » (pourtant tréfogésppar les acteurs) peut étre reliée a la
réorganisation en cours. Les acteurs identifiambhnisme et 'aménagement a « I'urbain »,
mais aussi au « projet » au « renouvellement urb@&nlui attribuent des contenus variés : les
ZAC, le PLU, I'espace public, les espaces verta gbirie, etc. et un périmetre plus ou moins
vaste : aménagement stricto sensu ou « développeunieain ». Certaines recherches ont
montré que les organigrammes pouvaient étre urabalyseur de I'action publique et de ses
évolutions. B. Barraqué a ainsi identifié¢ des sigrie « verdissement des politiques
urbaines » (in Biarez, Nevers, 1993). Le risquend’telle analyse consiste bien sOr a prendre
'organisation formelle pour ce qu’elle n'est pale:révélateur de I'organisation réelle de
laction. En particulier, il convient d’avoir a Bprit que les organigrammes sont des
instruments de communication. Sans sur-interprdess tableaux schématiques qui
représentent les services nantais d’une part, deda communauté urbaine de l'autre, on ne
peut manquer de constater la position différente slervices dédiés a l'urbanisme et a
'aménagement dans les deux cas. Au sein de I'adtration communale, I'urbanisme est un
secteur clairement identifié. Au sein de la comnuté@airbaine en revanche, il apparait dilué.
L’organisation des services communautaires affisheobjectif : « Mener a bien des projets
intercommunaux ». Les directions, que les acteuadifient de « thématiques », apparaissent
comme faiblement sectorisées. Les questions d’age@émant relévent a priori de plusieurs
d'entre elles: «stratégie métropolitaine »; @xmité » (nous Yy reviendrons);
« renouvellement urbain » ; « développement écogoenis®.

% Nous reprenons & notre compte la notion de JeamePRGaudin, qui associe la notion de « politiqtEaine »

a l'idée d'un urbanisme coordonné par des pouvpuBlics locaux disposant d’une autonomie de moyens
(Gaudin, 1993).

% Nous rappelons que notre enquéte a précédé I'tmmper réorganisation des services intervenue
immédiatement aprés les élections municipales 68.20
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Puisque notre objectif consiste a analyser la sdosgtion dont ce champ d’action publique a
fait I'objet, nous avons d’abord cherché a comprera maniére dont il s’est structuré au sein
des services de la ville de Nantes.

Laréorganisation du champ del’urbanisme nantais

Lorsque Jean-Marc Ayrault est élu maire pour lampeee fois, en 1989, des projets
d’aménagement (le tramway et le cours des cinquatatges, le réaménagement du centre
ville...) sont I'un des principaux modes d’expressamla rupture politique. Un responsable
nantais raconte« On n’a pas loupé l'affichage qu'il fallait fairpour montrer que la ville
était en route, que ca bougeait. Donc on a port® peojets d’'une maniére tout a fait
volontaire » Des « circuits de décision courts », impliqualusé&’une part, directeurs de
services techniques de l'autre sont mis en plaads mune «direction générale a
laménagement et de l'urbanisme » est instituée. €gystéeme urbanisme $selon
'expression de notre interlocuteur) est ensuitgnaenté de « moyens de production » : les
espaces verts et la voirie. A la fin des année9,1B%e voit adjoindre des « missions » :
déplacements, espaces publics, économie et deviginéction générale du développement
urbain ».

Lorsque la compétence urbanisme est transférée acolamunauté urbaineg un
recouvrement, des enchevétremenentre I'organisation existante et celle nouvellete
créée apparaissent. Ce chevauchement est d’altigreagmsible que 'administration nantaise
est« une institution tres modelée par les serviceaimd) 'aménagement urbain. selon un
cadre communautaire extérieur au chaimp.concurrence concerne notamment la maitrise
d’'ouvrage des grandes opérations et la relatiorc d88 SEM a qui elle est déléguée,
notamment deux d’entre elles : la SAMOA, dédiégmjet de I'lle-de-Nantes, qui peut étre
considérée comme une émanation de la communausinarbet Nantes-aménagement,
structure d’origine nantaise. Dans ce jeu inteitusbnnel, ces deux grandes SEML jouent un
réle pivot : «Sur 'urbain, ¢a frotte dur entre la Samoa, Nané@sénagement, 'urbanisme de
la métropole et Urbana®} Il s'agit d'un «systéme en tensionrésume le directeur de
I'urbanisme communat.

L'incertitude comme contrainte et comme ressour ce

Face a cette situation nouvelle, les acteurs foeye de réflexivité. Chacun cherche a agir
sur ce jeu instable et concurrentiel. Le directgéméral des services de la ville de Nantes
brosse le contexte de son activité en mentionrentévolutions nantaises qui obligent a

« brasser 1000 choses en méme tempsll y a quand méme un certain nombre de champs
sur lesquels on a tellement de questions pressambewelles, qu'on a forcément une
incertitude qu’il faut assumes. La premiére d’entre elles est la création dedl@munauté
urbaine, «éalité institutionnelle a la fois prégnante, fgriecontournable [...] et en méme
temps bricolée, pas pensedméme si elle fonctionne mieux qu’ailleurs, &6t intégrée et
dispose de compétences plus larges que toutesities @ommunautés urbaines en France),
mais source d’opportunités», «d’expérimentations, «de réalisations> et de moyens
financiers nouveaux, qui permettent de’engager plus fort dans des actions la seconde

% Nom donné au service communal chargé de I'urbamism
31 Que plusieurs acteurs insistent sur le caractacifigue de ces relations n'invalide pas I'hypothésun
rapport de forces trés marqué.
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réside dans les innovations nantaises relativas«gproximité » et a la « démocratie locale »
(I'association de ces deux évolutions est a noiaus y reviendrons). Ces changements sont,
selon lui, corrélés a la prospérité économique éhafraphique de I'agglomération, qui
«donne a penser aux élus que l'avenir est étesnélet optimisme est partagé. Méme si
certains cadres nantais se tiennent sur la défensivacun considere que I'heure est a
linnovation. Au sein des services communaux eertdmmunaux, on trouve, placés en
positions symétriques, des cadres caractériséslegpar ancienneté et leur connaissance
revendiquée du territoire, dont la seule missionsie a proposer de nouvelles pistes
d’actions :« C’est quand méme assez etonnant les espaceisatiieis qu’on a. Et en méme
temps on fait la collecte des déchets et les rquuilsts »,confie un de ces chargés de mission
a la communauté. Dans I'ensemble, la création d@tamunauté urbaine est percue comme
un changement tardif et brutal mais qui réussitgblmieux qu’ailleurs. Dans ce contexte, il
s’agit de gérer ensembldentre commune et communauté urbaide] la réallocation de
ressources, explique le DGS de Nantes.

En matiére d'urbanisme, la distribution formellesdeompétences est pensée davantage
comme un probleme que comme une reégle qu’il s’@gifappliquer. Elle est percue comme
une incitation a innover : ka compétence urbaine, elle est partagée dansales Donc ne
donnons pas a penser gu’elle peut faire I'objetutfa chose que de ce partage. Alors, le
partage est fondé sur des considérations de polsglocales et il peut étre fondé sur des
enjeux démocratiques : qui a légitimité pour paréerec nos concitoyens des projets qu’on
meéne sur le territoire ? C’est un sujet auquel feon’ai pas la réponse mais considérer que
la réponse peut étre dans les textes est unedtusil’incertitude relative a la répartition des
sources de pouvoir, évoquée ici par le DGS de Maets également notée par les membres
de la communauté. Pour tous les acteurs, I'incelitprovient d’abord de la séparation entre
deux sources de Iégitimité: la compétence formalle matiere d’aménagement et
d’'urbanisme (entre les mains de la communauté nepaet ce que les acteurs nomment
généralement la « légitimité démocratique », ciedire la représentativité (associée a
I'élection au suffrage universel). Les nouvellegleé du jeu trouvent donc leur source « dans
les textes » mais elles se construisent aussi armagie l'action avance. Chacun en est
conscient, quelle que soit l'action dans laquelleest engagé. Cela alimente le jeu
concurrentiel entre institutions. Sans forcémentlike, les acteurs prennent également en
considération un autre facteur d’incertitude : kractére provisoire des réegles, lié a la
perspective de nouveaux changements du cadrequedoici par exemple ce que dit un
directeur de service de I'établissement intercomahur«Ce n’est jamais fini. Il y a des
compétences nouvelles qui vont arriver, I'enviraneat va évoluer, on va avoir des
ajustements un peu permanemts.

2.2.2. La concurrence inter-institutionnelle

Avec la création de la communauté urbaine, le champ’urbanisme est devenu inter-
institutionnel. Commune et EPCI doivent coopéretdételopper de nouvelles relations avec
les SEM. Dans ce nouveau jeu, chacun dispose deuregs différentes. La compétence
formelle est revendiquée par les membres de la aoraaié urbaine. L'un deux affirme 1l«

n'y pas de concurrence. Il y a une recherche déifégé du cété des services de la ville de
Nantes. Nous on n’est pas en recherche de |égitipitisqu'on est légitime, on a des
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compétences, on les assumeles services de la ville se réclament de légitimité
démocratique » de leurs élus. Tous reconnaissarbBM leur expertise.

L’ autonomisation de la communauté urbaine

La communauté urbaine est une organisation en ceucsnstruction. La nouvelle entité doit,
classiqguement, convaincre les maires des commuérgshpriques d’adhérer aux deécisions
communautaires. Nous verrons que l'organisatiorniéentrée des services communautaires
dans le champ du « développement urbain » a appoeééponse a l'inquiétude des maires
de communes périphériques a I'égard de la noutetlenostructure. L’action de cette entité
dépend de compromis politiques, dont un directeairsdrvice, qui fut successivement
directeur général des services de deux EPCI, tiédirdaractére spécifiquement nantais : les
décisions se prennent progressivement, par adhésisans coup de force. Mais elle doit
aussi construire des actions qui la définissergstourquoi les porteurs de projets attachent
un enjeu politigue aux actions qu’ils engagent aon e la communauté urbaine. lls visent a
structurer des problemes (selon I'expression deid@aDuran), a les constituer en enjeux
d’actions publiques que puisse s’approprier la comanité urbaine et qui la fassent exister.
Le responsable de I'atelier « éco-quarti& sorte d’incubateur de nouveaux enjeux d’actions
publiqgues intercommunales, parle d’identificatiorJe dirais que la thématique éco-
quartiers est donc clairement identifiée a Nantegrivpole».

Un chargé de mission auprés du DGS de Nantes Mi¢ropuparavant responsable de la
politique de la ville au sein des services communast précisément affecté a cette mission :
«Mon idée était de montrer qu’une institution pubkgcomme la nétre, qui est quand méme
un établissement public de coopération intercomrau&ec une |égitimité démocratique
toujours contestée, était en capacité de menerfamee de gouvernance particuliére et de
mettre en systeme un jeu d’acteurs avec une foengéchocratie locale nouvelle Il cite
plusieurs actions concourant a cet objectif. llolamment fait en sorte que 'EPCI joue un
rble moteur dans la création d’'une maison de l'emppuis en assure la présidence.
L'initiative n’est pas justifiée par une compéteriégale (I'emploi reléve en principe de
'Etat), mais par la «esponsabilité de l'animation du territoirg et celle consistant a
« fédérer les acteurs. La réussite de ces actions repose sur la ¢épdeimobilisation des
«acteurs du territoire> dont dispose le chargé de mission. Il leurlatideux « cibles » :
ses collegues, directeurs et chefs de servicesedpart, élus (¥ compris Jean-Marc
Ayrault ») de l'autre. Au-dela de leurs objectifs appasenes initiatives visent a démontrer
aux membres de la communauté urbaine gu’ils forttepd’une «institution qui a une vraie
capacité, le fait de co-produire des politiques lpges ».

Les acteurs chargés d’ouvrir de nouveaux champgiodfacommunautaire ne raisonnent pas
seulement en technocratéslls attribuent un sens fort a la notionindércommunalité et
S’attachent a la régulation du jeu interinstitutieh Ainsi, le responsable de I'atelier « éco-

32 Ces ateliers, dont le pilotage est assuré parairefde projet » appartenant aux services de Namétropole,
sont composés principalement d’agents de la comuténabaine, secondairement de membres des sedgces
la ville de Nantes et de représentants des graBfds locales et de quelques experts. Ces ateliesaside
'Agenda 21, sont censés produire de I'expertiséaige circuler de « bonnes pratiques » entre conaswle
I'agglomération.

% Si I'on admet que le technocrate détient un saspécialisé et imprime a la décision publique spgiee de
métier.
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guartier » s’efforce de placer les acteurs dang bain commun >ge facon a «wormaliser»
les pratiques des communes de I'agglomération eratére.

Laréorganisation du service communal chargé del’urbanisme

Pour les représentants de la commune centre, Nité&epole constitue un environnement
incertain, par rapport auquel il faut s’adapteurLde ceux qui participent a la réorganisation
de I'action municipale cite I'exemple lyonnais, lauicommunauté urbairefait la pluie et le
beau temps, pour illustrer ce qui constitue selon un vrai risque, si la ville perd tous ses
moyens »Face a ce risque, expligue-tdlon s’est réinventé sur des missions, qu’on aesalé
sur la nécessité d’avoir un niveau municipal d’aath» Une réorganisation des services a été
engagée @ partir de» la redistribution des compétences formelles. dBangement a
conduit, non a une nouvelle division du travail,isnau renforcement de la courroie de
transmission entre une administration décentraletée ses » €élus, élu sectoriel (le premier
adjoint municipal, vice président de Nantes métlophargé du développement urbain) et
élus de quartiers« Ce qui était fondamental dans la position acqeigéait que les décisions
politiques se prenaient a la ville de Nantes. Eosgsur tout ce qui est notamment fabrication
de la ville, je ne sais pas si I'on peut appelerugadeal, mais c’est une sorte d’accord tacite,
qui se lit dans le fait qu’il faut souvent des nmags qualifiées pour remporter des décisions
sur la problématique de I'aménagement urbain. Sisv@oulez le compromis [...] dont je
parlais, ca s’est fait en disant : vous gardez laitnse dans les zones de développement, on
ne vous imposera pas vos formes urbainesxplique le responsable de l'urbanisme. Ce
service refondé est devenu « Urbana » (il comptér@m quatre-vingts agents). Il a été en
partie décentralisé pour former trois GEPA, group&dude et de proposition d’action,
constitués de cadres généralistashargés de préparer la décision politiqueCes services
décentralisés élaborent depré-programmes, pré-projetsen faisant éventuellement appel a
des fonctionnaires communautairesquand il faut». lls les font ensuite valider
politiguement» : «Donc la synthese est faite 1a. C’est entériné paoureau municipal [...].
Puis aprés ca part vers Nantes Métropole qui leviaire.» Ce processus est censé maintenir
«un systeme dallocation et de pilotage nantaigour les actions de compétence
communautaire. Il est supposé étre plus efficaceoetforter la légitimité des services
communaux. Ce systéme, congu comme défensif, réffaittivement la marge de manceuvre
des services chargés de la mise en ceuvre degjpesiticommunautaires :Gest un peu
tendu avec les GEPA parce qu’'on se marche un pelespieds, et que au fond on a mis sur
pieds un dispositif de bonne conduite etc., maisesr bien qu’il y a encore quelques progres
a faire, mais qui sont des calages qui ne reléyast de la proximité, mais qui relevent de
'ensemble du dispositif. Une fois que c¢a sera a@ésera fini, étant entendu qu’il faut
reconnaitre que lorsqu’un élu de quartier dit « n@iveux ¢a », ¢a n'engage que lui, ca
n'engage pas la ville. Quand le maire dit : je veax ok c’est régl®, explique un directeur
de service de la communauté. La « proximité »jsé#l plus globalement comme un niveau
d’ajustement (infra), est ici le niveau d’expressde la concurrence interinstitutionnelle. Les
GEPA sont souvent mentionnés comme des bastionsnaoaux. Ici par un directeur de
service de Nantes Métropole Les GEPA, c’est le prolongement de l'urbanismestcle
prolongement des difficultés. Et la, tant qu’on ura pas clarifié au niveau de la
communauté ce qui est du ressort de la communawté qui est du ressort de la ville, on
aura toujours un peu de tensionsLa décentralisation d’Urbana a effectivementdzot a la
construction d’un systeme autonome, par rappaoat Ggyhamique intercommunale mais aussi
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par rapport I'institution communale (grace a I'angaation d’un circuit de décision hyper
sectoriel), ce que revendique le directeur du seninterrogé par R. Le Saout : « Nous on
touche a tout. On fait des notes qu’on appelleptésprogrammes d’action publique, qu’on
fait valider par les élus. Nous, on a une commatete élus. On est la pour formaliser les
commandes de la ville. La-dessus, on a une légéim{Le Saout, 2006).

Lepouvoir des SEM

Les SEM locales d’'aménagement, notamment deux rd’aziles, apparaissent comme des
organisations relativement autonomes. Leur poudeidécision en matiere d’'urbanisme est
aussi reconnu que celui des institutions politiquascquelles elles sont en principe
subordonnées. Les membres des services communaoterebmmunaux, qu’ils travaillent
ou non dans le champ de l'urbanisme, les consitiemnme des acteurs a part entiére et non
comme des instruments des collectivités localesditecteur de I'une d’elle, dédiée a un
projet urbain majeur, raconte Ge projet a été porté par la communauté urbainesseaite
[...]. Nous nous sommes rendu compte au bout de wgpeltemps, que ce projet, par sa
dimension, par la diversité de son contenu, pamldtiplication des interactions autour des
différents thémes, supposait qu'il y ait une orgation ad hoc pour le porter. Ceci a fait
I'objet de réflexions, d'études, de comparaisomsscknarios, qui ont abouti au fait que la
meilleure solution était de créer une société dédiéce projet : ca a été la décision de faire
la SAMOA. Donc ¢a, c'est fin 2003, il y en a plem ont quitté la direction de la
communauté urbaine pour créer la SAMOA, et c'estque je fais depuis» Notre
interlocuteur était alors directeur général desises de I'organisation mére. L’autre grande
SEM est caractérisée par sa double tutelle. Sattdur explique : ©n était une SEM plus
ville de Nantes, la SEM de la ville de Nantes, quieu en charge les principaux
développements urbains de la ville. Et puis avecré&ation de la communauté urbaine, on
s’est retrouvé a modifier le capital. Il y avaiujours 51% de collectivité locale, portés par la
ville de Nantes uniquement. Maintenant il y a ptles la moitié qui sont portés par la
communauté urbaine Cette SEM intervient sur le territoire de Nanta elle assure la
maitrise de diverses opérations. Elle pilote, adtés de la ville de Nantes, le second projet
urbain considéré comme d’ampleur métropolitaine.

En matiére de conduite de projets, les deux SEModent d'une large autonomie. Cette
autonomie est maximale dans le cas de la SAMOA, gEdlée au projet de I'lle de Nantes :
«Le fait de se dire qu'on n'est pas dans un rolepment d'opérateur technique, dans
lequel on est en train de transformer, d'achetedeetevendre, mais dans un réle de pilotage
de la transformation d'une partie essentielle devilee ; donc notre réle premier, il est je
pense, dans la répartition du réle des acteursefan sorte qu'entre les collectivités, dont j'ai
dit qu'elles étaient toujours l'autorité des quest que nous gérons, les promoteurs, les
acteurs de toutes sortes, les acteurs culturetsatgeurs associatifs..., la population qui vit
déja sur place..». L'autonomie des SEM inquiete les services comemo et
intercommunaux, qui cherchent a limiter leur ingrion, selon le directeur de I'une d’elles :
«La question qui se pose c’est : a quel moment onnfi@érvenir la SEM ? La tendance des
services est toujours : le plus tard possible. EBnma qu’elle n’intervienne pas ce serait
encore mieux» La méfiance des agents administratifs locauégatd des SEM s’explique
aussi par les relations, formelles et informeltpse celles-ci entretiennent avec les élus. Un
directeur de SEM confie que les membres des sasritercommunaux considerent qu’un
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projet confié a une SEM leur échappe : il est nesiemment controlé par celle-ci et par un
élu. L'élu « proche » peut étre le président dusedrd’administration, mais aussi le maire-
président, dont les directeurs des deux princifgaleld sont de fideles collaborateurs (infra).

Le pouvoir des SEM ne se limite pas au pilotageuget. Leur « expertise urbaine » est
reconnue, et génératrice de concurrences. Un jeathe explique : kace aux SEM, il faut
gue les services communautaires aient toujourqossible, une longueur d’avance. [...]
Donc on essaie d’avoir cette capacité-la, mémdfectivement la SAMOA a aussi son propre
réseau de contacts [...]. Mais nous, malgré toutcaans doute des moyens un petit peu plus
faibles, on arrive a étre présents aussi sur latipaprospective, la réflexiomn Les « ateliers
thématiques » dont il a la charge (supra) fonti@ales moyens mis en place pour donner a la
communauté urbaine une «longueur d'avance », etiémade développement durable
notamment (dans le cadre de l'agenda 21 que pllaReCl). Le jeu concurrentiel, qui
implique trois partenaires (SEM, communauté urbagbeville de Nantes), est relatif a
linvention de nouveaux contenus d’action publiqgaj se joue aussi sur le terrain de la
conduite de projet. Notre interlocuteur nous liureexemple qui illustre cet enjeu En ce
moment la SEM travaille sur le sport dans la vi[le.] Et la-dessus pour l'instant la SEM est
en avant, ce qui d'ailleurs a posé des problemes ¢ ville de Nantes... Parce dans le jeu il
y a la ville de Nantes, on est quand méme sunrtidiee de la ville de Nantes, qui laisse un
peu la communauté urbaine en avant sur le progtdd Nantes, donc clairement qui est
moins présente que sur les autres quartiers, pgtelle considére que ce quartier a été pris
en gouvernance par la communauté urbaine [...]. EsUa les sports clairement, la ville a
dit : « comment la SEM peut-elle s’emparer de getsalors que nous on a une direction des
sports et que c’est une compétence qui nous egtref». Si I'on en juge d’aprés cet
exemple, la ville réagirait défensivement en arguiensa compétence légale. La communauté
urbaine tendrait davantage vers laoproduction», en élaborant avec son maitre d’ouvrage
délégué des « schémas d’orientation thématiquemeecnant les questions sectorielles qui
relevent de son autorité (espaces publics, tratspmllectifs, stationnement...). Nous
n‘avons pas enquété suffisamment pour savoir geligle est révélateur. Nous observons
néanmoins que la communauté urbaine s’est orgamieée faire face a I'autonomie des
SEM. Des chefs de projets ont été mis en placa, diétre les interlocuteurs uniques des
SEM et de réduire ainsi la zone d’incertitude delfés disposent : Ronc moi mon réle c’est
d’étre un peu l'interlocuteur unique de la SEM, gamque sinon, avant que mon poste existe
la SEM avait une multiplicité d’interlocuteurs ebyvait étre la seule éventuellement a
connaitre la vision d’ensemble et a pouvoir I'otena sa guise en disant : ah bah non, tel
service penche plut6t de ce c6té et donc moi je duque c’est plus commega

Les SEM jouent également un r6le pivot dans le @ancurrentiel entre les deux
organisations. Le directeur de la SEM chargée dsiguirs projets nantais insiste sur ce point
et donne un exemple. A la questionEst-ce que ¢a veut dire que vous faites non sealeme
de la coordination entre services mais aussi dedardination entre la communauté urbaine
et la ville de Nantes,?il répond: Ca nous arrive beaucoup. kes organisations ont
frequemment recours au contrat pour palier I'iritgde de leurs zones de compétence.
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Larégulation de la concurrence

La coopération interinstitutionnelle est formalig@a de nombreuses regles. Les plus visibles
et les plus souvent mentionnées par les acteunm@né la forme de contrats. Un autre mode

de régulation, plus implicite et fluctuant, consiatdifférencier les modes d’action relevant de

chacune des institutions. Cette différenciatiorsgpeerpose a la répartition des compétences
formelles.

Le « développement urbain » dans son ensembldrastusé par un cadre de décision qu’on
peut qualifier de contractuel : des regles ex@gidéfinissent le réle de chaque institution et
sa participation au financement des investissemesmts référence a ses compétences
formelles. Les investissements communautaires (@lume de travaux ») sont I'objet
d’accords pluriannuels formalisés :Les contrats de co-développement, qui sont des
documents signés entre la commune et la communguitéest un document qui vérifie la
compatibilité ou la cohérence des projets munickauec les projets communautairegus
DGA de la communauté). Selon un principe analodas,conventions régulent l'intervention
de chaque partenaire dans les projets qui reldoemellement de la communauté urbaine ou
de la ville, ou de leur autorité conjointe Par exemple, la politique du logement c’est la CU,
donc quand on fait une opération de logements 8@86 de logements HLM c¢a a un effet
direct sur le bilan, donc la ville de Nantes en ijeade cette opération dit : ca a un impact
sur le bilan donc c’est pas moi qui paye. C’est y@ur le logement social, mais aussi ... Ont
été mises en place des conventions tripartitesedatwille, 'aménageur et la communauté
urbaine, quand il y a des croisements de compésencest-a-dire essentiellement le
logement et I'espace publie (un directeur de SEM). Selon un directeur dee pliEs roles
respectifs de la commune, de 'EPCI et ceux des SBM étroitement formalisés. Dans le
projet de renouvellement d’'un quartier d’habitatiab par exemple, la responsabilité du
projet est communale, mais Nantes Métropole egtifeipal financeur. Le directeur de pdle
assure la médiation entre pilotage du projet etices centraux de la communauté urbaine.
« Le chef de projet coté ville de Nantes a une vigiobale du projet, le référent territorial
[fonction dévolue au directeur de pble dans togscks]travaille en lien avec la direction
centrale, parce qu’en fait le chef ville de Nantés pas de moyen. Mais par contre sur un
projet, il y a a la fois le volet habitat, le volétonomique, il y a aussi les équipements
publics. Donc la commune a I'ensemble de ses él8men] Nantes Métropole intervient
uniquement sur ses champs de compétence. [...] Get g fait aussi en lien avec Nantes
Aménagement, qui est maitre d’ouvrage délégué.

La plupart des acteurs interrogés opérent unendi&in trés nette entre « politique publique »
et « projet ». Cette distinction est particulieraemienportante dans le champ de l'urbanisme.
Elle indique une division interinstitutionnelle dravail qui complexifie et s’ajoute a la

répartition des compétences formelles. Mais ca#iloution des roles est provisoire et non
dénuée d’ambiguité. La notion de « politique puldie revét un sens fort pour les acteurs
locaux. lls adherent a l'idée selon laquelle ladpiciion de telles actions a un caractere
instituant pour une collectivité locale (Grémionulidr, 1990). Elle repose sur une légitimité
gu’ils attribuent davantage a la commune qu'a lanmoinauté urbaine. Aprés avoir

longuement expliqué comment il s’efforce de coordores politiques intercommunales et le
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projet dont il assure la maitrise d’ouvrdfein directeur de SEM observe L& lieu politique
essentiel dans le systéme francais c'est la comnioree le lieu d'expression des politiques
publiques c'est d'abord la commune, méme si clestida communauté urbaine bien sir
Les acteurs, qu’ils appartiennent ou non a l'initih, attribuent la primauté de la commune
dans ce registre d’action a sa plus forte représigit€é mais aussi a son savoir-faire. Le
directeur général des services communaux a crédispositif de pilotage et de suivi de ce
type d’action. Il existe, a Nantes, deux grandsesype politique publique : les politiques
« thématiques » (ou sectorielles) sont les plus bmeoses ; les politiques « générales et
transversales » concernent : 'aménagement etvelagement durable mais aussi 'agenda
21, la cohésion sociale et la ville. Chacune d&klst ramifiée en plans d’action. Le DGS
précise : «C’est pas du vent, il y a un nom derriére. La piighu temps il y a un budget. Et
guand il n’y pas de budget, c’est mis a 'agendasty intéressera dans un an ou deuxces
politiques donnent lieu a une évaluation réguliées acteurs de la communauté urbaine se
réferent & ce modeéle. La construction de politiqueisliques serait pour eux le signe d’une
autonomie conquise. Mais pour I'heure, les membeeBEPCI qui se chargent d’élaborer de
telles actions parlent plus volontiers de « copetidn de politiques publiques>

Un autre principe de division du travail est évogaéles acteurs, qui repose sur la distinction
entre des types de projet. Un responsable nantagistingue trois : «es grands projets
urbains, c’'est la CU. Donc se met en place un psas de production ou c’est un staff
politico-technique qui pense le projet [...] et qesacie plus ou moins la ville.Ge schéma
s’appligue aux projets de renouvellement urbairll y a un deuxiéme schéma qui est mis en
place [...] lié a une logique de projet soulignée’exiréme [...] qui est le projet de la
cohérence du projet sk.a décision est alors entre les mains d'une SEMjuweautonomise
radicalement le projet. Un troisieme type se cérés® par une maitrise d’ouvrageeur
'essentiel» communale. La critique implicite a I'égard dwxgigme « schéma » est dirigée
vers les SEM (I'une d’elles en particulier) auxdeglsont confiés les grands projets urbains.
La plupart des acteurs se contentent de distingaak grandes catégories de projet, qui
correspondent a la répartition formelle des comque entre commune et EPCI, et font
abstraction du réle des SEM, notant seulement gue position peut varier : les zones de
développement, les projets exclusivement économmiquemétropolitains relevent de Nantes
Métropole, les projets de moindre envergure owerainante habitat » de la ville de Nantes.

2.2.3. Un systéme d’action trans-institutionnel

Un systeme d’action reliant les acteurs public§w®anisme nantais se construit. A la base,
la proximité est utilisée comme une méthode et cerane nouvelle source de Iégitimité. Au
sommet une élite locale, qui transcende les froegiénstitutionnelles, constitue peut-étre ce
« pouvoir d'agglomération » mentionné par I'un @s imterlocuteurs.

34 Il dit par exemple : Quand on est dans un territoire au coeur de l'ag@lation, toutes les politiques
techniques sont affectées ou affectent le projdbnc ¢ca devient un lieu de croisements trés coraplex
(transports publics, environnement, habitat, déppament économique.».)

% Suite aux derniéres élections municipales (imntédiant aprés la fin de notre enquéte), le direagénéral
des services de la ville a été nommé a Nantes fidgopour y occuper les mémes fonctions. Il spgmea y
appliquer le modéle nantais : des politiques pulgiigcommunautaires, précisément définies et fosgedi sont
en cours d’élaboration (en octobre 2008).
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La proximité, méthode d’ organisation et source de légitimité

Le mot « proximité » est trées employé par les ast@antais. L'attention portée a ce niveau
d’action serait une spécificité locale. Pourtantceértains égards, ce discours n’a rien
d’original. Il évoque « le fétichisme de la proxig, analysé par Rémi Lefebvre comme la
manifestation d’'une crise de Iégitimité politiquefebvre, 2005). Dans le contexte nantais, la
notion renvoie toutefois un mode d’organisationl'detion. Elle est concrétisée par deux

dispositifs symétriques, I'un communal, I'autre comautairé®. Il ne nous a pas été dit que

le second était issu du premier, mais seulemeiitsjy’était ajuste.

Le directeur général adjoint chargé de la proxirmaif@ communauté urbaine explique ce qui
fait selon lui la spécificité de I'organisation naise : «Nantes, partant de peu de choses,
d’un seul coup a emboité le pas de la loi Chevénerpe.] et d’'un seul coup s’est vraiment
structurée lourdement, mais dans une logique «ojeentre » et sur I'opérationnel j'essaie
de déconcentrer..»La déconcentration a consisté dans la créatiopdles de proximité,
services déconcentrés et polyvalents qui sont embr®de dix, trois «anto-nantais», quatre

« mixtes » (ils réunissent des quartiers nantaisdet communes limitrophes) et trois
« périphériques ». Chacun d’eux couvre des teresodont la population varie de 35 000 a
70 000 habitants environ. lls constituent un nivebaction autonome (doté de moyens
propres’), organisé en fonction d’une régle de subsidiatégnie de la facon suivante« On
veut que les pbles soient des lieux ou on traiteetd les missions de terrain de toutes les
compétences de la communauté urbaine. Par exempéerois toutes les compétences dans
un tamis pour avoir a l'intérieur de ces compétentmutes les missions qui, objectivement,
avaient un intérét a étre descendues sur le tenpainsouci d’efficacité. Par exemple les DIA,
ce sont les pdles qui les gérent, qui les instniidees modifications de PLU ce sont les pbles
qui les instruisent, pas les révisions. En matiere de services urbains (transports adbe
collecte des déchets eau, assainissement...), les pglarticipent a la définition des services
et le controle de I'exécution leur est confié » afigois, 2006). lls ont, en outre, la
responsabilité des réseaux secondaires d’assairesseA ces fonctions techniques, ont été
adjointes des missions relevant de I'urbanismeuetiéveloppement économique, qui leur
confére un réle de « généraliste du territoire n.responsable de pble raconte la création de
ces « antennes » de la communauté (c’est aindiegi@&aient initialement nommeées), qui fut
immédiate pour la plupart des communes, plus |goier Nantes car elle impliquait un
redéploiement important du personnel nantaides< péles étaient uniquement sur des
problématiques de services urbains. Et les maiess abmmunes ont souhaité que ces péles
soient aussi dotés de compétences liees au déeahgop urbain et économigwue(afin de
pouvoir interagir directement). En réponse a umestion l'invitant & comparer les poles a
des subdivisions de I'Equipement, il fait ce congtaradoxaf : «Si les poles avaient été
réduits a la gestion des services urbains, jaurdis ‘oui’, vraisemblablement. Dans la
mesure ou le développement urbain et économiqukiastdans les péles, ca tire les podles
vers le haut. [...] Et puis on est quand méme suadiconcentration et de la délégatisn
Nantes Métropole serait donc déconcentrée et ncentié@lisé&.

% Notons que les GEPA ne sont pas mentionnés parctesirs comme des dispositifs illustrant les \wede la
proximite.

3" Et une centaine d’agents, selon I'un de nos intetteurs.

% Un cadre nantais avait assimilé les deux organisst minimisant ainsi le caractére innovant desveaux
dispositifs communautaires.

39 L'ambiguité de la relation entre péles et servioastraux avait déja été constatée par R. Le SapR006.
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Ces péles visent a un apprentissage collectifatgiéin intercommunale par la mise en ceuvre
des décisions publiques. lls sont, selon I'expassiu directeur de I'un d’eux, la porte
d’entrée des communes (alors que les services centraux concentrentpéeise). lls
permettent que le wai pouvoir d’agglomération nantais ne soit pas considéré comme
«impérialiste». L’autonomie donnée aux péles leur permet d'éé®lieux ou les partages de
compétence entre communes et communauté urbaifre)ségocient. D’abord, chaque pole
est doté d'une «commission locale »quk est une instance politique ou il y a les élus
communautaires, des communes du terrain plus lesedéers municipaux ou adjoints que le
maire veut associer, sous la responsabilité desctiurs de péle, et qui a une mission de
contrble, de suivi de l'activité du pble Ensuite, chaque pdle est intégré dans le sgstém
communautaire. Ce qu’expliqgue le directeur chargélal proximité en s’adressant aux
directeurs de péles :Wous étes dépositaires d'une délégation par exesynld’'urbanisme,
mais c’est le directeur de l'urbanisme qui vous dannée, pas moi. Mais par contre je suis
garant vis-a-vis de lui de la bonne exécution déecdélégation parce que vous étes sous mon
autorité hiérarchique» Chaque directeur de péle est donc supposé ramangte de ses
actions aupres du directeur de service dont ebésvent. Mais ces plles visent aussi a
rapprocher les élus communautaires de la populatidres élus se sont posés la question :
on avait une proximité dans les communes. Comnepiaa la perdre ? Il y avait aussi un
enjeu politique [...] On s’était apercu que des grasdiilles telles que Strasbourg avaient
viré de bord parce qu’il n’y avait pas eu de presecompte de cette proximite

A I'égard des communes périphériques, les pélesstitoant un niveau territorial
intermédiaire, censé favoriser leur intégrationgpessive dans le systeme intercommunal. A
Nantes, les pbles ont un sens différent. Le ditectde la proximité distingue
significativement deux « logiques », 'une « mupae-communale », I'autre « municipale-
nantaise ». A Nantes, les pbles n’ont pas a faikecammunes et a leurs représentants (ou au
directeur général des services) mais a des ingateeuartier. Sur les territoires de la ville
centre, les pdles n'ont pas vocation a convaireselus des vertus de I'intercommunalité. Ils
répondent et s'ajustent & la « territorialisatiode»l'action municipale engagée depuis la fin
des années 1980. Celle-ci reposait principalementla création de onze « quartiers »
comptant chacun entre 20 000 a 30 000 habitantésdie mairies annexes. Les différents
secteurs sont représentés par de petits contingkéiiss. Ils sont dotés d'« équipes de
guartier ». Ces professionnels municipaux, expligueGS, sont a la fois sur le registre de la
proximité (ils doivent étre réactifs aux demandes Habitants) et sur celui de la démocratie
locale, car ils animent les conseils consultatésydartiers, dont ils font « remonter au siege »
les résultats du travail des différentes commission

Selon un représentant de 'EPCI, les plles ontagrérun «edécoupage de la ville de
Nantes». lls n’ont pas conduit a modifier les dispositipréexistants, mais ont accru
imbrication des deux structures. Les péles etdgaipes de quartiers sont censeés tisser des
relations de proximité entre les deux organisatidBes dispositifs donnent lieu a des
négociations, qui reposent notamment sur le dépelment de relations informelles entre
acteurs « de terrain » : Ga fonctionne probablement sur les territoires, Esargés de
guartiers sont en rapport avec les responsablepdales sur le registre de la proximit¢
observe un chargé de mission aupres du DGS demimooe. Plusieurs acteurs insistent sur
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'importance déterminante de la composante « peel» des relations : ka coopération
se passe bien avec ceux qui savent se mettre aicesadu terrain», observe l'ancien
directeur d’'un pble « nanto-nantais ». Cela sigrgfiie les relations interindividuelles peuvent
transcender la concurrence entre institutions, opaislles peuvent aussi ne pas y parvenir. Le
directeur de la proximité affirme qu’il existe urealliance objective » entre directeurs de
poles et chargés de quartiers. A la différence GEPA, les équipes de quartier n'ont pas
vocation a conserver la maitrise d’'une compétematoselle (du reste ils sont reconnus
comme ayant une compétencelutdt sociale», selon I'expression d’'un directeur de pdle) et
sont apparemment pensés comme les rouages de quecds décision « bottom-up » :
chacun d’eux est relié au centre de décision gaktide son institution, qui lui reconnait un
« pouvoir d'interpellation ».

Mais cette organisation maintient aussi un certiegré de centralisation du systeme de
décision communal. Selon un directeur de pb6leglaisation des services d’'une commune
«impacte sa relation avec le pdbe La ville de Nantes se caractérise par sa diesattian
relative, méme si chaque « quartier » est dotéedgmopres services et est représenté par des
élus. Le pouvoir de ces derniers est contrebalpac&elui des « élus thématiques »lt
une sorte de pouvoir/contre-pouvoir qui s’est mispdace qui est un peu compliqué Le
processus conduisant « de la proposition a la id@cis est relativement long, car chaque
proposition d’investissement émise par un élu dartggr doit étre soumise au bureau
municipal. Interrogé sur la question de la concweeinterinstitutionnelle, notre interlocuteur
réutilise I'expression « pouvoir/contre-pouvoirgyi évoque I'idée d’'une lutte de pouvoir,
non pas entre commune et EPCI, mais entre centpérgihérie : 4l y a pouvoir/contre-
pouvoir politique, mais il y a aussi pouvoir/confyeuvoir sur les services. C’est une fagon
de maitriser le processus [...] Je pense qu’il avaie volonté de ne pas laisser trop de liberté
aux poles, comme il n’y avait pas de volonté forxénae laisser trop de liberté aux adjoints
de quartier. Donc il y toujours pouvoir/contre-pairy ce qui fait qu’il y un juste équilibre.

Ce « juste équilibre » garantit selon lui une actiohérente sur 'ensemble du territoire.

Un pouvoir d’agglomeération ?

Le directeur de service qui fut auparavant a Remoespare les deux villes : A Rennes,
« c’est la périphérie qui porte le systeme, alorsagiNantes a mon avis il y a un vrai pouvoir
d'agglo». Lhypothése d'une coalition dominante, translzent les frontiéres
institutionnelles, mérite d’étre considérée. Unckeproche de Jean-Marc Ayrault, constitué
au moment ou il était maire de Saint-Herblain,diesuite « suivi » et occupe certains postes
clés, franchissant les frontieres institutionnell€es individus contribuent semble-t-il a
assurer l'intégration du systeme et sa régulatitigue autour du grand élu qui est en son
centre. Plusieurs jouent un réle clé dans le chdenfurbanisme. Plus précisément, ce réseau
relie directement la personne du maire aux princigasponsables du champ : directeurs des
grandes SEM et principaux responsables administrainsi le directeur d’'une des deux
grandes SEM fut auparavant directeur général defces du district puis de la communauté
urbaine. Son adjoint d’alors nous confie avoir@targé par Jean-Marc Ayrault de mettre en
place la communauté urbaine et la taxe professilenaeique. Il est ensuite devenu DGS de
la ville de Nante®. Voici comment un directeur de SEM relie sa proipegectoire avec la

0 Au moment de I'enquéte il occupait encore ce pospeés les derniéres élections municipales, ihaetre
été affecté sur le méme poste a la communauténarbai
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constitution de ce réseau Je& suis entré a la SELUSEM départementale dissoute, dont celle
gu'il dirige actuellement est issuedmme opérationnel en 81. Je m’'occupais du pérarot
'agglomération sauf Nantes : Saint-Herblain, Stb&stien...[...] Donc jai travaillé avec
Ayrault, maire de St-Herblain, a partir de 81. Quhaih est arrivé a Nantes il m'a dit : viens
travailler sur Nantes. Et c’est la qu’on a mis eiage ce dispositif. Donc c’est vrai qu’il y a
un certain nombre de gens... le DGS actuel de la di#l Nantes a été embauché par Ayrault
en 83, comme directeur de cabingke directeur de l'autre grande SEMfi travaillé avec

lui quand j'étais a la DDE, il était au CETE. Doilgy a une implication dans le territoire...
qui peut avoir des inconvénients mais qui a aussialantages de réseaux, que certainement
des gens qui arrivent de I'extérieur, qui débarquan milieu de gens qui se connaissent
depuis trés longtemps, ca n’est peut-étre pasfagite pour eux. $*

Conclusion

Comme dans le cas lyonnais, les acteurs sont @nisailes rapports de force dans lesquels
s’inscrit leur coopération. lls y répondent par xiégpes de comportement : certains visent a
préserver les frontiéres institutionnelles existantd’autres contribuent a la construction de
nouvelles coopérations qui les transcendent. Quvér@es deux types de comportements au
centre et a la périphérie du systéme : au nivefaa ocal, des acteurs fondent leurs relations
sur la conscience d’'interdépendances stratégigges a la proximité ; d’autres défendent leur
zone d’incertitude sectorielle ; au niveau centrad, service se consolide sur un mode
défensif, mais des relations informelles unisseatresponsables des différentes institutions.
La concurrence n'est donc pas génératrice de disjors. Elle n'empéche pas

« l'interstructuration » (Crozier, Friedberg, 197®es deux institutions. Les deux
organisations viennent a former un méme systéniggoshdministratif?, alimenté par un va

et vient, étroitement formalisé, entre la défimties objectifs et la mise en ceuvre de I'action
publigue. A cet égard, les incertitudes qui peeuatble champ de l'urbanisme semblent
davantage un moteur qu’'un frein a l'action interoaumale. Mais l'analyse de cette
interstructuration serait incompléte si elle faisg#straction du pilotage politique, formel et
informel, qui contribue a faire de la ville et dagglomération une méme entité politique :
selon un schéma tres classique, le maire de l&-cdélhtre tend a devenir celui de
'agglomeération ; il sS’appuie sur un réseau delédéalont les carriéres locales transcendent les
frontiéres institutionnelles, contribuant ainsiea tonfondre en un seul systéme d’action. Ces
relations peu visibles mériteraient de plus amplesstigations. De facon plus globale, cette
enquéte tout en insistant sur la formalisation @uw jinstitutionnel et sur le souci
d’explicitation des rbles qu’expriment les acteudgvoile I'importance de la dimension
informelle de l'action collective intercommunaleel@ nous parait constituer un résultat
important de cette enquéte exploratoire.

“1 La nomination récente du DGS de Nantes aux fonstite DGS de Nantes Métropole et le fait qu'il clemu
les deux fonctions constituent un signe supplénirentie cette trés forte intégration.
“2 La réorganisation permanente de I'administratiantaise en témoigne.
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2.3. AGGLOMERATION LILLOISE : LA REORGANSATION DE L’ACTION INTERCOMMUNALE
DANS LE CHAMP CULTUREL

L’élaboration et la mise en ceuvre d’actions cultesed’échelle intercommunale ressort
comme un enjeu important auprés des acteurs mehtleninistratifs de I'agglomération
lilloise. L’enquéte s’est concentrée sur les intdoas, en matiere d’actions culturelles, entre
la structure intercommunale dite Lille Métroptldes villes de Lille, Roubaix et Tourcoing.
Elle montre que cet enjeu est relativement réceateompagne ou suppose une redéfinition
du systeme d’action. Cette redéfinition est en s@u moment de I'enquéte. L'analyse est
donc profondément contextualisée. Elle rend cordjute systeme en cours de transformation
qui appelle une organisation de cette nouvelle éodiaction collective. Dans ce systeme en
transformation, I'action culturelle de niveau meibttain gagne en ampleur, génére un
nouveau systeme concurrentiel et reléeve de coopesatinter-organisationnelles qui
débordent la structure intercommunale.

2.3.1. L’action culturelle d’échelle métropolitaine : émergence d’un enjeu partagé

L’action culturelle n'est pas un domaine d’actionbfique nouveau y compris au niveau
municipal (Poirrier, 1997) mais elle connait un aeveau important, particulierement
manifeste a I'échelle locale. A partir des anné&0let plus encore avec les années 1990 la
politique culturelle des villes gagne en visibilitéEtat est en retrait, notamment sur le plan
budgétaire, tandis que la culture s’affiche comme dimension de premier ordre de l'action
publigue locale dont s’emparent les élus locauxvddae un instrument de |égitimité du
pouvoir politique, elle est associée a la valoisatde I'action des é€lus locaux et
s'accompagne de nouvelles valeurs telles que laimpig** et I'identité territoriale (Saez,
2005). Elle est également mobilisée comme vecteumarketing territorial et accompagne les
politiques de communication des villes, cet enjeantd’ailleurs souvent partagé avec les
acteurs économiques locaux. La culture contribuesiad la restructuration de Il'action
publigue et a I'émergence ou au renforcement deesix problemes et modes d’action. Ces
transformations sont tout a fait visibles dansdlagnération lilloise.

Méme si la culture n’est pas retenue dans cetteerebe en tant que secteur d’action publique
dont il s’agirait d’étudier le fonctionnement, istecependant utile d’en rappeler quelques
caractéristiques. Différentes recherches en ontmada caractere singulier dans le champ des
politiques publiques et aident a en donner unendiéfin (Friedberg, Urfalino, 1984 ; Négrier
2004 ; Saez 2005). Domaine faiblement autonomiséanmment en raison de moindres
ressources financiéres propres, I'action cultureiefortement intégrée a d’autres politiques
et actions publiques, particulierement a la produactle la ville et au développement urbain,

3 Plus exactement Lille Métropole Communauté UrbindCU).
* La proximité devenant en matiére d’action cultieret plus largement en matiére d’action publicpele un
mode dominant d’intervention et de Iégitimation.
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social et économique (Saez, 2005). Le champ cllserelistingue aussi comme un domaine
d’action éclaté. A la fois par la diversité deshatds concernées - arts plastiques, cinéma,
théatre, arts graphiques, arts musicaux, balletsiséss, bibliotheques, architecture,
patrimoine - ... et par la disparité des acteurs iqugls et non fédérés par des institutions
représentatives ou par des représentations comniasssciations, organismes publics et
privés, administrations, artistes, gestionnairegéqdipement, collectivités locales,...). Le
champ culturel est ainsi dispersé en divers soctedes fonctionnant selon des logiques
propres. G. Saez insiste également sur I'absencé&félences structurantes et sur le « manque
de rigueur conceptuelle » caractéristiques de idactculturelle (Saez, 2005, p. 232).
Concernant les acteurs politico-administratifs FAure et E. Négrier (2001) étudiant la prise
de compétence culturelle communautaire dans seporagrations francaises montrent que
'action culturelle est principalement structuréar des villes centres, mieux dotées en
equipements culturels, et par le ministére de ldu représenté par les DRAC qui
bénéficient de ressources clés liées a la recaaraie de leur expertise artistique et a leurs
relations avec les milieux culturels. Mais, si i8kes centres et les DRAC occupent une
position dominante, le systéme reste complexe mwomrade la multiplicité des sources de
financement, y compris a I'’échelle des difféererdekectivités locales. Dans I'agglomération
lilloise, I'affirmation du caractéere stratégique Baction culturelle d’échelle métropolitaine
semble en effet portée par la ville centre maig deiconjuguer avec la persistance d’'une
autonomie des communes en la matiére. Elle généssi ae nouvelles concurrences et
transforme finalement le systéme politico-admimistiocal.

La culture comme levier du développement urbain : une orientation stratégique portée

par lesvilles

Le succes médiatique rencontré par I'événemerg Rill04 peut donner, de prime abord, deux
illusions : l'une consistant a assimiler I'actionltarelle dans I'agglomération lilloise a une
pratique relativement récente et a une orientati@nementielle ; 'autre a survaloriser ou a
surévaluer I'action de la communauté urbaine dam®imaine. Une observation plus attentive
montre que l'action culturelle dans l'agglomératillfoise ne peut étre réduite ni a des
manifestations évenementielles ni aux initiativedadcommunauté urbaine.

Plusieurs acteurs locaux convergent pour signiiee les premiéres pierres significatives
d'une action culturelle dans I'agglomération lilei sont posées dés les années 1970. Un
membre de lI'agence d'urbanisme parle déntuition de la dimension culturelle de la
régénération de I'agglomération A Lille, sous la mandature de P. Mauroy, maieeLdle
entre 1973 et 2001 et président de la communali#&ing de 1989 a 2008, on assiste a la
création du « festival de Lille » et a celle d’'urtlzestre ; la Communauté Urbaine prend en
charge le Musée d’Art Moderne de Villeneuve d’Astgte a la donation de la « collection
Masurel » ; a Tourcoing, Le Fresnoy, le lieu otdébut du 20éme siécle I'on venait danser et
assister a la projection de films, est réhabilibéirpaccueillir le Studio National des Arts
Contemporains (école et lieu d’exposition consaerés vidéo et aux nouveaux medias) ; a
Roubaix on assiste a l'implantation d’une médiatlegentrale puis a celle du centre
chorégraphique national... Plusieurs actions sonsi aonduites par les acteurs publics
locaux. Elles sont fortement adossées aux financenae I'Etat et de la Région qui occupent
une place encore tres importante. Les témoignagesecgent pour souligner que cela se
passe alors plutbt au gré des opportunités etgbam fi@itonnante sans reposer sur une stratégie

bY bY

de développement culturel a I'échelle municipale esicore moins a I'échelle de la
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communauté urbaine. Celle-ci est d’ailleurs absdptéa scéne culturelle. La prise en charge
de la gestion du musée d’Art Moderne par 'EPCldoé pas faire illusion : elle ressort en
effet clairement comme un accident de l'histoireestt présentée a cette époque comme une
intervention exceptionnelle. Par ailleurs, chaqille Wéveloppe ses propres actions dans le
cadre de son territoire communal. On y retrouverggsdlement les principales centralités
urbaines de I'agglomération, Lille, Roubaix, Toungpet Villeneuve d’Ascq, aucune d’entre
elles n'occupant une position clairement dominahts témoignages rappellent également
qgue cela se déroule dans un contexte de déclitctenbmie régionale. Caractérisée par une
tres forte concentration industrielle dont la perge est basée sur le textile, la mine et la
métallurgie, la région, trés puissante entre 1860980 va, a partir des années 1960, étre
confrontée a la crise du textile et a celle dellistrie miniere et sidérurgique. L’effondrement
économique est brutal. Les friches succedent ammefieires d’usines. Dans une ville comme
Roubaix, le taux de chémage va jusqu’a dépasserdsbbd population active, le territoire est
déqualifié et fortement stigmatisé. La crise indaie s’accompagne d’une crise sociale mais
aussi culturelle : « c’est tout un systéme économig@t social qui est remis en cause ;
lindustrie (la mine, la sidérurgie, le textile)at/faconné des rapports sociaux, des relations a
'espace, des comportements individuels et sociguk se révélaient progressivement
inadaptés aux mutations en cours » (Stevens, 20Q4). La gravité de la crise économique
et sociale mais aussi sa persistance forment leexien dans lequel I'action publique
municipale en matiere culturelle connait, a paltis années 1990 (et fin des années 1980), un
nouveau tournant.

Selon un haut fonctionnaire en charge de la cubuie Ville de Lille, la place de la culture
comme levier du développement est bien a rappariarcrise économique et sociale de la
région et a la question de savoir comment donnenauvel élan a la ville de Lille. Le
développement d’Euralille est défini comme un dotedateur du redémarrage de la ville. I
s’accompagne, sous la mandature de Pierre Maurage doolitique de réhabilitation du
centre ancien et d’interventions sur le patrimoifsetion culturelle et développement urbain
vont alors de pair. C’est dans ce double contexla fois de crise économique et sociale et de
tentatives de redressement de la situation, quescsit la candidature de Lille au titre de
capitale européenne de la culture. Elle est retenuE998 pour I'année 2004. Cet événement
est considéré comme un accélérateur de la dynampggeédemment engagée. Aux
municipales de 2001 Martine Aubry succede a Pidaaroy a la téte de la ville et renforce la
place de la culture dans le « projet urbain desLill Selon certaines analyses on peut méme
aller jusqu’a dire que M. Aubry place son mandaissie signe de la culture (Lefebvre, 2006).
La position de I'action culturelle dans la politaylilloise, son articulation au développement
urbain et son caractere structurant du « projeaiark sont ainsi repris dans I'ouvrage de P.
de SaintignonUn nouvel art de ville : le projet urbain de Lillpublié en 2005 et préfacé par
M. Aubry. L'importance attribuée a I'action cultlieeet son articulation au développement
urbain est affirmée par la réorganisation des sesviechniques lillois. A lissue de Lille
2004, est ainsi créée la fonction de directeur gdradjoint des services en charge de la
culture et des manifestations festives. Cette iatiom organisationnelle et ses enjeux sont
bien expliqués par ce DGAS : netre deuxieme enjeu, apres Lille 2004, moins Msijue
Lille 3000 mais tres important, c’est de faire emte que le service public de la culture, mené
par la Ville, puisse attester, prendre en comptasge porter ce développement, cette place
gue la culture doit jouer dans le développement laleville. Donc moi-méme j'étais
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coordinateur de Lille 2004, pendant la préparatetrjusqu’a la fin de 'année 2004, et je suis
maintenant directeur général adjoint des servicas @harge de la culture et des
manifestations festives. Dans une ville de cetfortance il est rare qu’il y ait un directeur
général adjoint qui soit consacré a la culture. (.Cjest pour montrer I'impact et
limportance que doit avoir la culture dans cettdlev Et on a compléetement refondu le
service de la culture. On travaille maintenant denmere beaucoup plus étroite sur la fagon
dont un pble comme le pdle qualité et développemena ville — dans lequel on trouve la
maitrise d’ouvrage de la ville, les services tedgumes, I'urbanisme — et un pdle comme la
culture peuvent travailler ensemble, sur la visguion peut avoir de la ville & 10 ou 20 ans
mais aussi au jour le jour. (...) A Roubaix, I'évolution de la place de culture esttément
associée par les acteurs locaux au mandat de Ramdievendonck élu en 1994 et entamant
en 2008 un %" mandat. Dés le®Lmandat, la direction de la culture rejoint la diien
générale en charge du renouvellement urbain, aatasitla volonté de faire de la culture un
levier du développement social, urbain et économiducalement, Roubaix est d'ailleurs
percue comme une ville qui développe désormais polgique stratégiqgue en matiere
d’action culturelle. Un responsable de la directitlenla culture souligne que ce changement
intervient en pleine crise économique et socidkafd de ce pari une véritable gageure aupres
des roubaisiens fortement touchés par les conségsiade la crise économique. Plusieurs
opérations de réhabilitation misant sur une patnigdsation d’équipements industriels et
culturels sont lancées (le musée de la Piscin€oladition Publique, les Archives) avec le
soutien financier de I'Etat et de la Région et dane moindre mesure, de la communautée
urbaine. Pour la plupart inaugurées au début desesn 2000, leur médiatisation est
orchestrée a I'’échelle nationale et valorise latigoe de rénovation et de patrimonialisation
de la Ville de Roubaix. A Tourcoing on rencontreaas de figure assez différent. Entre les
décennies 1970 et 2000, la ville s’inscrit touta#t flans une politique de développement
culturel mais, a la différence de Lille et Roubdiaction culturelle y est moins mobilisée
comme un levier du développement urbain et falijéod’'une moindre visibilité médiatique.
Mais, de maniére trés récente, depuis les munaspdd 2008, la question de la médiatisation
est posée comme un enjeu de l'action culturellelgaouveau maire de Tourcoing, Michel-
Francois Delannoy. Cela se traduit dans l'orgaiusaties services techniques par la toute
création, aux c6tés de la traditionnelle directienla culture, d’'un nouveau service en charge
de I'événementiel et de la promotion de la ville.

On passe ainsi de lintuition de la dimension culturelle de la régéagon de
'agglomération» a I'élaboration et la mise en ceuvre d'une stratétp développement
urbain dont la dimension culturelle constitue ure atructurant. Méme si I'on y souligne
encore des retards en matiere d’équipements clsltodfre insuffisante ou obsoléte,
notamment bibliotheques, médiatheques, salles @etapes), cela est particulierement
manifeste et meédiatisé a Lille et Roubaix. On gmdra que ce sont les villes et non
l'institution intercommunale qui associent cultetedéveloppement urbain, portent et pilotent
le « passage de lintuition a la stratégie ». Ontpagouter que, dans les trois villes, les
« techniciens » rencontrés insistent tous sur le jéué par leurs maires respectifs et
eventuellement sur celui des adjoints a la cultlaes I'impulsion de ce mouvement faisant
de la culture un levier stratégique du développdémepain. On note simplement que cette
impulsion de niveau politique n’est pas nécessargntconcomitante dans les trois villes.
Relativement contemporaine a Lille et Roubaix, st de facon beaucoup plus récente a
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Tourcoing puisque clairement associée au changemenicipal des élections de 2008. On
verra cependant que la diffusion de cette repratientde l'action culturelle ne fait pas
'unanimité parmi les 87 communes de I'agglomératio

L action culturelledans |’ agglomération lilloise : le tournant métropolitain

La fin des années 1990 et le début des années idit#ht une nouvelle étape : elles
marquent ce que I'on peut appeler un tournant rpétitain. Avec, pour corollaire, 'amorce
d’une transformation de I'action collective en readi d’action culturelle.

Le processus de construction de I'action culturéeniveau métropolitain se caractérise ainsi
par la conjonction de trois éléments eux-mémesEmr D’'abord, en 1998, Lille est lauréate
du titre de « capitale européenne de la culturelt 20@Cet événement constitue une référence
majeure du point de vue de I'élaboration explicitene réflexion d’échelle métropolitaine et
voulu comme tel d’abord par P. Mauroy puis M. AubMors que c’est la ville de Lille qui
est lauréate, les deux maires successifs vont three projet I'instrument d’une action
métropolitaine d’envergure, & I'échelle du terriéointercommunal et de I'euro-régfBn
Deuxiéme élément, le succes de cette candidatarblsegalement a 'origine de la décision
du conseil de communauté de doter 'EPCI d’'une c&emce culture. Il est, en tout cas, saisi
comme l'occasion (le prétexte ou l'opportunité seles uns ou les autres) de doter
linstitution intercommunale d’'une compétence crdtul’objectif affiché est de soutenir la
capacité a prendre en charge I'événement. Celaumdiigstitutionnalisation d’'une action
culturelle de niveau métropolitain. Enfin, au détas années 2000, I'agence d’'urbanisme est
missionnée pour piloter I'élaboration d'un schéma développement culturel pour la
communauté urbaine. Financé par la communauténghbmaais aussi par la Région, I'Etat et
le Département, il réunit des représentants dedifisentes institutions et vise a établir les
objectifs d’une stratégie a I'échelle intercommenachevée et approuvé entre 2002 et 2003,
il reste lettre morte avec décision de le repoatdlagenda aprés les municipales de 2008.
L’institutionnalisation de l'action culturelle dewveau métropolitain est ainsimise en stand
bye», pour reprendre I'expression d’'un membre declag d’'urbanisme.

Pour autant, plusieurs indices convergents sighalendiffusion d’'une représentation
commune du sens de l'action, notamment autour diéma&nsion métropolitaine de I'action
culturelle et de la stratégie de développementinrthzenquéte révéele en effet que les acteurs
des trois villes étudiées évoquent tous une hestoartagée, celle de la crise économique, et
'existence de défis communs, notamment le défiatoet celui de la revalorisation des
territoires. lls se retrouvent également pour défiaction culturelle comme un moteur du
renouvellement urbain et économique. lls utilisaimsi les mémes registres pour qualifier
'action sur leurs territoires respectifs : I'impance des actions de proximité, I'échelle du
quartier et la mobilisation des habitants ; I'imjaoice de la valorisation symbolique du
territoire aupreés des habitants ; I'importance dyonnement national et international de la
métropole. Cette représentation commune du ser gble de I'action culturelle et de
I'échelle métropolitaine va de pair avec une lestpartagée du systeme de contraintes. lls
analysent ainsi leur situation comme une doubleiasdn d'interdépendances: une
interdépendance financiére dans un contexte dérdeela ressource ; une interdépendance
pour le développement du territoire. Une directace affaires culturelles rend bien compte

> Par exemple, plusieurs manifestations dans dles bielges seront ainsi marquées du label.
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de cette situation : @n s’est retrouvé a peu prés dans la méme situadies villes qui, aprés

la crise du textile, se sont retrouvées dans unasrae complet et on est tous passés par une
restructuration des villes, des grands chantierbaims, des nouveaux équipements sur le
plan culturels et on se rend bien compte qu’onegeimt sur ces objectifs : toucher un public,
socialement défavorise, avec un taux de chémagerieng et on a envie de dire ‘faisons
cause commune’. (...) En fait tout le monde se tiareu et les élus ont bien compris qu’on
est dans le méme bateau Enfin, cette représentation commune se maanifasec une
intensité plus ou moins forte selon les villes. ltesponsables rencontrés & Roubaix sont
plutbt réservés, ceux de Tourcoing manifestent nigrét accentué, suite a I'élection du
nouveau maire M. F. Delannoy, décrit comme un peode M. Aubry tandis que les élus
comme les techniciens de Lille défendent une dgittésolument « pro-métropolitaine ». Le
couple élus/techniciens joue d'ailleurs un rbdle enot dans la construction de cette
représentation commune du sens de 'action culeuddl dimension métropolitaine et dans la
transformation de I'action collective dans ce ch¥m@®n verra que cette représentation
commune cohabite cependant avec des visions phmugentes de I'action culturelle et ne
doit pas cacher la persistance de rivalités comieana

2.3.2. La réorganisation du systéme d’action et nouvelles formes de concurrence

La communauté urbaine : un nouvel acteur sur la scene culturelle ?

Créée a la fin des années 1960 dans le cadre pelitque nationale d’aménagement du
territoire menée par la Datar, la Communauté Usod@de Lille (CUDL) n’interviendra pas
sur la scéne culturelle pendant 40 ans. Suite atsppctives nouvelles rendues possibles par
la Loi Chevénement et par la candidature de Lilletike de Capitale Européenne de la
Culture, le conseil de communauté décide, en 2@@0doter l'institution communautaire
d’'une compétence en matiere culturelle. D’apregdemignages recueillis, P. Mauroy porte
cette décision aupres du conseil de communautdietyn role de premier plan pour définir le
champ d’action de cette nouvelle compétence comuataima. D’'une part I'enjeu associé a la
compétence culturelle communautaire est celui deldppement de la notoriété du territoire
et de linstitution communautaire elle-méme. D’aupart, ainsi que I'explique le responsable
de la direction de la culture de Lille Métropoteselon ce que répéte a longueur de temps
notre président Pierre Mauroy, la culture c’estrti&@ des villes. Donc la culture c’est une
compétence des communes. Et il n'est pas questota dransférer a la communauté
urbaine ».Il semble donc entendu que la culture est et tegtaire des villes. Cela explique
pourquoi, en 2000, la communauté urbaine décidseddoter d’'une compétence en matiére
d’action culturelle mais d’'une compétence dite mpétence restreinte »

6 Si 'enquéte est restée centrée sur les communés siructure intercommunale, il importe de soudig
gu’entrent en jeu les DRAC mais également le Comggional et le Conseil Général. L'enquéte laisseffet
entrevoir d’'une part que, acteurs traditionnelsl'detion culturelle, leurs modalités d’interventi@volue et,
d’autre part, ils semblent constituer des actetmstdnt plus intéressants a considérer si I'ontéfesse aux
actions culturelles de niveau supra-communaDrn«sait que l'une des questions qui revient de iaman
récurrente et qui va revenir dans les prochaineséas c’est de savoir comment est-ce que I'EtaRégion et
I'agglomération rééquilibrent leurs efforts et leprésence sur la dimension culturee? (DGAS en charge de
la culture et des manifestations festives)
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Cette décision se traduit par la création d’'unes€@ion de la Culture, intégrée a la Direction
du Développement et du Rayonnement de la Métroddéix objectifs principaux sont
poursuivis. Le premier est d’asseoir la notoriédfiamale et internationale de la métropole
lilloise, affirmant ainsi la culture comme levieu dnarketing territorial. Le second objectif a
une vocation beaucoup plus locale centré sur fagiin de la culture aupres de I'ensemble
des habitants de la métropole, notamment aupresatesmunes les moins équipées. Cela
s’explique par les caractéristiques territorialed’agglomeération et notamment par le fait que
prés de la moitié des 87 communes sont de petit@sncines rurales guére équipées. Cela
s’explique aussi par la structure du rapport dedopolitique interne a la communauté
urbainé’. Le mandat au cours duquel se déroule la rechesehearactérise en effet par
'absence d’'une majorité claire, les petites comesujpuant un rdle significatif sur un
échiquier instable et disposant d’'un pouvoir sigaiif dans le conseil de communauté. La
mise en ceuvre de la politique culturelle de LillétMpole s’appuie plus précisément sur
deux compétences spécifiques : le financement @éments culturels de dimension
meétropolitaine dont la communauté urbaine est jpétgre ou actionnaire et de réseaux
d’équipements a [I'échelle métropolitaine ; le fioeament d'évenements culturels de
dimension métropolitaine. Qualifiée delernier arrivé» dans le champ de l'action culturelle,
y compris par le responsable de la Direction deCldture de I'EPCI, [linstitution
communautaire limite ainsi son intervention a umegpammation financiere. D’ailleurs le
responsable de la nouvelle direction insiste poutigner que 'EPCI «’est pas un acteur
culturel(...) on n’est pas la pour dire ce qu’il faut faireai® pour dire faites ce que vous
voulez mais faites le ensembleCe mot d'ordre devient une condition de l'aceds
financements communautaires.

On retrouve ici les mémes tendances que celles\aeseailleurs : prédominance de logiques
d’action municipales, sauvegarde des situationdiétaet des identités communales, défense
des intéréts territoriaux singuliers comme conditae la participation au fonctionnement
consensuel de 'EPCI. Ce mode de fonctionnemendwibmotamment a ne pas aborder les
guestions conflictuelles entre élus ou communes ékections de 2001 ont d'ailleurs
« permis de montrer la faible lisibilité et 'absende politisation des enjeux intercommunaux
dans la campagne » (Bué et al., 2004, p. 73). M&roes logiques d’action vont decrescendo
avec le temps au profit d’'une confiance accrue dBinstitution communautaire, le
fonctionnement de la communauté urbaine est mainstaré par des débats sur les questions
meétropolitaines et davantage par des compromise efltrs sur l'allocation des ressources
communautaires aux projets des maires (Desage;B05 et al., 2004). La compétence de la
direction de la culture se « limite » ainsi a sutti@ner des manifestations culturelles sous
réserve qu’elles impliquent au moins trois partegiPlus marginalement, elle finance aussi
des equipements de niveau métropolitain dont 'E&sTIpropriétaire. Cela s’apparente a une
stratégie d’évitement politique : on ne réorgangses la distribution des prérogatives
institutionnelles pour privilégier, sur le plan fibgtionnel, une situation d&tatu quoet ne pas
altérer I'équilibre du rapport de force politiquAvec ce compromis, les communes

" Lille Métropole est composée de 87 communes damnralités importantes (2 & 5 selon les auteuts)e,
Roubaix, Tourcoing — I'essentiel du territoire étegprésenté par des petites communes ruralesraurk@énes.
Une quarantaine de communes représentant moins%elé la population correspondent ainsi a envil8rdés
élus communautaires. Cette spécificité constituparameétre important du rapport de force politiguesein du
conseil de communauté.
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conservent clairement la Iégitimité politigue ddasdomaine. En contrepartie cela limite
l'institutionnalisation de I'action culturelle deweau métropolitain.

M étropole et proximité vs commune et identité : deslégitimités en concurrence ?

On a vu que I'on pouvait identifier a Lille, Roukat Tourcoing une représentation commune
du sens de I'action culturelle. Mais cela se comgrdgien comme une évolution émergente du
systeme d’action. Elle coexiste avec la persistatige raisonnement en termes de rivalités
territoriales et d’indépendance municipale. Lega sont conscients de cette ambivalence
et I'expriment volontiers. Cela va de pair avedéd& selon laquelle la culture serait le terreau
de lidentité des villes, contribuant a expliquétthchement des élus a l'autonomie des
communes en matiere de politique culturelle et @alarisation de leur identité propre. Cela
se percoit de maniére significative a Roubaix air¢oing qui se défendent contre I'idée de
faire figure de « banlieue ». Cette concurrendeéfetio a celle qui, avant la crise, caractérisait
la rivalité entre les poles industriels puis, algecrise, a la rivalité pour la survie entre Lille,
Roubaix et Tourcoing (Stevens, 2004). Ce raisonnese retrouve dans la position affichée
par la direction de la culture de la Communautéam qui insiste sur l'idée selon laquelle
«la culture, c’est I'ame des villes Une directrice culturelle exprime trés explioient la
rivalité qui persiste : ®n pourrait aller beaucoup plus loin sur le planltcwel au niveau de

la métropole (...) avec la vision de M. Aubry et deenmaire, j'espere que cela va permettre
d’avancer (...) En plus il y a toujours eu une rit@lhistorique sur le développement de ces
trois villes, Lille, Roubaix, Tourcoing (...) c’esha@re compliqué tout ca, c’est encore
passionneb. Tandis que, pour une autreork est réellement dans un jeu de saine
concurrence avec Lille, c’est moins vrai maintenamis ¢ca a été vrai sur le précédent
mandat, cette maniere de se poser en ayant unét@&enopre. Mais j'ai I'impression qu’il y

a toujours un peu de c¢a dans la téte de nos éluséme je crois dans la téte des acteurs
culturels et méme, inconsciemment dans la néteetflehniciens], dans cette maniére de dire
‘on ne va pas jouer aux suivistes, on va faire timmeauce’. Mais maintenant le maire joue la
carte Aubry et la logique métropolitaine, Roubaxgu tout intérét a la suivre, sans ¢ca on
n'aurait pas le métro. Donc la logique métropolitaj politiquement oui, il y a un
rapprochement du maire et de M. Aubry mais avecélies ici farouchement opposés a M.
Aubry. Donc il y a toujours quand méme ce c6tén \m faire mieux, on va faire
differemment, on ne va pas faire comme ils nousent’. Une sorte d’'impérialisme lillois,
qui est moins vrai mais qui est quand méme enaofeeu la».

En cela on rencontre une situation tres différatdans le secteur des transports. En effet,
I'idée selon laquelle I'organisation et la gestass déplacements seraient d’abord une affaire
communale semblerait aujourd’hui trés fantaisistu contraire, y prédomine sans
contestation, dans les représentations comme éangratiques, l'idée qu’il s’agit d’enjeux
inter-organisationnels. Cette Iégitimité des comawua revendiquer une identité culturelle et
a porter I'action culturelle sur leur territoirespeectif est tout a fait relayée par l'institution
métropolitaine, tant au plan politique qu’admirasfc Cela limite la Iégitimité de la structure
intercommunale a élaborer et conduire une stratégiropolitaine en matiére d’action
culturelle. Le respect de I'autonomie communalestiture la regle du jeu et explique, par
extension, la position de retrait de l'institutiomercommunale.
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Pourtant, si I'on retrouve peu ou prou cette fodaeaisonnement a Roubaix et Tourcoing, en
revanche elle devient quasiment indécelable lordguerencontre les acteurs lillois. De ce
point de vue leur discours est structuré par démutcatégories de raisonnement et
particulierement celles de la proximité (ou du ¢jear et de la métropole. Ainsi, pour le
directeur général adjoint des services, en chaegka d@ulture et des manifestations festives,
« acoteé de I'échelle métropolitaine il y a une autlimmension qui est qu’il faut faire en sorte
qgue, a I'échelle d’'une ville, qui est quand mémerkemier niveau de gouvernance, tous les
guartiers vivent dans un développement harmonieQ¥est-a-dire que notre action
aujourd’hui, et c’est aussi un enseignement deeldD04, c’est qu'a chaque fois qu'on méene
un projet, il faut envisager sa dimension cultwrelia dimension territoriale sur les quartiers
et c’est quelque chose qui prend peu a peu. Jedpréexemple de I'exposition Pinault. On a
eu beaucoup de groupes qui sont venus dans un caxaire ou périscolaire et cette
dimension la est trés importante. On a pu convariemault de venir a Lille (...), en soi ¢ca
aurait pu suffire, on aurait pu se dire qu'on atldaire deux pages dans Libé, trois pages
dans Beaux-Arts Magazine, on va méme réussir a awiSoir ou le Daily Telegraph a
Londres et voila, c’est trés bien. On est tres &eca participe a l'attractivité. Mais ¢a, ce
n'est que la moitié, le tiers, je dirais méme laquiiéme de ce que I'on doit faire pour le
développement urbain de Lille. Ce qui est importaest que I'occasion que l'on a |a, il faut
gu’elle profite aux lillois. Le vrai enjeu politiguc’est celui-la. Ca veut dire que 'on méne
une action forte dans ce sens. A Lille on n’estguaes dans une politique de I'évéenementiel,
d’ailleurs mon budget pour Lille 3000 ce n’est gl#é du budget global de la culture Gela

ne signifie pas qu’a Tourcoing ou Roubaix la pldes quartiers et I'action vers les habitants
ne soit pas posée comme un enjeu — au contratte,dimension y est omniprésente — mais,
cela y est davantage pensé comme une marque déenhtd’ancrage territorial» la ou, a
Lille, la notion méme d’identité semble disparaitReut-on alors supposer que, si l'idée
d’'identité amene celle de la singularité, l'idée peximité permettrait a contrario de
s’affranchir d’'une vision concurrentielle du teoire ?

L’ action culturelle quotidienne contre I’ événement médiatique : nouvelles concurrences
intra sectorielles

Parallelement, émerge une inquiétude fondée storiaalisation d'une concurrence entre
d’'un c6té, ce qui serait la « vraie » action cdlier menée traditionnellement par les villes et
les acteurs culturels et, de l'autre coté, ce quais la « fausse » action culturelle, celle de
I'évenementiel et de la @om» menée par la structure intercommunale. Celacstapagne,

en arriere plan, de la crainte de voir la secorager les ressources financieres dans un
contexte de pénurie ; cela correspond aussi auguenje visibilité de l'action des élus
locaux. L’extrait d’entretien qui suit rend bienngpte des évolutions en jeu et de leur analyse
en termes de nouvelles concurrences intra sedewxiekavec l'arrivée de M. Aubry [a la
présidence de la communauté urbaine] on va enta@sdine période ou on va plus utiliser la
culture comme outil de visibilité extérieure maissi de grands évenements qui rassemblent
beaucoup de monde, qui permettent de partagersA@ridemment, sur le plan culturel, il y
en a pour qui événement ne rime pas du tout avealtare, avec qualité, éducation, temps
nécessaire a I'éducation et a la sensibilisationv@is voulez, c’est a la fois le bulldozer qui
fait avancer les chose -, Lille 2004 ca a vraimgmingé I'image de la région, ¢ca a montré la
richesse culturelle - et, paradoxalement, dés leuti€a a provoqué des réactions d'acteurs
culturels qui craignaient de voir disparaitre letravail parce qu’on ne tiendrait compte que
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de ce qui compte sur le plan événementiel et mgdetlors que, il faut le reconnaitre, le
plus gros combat de la culture ¢a reste un tradailfourmi, aller chercher les publics, on est
dans une région qui reste assez pauvre et c’estgulie ce n'est pas une priorité des familles.
(...) Et ca nous revient un peu en boomerang de tades élus qui nous disent : ‘vous avez
une programmation, vous coltez des sous et puiseide on n'a pas I'impression qu'il y ait
beaucoup de monde’. Je pense que quand M. Aulirgdacendre des milliers de personnes
dans la rue, les élus ont I'impression d’en avooup leurs sous. Il y a cette notion de
rentabilité et il y a, ce que I'on peut compreng@ur un élu, cette impression d’avoir enfin
touché beaucoup de monde. (...). La difficulté adeshe pas lacher ce que nous on a fait
depuis 30 ans sur le plan culturel, lacher le trvepi reste ingrat, qui prend du temps, qui
touche peu de personnes, qui n’est pas médiatiggieent. Les €élus trouvent que ¢a ne va
pas assez vite tout ¢a. Les acteurs culturels ent gue I'on perde tout ¢ca de vue. (...) Et
puis c’est un secteur qui souffre. Il 'y a pluardent et les premiers postes qui sautent ce
sont les médiateurs culturels donc ceux qui tréemail avec la population. Ce que I'on voit
aussi c’est que les festivals prennent de moima@ns de risques, il faut qu’il y ait du monde
donc ils ne prennent que les valeurs slres en isarfavenir que les tétes d’affiche. On ne
produit pas les jeunes moins connus, les festigjal®taient connus pour étre innovants le
sont de moins en moins, c’est inquiétant parce guuee favorise pas non plus la création
culturelle».

La SEM Ville Renouvelée et |a gestion des concurrencesinter sectorielles

L’enquéte permet d’'identifier I'’émergence de comences intersectorielles nouvelles. En
effet, les enjeux et I'idéologie dominante assoé@d®ction culturelle, et ce bien au-dela du
seul cas lillois, font notamment de la culture ostiument de la créativité, de la capacité
d’'innovation des villes et de la compétitivité degitoires ; les mots d’ordre de transversalité
et de globalisation de I'action ou encore les enjelles modes de |égitimation associés a la
proximité, font donc de I'intersectoriel un modection a développer. Cela se manifeste dans
'agglomération lilloise de différentes maniéres @eut, pour exemple, en mentionner deux.
La premiere concerne lintégration aux projets ddamgement ou de batiments, d'actions
valorisant la participation des habitants (Iégitémiet proximité) et portées par I'action
culturelle. La seconde concerne la mise en plagetedactions, dans le cas de projets
d’aménagement, entre les professionnels reprégsertansecteur du développement
economique, le secteur de 'aménagement et cellai delture.

On observe de ce point de vue que la SEM Ville Reel@e étend son champ de
compétences professionnelles et d’expertises, ggndEnt autour de I'animation culturelle et
de l'animation de la participation des habitantgslade projets d’aménagement ou
immobiliers. Cela se traduit par le recrutementnd’'wspécialiste du secteur culturel ayant
notamment exercé des fonctions de direction danades de projets culturels. Cela constitue
en soi une innovation organisationnelle signifiatidans le champ de I'aménagement.
L’enjeu soulevé est celui de la construction ddélgitimité des porte-parole de I'action

culturelle, tant en interne a la SEM, notammentresipdes chargés d’opérations, qu’en
externe aupres des porte-parole du développemenbeique de la communauté urbaine
comme de ceux de 'aménagement extérieurs a la SEM.

On observe enfin, mais cela demanderait une engquéseapprofondie, que cette nouvelle
figure de chargé d’opération mobilise la dimensiaiturelle pour jouer un réle d’intégrateur
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entre institutions mais également entre représentapérationnels de différents secteurs.
Dans le méme temps, cette forme d’intervention timesun instrument de légitimation de
l'intégration de la dimension culturelle dans Ip&@tions urbaines.

2.3.3. Un systéme de coopération instable et peu régulé

L'action culturelle de niveau métropolitain : uneinstabilité flagrante

On a précédemment souligné 'émergence d’'une repta@son commune du sens de l'action
culturelle a I'échelle des principales centralitis I'agglomération ainsi que la persistance,
concomitante, d’'un raisonnement en termes de &@kommunales. Il faut ajouter a cette
ambivalence qu’il 'y a pas non plus, a I'écheliss 87 communes composant la métropole
lilloise, une représentation partagée de la culbamme levier du développement territorial.
Cela est déja relevé en 2006 par des chercheufsbilre, 2006) et continue d'étre souligné
fin 2007 et début 2008 au cours de I'enquéte. Aidsi 'avis d'un membre de l'agence
d’urbanisme, la plupart des élus locaux ne perguiyas la culture comme faisant I'objet
d’'une politique publique ni comme un vecteur du eléppement territorial. Par ailleurs,
« dans une région fortement marquée par le tralailulture ‘cultivée’ apparait encore
comme une préoccupation illégitime aux relents geois méme si la culture est fortement
sollicitée dans des stratégies de revalorisatiateaequalification des territoires » (Lefebvre,
2006, p. 64). La culture ne fait donc pas l'unaténaiuprés du milieu politique local. Cela se
traduit notamment par une certaine défiance a itége la maire de Lille et de Lille 2004
méme si la force de I'évenement conduit les autiéss a le suivre et s’y engager. Dans le
méme temps, ainsi que souligné précédemment, kgwent Lille 2004 est fortement associé
a la maire de Lille et revendiqué par elle, mémkasrevétu une dimension d’envergure
métropolitaine.

Cela contribue a expliquer pourquoi le conseil denmunauté, apres avoir contribué au
financement de Lille 2004, refusera de renouveteparticipation dans le cadre de Lille
3000. Un responsable communautaire interpretefue comme une réaction politique contre
M. Aubry . Cela renvoie également a la variabitiegla définition de I'intérét communautaire
gue les propos suivants illustrent bienil g’y a pas d’'intérét communautaire de principe,
lintérét communautaire se vit au jour le jowr Cette « anecdote » autour de Lille 3000
témoigne de l'instabilité qui caractérise le cotgeXaction. Un autre exemple est illustré par
le schéma de développement culturel élaboré pgeriee d’'urbanisme au début des années
2000 dans la mouvance du succes de la candidaguriflel au titre de capitale européenne de
la culture. Au début des années 2000 l'agence dhisime de l'agglomération pilote
I'élaboration d’'un schéma de développement cultdeit un des enjeux est de fournir les
bases d’une réflexion sur I'organisation de 'agtia I'échelle métropolitaine et régionale. En
2003 les objectifs sont élaborés et méme approueste a ce que les acteurs se déterminent
sur «qui finance quok. Mais, début 2008, au moment de I'enquéte, &stjon reste entiere.
Les acteurs, invoquant d’abord la mobilisation dasrgies par la mise en ceuvre de Lille
2004 puis par la période pré-électorale, laissetieuestion en suspens. Commentant cette
situation, un membre de I'agence d’'urbanisme pad&ssoufflement de la dynamique et de
stagnation du schéma développement culturel
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Enfin, tout aussi importante mais sur un autrestegi I'incertitude qui marque le contexte
d’action vient de transformations qui débordengdlmmeération lilloise mais relevent de
mutations du secteur, particulierement du c6té aeeurs régionaux et étatiques. Les
responsables culturels rencontrés soulignent et eff plusieurs reprises que les
transformations du secteur sont patentes et géndesnincertitudes sur la distribution des
réles. Plus encore, ces évolutions ont des congégeesur les sources et circuits de
financement. Les ressources financieres s’amoselits les acteurs traditionnels du
financement des actions culturelles modifient lenosles d’attribution. La conjonction de ces
deux phénomenes, corrélés, se traduit notammentdear effets de mutualisation des
ressources et militent pour I'action partenari&deur les responsables des affaires culturelles
des villes, ces évolutions sectorielles génererst gleblémes pour le fonctionnement de
I'action culturelle.« Les moyens se restreignent et il faut se seagrcbudes, les projets
gu’'on ne pourra pas mener seuls, il faut se regesympour pouvoir le fairexxémoigne une
responsable culturelle. Ces transformations sontcems et ne sont pas elles-mémes
stabilisées. On retrouve la des tendances de fondesfinancement de I'action publique ;
elles prennent une acuité particuliere dans leesectulturel caractérisé par une faible
autonomie financiére.

L action culturelle de niveau métropolitain en quéte derationalisation

« Méme pour un artiste ! Il doit aller voir le DRAGuand il a vu le DRAC il va voir le vice-
président du conseil régional, puis il va voir lieaerprésident du conseil général, puis il va
voir le vice-président de la communauté urbaind.itle, puis il va voir I'adjoint a la Culture
de sa ville, et il a mis au moins cing mois poursiaies cinq rendez-vous. Et quand il a vu les
élus, on lui dit, c’est trés bien, allez voir m@&chnicien pour monter le dossier. Donc il doit
monter cing dossiers. Ca devient hallucinant mémeealsimple registre la. Notre propos ce
n'était pas de dire : « vous n'aurez plus le dibét financer Mr X », mais simplement de dire :
qui finance Mr X en priorité ? C’est la Région ?e6t le Département ? Mr X il fait de la
danse de rue, la danse de rue, qui s’en occupeéfaiC’'ca la question. Aujourd’hui tout le
monde veut s’occuper de la danse de rue parce @sé la mode de la danse de rue, parce
gue le vice-président aime la danse de rue. Ensistent des conseillers derriére pour dire :
« attendez, vous aimez la danse de rue mais ceug fee sont pas bons ou ceux la sont
bons » Mais si la danse de rue c’est I'affaire de la conmawuté urbaine, c’est I'affaire de la
communauté urbaine. Alors a la limite, ¢ca pouvéié & la fois la communauté urbaine et la
région, mais pas cinq institutions. Déja deux c’b&n, pour éviter les effets de mode, de
copinage, ou les effets d’emballement d’'un élu, djui «jai vu ces jeunes la, ils sont
fantastiques ». Mais pas cing. L'idégétait : rationalisons notre action, choisissonssn
priorités. Le département avait commencé. Le dépaeht avait dit : moi, ma priorité c’est
'acces aux livres et c’est le patrimoine. C’esse clair. Le probleme c’est qu'il dit ¢a, et
ensuite il se dit, finalement, la danse de ruetddsn quand méme, il faut quand méme qu’on
fasse quelgue chose pour la danse de rue. Vougz vost ce genre d'incohérences qu’on
espérait pouvoir pallier par le Schéma de Développet Culturel. Donc ce n’était pas du
tout de choisir a I'avance. De toutes les facomsserait stupide d'imaginer dans le domaine
culturel, comme dans d’autres domaines politiqugsine planification puisse aujourd’hui
penser a 10 ans qui fera quoi. La question c’éassayer d’avoir une vision beaucoup plus
structurée et rationnelle du ‘qui fait quoi’. A fais pour I'interne de l'action publique, mais
aussi pour l'acteur culturel. Interrogez-les, ilayune série de projets culturels qui ne se font
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pas parce que les gens disent: « Mais attendet,jano’en peux plus. J'en suis a mon
dixieme rendez-vous, je ne sais plus qui fait g@oi.me renvoie comme une balle de ping-
pong.».Ce témoignage d’'un membre de I'agence d’urbanisorantentant le schéma de
développement culturel rend bien compte des ofgegoursuivis et de leurs motifs.
L’essentiel est exposé clairement: il s’agit ddioraliser l'action culturelle par la
clarification des responsabilités et des réles p@indre une meilleure efficacité de I'action.
Plusieurs des acteurs rencontrés dans les 3 sdl@iggnent l'utilité de I'établissement, d’'une
clarification et d'une stabilisation des réglesjdu. Cela peut-étre illustré, par exemple, sur
deux registres distincts. D’une part, cette quéteationalisation concerne le financement des
actions : qui finance quoi parmi la communauté umd’Etat, la Région et le Département ?
D’autre part, elle concerne la fixation de reglegel sur la distribution des sous-secteurs de
'action culturelle (arts plastiques, cinéma, théatrts graphiques, arts musicaux, ballets,
musées, bibliothéques, architecture, patrimoine.Qes propos d'une responsable
roubaisienne illustrent cet enjeu spécifiquean«a une identité que I'on développe depuis
maintenant 3 ans, surtout depuis que C. Carlson agivée a la téte du centre de
chorégraphie, on a réactivé les projets, on a adtuen centre de développement
chorégraphique qui s’appelle « danse a Lille » et $p trouve a Roubaix et qu’on a installé
dans un ancien gymnase. Donc on a une configurai$sez atypique pour un certain nombre
de professionnels de la danse: un centre chordgogae, un centre de développement
chorégraphique, une association pionniére dansadiasg Hip Hop qui travaille depuis 20 ans
a banaliser la danse urbaine et qui se trouve ald&oy voila donc ¢a fait un certain nombre
d’acteurs et d’équipements sur la danse et qui it la ville s’est positionnée comme pole
danse régional, en fait c’est une commande poktigassée il y a 3 ans et sur laquelle on
travaille toujours. On part d'un constat assez dgnpon a sur la ville une concentration
assez exceptionnelle d’acteurs professionnels cpésa la danse en plus des pratiques de
danse liées a la diversité des communautés treesfgorésentes a Roubaix, donc des
pratiques professionnelles et amateurs donc cauiaiporte drapeau intéressant que I'on a
envie de jouer vis-a-vis de la Région. On I'a dégré’est & Roubaix que la question de la
danse... Ca a un sens : quand on accumule comme ga $erritoire alors on peut imaginer
que sur ce territoire la il y a une identité, cavamnt une sorte de leader et voila dire que sur
la question de la danse c’est a Roubaix et quelesuhéatre ca va étre plutét a Lille ou
Tourcoing. L'idée c’est un peu ¢a : c’est qu'on &e de faire un peu tout, chacun sur son
bout de territoire mais que les compétences serti@pant sur des échelles qui dépassent
I'échelle locale».

2.3.4. Les coopérations inter-organisationnelles et la construction de I’action culturelle
d’échelle métropolitaine

La communauté urbaine : uneincitation financiere ala mise en réseau

L’incitation financiére, qui subordonne les subvem$é de la communauté urbaine a des
conditions de mise en réseau, devient le princymiteur de structuration d’'une action
culturelle métropolitaine. Ce mode de structuratpzend place dans un systéme d’action
caractérisé par une concurrence sur I'acces aspueases financieres, concurrence exacerbée
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par le retrait de I'Etat et de la Régfrjusqualors parmi les principaux pourvoyeurs de
fonds. La direction de la culture de 'EPCI instainsi de nouvelles regles du jeu fondées
non sur un programme culturel métropolitain maiswswe logique d’économie d’échelles et
de mutualisation. Elle structure un nouveau systéfirderdépendances stratégiques qui
transcendent les concurrences territoriales et ligeptila coopération entre acteurs politico-
administratifs, mais aussi entre acteurs cultur€ks.mode d’incitation financiere revient a
promouvoir la mise en réseau des acteurs institnéls et/ou professionnels locaux et donc a
stimuler simultanémentla coopération inter-organisationnelle et les cadi d’échelle
meétropolitaine.

L action culturelle d’échelle métropolitaine: le réle moteur des élus et des techniciens
lillois

M. Aubry maire de Lille depuis 2001 et candidateldee a la succession de P. Mauroy a la
présidence de Lille Métropdfejoue publiquement un role clé dans la transforomatie
'action collective en matiere d’action culturellB. Lefebvre (2006) montre par exemple
gu’elle fonde sa réélection sur I'image d’une mdndaexemplaire, la démonstration de sa
capacité a étre un élu local et I'apposition densaque de fabrique dans un contexte encore
trés fortement associé & P. Mauroy, d'ailleursdorg président de la communauté urbdine
Cela explique, analyse R. Lefebvre, la tres fartplication de M. Aubry dans Lille 2004. « A
travers ‘Lille 2004’, Martine Aubry joue (ou pengrier) sa capacité a construire et a porter
une vision collective partagée autour du territ@ré se porter garant d'un certain consensus
forgé a partir d’acteurs d’horizons différents »efgbvre, 2006, p. 58). Plus largement, la
valorisation d’'une action culturelle de niveau roptlitain et portée par linstitution
intercommunale, est trés fortement associée paade=urs locaux a la maire de Lille. A
plusieurs reprises, les entretiens réalisés sost @maillés de propos tels que’est Martine
Aubry qui gere la compétence culturelle, de faiOn retrouve également avec beaucoup de
régularité I'idée selon laquelle la situation vaawcber avec la prochaine arrivée de Martine
Aubry & la présidence de I'institution communawdirMais deux visions assez différentes se
juxtaposent alors parmi les acteurs locaux. La pementendue a Roubaix par exemple,
souligne : «ous on espere beaucoup de l'arrivée de M. Aubrya[dprésidence de la
communauté urbaine] et de la maniere dont elle sage les podles, le fait qu’on ait des
champs un peu plus spécifiques sur les différemtgdires a I'échelle de la métropole. Ca
serait pas mal s’il y avait quelque chose de plotomariste porté par la communauté
urbaine. Elle pourrait avoir un vrai mode d’animatti des collectivités sur son territoire,
gu’elle s’appuie sur les réseaux existants et dgr’'ehutualise et puis aussi qu’elle fasse
monter ces identités culturelles dont je vous parlda danse ici, le théatre la bas. Et puis,
mieux articuler ce qui se passe au niveau nati@tahu niveau de l'agglo:. La seconde
vision développe une représentation beaucoup pitescommunale et moins identitaire :
«aujourd’hui on est en attente de pouvoir redévpépce dialogue culturel d’'un point de
vue institutionnel au niveau de la communauté urbaide I'aire métropolitaine ou d’'un
niveau de dialogue qui nous permette justementéleldpper davantage de projets dans

8 Le Conseil Régional ayant notamment affiché qeepiéorités iraient désormais aux autres terrigie la
région.

9 Ce qu’elle deviendra effectivement aprés les nipaies de 2008.

0 Pour rappel I'enquéte s’est essentiellement déeoalvant les municipales de 2008 et les analysFment
sens dans ce contexte la.

*1 |l semble ne pas faire de doute que la maire He jriendrait la téte de 'EPCI aux municipales2®8.
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cette dimension. Je dis « en attente » parce queaaedémarrer un nouveau mandat et que
la communauté urbaine de Lille Métropole doit décicgsi elle prend davantage cette
dimension culturelle comme un enjeu Cette seconde perspective est portée par le
responsable de la culture a la Ville de Lille. Pligement, on peut dire gu’au niveau de la
direction de la culture de Lille, domine une fodenscience de la nécessité d’inscrire leur
action dans une agglomeération dont ils sont infgddants. A titre d’exemple, ke pdle
image, moi, normalement, je ne suis pas concerisgpe je suis a Lille et que le pble image
n’'est pas sur le territoire de Lille. Mais je vdigen que je fais partie d’'un ensemble qui, au
milieu de l'agglomération, a cette dimension et deepdle image a une dimension
d'agglomération. Mais aussi que le développemenbnémique dont se charge la
communauté urbaine a, sur le pdle image, une icteya forte avec le développement
culturel et artistique. Donc jai intérét a ce qle pdle image soit fort et attractif, pour les
entreprises culturelles, pour les industries cudles qui vont venir s’installer la et qui vont,
du coup, alimenter des projets d’action culturetlans la création et la diffusion Les
responsables lillois se caractérisent aussi paratiitede militante : ils se préoccupent de
diffuser un mode de raisonnement accordant une lalagce a la culture, a I'intercommunalité
et au partenariat local. Enfin, ceux qui défendémbportance d’'un niveau d’action
métropolitain militent pour une plus grande implica de la communauté urbaine et misent
sur les municipales de 2008 dont on attend qu’'eflagtiennent M. Aubry a la téte de Lille
mais, surtout du point de vue des changementsdaiterplacent la maire de Lille a la
présidence de la communauté urbaine.

L’expé&rimentation et le projet comme leviers de nouvelles coopérations d’échelle
intercommunale

Dans ce contexte, la construction de I'action celta de niveau métropolitain se déploie
aussi au gré des projets qui, action culturellgdiare aprés action culturelle singuliére,
contribuent a développer de nouvelles capacitéstidia collective a une échelle inter-
organisationnelle (et intersectorielle). Trois dfeneux sont particulierement significatifs de
la place de I'expérimentation dans I'élaborationndeivelles regles du jeu : Lille 2004 ; la
Condition Publique et le pdle Image du projet d’aagement de I'Union.

Lille 2004

Dans les années 1990, le Comité Grand Lille (clubindtiative des patrons locaux et
constitué par les représentants des milieux écanoes) prépare la candidature du Grand
Lille aux jeux olympiques mais aussi au titre d@itede européenne de la culture 2004.
L’enjeu est celui de la métropolisation en mobiliséévenementiel et la revalorisation de
image du territoire face a la déqualification gk par I'économie déclinante. La
candidature est donc une initiative du Comité Grhitlé, mais M. Aubry va ensuite peser
pour I'obtention du label. Puis, pour piloter lasmien ceuvre du projet en y imposant son
leadership, en composant I'équipe qui va dirigenettre au point la réalisation de Lille 2004
et en présidant I'association Lille 2004. On ret®ici I'idée selon laquelle M. Aubry fait de
la culture une de ses principales marques polisigaela fois dans la construction d’'une
identité et d’'une légitimité politiques locales giique dans sa visibilité médiatique (Lefebvre
2006). Le projet privilégie un caractére festifpetpulaire. Le discours politique associé a
I'évenement contient certes une dimension cultergihis tout autant I'affirmation d’enjeux
liés au développement économique et touristiqua,valorisation du patrimoine. C’est aussi
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importance accordée a la culture comme facteuntération sociale, de production de liens
sociaux et de revalorisation symbolique d'un temr# stigmatisé. Il est I'occasion d’un
partenariat financier avec les acteurs économiqueas €galement de coopérations nouvelles
entre institutions locales et régionales. L'éveneimest qualifié de réussite sur plusieurs
plans. Le partenariat avec les acteurs €économigeiesentre institutions politico-
administratives impliquant la communauté urbaims, tommunes, les départements et la
région est considéré comme un des criteres de su€fest aussi le cas de l'impact
touristique, de la visibilité internationale et biilan financier. Enfin, sont également soulignés
'effet positif de I'événement sur les mentalitds, mobilisation de la population, la
revalorisation de I'image de l'agglomération aupdes habitants. L'idée de retrouver un
sentiment de fierté locale est d’ailleurs souvemigéié comme un enjeu important de I'action
publique locale.

Cet événement ressort aussi comme un catalyseut'adéon culturelle de niveau
meétropolitain. Plusieurs raisons peuvent I'expliquEelle de la prise de conscience collective
de la pertinence d’une réflexion de niveau métribgial et d’actions de type intercommunal :
«on s’est rendu compte, avec Lille 2004, qu'ontaitépas dans une ville centre et une
périphérie mais dans le dialogue entre plusieurep@t que ces pbles allaient se répondre,
Lille, Roubaix, Tourcoing »C’est la perception méme du territoire qui changsiajue celle
des autres institutions, atténuant les relationscalecurrence.C’'est aussi I'occasion de
construire et diffuser une représentation communé¢editoire et des problemes a résoudre
sur ce territoire. Cela développe enfin I'idée tBmlépendance entre les différentes villes
dans leur capacité a faire face aux problémes geatiécation de leur territoire.

La condition publigue & Roubaix

Sur Roubaix, dés 1995, laction culturelle et lauvsggarde du patrimoine sont
institutionnalisées comme vecteur de redynamisatianCondition Publique, ancienne usine
de conditionnement de la laine, constitue un dameéhts phares de cette politique. Un comité
de pilotage réunissant la Ville de Roubaix, la camauté urbaine, I'Etat, la Région et le
Département est mis en place et, en 1999, lancappal d'offre pour désigner une équipe
chargée d’élaborer un projet culturel. Les laur@atgosent un lieu de création et de diffusion
artistique, ouvert sur le quartier et a l'interpatil. La SEM Ville Renouvelée, a laquelle la
Ville de Roubaix a déja confié un mandat pour lhat#litation du batiment recrute les
lauréats du projet culturel, petite équipe compod@m spécialiste de la programmation
culturelle et d'une gestionnaire/administratricégliipements culturefé. C’est donc en tant
gue salariés de la SEM gque ces professionnelsadeauseculturel vont concevoir le projet de
la Condition Publique. Un des principaux élémengshdocage vient du financement du
fonctionnement de I'équipement. Dans un premiemptemne solution transitoire est trouvée
en utilisant un « contrat de gérance fonctionnensé@inimation » emporté par la SEM Ville
Renouvelée. Le financement pour 'année 2004 ess alssuré par la Ville de Roubaix et, au
titre des maisons folies de Lille 2004, par I'asation Lille 2004, donc par des financements
multi-partenariaux. A l'issue de I'évenement Li604, la Ville de Roubaix annonce qu’elle

2 Un avenant au mandat de réhabilitation permettétirer cette ingénierie culturelle avec une équijpe
devient salariée de la SEM.
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ne peut pas supporter le fonctionnement et I'anonade I'équipement. La solution trouvée
consiste a lui accorder le statut ’EPEC

L’élaboration du programme et le montage de ceeprjnt le résultat d’'un travail collectif
impliquant, pour les principaux acteurs, les deopdizecteurs du projet, salariés de la SEM,
le directeur de la SEM, et, pour la Ville de Roubda directrice a la culture et le directeur
général du service Ville Renouvelée et Culture.aRdement un autre noyau dur de
« techniciens » est composé des deux co-direcwirprojet, des architectes lauréats du
marché de définition et des chargés d'opérationassgues » de la SEM. Dans cette
collaboration un des enjeux est de mettre en pleenouvelles méthodes de travail
permettant I'ouverture de I'équipement sur le geades la phase chantier et la construction
de la Iégitimité du projet, notamment en tant quipgment culturel de proximité. Nous,
(les deux co-directeurs projet porte-parole du sactculturel) on disait « on veut un lieu qui
soit ouvert et protégé » et lui, (le chargé d’ogéa superstructure SEM) nous disait « mais
on met ou la porte ? ¢a veut dire quoi ? ». On a am peu de temps a se comprendre. Mais
on a recréé avec eux une autre facon de faire et par exemple arrété deux fois le chantier,
pour faire le concert de Manu Chao dans le chanékeune autre fois pour faire une tres
grande féte plus techno. Ils nous disaient « nausepeut pas arréter un chantier, non on ne
peut pas le faire visiter a tout le moneeEt le correspondant de la SEM chargé de la
réhabilitation du batiment a bien suivi, il nousa@é a trouver des solutions pour pouvoir le
faire et pour mener le chantier d’'une facon trestigaliere » (co-directeur de projet).

La condition publique illustre le cas de la constian d’'une action culturelle au caractére

hors normes. Par le batiment concerné lui-mémes Massi parce que ce projet ne s’inscrit
pas dans les cadres institutionnels et juridiquésxistants : ni celui des politiques publiques
de la Communauté urbaine, ni celui de la régiomeatiere d’action culturelle. Il représente

une rupture non seulement avec les pratiques ldlegua I'échelle de la métropole en

matiére d’action culturelle, mais également avexdadres juridiques et institutionnels ou

encore avec les pratiques professionnelles duwgedi® caractere hors normes vaut pour
I'élaboration et la mise en ceuvre du projet massapour la pérennisation de son existence
une fois abouti.

L’'union - Le péle image a Tourcoing, Roubaix et W&dbs

Le projet d’aménagement de I'Union n’est pas unjgbrcculturel mais un projet
d’aménagement et de développement économique partéille Métropole. On s’intéresse
ici a la construction d’une approche culturellepgojet et a la diffusion de cette dimension
auprés des autres acteurs sectoriels.

La zone dite de I'Union, sur le territoire de RowbaTourcoing et Wattrelos et sur
'emplacement de friches industrielles, accueillenouveau projet d’'aménagement de 80 ha,
de niveau communautaire, dit projet de I'Unions’git pour la communauté urbaine de
construire un pole d’excellence consacré aux giihnovants, a la grande distribution et a
l'image. La SEM Ville Renouvelée, en groupementcad@aeSAEM Euralille, gagne en 2007 la

%3 Etablissement Public de Coopération Culturelle
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concession d’aménagement suite a sa mise en cencarrpar Lille Métropole. Le
programme est tourné vers le tertiaire et l'impddion d'activités économiques, des
eéquipements structurants publics impliquant difiées collectivités territoriales, des
logements et un parc urbain. Sur le plan du prograngéconomique, trois filieres sont
développées : celle des textiles innovants ; aidlda vente a distance ; et celle du « pdle
image » centré sur I'image, les médias et la cgjtglans la continuité de la dynamique
enclenchée depuis 1997 par le Fresr@gblissement de formation a 'audiovisuel et likeu
production et de diffusion. S’appuyant sur I'expéde de la Condition Publique, le directeur
de la SEM confie, a temps partiel, une « missidtupel» a I'ancienne directrice de projet de
la Condition Publique et une mission insertiondpgration des habitants & I'ancien
responsable du Plan roubaisien pour linsertioranyegalement participé a I'animation
culturelle de la Condition Publique en phase cleanti

La mission d’expertise culturelle de la SEM Villeelduvelée, concessionnaire, est de
plusieurs natures :

- faire exister le projet auprés des acteurs aelfurde la région, professionnels et
institutionnels ;

- assurer la valorisation culturelle du territoo@ncerné par I'organisation de manifestations
culturelles sur le site ;

- organiser la mise en réseau des acteurs, legeringi coopérer, toujours autour de la
dimension culturelle ;

- intégrer ce territoire dans d’autres projets, pgemple dans les projets du musée de
Roubaix ;

- travailler avec les habitants et les associatsumda maniére dont ils peuvent s’approprier le
site. lls sont par exemple appelés a contribuarraflexion sur le parc urbain. Le travail avec
les habitants concerne aussi des réflexions sacujmation transitoire et ponctuelle du site
pendant la période de chantier ;

- représenter la SEM au sein du groupe de travailespdle image-culture-média (notamment
au motif de la mission de commercialisation deBM$;

- a l'initiative du Conseil Régional, participeua atelier sur le concept méme du pole et son
avenir, cet atelier réunissant le CRRAV (centreiciégl de ressources audiovisuelles), la
direction du développement économique de Lille bignie qui pilote le groupe, des
représentants du Fresnoy, de la CCIl de Valencieanawnotif d'une expertise multi média.
Au niveau régional est également organisée unexiéfi sur une filiere image a I'échelle
régionale.

L’'approche, méme partielle, de « I'histoire » dedandition Publique et des méthodes de
travail de la SEM dans le cas du péle Image switee de 'Union mettent en évidence
plusieurs points. Ces projets sont I'occasion plaurcommunauté urbaine d’affiner sa
politique culturelle en établissant de nouvellegleg du jeu en matiere de financement des
équipements culturels par I'EPCI. Ce sont aussi egsériences trés particulieres qui
contribuent a restructurer le champ d’action : fsaredéfinition des méthodes de travail ;
I'inflexion sur les politiques publiques ; la miae point de dispositifs d’action nouveaux ; la
création, dans le cas de la Condition Publique)aleselles procédures a partir de la gestion
d’une situation exceptionnelle et plus largemé€ityéntion de nouvelles regles du jeu voire
de nouveaux espaces de coopération impliquantatimaollective inter organisationnelle a
une échelle inter communale.
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Conclusion

Comme dans les cas lyonnais et nantais, on retrawide, autour de I'action culturelle, une
situation dans laquelle les acteurs déploient lexospérations en méme temps qu'ils
admettent entretenir des relations de rivalité.dldans ce cas, le caractere intercommunal de
'action étudiée est moins institutionnalisé. C'est des enjeux clés du contexte d’action
actuel. La construction de ce nouveau systéeme idfad’'appuie sur la diffusion d’'une
représentation commune du contexte d'action et @e prise de consciences
d’interdépendances stratégiques sur des probléoramuans d’action publique. Mais, si les
acteurs partagent ces enjeux et ces analysessitad#ion, s'ils se retrouvent pour considérer
gu’il devient stratégique de mettre en place unveau systeme d'action a I'échelle du
territoire communautaire, en revanche ils n‘envésdgpas de la méme maniere la
formalisation de ces relations, les uns privilégi#ihypothese d'un pouvoir accru de
linstitution communautaire, les autres lui assignplutot un réle de coordination. Le cas
lillois montre aussi comment, dans un contexteléaient institutionnalisé tant du point de
vue du champ d’action considéré que du point dedauta formalisation des relations inter
institutionnelles, le projet constitue un mode damisation ad hoc de coopérations inédites et
d’'invention de nouvelles régles du jeu visant aulégles concurrences institutionnelles et
sectorielles. S’opére alors, au cas par cas, semeégociations et des coopérations micro
localisées, la construction incrémentale de nouveapaces de coopération.
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CONCLUSION

Dans les trois cas étudiés, les acteurs ont corgeial’évoluer dans des contextes
institutionnels mouvants et concurrentiels. Darsjeax en cours de structuration, tous, quel
gue soit leur statut : responsables de projetectiurs généraux ou directeurs de services,
interviennent de deux manieéres. lls conduisent @esions collectives (« projets
métropolitains », groupes de travail, atelierséfeexion...) qui s’affranchissent des frontiéres
institutionnelles. Ils sont mus par une rationaligrumentale qui vise a faire avancer 'action
en tenant compte des interdépendances stratégiimeséent pour cela des dispositifs ad
hoc, mobilisent des réseaux informels, instrumesgat les projets opérationnels... lls se
réferent a des échelles spatiales ou a des espacteprojets (aire urbaine, échelle
métropolitaine...) distincts des territoires poliana@nistratifs. Mais ces nouveaux jeux ne
mettent pas fin & la concurrence inter-institutelle) car les acteurs agissent aussi au nom de
leurs organisations respectives. C’est pourquat, ém coopérant, ils ne cessent jamais d’étre
en concurrence les uns avec les autres et particggemment a la structuration des « termes
de I'échange » en faveur de 'organisation quéprésentent (Friedberg, 1993). Si les actions
intercommunales recomposent les systéemes politdotirastratifs, ce n'est donc pas en
fonction de « logiques territoriales » qui s'imp@sent aux acteurs, mais parce que ceux-cCi
inventent des modes d’organisation qui leur pemn¢tie coopérer avec leurs concurrents.

Du point de vue de la situation interinstitutiorleglles études de cas représentent trois
configurations distinctes. A Nantes, la dimensiaterinstitutionnelle du systéeme d’action
s'impose avec la création de la communauté urbagtieyméme encore en phase de
construction ; a Lyon, dans le champ des transprides déplacements, I'action s’inscrit
dans un systeme marqué par une dynamique intéutistinelle déja importante tandis que
I'étude de cas lilloise illustre une situation ddaguelle un des enjeux est de promouvoir la
coopération interinstitutionnelle. Enfin, a la éiféence de ce qui est observé a Nantes et Lille,
le Real constitue un cas de figure ou l'actionrmeanisationnelle d’échelle métropolitaine
ne passe pas par une transformation institutioeiielle dispositif de comparaison souligne
aussi dans les trois cas, pourtant tres contrddt@pprtance des jeux concurrentiels dans la
structuration de I'action collective entre actepaditico-administratifs. Chaque fois, ces jeux
sont relatifs a la gestion d’'une compétence « setim» (transports, urbanisme, culture),
mais leurs objets et leurs formes varient d’'un extat & I'autre. Ainsi la concurrence sur les
ressources financieres est particulierement visibléille, alors que celle relative a la
définition du sens de I'action I'est davantage atf€a et a Lyon. Les modes d’expression de
la concurrence sont également divers : parfoisi@iglet assumeée, la concurrence peut étre
limitée par des dispositifs formels ou éludée. Miass tous les cas, la nécessité d’organiser
'action en contexte concurrentiel élargit la mamd@ manceuvre de certains acteurs : les
cadres administratifs, dont les compétences eremsatiingénierie organisationnelle sont une
source de pouvoir.

> Ce qui ne signifie pas qu'une telle transformatien pourrait pas intervenir mais, ce n’est pasag au
moment de I'enquéte.
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3/ Les acteurs

Notre analyse de l'organisation de l'action n’eat mlissociable de celle des acteurs qui y
participent. Nous envisageons les acteurs comme «desrteurs de stratégies », selon

'expression d’E. Friedberg. Ces stratégies soitedament tributaires des contextes que ces
acteurs contribuent a construire. Elles sont situétroitement dépendantes de I'état des
« systemes » dans lesquels elles s’inscriventnatéint «t » de I'enquéte. Ce point de vue
n’est pas celui d’une sociologie des professiong’ane sociologie du travail, attentives aux

pratiques quotidiennes et aux parcours professismas individus.

Les acteurs auprés desquels nous avons enquétgeatales positions différentes mais ont
un point commun : ils sont conscients de constileine propre position en méme temps qu’ils
structurent leurs contextes d’action. lls adopfgant rapport & ceux-ci une posture réflexive.
On ne peut comprendre leur position si on les éxdealeur contexte ou si I'on se contente de
les identifier & une ou des professions. Ces ateeiisont pas seulement DGS ou directeurs
de services, ils sont aussi techniciens resporsalelgrojets ou « électrons libres proches du
pouvoir politique ». lls n'appartiennent pas néagssnent a un EPCI. lls peuvent étre
membres de services communaux (nous avons vuiqterdommunalité se construit aussi au
sein des communes) ou d'autres collectivités terales. Au demeurant, leur position
institutionnelle ne suffirait pas a les définir chur participation a des jeux inter-
organisationnels est la raison pour laquelle ilesnmtéressent. C’est leur position dans ces
jeux et le role qu'ils jouent dans leur construatipie nous analysotis

Certains de ces acteurs sont explicitement chgpgédes élus d'organiser les cadres de
l'action intercommunale. Ce rble de régulateur paient pas seulement aux directeurs
généraux des services. Il n'est pas indexé a umgiém. D’abord ceux dont c’est en principe
le r6le s’y impliquent diversement. Ensuite, la ggosion d’'un individu a construire de
nouvelles régles du jeu dépend évidemment des diera@mises par les systemes d’action
auxquels il participe. Nous avons rencontré plusi@xemples de ce type d’acteurs dans le

contexte nantais ou l'attention était centrée ®srattions a caractére organisationnel.

D’autres sont des techniciens (souvent sectorgiajgés de piloter des projets. Ills ont une
compétence technique, centrale dans I'action éudigais cherchent & mettre en place des
coopérations intersectorielles. Leur engagemens danprojet peut les amener a agir a
'encontre des organisations formelles auxquelesppartiennent. lls peuvent se heurter a
I'inertie de I'ordre sectoriel ou hiérarchique @it institution. Mais cela ne les empéche pas
de mettre en place des réseaux ad hoc, plus ousnfmimalisés. Leurs initiatives peuvent
conduire a des changements organisationnels presmpes. Certains « techniciens lyonnais »
en sont un bon exemple.

Une troisiéme catégorie d’acteurs s’attache a lasttoction de nouveaux territoires, de
niveau meétropolitain, qui préfigurent des périmetdéaction a venir. Nous avons rencontré
peu d’individus susceptibles d’entrer dans cett@gmie. Mais nous avons choisi d’en

%> Nous raisonnons de facon inductive, en théoriagurtir des cas étudiés, sans prétendre ni nkrgéé ni a
I'exhaustivité.
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esquisser la description, pour deux raisons. D@parce que ces acteurs, lorsqu’ils existent,
occupent des positions clés dans les systemesaiaitidiés. Ensuite parce que leur analyse
nous semble indispensable a la compréhension denstruction de nouveaux territoires,
comme instrument de structuration de I'action ciles.

Bien entendu, ces catégories, qui relévent davant&gla typologie (abstraite) que de la
classification (d’individus concrets), ne sont pagperméables I'une a l'autre. Elles sont
avant tout destinées a clarifier les différentesefiies d’'une réalité dont cette recherche
montre I'importance : la montée en puissance dggméneurs d’actions intercommunales.
C’est pourquoi, avant de les distinguer, il esertisl de définir plus précisément quels sont
les traits communs de ces trois catégories d’asteur

3.1. LA RATIONALITE AXIOLOGIQUE DES ENTREPRENEURS D 'ACTIONS INTERCOMMUNALES

Les acteurs sur lesquels nous avons enquété samtparuune rationalité instrumentale,
relative aux buts de I'action a laquelle ils pap@nt : ils s’emploient a trouver les ressources
nécessaires pour faire « avancer l'action ». Mais acteurs, quel que soit leur réle, sont
également attentifs a la « structuration des teraged’échange » (Friedberg, 1993). lIs
cherchent & infléchir les régles du jeu en leuefmyen défendant linstitution a laquelle ils
appartiennent, conscients qu’ils sont de la strectoncurrentielle du jeu interinstitutionnel
dans lequel ils s’inscrivent, et en structuraniele inter-organisationnel dont dépend leur
position. Selon la terminologie de Friedberg, Istiatégie est donc a la fois instrumentale et
« politique ». Pour comprendre ce double positiome, il nous semble nécessaire de
prendre au sérieux le discours de I'engagement panylusieurs d’entre eux. Si les acteurs
s’engagent a ce point dans l'action, c’est parcésqy croient, parce qu'ils l'investissent de
certaines valeurs. Leurs comportements relévent égassi d’'une rationalité axiologique,
selon le terme de Max Weber.

Lorsqu'il a pris ses fonctions, le directeur chatigda proximité a Nantes nous raconte gu'’il a
adressé aux membres de son service le discouansuikDonc maintenant travaillons sur
I'objet, sur le sens, voyons s'il y a un sens & t@my une vraie plus-value. Donc on a engageé
ce travail la, et ce qui a, a mon avis, déclenchelarifié les choses, c’est que — avant
d’arriver la javais été une trentaine d’années eliteur général, et je suis arrivé la comme
directeur général adjoint, donc je n’avais pas denpde carriere, ni de projet, ni d’ambition,

je voulais simplement que ca marchePlusieurs des acteurs placés dans une position
analogue développent ainsi un discours de I'engagemelatif aux contenus de I'action ou a
sa régulation.

La posture du « militant » est théorisée par urigcaclyonnaise, proche du président de la
communauté d’agglomération et responsable d'ungeéqhargée d’élaborer la « stratégie
d’agglomération ». Elle en fait un principe de tdement au sein de son service. Il s'agit de
personnes dotées d’'un haut niveau de qualificatjom,ont pour réle d’assurer un travail

prospectif, qui innovent, lancent des idéesOncest dix huit dans le service, il y a cing
personnes, méme six, qui sont en back office alirgaet on est...ca fait douze c'est ¢a ...qui
sont des chargés de direction, enfin de missios ctiefs de projet. Donc c'est des "catégorie
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A" qui ont plutét de la bouteille et qui sont datss logiques de projet, qui pilotent des
études, qui pilotent des projets partenariaux ptc] C'est des métiers un peu bizarres, ca
veut dire aussi que les gens qui sont la, c'estaenures d'esprit, voyez ? C'est a la fois des
militants souvent, parce que pour vendre le déyeapent durable dans cette maison, faut
guand méme un peu étre militant. Et c'est des ganscceptent de toujours chercher des
circuits pour faire passer leurs idées, et qui quteat de se faire déposséder de leurs idées :
ca c'est vraiment tres, trés important et tres tiraust. ». Lorsqu’elle revendique pour elle-
méme cette posture de « militante », c’est en tasissur la combativité qu’elle implique.
«Moi je suis téte de pont. C'est-a-dire que soitst’du travail que jai fait en régie, en
direct, et j'ai quelque chose a dire, soit c’esspans mon portefeuille, mais a ce moment la
je vais voir mon collegue qui s’occupe de ca elujedis : T'en es ou ? La RUL [Région
urbaine lyonnaise] pense qu'’il faudrait faire comgee qu’est-ce que t'en pense ? D’ailleurs
moi je peux lui mettre des coups de pieds au derrigest-a-dire, s’il a une vision trop crrr,
qui refuse de prendre en compte la dimension mélitape, je lui dis : Ecoute, tu es gentil
mon gars, mais moi je ne vais pas a la RUL poug da si ce n’est pas constructif a I'échelle
métropolitaine. Donc ¢a ne va pas, on ne peut pasgh. Je me bagarre un peu en interne
pour lui dire : Ecoute, non, on peut pas portenm&sion comme c¢a, il faut qu’on revoit notre
truc, etc. Et puis aprés moi je vais... Ca c’estramail —-comment dire- c’est un travail assez
classique : moi je suis la militante de service, paurrait dire, pour la dimension
métropolitaine» Cet acteur, comme la plupart de ceux qui nouéréssent, occupe la
position de marginal sécant: « ...un acteur quipastie prenante dans plusieurs systemes
d’action en relation les uns avec les autres efpqut, de ce fait, jouer le role indispensable
d’'intermédiaire et d’interpréte entre des logiqdé&sction différentes, voire contradictoires »
(Crozier, Friedberg, 1977). Le pouvoir du margis@tant provient de la relation gu'’il assure
entre le systeme auquel il appartient et I'envieanant dans lequel celui-ci s’inscrit. Au sein
de l'organisation, l'autorité du marginal sécantvaepas de soi, elle se conquiert. Ce qui
explique le rapport de force qui oppose I'actrigenihaise aux services de la communauté
urbaine. Ce trait est commun aux trois catégoriesteurs qui nous intéressent. Tous
cherchent a introduire des changements, plus onsmoiportants, au sein de leur institution.
Cette action réformatrice est plus ou moins comsejeplus ou moins consubstantielle & leur
activité. Elle peut étre de plusieurs ordres : n@eeplace de coopérations intersectorielles,
franchissements des lignes hiérarchiques, ouvertude nouvelles coopérations
interinstitutionnelles...

3.2. LES REGULATEURS DE L’ INTERCOMMUNALITE

3.2.1. La construction de nouveaux problémes

Comme l'ont bien montré les sociologues de l'actipmblique (notamment Duran et
Thoenig), la construction de problemes est un mayenganiser I'action publique. Pour
gu’une action prenne forme, il faut d’abord que deteurs en identifient 'enjeu. Plusieurs
acteurs interrogés en sont conscients et s’'emplai€iéfinir des problemes, a produire a leur
sujet une expertise et a mobiliser des partenakdsyon, le service chargé de la stratégie
d’agglomération parle de « politique incubatoirea»Nantes, il est question de « nouveaux
champs » et I'on trouve également ce type de pratigLille.
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Le cas nantais offre plusieurs illustrations detgpe de stratégie. La construction de
nouveaux champs d’action participe a l'institutiahsation de la toute récente communauté
urbaine. Un directeur de service de la communart@ine explique « Si nous les techno on
n'est pas capable de faire de la proposition detenn, ils [les élus] se réuniront de temps en
temps, ils seront contents de faire un truc avethddtre, 'opéra, et des machins comme ca
mais ils ne coopéreront toujours pasCertains acteurs sont mandatés pour assurer ce réle
Un jeune cadre, engagé il y quelques années psureade suivi d’'une importante opération,
accumule depuis diverses missions J’ak de nombreuses casquettgsdit-il. Devenu
«monsieur développement durableur le territoire du projet dont il a la chagemais il ne
faut pas le dire»), il est aussi «elais d’information », « interface et a pris en charge un
groupe de travail sur les éco-quartiergjne thématique clairement identifiée a Nantes
Métropole», nous dit-il (supra). Ce groupe, issu de lI'atgeBl1, se situe @ marge, en plus
de l'organisation classique. De la coopération qu’il instaure entre memlulesservices
communaux, intercommunaux et de SEM, le jeune cagpeére une wormalisation par le
champ», c'est-a-dire un échange de bonnes pratiquesiauds I'agglomération : €haque
commune a un petit peu sa spécificité : Saint-Heénblva développer des panneaux
photovoltaiques sur sa mairie, nous on dévelopmeaemtrale photovoltaiques sur nos lieux
dans le cadre du projet ile de Nantes via Concéetoentre de tri qui n’a rien & voir avec ces
grands projets-la va aussi développer ¢a. Doncayailfaut a un moment qu’il y ait, un pivot
qui concentre tout ¢ca»

Ce rble de « pivot », qui organise des actionsectiles sur de nouvelles thématiques ou
s’efforce de les structurer davantage, est assardifférentes catégories d’acteurs. Dans
certains cas, la référence sectorielle peut apparaiomme structurante. Certains
professionnels militent en faveur de l'organisation systeme intercommunal dans leur
propre domaine d’activité, afin de lui donner ptliampleur. C’est le cas d’'un spécialiste de
la culture a Lille : «Sur cet aspect d’agglomération : aujourd’hui Lilest Ville d’Art et
d’Histoire, Roubaix aussi a son label Ville d’Aitt @Histoire et on voudrait que Tourcoing
puisse, a un moment donné, obtenir aussi ce latngl gu’on puisse commencer a raisonner
de maniéere plus globale aussi, en termes de relatitouristiques et culturelles, sur
'agglomération. »Mais plus souvent, il ne s’agit pas seulement iieisgtr un mode de
raisonnement sectoriel. L'organisation sectorigllapparait pas comme un enjeu en soi.
L’objectif consiste davantage a tenir compte désrd@pendances stratégiques de dimension
intercommunale ou métropolitaine. Au niveau deitaalion de la culture de la ville de Lille
par exemple, les acteurs ont conscience d’instire action dans une agglomération et ne
raisonnent plus a I'échelle communale. A titre d@ewple, de pble image, moi,
normalement, je ne suis pas concerné puisque $easlille et que le pdle image n’est pas sur
le territoire de Lille. Mais je vois bien que jeidgpartie d’'un ensemble qui, au milieu de
'agglomération, a cette dimension et que le pdage a une dimension d’agglomération.
Mais aussi que le développement économique dartasge la communauté urbaine a, sur le
pole image, une interaction forte avec le dévelopg® culturel et artistique. Donc jai
intérét a ce que le pble image soit fort et attifagiour les entreprises culturelles, pour les
industries culturelles qui vont venir s’installex &t qui vont, du coup, alimenter des projets
d’action culturelle dans la création et la diffusi®. La construction de nouveaux problémes
peut aussi consister, comme ici, a repenser destigng « sectorielles » en fonction de
nouvelles interdépendances territoriales. A Lyanditectrice de la Région Urbaine de Lyon
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se situe dans une posture similaire, en cherchamgttte en place des actions a I'échelle de
'Aire Métropolitaine qui soient ancrées dans difiétls champs sectoriels — transports,
tourisme, logistique, agriculture périurbaine, et€€ependant a la différence des acteurs de la
direction de la Culture a Lille, elle n'appartigrats elle-méme a un champ sectoriel particulier
et n’est pas membre des communautés professiosmelieernées. Elle ne peut pas non plus
trouver les compétences au sein de sa structéeégere —quatre personnes - et « qui n'a
pas vocation a se substituer aux services » dessastructures. Son travail consiste alors a
trouver des relais au sein des communautés profesdles concernées, qui soient
«intéressés » et aptes a l'aider a construiren@sveaux problemes dans les champs
sectoriels en question«sur les enjeux de transports, vous avez par ebeefap technicien

du Grand Lyon] qui était trés conscient de cet erge réfléchir a une autre échelle, etc. mais
c'était pas forcément inscrit dans sa feuille deteode tous les jours, lui il travaille pour le
Grand Lyon. Mais c'était quelque chose qui le paasait donc il a passé du temps aupres de
nous, pour nous aider. »

Ce type de stratégie peut aussi consister a intedie nouvelles thématiques dans une
démarche de projet. Les « professionnels du psogpte sont les SEM sont bien placés pour
proposer de telles innovations. Leur savoir-faéiela fois technique et « politique », en
matiere de conduite de projet peut les amener arod® nouveaux champs d’action. Le
directeur d'une SEM d’aménagement de I'aggloménalikoise déploie son savoir-faire du
projet hors de son champ professionnel. Il a conofi@ mission culturelle a I'ancienne
directrice de projet de la Condition Publique ee unission « insertion-participation » des
habitants a I'ancien responsable du Plan roubasien I'insertion, ayant également participé
a l'animation culturelle de la Condition Publiqua ehase chantier (supra). La mission
« culturelle » concerne un projet d’aménagemere. &dnsiste a faire exister le projet aupres
des acteurs culturels de la région, professionm¢lsnstitutionnels; a promouvoir la
valorisation culturelle du territoire concerné parganisation de manifestations ; a organiser
la mise en réseau des acteurs, a les inciter aéoagputour de la dimension culturelle ; a
intégrer ce territoire dans d’autres projets, paengple dans les projets du musée de
Roubaix... Ces missions, confiées a une professitandel la culture, veulent amener a un
changement de perception des problémes relevachaup de 'aménagement. Elles visent
aussi a désectoriser l'action culturelle. Ellesosemt notamment sur la création de nouveaux
réseaux d’acteurs. La construction de nouveauxlgmuds est ici aussi assortie d’'un effort de
mobilisation.

3.2.2. L'invention de nouvelles régles du jeu

Tous les entrepreneurs d’actions intercommunales wme action régulatrice (ou
« politique »). Plusieurs nous ont d'ailleurs fairt de leur intérét pour les « questions
organisationnelles ». Mais certains acteurs s’ysaorent plus largement, soit parce qu’ils en
ont la charge, soit parce qu'ils choisissent desttfpper cette facette de leur activité.

Dans la jeune communauté urbaine de Nantes, lactgtation de la coopération
intercommunale est un enjeu plus saillant que tEndeux autres villes. Plusieurs directeurs
généraux (au sein de la communauté urbaine mais @wsein de la commune) se consacrent
a l'invention de nouvelles formes d’organisatiore dlirecteur de la proximité, responsable
des pdles de proximité, n’a pas participé a latar@ale ce dispositif. Mais il y a adhéré (c’est
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la raison pour laquelle il a candidaté a ce poktes aju’il occupait de plus hautes fonctions)
et entend le développer. Il se I'approprie et lé &voluer, s'efforce d’en optimiser le
fonctionnement. Il s’attache notamment a le pronoduaupres de ceux qui sont chargés de le
faire fonctionner. Il adresse ce discours aux respbles de pdles :Sé vous sur le terrain,
qui étes responsables du développement de votroirgr, vous n’étes pas capables de faire
¢a, il faut vite changer de métier. Et donc onesstrain de faire ¢ca. Je me le suis approprié
parce que j'ai pris l'initiative de ¢a, en demanddmen entendu a mes directions générales et
aux collegues des autres directions susceptiblégalconcernées, comment ils voyaient les
choses. Mais c’est parce que je ne vois pas comameptutétre porteur, responsable d’'un
territoire si on ne sait pas comment préparer sa@valoppement> L'action de ce haut
fonctionnaire local apparait comme explicitemepbktique » (au sens d’E Friedberg). Elle
concerne l'organisation de l'action davantage ges sontenus et vise a construire les
fondements d’'une action publique unifice a I'éahetle I'agglomération. Pour cela, la
mobilisation des techniciens doit aller de paircagelle des élus. Il défend ainsi I'existence
des « commissions locale¥» « Il faut effectivement un cadre de référence cémaur
pouvoir étre compétent sur le terrain et exécudéron veut que les dossiers soient bien
appréhendés par les élus, et bien il faut qu’ilseatendent parler d’abord dans une instance
ou ils se connaissent tous et ou il N’y a pas destion idiote. Et du coup, ce dossier dont ils
ont entendu parler sur leur territoire, pas stristent pour leur territoire, mais pour le
territoire dans sa globalité, quand il arrive sua ltable du conseil il est complétement
assimilé. [...] si on veut que la communauté entrdatnus les élus municipaux, qu’ils soient
communautaires ou pas, il faut gu’ils soient & uamment associés et qu’ils comprennent
comment ¢ca marche, et surtout qu’ils aient la gulg d’exprimer ce qu’ils ont a dire en
amont de I'élaboration des politigues ou des pmjet En dernieére analyse, la structuration
de I'action a laquelle il se consacre, n’est pas fim en soi. Elle est au service d’'un enjeu
supérieur, qui 'amene a inventer des solutions @rebleme qu’il définit ainsi : ®onc moi

je n‘ai pas les solutions, mais il faudra qu’on iae a trouver un mode organisationnel qui
soit adapté a I'évolution des territoires et quirmette de gérer cette évolution et ce
développement: Il s’agit de faciliter le fonctionnement d’'unetércommunalité envisagée
comme évolutive.

A la différence de cet acteur nantais, dont legessconcernent le fonctionnement de
I'organisation intercommunale dans son ensembkltgios acteurs considérent I'invention de
regles du jeu comme l'une des facettes de leuvitctiLa régulation est envisagée par eux
comme un moyen au service d'une finalité (ou desiplus finalités) qu’ils considerent

comme prioritaire/s : la promotion de I'idée méwbiaine ou celle d'un réseau de transport
régional, par exemple. Ainsi la directrice de ladpective au Grand Lyon a-t-elle une
certaine action régulatrice sur 'ensemble de Bmigation de son institution mais également
sur l'organisation des relations avec les actewrs dutres institutions. Les politiques
« incubatoires » mises en place au sein de satidmeont des effets sur I'organisation et le
fonctionnement des autres services du Grand Lyanddéla de I'élaboration de nouvelles
pistes d’action, son travail consiste a faire emtesa@ue les services puissent se les
réapproprier et les intégrer dans leur fonctionmenogiotidien. Cet acteur estime que son

% «Instance non décisionnelle, elle réunit les @ommunautaires sur chaque podle. » Elle est lau« |
d’échange et de concertation sur I'action commuaieeimenée sur le pole ke dispositif de proximité a Nantes
Métropole Nantes Métropole, mars 2007).
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travail sur la « dimension métropolitaine » s’agrétlorsque tous les services du Grand Lyon
penseront systématiquement a construire leur aetidenant compte des territoires en dehors
du Grand Lyon et en allant voir leurs collegues desres institutions. Son action de
régulation dépasse donc les frontieres de sa pipgtitution et s’attache a la construction de
nouvelles coopérations interinstitutionnelles. @ied acteurs ont une position analogue a
l'intérieur d’'un champ particulier. Le projet REAdn offre plusieurs exemples. Pour certains
de ses participants, ce projet se définit par dasteaus spécifigues, découlant de la
coopération d'acteurs techniques relevant de diffids institutions. Mais certains
responsables du projet, les plus investis dansfoiftefde régulation, le définissent
essentiellement comme un dispositif organisatianfgilsi, la personne chargée d’assurer le
pilotage du projet au sein de la région déja citedon réle est un réle d’ensemblier, de
pilotage global de la démarche, et puis d'organisat de produire les méthodes qui
permettent d’y voir clair, de mettre en place tocgétte organisation qui n’existait pas, et puis
je dirais, en termes de contenu ca a été de donnerdynamique a cet esprit collaboratif.

Le rOle de délégataire de la régulation peut dotafais concerner les organisations stricto
sensu (les systemes politico-administratifs, encclmrence) et les systémes projets,
organisations ad hoc et temporaires par définitizems les deux cas, les regles ne sont pas
considérées comme permanentes. C’est pourquoickaustruction est prise en charge par
certains acteurs.

3.3. LES PORTEURS DE PROJETS

Les porteurs de projets sont des acteurs quiaidaérticipent a la construction d’'un systeme
de pilotage de projets et consolident leur propositn au sein de leur institution. Ils
cherchent a s’assurer une position autonome, nolersent par rapport a leur hiérarchie,
mais aussi par rapport a I'organisation formelldede institution. Au service d’'une action, ils
se légitiment en démontrant son efficacité. Leurmcipales sources de pouvoir sont
'expertise, technique mais aussi « communicatidene nécessaires a la construction de
l'action et leur inscription dans des réseaux éstds a leur institution : relations avec les
partenaires du projet et avec I'environnement daei-cé Leur pouvoir dépend aussi de la
reconnaissance institutionnelle dont bénéficie rigigb qu’ils pilotent. Il sera d’autant plus
important que le projet dont ils ont la charge éspnte une incertitude déterminante pour
'organisation a laquelle ils appartiennent. Ce djuistre ce constat de M. Crozier et E.
Friedberg a propos du rapport entre pouvoir etrosgdion : « Car le pouvoir, les capacités
d’action des individus ou des groupes au sein danganisation dépendent en fin de compte
du contrdle gqu’ils peuvent exercer sur une sourdaceftitude affectant la capacité
d’atteindre ses objectifs a elle, et de I'imporrmmomme de la pertinence de cette source
d’incertitude par rapport a toutes les autres quiditionnent également cette capacité. Ainsi,
plus la zone d’'incertitude contrélée par un indivl un groupe sera cruciale pour la réussite
de I'organisation, plus celui-ci disposera de pouwdCrozier, Friedberg, 1977).

La « communauté de techniciens » lyonnaise offusiplirs exemples de ce type de profil.
Citons I'exemple d’'un technicien du Grand Lyon ¢#éde la conduite du projet REAL. La

définition précise de cette mission n’était pasiite dans son profil de poste au départ. Il a
été identifié comme compétent pour assurer l'iatfavec les membres d’autres institutions
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partenaires du projet, notamment grace a ses satexhniques. On peut supposer qu'il
disposait d’autres atouts pour le rble : il partdgeméme culture technique que d’autres
acteurs du projet (ayant suivi la méme formati@myretient des relations informelles avec
certains d’entre eux et a été en poste au seirirdgitltion chargée du pilotage du projet.

Cette mission I'a aussi conduit a développer develbes coopérations a I'intérieur du Grand

Lyon et & impliquer des techniciens extérieurseaiesir des transports. Il insiste sur l'utilité

pour lui de formations a la « conduite de proje€Comme les autres techniciens du Grand
Lyon impliqués dans le projet REAL, il doit fairade, vis-a-vis de I'extérieur, a une

difficulté : la communauté urbaine ne détenant g@ascompétence formelle en matiére de
transports, sa légitimité est fragile. Le fait qoet individu soit doté d'une expertise

sectorielle reconnue par des acteurs appartenanhstitutions partenaires constitue pour lui
une source de pouvoir.

La position du responsable du projet REAL au sen’'autorité organisatrice des transports
de I'agglomération lyonnaise est différente deecell technicien communautaire : il est seul
membre de sa direction « transversale », occupeposgion élevée dans la hiérarchie et
collabore étroitement avec le directeur généradalsociété. Il peut plus facilement solliciter
les compétences présentes au sein de son organis&li y a une direction supplémentaire
qui est la direction territoires et multimodalitég j'anime et qui a été créée il y a quatre ans.
Alors en fait cette direction-la, moi j'y suis tosgul et je peux piocher autant que j'ai de
compétences parce que territoire et intermodali@irement, ¢a fait appel a toutes mes
compétences. [...] La il y a grosso modo 10-15 perssrpar direction, et moi je suis tout
seul, j'ai méme pas de secrétaire, en tout capajage le secrétariat avec le directeur
général, mais je peux interpeller qui bon me senthi® que le plan de charge le permet. Je
veux dire si on me répond une fois ‘non’, le colgpits ¢a va étre dur de répondre encore
une fois ‘non’. Donc moi j'ai un peu une directiantuelle, c'est une direction transversale,
voila comment on fonctionne sur ce coup-la. Dom@&erclairement pour faire le lien avec les
petits copains dans le cadre de l'intermodalités (utorités organisatrices des autres
territoires) et créée pour favoriser I'extension piérimétre des transports, c'est les missions
principales qui se déclinent évidemment. Il définit sa position sur le projet REAL coram
celle d’'un« électron libre ».

Sans occuper la méme position au sein de leursigaj@ns respectives, les deux acteurs
revendiquent, chacun a sa maniere, d’étre « déddelLe technicien communautaire évoque
son désaccord avec I'un de ses partenaires du iceégmnal qui, dit-il, « voudrait faire
remonter un reporting beaucoup plus fin des actiansomité des directeurs. Moi je trouve
gue les directeurs s'intéressent aux grosses agtidast-a-dire la réalisation d'un syndicat
mixte, la tarification unique... les petites actiares les embéte. Moi je vois au sein de ma
boutique, quand je veux faire remonter une diffed'achat d'un bout de terrain avec RFF,
on me dit ‘non X, débrouillez vous pour arranges tdqoses en aparté’. Mais le directeur du
développement urbain en comité face au directeluRIelé n’a pas envie qu'on parle de ca, et
je suis assez d'accord avec eux. Et puis on esdgian est tous des décideurs a nos échelles,
puisque quand méme on est chef de projet ».
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3.4. LES INVENTEURS DE METROPOLES

Certains acteurs, généralement proches des gramsjs'@fforcent de préfigurer les territoires
politiques de demain. Leur intérét personnel podéé métropolitaine, leur connaissance du
territoire sont au service de desseins politiqués :définition de nouveaux espaces
intercommunaux, de nouvelles interdépendancesgtoates liées a la métropolisation, dont
dépend la redéfinition du champ politique local.

Certains cadres du Grand Lyon revendiquent pour ilestitution un rble de «leader de
'animation territoriale ». Le Grand Lyon seraitinktitution légitime pour conduire la
réflexion et 'animation des débats sur I'Aire M#iplitaine de Lyon, a cause de sa position
centrale, de son poids politique incontournabldeet'expertise dont il dispose. La directrice
de la prospective affirme :@a veut dire que les élus du Grand Lyon accepterjuelque
sorte de payer une information au profit de l'ag¢pdmit azimut, ce qui pour moi témoigne
aussi du fait que l'agglo, le Grand Lyon est devdeufait, bien plus qu'un établissement
public de coopération intercommunale, c'est dewanurai acteur de I'animation territoriale,
voire un leader de l'animation territoriale. Et steune posture extrémement intéressante
guand méme, qui est liée a la maturité de la conamténurbaine, qui est liée a la réalité
d'une certaine posture du partenariat sur cettelagg De la méme maniére, le directeur de
la mission déplacement parle d’'un « intérét d’aggoation » que les acteurs du Grand Lyon
pourraient invoquer pour justifier leur intervemtien dehors des compétences et du territoire
de leur institution : «es établissements s’accordent depuis un certaimpse a la fois
intellectuellement, culturellement, et en pratiqadravers le fait qu’'a la fois il y a d’autres
compétences qui ont été prises ou qui se discuteraussi par des actions concretes, qui
sortent un peu de ces compétences d’attributioastGle se positionner adossés a ce qu’on
pourrait qualifier d'intérét d’agglomération et darun univers institutionnel dans lequel les
compétences des acteurs sont extrémement partagées.

La position de l'institution Grand Lyon et cellesdgrands experts territoriaux qui en font
partie s’entretiennent mutuellement. L'institutigalorise une forme d’expertise territoriale,
gui est notamment incarnée par la responsable ilicaehargé de la prospective, plusieurs
fois citée. Ce haut fonctionnaire territorial, pnecdu pouvoir politique, explique sa mission :
«Je passe mon temps a engueuler mes colleguesuedigant : eh, les gars, ouvrez les
frontiéres, allez voir ce qu’il se passe de l'auttété du machin, vous ne pouvez pas
raisonner que « Grand Lyon » sur un truc comme(¢a.ll se trouve que quand méme, en
plus de tout ca, de par mon positionnement, c'emt qu'il y a stratégie d'agglomération
guand méme dans le titre de ma direction. C'esiré-glie moi, quelque part, je pése par les
indices prospectifs, par le travail incubatoire,rda travail dans le territoire, je pése assez
fort dans les orientations stratégiques globaleslalanaison : j'ai un espece de droit de
parole, et assez souvent, on tient la plume ausdiedpression stratégique de l'agglo, donc
assez souvent, c'est la DPSA qui est aux manetteséprire leplan de mandat, pour écrire
des réflexions de prospective, les grands enjeux p® prochain mandat qu'on file au
président etc. Il y a une vision, un peu, de sysghde la stratégie de la maison qui se fait
souvent la, qui pourrait se faire ailleurs, maisdé trouve que ¢a se fait souvent la, parce que
les Hommes, ['histoire etc.». L'un des réles de la directrice de la prospectivasiste a
élaborer une vision interne au Grand Lyon de «ifemtion territoriale ». Sa direction
mobilise des moyens importants et une expertisicphére y est développée. Elle a ainsi une
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capacité a travailler sur des sujets divers en deties champs de compétences formels de
linstitution. Il lui arrive de mobiliser pour celane expertise extérieure, au travers d'un
réseau de « veilleurs » appartenant au monde Hitjgat La position et la stratégie de cet
acteur sont étroitement liées a celles de son @a@on. On ne doit pas en déduire que
'invention de métropole releve nécessairementatbitsements intercommunaux.

Un exemple nantais démontre le contraire. Le « eauvterritoire » dont il s’agit est ici
I'Estuaire (cf. infra). Territoire aux contours artains, il fait 'objet d’'une mission issue du
SCOT, mais ne s’y réduit pas. Le responsable de ceission est le directeur de la SEM
chargée du projet lle de Nantes C'est donc une idée qui est née dans le projetdde
Nantes] mais qui devient un enjeu pour toute I'ag@'est un sujet qui va étre développé tres
prochainement par Jean-Marc Ayrault et qui prendgel comme une ambition de Nantes,
dans son développement généralorsqu’on lui demande si la SAMOA pilote laleiion
stratégique sur la grande métropole, notre intattag répond: &'est un peu plus
compliqué ».0On linterroge : « c’est étrange ». Il en conviattpoursuit « On peut tout
faire, c'est ca qui me plait d'ailleurs. Non, enfihy a une raison toute simple qui est, en
I'occurrence,mon réle Précédemment, je dirigeais les services de lantomauté urbaine,
précédemment, j'étais a Saint-Nazaire, dans lesenéamctions : développement et direction
des services, et donc depuis longtemps, je suaciaur tres impliqué entre Nantes et Saint-
Nazaire et le développement de la métropole. Maidascination pour le projet de Ile de
Nantes vient de la aussi, c'est-a-dire que persugdé cette ile était un enjeu de
développement de premier ordre pour le développererNantes, de la métropole, d'une
métropole atlantique, et qu'on était Ia, au ccews deoses. Ca n’a pas toujours été le cas a
Nantes. Vous savez... enfin bref... il y a 15 ans can&@n pensait pas que I'lle de Nantes,
que la Loire, que l'estuaire étaient la matrice ditveloppement de Nantes. [...] Et donc moi
depuis Saint-Nazaire et les réflexions qu'on aégestsur le développement de cette ville, la
nécessité pour Saint-Nazaire d'avoir ce rapproch@naeec Nantes, et ceci s'est formalisé
des le premier mandat de Jean-Marc Ayrault en &%, ygne action commune des deux
maires. Bon moi, j'ai toujours été trés impliquéngace processus, dans mes fonctions
diverses. Et quand jai quitté la communauté urbapour former la SAMOA, et bien a
I'époque on était déja en train d'imaginer un SC®IEchelle métropolitaine, et donc Jean-
Marc Ayrault m'avait dit "mais gardez le SCOT!". iEs'est avéré dans ce pays si étatisé et
réglementé, on peut pas le faire : vous ne pouaszéfre a la fois pilote d'un projet urbain
et... vous n'avez pas le droit ! C'est simple, adégtementairement interdit. C'est absurde,
tout ca pour éviter des dérives... qu'on n'empécle ddavoir lieu mais qui bloquent les
systemes. Et & ce moment-la le syndicat mixte eré&mais je ne pouvais pas en assumer la
direction tout en étant directeur de la SAMOA. Dmatis avons construit une mission pour
le compte du syndicat mixte d'assistance a laxigftestratégique. Donc voyez, c'est pas nous
qui avons la responsabilité de la stratégie de latropole. On a, par une déformation
organisationnelle, une mission d'appsiCet exemple montre bien que le cadre formel dans
lequel lacteur remplit cette mission importe moigsie sa position personnelle, sa
connaissance du territoire et plus largement, s$arriorialité » (Grémion, 1976), mais
surtout, son lien étroit avec le centre du systdmdécision politique.
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4/ La construction de nouveaux systémes
politico-administratifs d’échelle métropolitaine

Les champs d’action publique auxquels cette retieesintéresse, celui des transports et des
déplacements, celui de 'aménagement et de I'usbamiet celui de la culture, sont I'objet de
profonds changements. Dans les trois cas de figtes, changements mettent en jeu
I'organisation de nouveaux systemes politico-adstiiatifs d’échelle métropolitaine. Ce point
commun est au cceur de I'analyse de chaque étudasd®ans les trois actions analysées un
objectif de régulation inter-organisationnelle ginse aux acteurs. Que cet objectif soit
evident ou non importe peu. Il s’agit d’'une préquaion constante des acteurs. Ce premier
résultat (qui vérifie 'hypothese a partir de lalgilenous avons construit le cadre de la
comparaison) est essentiel, mais il n’est pasdotaht nouveau. Duran et Thoenig avaient
déja montré que [laction publique devait désormde pensée comme inter-
organisationnelle : « L’action publique, notammem matiere de gestion territoriale, est
aujourd’hui confrontée :

- a l'existence de problemes dont la solution depds cadre d’'une seule organisation ;
[...]

- ala turbulence croissante de I'environnemensens ou des organisations concurrentes,
agissant séparément dans diverses directions, tcdEsn conséquences inattendues et
dissonantes pour les autres comme pour elles-m2iizisran, Thoenig, 1996, p. 583).

L’apport de notre recherche consiste a montrereh ppint, et de quelles manieres, les acteurs

des systemes politico-administratifs locaux oriehteurs comportements en fonction de cette

nouvelle donne.

Dans le cadre théorique de cette recherche, cinestde nouveaux systémes politico-
administratifs d’échelle métropolitaine c’est chheca modifier les comportements d’acteurs
concrets. Car « les actions organisées sont ldtaésies interactions entre les membres qui
participent a cette action ; le systeme d’actestdeeproduit (contingent) des interactions que
ses membres entretiennent les uns avec les ati@geeleur environnement. Toute stratégie
de changement suppose une connaissance approftmdhestructure et des mécanismes de
régulation du systéme que l'on souhaite transfomnéFriedberg, 1993, p. 320). Cela
explique I'importance de la figure de « I'entrepgarship social ». « C’est un entrepreneur au
sens ou il prend une initiative, ou il assume waponsabilité » et un entrepreneur social au
sens ou « son initiative est avant tout sociatst@-dire qu’elle s’exerce par la mobilisation
et 'animation d’autres personnes » (Friedberg, 3190 327). Les comportements en effet ne
changent pas de maniére spontanée ou automatigsienple énoncé du mot « métropole »
ou de linjonction « gouvernance ». Ce changemenit étre organisé. Il I'est par les

« entrepreneurship sociaux » dont nous avons moémygortance dans le chapitre précédent
consacré aux acteurs (supra). Qu'ils soient « edguis d’intercommunalité », « porteurs de
projet » ou «inventeurs de métropole », ils inment pour structurer de nouveaux
systemes d’acteurs inter-organisationnels. Ce @rapgt s'appuie aussi sur des modalités de
régulation et d’organisation des coopérations.’dgis d’en examiner les formes les plus
saillantes. Enfin, la référence territoriale métbiitpine est une donne importante des
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changements observés et, pour chacun, l'invent®rtedritoires constitue une dimension
essentielle des nouveaux jeux inter-organisatiganel’introduction de ['échelle
meétropolitaine dans les raisonnements n’est pasalieu Mais, plutdt que s’interroger sur les
processus de métropolisation et de territorialiatou encore se demander si la métropole est
un territoire pertinent ou un territoire d'innovati notre approche renverse la perspective
pour examiner la construction de territoires métfibpins. C’est pourquoi, aprés avoir
formalisé les principaux mécanismes de régulatintes-organisationnelles relevés dans les
études de cas, nous développerons une analyse gagmatique du référent métropolitain et
son rble dans I'organisation de I'action collective

4.1. LES REGULATIONS INTER-ORGANISATIONNELLES

La régulation inter-organisationnelle est une pcépation constante des acteurs car les

structures de jeux sont instables. Sont facteunstbilité :

- Lattribution de compétences et leur prise enrgbala redéfinition des « secteurs » ou
des champs et leur répartition entre institutioosmunales et intercommunales, voire
entre des collectivités territoriales d’un autreeau ou des institutions d’'un autre statut.
D’ou I'importance de I'enjeu que représente la fentéon des problemes publics.

- Les sources de légitimité des acteurs et desutishs.

A ces incertitudes, les acteurs répondent de diftés manieres : par la formalisation des
domaines de compétence et des relations intettitistinelles mais aussi par la création de
nouveaux espaces de coopérations.

4.1.1. Les systémes politico-administatifs d’échelle métropolitaine : quels facteurs
d’instabilité ?

Les incertitudes qui traversent les systemes aacinter-organisationnels sont de natures
diverses. On y trouve d’abord les évolutions intlites par l'attribution des compétences
formelles. Ces attributions reviennent toujourg@istribuer differemment des prérogatives et
donc a déstabiliser les systemes en place. Quepoatme la forme de la constitution d'une
nouvelle institution intercommunale ou de la cr@atd’'une nouvelle direction de la culture
dans une institution intercommunale déja vieillepliess de 40 ans. Dans tous les cas, il y a
transformation du contexte d'action. En témoigné&d tatonnements relationnels entre
services de la communauté urbaine et ceux de lea dd Nantes. Les incertitudes qui en
découlent sont d’autant plus fortes qu’elles sdildsemémes liées a des évolutions non
stabilisées. Elles correspondent au contraire aétegses encore transitoires. Le cas de la
communauté urbaine de Nantes est, a cet égardficagjh: 'organisation de ses services y
est en évolution depuis sa création en 2001. leede méme pour le champ de compétences
de la direction de la culture de la communauté ingbde Lille : chaque acteur attend qu'il
évolue mais aucun ne sait quelle forme cela preadrarendrait. Ce phénoméne n’est pas
isolé. Il se rencontre dans bien des intercommigsatudiées par ailleurs. Les acteurs sont
tout a fait conscients d’évolutions encore a vemien maitrisent pas le contenu, lui-méme
incertain, et integrent cette donnée dans leur corament. Par ailleurs, on ne peut manquer
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de souligner l'incertitude liée a la variabilité ldedéfinition de l'intérét communautaire. Cette
variabilité apparait en filigrane dans le cas idlanais semble commune a bien des
intercommunalités. Elle a pour conséquence d'intir@dune variabilité dans les critéres de
définition des problemes par les structures intaroonales. Cela constitue une source
d’instabilité quasi permanente pour les membresysteme politico-administratif.

La déstabilisation du systeme politico-administreéside aussi dans une transformation des
sources de légitimités. On le voit a Nantes ou, m&ndes membres de la communauté
urbaine invoquent la légitimité formelle de I'EPQGdautres développent des missions
tournées vers la construction et la démonstraticumed |€gitimité a jouer un réle
intercommunal et a réguler le systeme d’acteurs dare petspectiventercommunale. A
Lille, on voit également assez nettement commenx cgli percoivent la coopération inter-
organisationnelle comme un impératif travaillenhgitanément a substituer de nouvelles
formes de Iégitimités aux anciennes. Le bouleveesgrdes |€gitimités se constate aussi au
niveau sectoriel. Il concerne finalement aussi tesmacteurs que les institutions.

Une troisieme source d’incertitude concerne plusatément les transformations mémes des
champs étudiés. Dans les trois cas, le contextdiofaest percu et abordé comme évolutif.
En outre, on y rencontre I'idée d'une évolution destenus de l'action publique. Cela est
vrai dans le champ de 'aménagement et de I'urbamislans celui de la culture comme dans
celui des déplacements. Ces champs voient 'émeegdienjeux urbains nouveaux et sont
I'objet de glissements de catégories de raisonnefiempassage d’'une logique de transport
vers une logique d’organisation et de gestion desbilités, par exemple). Y circule aussi
I'idée de développer des coopérations inéditeslégdrinnovations organisationnelles, comme
toute forme d’innovation, constituent des ruptugesont donc génératrices d’incertitudes. Le
cadre juridique et les modalités de financementaidi®ns considérées sont eux-mémes en
cours de transformations. Ce dernier aspect esicpl@rement visible dans le champ de
'aménagement et de l'urbanisme et dans celui deulture. L'incertitude des contextes
d’action n’est pas nouvelle mais on en voit ici taduction concrete en matiere de
coopérations inter-organisationnelles.

Ces incertitudes se recoupent pour mettre sur\tandede la scéne les enjeux associés a la
définition des problémes d’action publique. Orer définissant un probléme, on définit aussi
la pertinence des expertises, des savoir-faireestpbssibilités d’action dont disposent les
divers acteurs intéressés par ce probleme ». Cgbligee pourquoi la définition des
problémes est toujours un enjeu conflictuel (Freedh1993, p. 119).

Nous venons de le voir, les incertitudes sont derea diverses. Un des apports de notre
enquéte est de montrer que cette diversité estaspiécifigue a chaque cas qu’inhérente a la
nature des changements étudiés. Cependant chamiged&t cas contribue a mettre au jour des
variables différentes de la production d’incertéad Cela invite a privilégier une approche
combinatoire des parameétres discriminants plutdargulogique « localiste » survalorisant
des spécificités de chaque ville.
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4.1.2. La coopération inter-organisationnelle : quelles modalités de régulation ?

Le propos n'est pas de passer en revue I'ensenaslangthodes et des instruments a partir
desquels les nouveaux systemes politico-administradnt régulés. On aborde ce sujet en
examinant deux modalités mettant en jeu des méuasisres différents : la formalisation ; la
création de nouveaux espaces de coopération. Cesgidendes modalités se retrouvent peu
ou prou dans les trois actions étudiées. Elles fotgrvenir des caractéristiques liées au
champ concerné ainsi que des considérations pta¢e Mais, il ne faut pas se méprendre,
ces variables procedent d'une interpénétrationeepeuvent guére étre traitées de maniere
autonome.

Formalisation des compétences et des relations interinstitutionnelles: deux modéles en
concurrence

La formalisation des domaines de compétences kudeépartition, celle des relations inter-
organisationnelles, constitue un mode de régulatiassique des systemes d’action. Le
systeme d’acteurs est alors régulé par des forroasractuelles et conventionnelles qui
encadrent la coopération interinstitutionnelle enmialisant la distribution des réles et des
responsabilités, en ordonnant les interventionsomyanisant la division du travail. Ces
meéthodes visent a réduire les zones d’incertitudie® disposent /pourraient disposer les
difféerents membres du systeme d’action. Cette fodmerégulation est particulierement
mobilisée dans le cas nantais. Elle s’accompaguneeddémarche de rationalisation et de
normalisation intensive qui vise a encadrer la éoafion et a contrler les zones
d’incertitude. Sont tres directement concernéssiEwices de la communauté urbaine, les
services de la Ville de Nantes et les SEM. On diwra y routiniser des regles de
comportement, a formaliser des méthodes de travdigmogénéiser voire a standardiser les
pratigues, a systématiser les procédures de traRailirtant, «visant a rationaliser les
problemes et faire disparaitre des incertitudedestaléas de comportement et a stabiliser, a
régulariser et par Ia a rendre plus prévisibletefionnement d’une organisation, la structure
et les regles formelles engendrent leurs propresblgmes, c’est-a-dire leurs propres
incertitudes qui naissent des difficultés soulevggasla mise en ceuvre et par I'application au
jour le jour de leurs prescriptions. Tel est, efinitéve le paradoxe de I'organigramme, du
réglement intérieur, des procédures et techniqeegestion et autres dispositifs formels a
travers lesquels les organisations cherchent &tstar les prémisses de décision de leurs
membres et donc a régulariser et a rendre plugsiséyleur propre fonctionnement. lls ne
réussissent jamais a éliminer les incertitudesyel$ont que les déplacer et en créer d’autres »
(Friedberg, 1992, p. 535). On peut faire I'hnypothgse cette démarche, & Nantes, notamment
le caractere relativement poussé de formalisatiate eationalisation, est rendue possible par
'existence d'un sous systeme politico-technique, @une coalition politico-technique,
fortement intégré autour de J. M. Ayrault, maireNlntes et président de la communauté
urbaine. A Lille, dans un contexte ou le systemigigoe local est beaucoup moins intégré,
on voit assez clairement comment les acteurs, squsibient lillois, roubaisiens ou
tourquennois, sont en attente de formalisationeetatfionalisation. Mais deux « écoles de
pensée » se confrontent. La premiére, plutét reptés par les lillois, privilégie une
formalisation attribuant davantage de compétencks Gommunauté urbaine tandis que la
seconde milite plutdét pour une formalisation dedistribution des compétences. Dans le
premier cas, on concentre les pouvoirs auprés denamunauté urbaine ; dans le second on
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met I'accent sur la distribution des compétencd®mtinsiste sur le caractere essentiel de la
coordination de cette distribution et de sa miseeeivre a I'échelle métropolitaine, cette tache
de coordination revenant alors a linstitution netammunale. Bien entendu le trait est ici
durci mais il s’agit bien de deux maniéres distisat’envisager la conduite du changement et
de réguler le systéeme politico-administratif notaaminparce que, dans le second cas, on
privilégie la pluralité du systeme. Cette altermatilans la maniére de penser la formalisation
se rapproche des analyses élaborées par M. CaiZerriedberg selon lesquels « la capacité
d’'une société ou de tout ensemble humain a chaggfedéterminée par sa richesse et sa
surabondance non pas matérielles mais relatiorsnetlénstitutionnelles. (...) Cette richesse
et cette surabondance sont généralement, maiséumssairement, liées a une moins grande
cohérence apparente. Un ensemble pauvre est maintégré par des moyens de contraintes
pauvres, la coercition, la religion, une idéolodraste. Les systémes d’action qui le
caractérisent sont rigides et faussement cohérkatss membres ne peuvent donc pas se
permettre facilement le risque du changement. Boerde changement soit aisé, il faut qu'il y
ait du jeu, au sens anglais de slack, dans leragséd question. (...) ce sont les ensembles les
moins intégrés et qui disposent de plus de resssuqui peuvent plus facilement se
transformer ». (Crozier et Friedberg, 1977, p. 800). Les auteurs précisant que le « slack »
est une « béte noire » pour les « rationalisatefps 400). L’enquéte réalisée dans le cadre de
cette recherche ne permet pas d’approfondir dagantes lignes d’analyses. Celles-ci
mériteraient de plus amples développements cas iellerpellent directement les mécanismes
de la gouvernance locale.

Quant a la régulation par la création de nouveagpa®es de coopération, on peut en
distinguer de deux ordres. Les premiers sont dgmdlitifs pensés pour avoir cette vocation —
c’est le cas du REAL — tandis que le second typgepdoie de manierad hoca I'occasion de
projets urbains. On évoquera aussi deux autresoaéshpour construire des coopérations :
'une davantage tournée vers I'invention méme deaaus inédits de coopération (et non pas
seulement de dispositifs) et l'autre s’appuyantiawontrainte budgétaire.

L a création de nouveaux espaces de coopér ation

« Si nous étions rentrés dans le dossier en disariaut mettre en place une structure qui ...
on serait encore en train de s’engueuler. Donclé&n®ent, on est arrivé en mettant en avant
le fait qu’on n’était pas d’abord sur la mise erapé d’une structure institutionnelle, mais sur
de l'action »,explique un directeur de service du Grand Lyonapps de REAL. Un autre
cadre du Grand Lyon précisajd’au niveau des techniciens, on est arrivé a raettfabri la
plupart des gens qui travaillent concretement & ¢hoses, de disputes qu’on pouvait avoir
sur les structuregi.e. sur les institutions) ». Un de leurs colléglen poste au Sytral décrit,
lui, le REAL comme un dispositif debest effort», basé sur la participation volontaire des
techniciens, ou les acteurs s’engagent en s’affiasant des prérogatives de leurs
organisations respectives. Ainst& qu'’il y a de nouveau, c’'est vraiment I'idée airacun
peut se mettre autour d’'une table, sans rechighesaas qu’il y ait de prérogatives de l'une
ou lautre des collectivités. Plus clairement encore :or a bien pris soin, de fagon
informelle, qu’il N’y ait pas un leadership d’unellectivité sur une autre. Ou encore, pour
un autre, «n fait ca vous permet de vous organiser et detifomeer, malgré le fait que
personne ne tienne la banque ®n pourrait ainsi multiplier les extraits d’entezis
témoignant du fait que les questions institutiolasebnt été volontairement écartées et que le
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dispositif REAL vise a organiser une coopérationd@®e sur les problemes et les enjeux
techniques de transports et de déplacement. Cealmeped’organiser des coopérations
pourtant institutionnellement conflictuelles. C'@st mode de coordination entre différentes
organisations, a une échelle métropolitaine, dansamtexte ou cette échelle ne correspond
pas et ne peut pas correspondre a une seule fiostigiui en prendrait la compétence le«
jour ou il y aura un syndicat (a I'échelle de I'aimétropolitaine lyonnaise) il n’y aura plus
besoin de REAL, c’est le syndicat qui s’occuperaalg ¢ca, mais la c’est tendu (...) pour
savoir qui va avoir la casquette ou la couronnerduca va étre la bagarre. En somme le
dispositif REAL repose sur une logique de coordaratjui construit une scene privilégiant
un changement technique : il s’agit d’organisetrd@ail a I'échelle interinstitutionnelle sans
modifier — a priori — ni les périmétres institutiais, ni les régles du jeu existantes, sans
normaliser a priori les comportements ni routindes procédures. Avec le REAL il n'y a pas
non plus de proposition de solutions ou de fornmatles problemes a priori. Ce projet ne
cherche pas davantage a mettre en ceuvre un maéetfini ou importé. Au contraire, ce
dispositif favorise la contingence de la formulatides problemes, des solutions et des
interactions. Il integre I'existence de concurreneedonc de conflits et de blocages. Il fait le
pari d'une capacité des acteurs — en I'occurressergiellement des techniciens — a évoluer
et a débloquer les situations. Les théories d’'kEedBerg nous permettent de proposer une
interprétation du succes rencontré par le REALfotenalisation technique des enjeux et des
problémes facilite la conduite du changement caicleangements techniques « entrainent en
effet une contrainte beaucoup plus forte pour ks portements et sont donc un moteur
nettement plus contraignant pour les changementsodgportement ». Par ailleurs, «le
propre des savoirs techniques, dans les orgamsatest de dépendre des interfaces, c'est-a-
dire de leur mise en ceuvre dans des relations aiggh et dans des comportements de
coopération » (Friedberg, 1993, p. 322).

Enfin, coopération technique ne signifie pas tedbkation des problemes. L'étude de cas
montre au contraire comment l'intervention des médbns n’est jamais seulement technique
mais prend en considération les équilibres polgggdu systeme d’acteurs. Par ailleurs, le
REAL est organisé de telle maniere qu'il respeetedrérogatives de chaque institution, leur
distribue le pilotage technique et ne contraint leasinstitutions a étre parties prenantes du
dispositif.

L’espace de coopération organisé par le REAL mrgié donc une approche technique de la
coopération dont on vient de voir la valeur ajouténas la conduite du changement. Mais il ne
faut pas surévaluer cette modalité et en faireranette systématique. Il ne faut pas non plus
oublier la contingence des solutions inventéess Phcore, la réussite de toute technologie de
changement est contingente (Friedberg, 1993). Darmas présent, l'invention du REAL
semble inséparable de [I'existence d'une «commeéngutofessionnelle » qui existe
indépendamment du REAL :iky a des lieux ou tout le monde participe, ouréféchit (...)

le noyau de gens qui ont travaille sur le PDU patemple, c'est un noyau de gens
extrémement solidaires, qui a inventé un systénteadail, de collaboration tres efficace et
sur ce noyau la s’est greffée beaucoup de dynamppréenariale collective». Cette

« communauté professionnelle » est elle-méme imaBlgades caractéristiques propres au
secteur des transports, secteur fortement strueturéégré ce qui n'est pas le cas du champ
culturel par exemple. Ces différentes caractérssgsont également au fondement des
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caractéristiques qui expliqguent ce mode de gouvemat sa capacité a atteindre des objectifs
organisationnels.

Alors que le REAL est explicitement élaboré comnre dispositif dont la vocation est
d’organiser la coopération interinstitutionnella) observe également la créatiad hoc
d’espaces de coopération inédits, se matérialgdiaiccasion de projets, en I'occurrence de
projets urbains. Ce mode de régulation est pami@rhent visible dans le cas lillois. Il
montre comment le mode projet prend une part saggive dans l'apprentissage et la
diffusion de nouvelles regles du jeu ou l'organmatde coopérations nouvelles. Qu’il
s’agisse du dispositif mis en place pour élaboteorganiser I'événement Lille 2004 puis
celui de Lille 3000, ou du montage formalisé poempettre I'élaboration et la réalisation du
projet de la Condition Publique, équipement cultute niveau meétropolitain localisé a
Roubaix, ou encore [lintégration d'une approchetwelle dans le cas du projet
d’aménagement de la zone transcommunale de I'Uggonle territoire de trois communes),
ces actions sont l'objet de coopérations inéditedes ont un caractere dérogatoire,
demandent des innovations organisationnelles edfiréssent des méthodes de travail. La
régulation s’'invente de manierad ho¢ au cas par cas, pour gérer les concurrences
territoriales et sectorielles. Cela génere a chdgisedes apprentissages et I'acquisition, par
les techniciens et les structures opérationneadiesiouveaux modes de pensée et d’action. On
retrouve a plusieurs reprises, chez les acteuidel selon laquelle en apprend a se
connaitre, a travailler ensemble, on se rend conag® différences dans nos missions, dans
nos profils de postes (...) on apprend a travaillar des programmes communs (...) a
I'échelle des villes on a davantage le réflexe e€leger intercommunal et méme si c’est encore
un peu artificiel, la collaboration est moins plag qu’au moment de Lille 2064 On
assisterait, entre les techniciens des différenmiles de I'agglomération lilloise, a la
structuration d’'une communauté professionnelle quz¢ d'un intérét métropolitain. C’est
également I'occasion d’'une prise de consciencetatti@pendances stratégiquesan«s’est
rendu compte avec Lille 2004 qu’on n’était pas dane ville centre et une périphérie mais
dans le dialogue entre plusieurs péles et que ésspallaient se répondre, Lille, Roubaix,
Tourcoing». Lille 2004 joue la un rdle de catalyseur de tl@t culturelle de niveau
métropolitain par la prise de conscience et/owlastruction d’interdépendances stratégiques
a cette échelle. Ainsi, quand on était dans le cadre de Lille 2004, ontélans une action
dont on arrivait a voir les enjeux a I'échelle n@iplitaine et on était capable de le faire
parce gu’'on était dans I'optique d’'un projet alogsie les différentes institutions, justement,
elles ont toutes des responsabilités différentediffarents niveaux, de ce point de vuesla
déclare un des anciens responsables de la strigerd004.

Comme le REAL, ces projets ont en commun d’applgr@roopération sur des fondements
techniques mais, par comparaison au REAL, ils ptés¢ pour I'enquéte I'avantage
méthodologique d'illustrer une situation ou il nigbe pas de communauté professionnelle
pré-existante ; ou le champ d’action est faiblensnicturé, cette deuxiéme caractéristique
n'étant pas une spécificité locale mais plutét camactéristique « sectorielle » ; et ou I'action
de niveau métropolitain est faiblement institutialisée donc peu normée et stabilisée. Par
ailleurs, comme avec le REAL, le mode projet créeegpace d’invention de regles du jeu
nouvelles pour structurer les relations. Dans Esxdcas, c’est un espace d’apprentissage de
capacités d’action collective. Créer de nouveaypaess de coopération contribue en effet a
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donner aux acteurs de nouvelles capacités d’actidlective car cela revient a créer des
contextes d’'action dans lesquels se forgent, equament, de nouveaux modeles
relationnels, intersectoriels et interinstitutiolmné&es espaces de coopération reviennent enfin
a créer des lieux ou les marginaux sécants dord oo précédemment l'importance vont
pouvoir se déployer (supra : analyse des acteurs).

A Lyon, une organisation comme la RUL (la Régiorb&ine de Lyon) constitue un autre
dispositif tourné vers la création de nouveaux espae coopération. Elle ne représente pas
un territoire institutionnel, elle n’est pas nomuplun acteur technique et ne désigne pas un
projet. La RUL est un instrument de régulation rirdeganisationnel en ce qu’elle met en
scene des enjeux interinstitutionnels qu'elle @ sous la forme de projets trans-
institutionnels. Ce réle semble aujourd’hui expécgt reconnu par les différents membres du
systeme d’action d’échelle métropolitaine lyonnatis «d’une certaine facon, REAL est né
pour une grande part dans cette marmite organisgelap RUL ». «Elle a le mérite d’avoir
souvent été au démarrage quand on ne savait pagjpalr bout prendre les trucs. lls sont
souvent un peu décalés, ils rentrent par le petittlde la lorgnette, ils tricotent et puis apres,
la chose mdarit et on trouve des relais, typiquenREBEAL. »On peut identifier un mode de
fonctionnement relativement proche au niveau duieeprospective du Grand Lyon. Mais, a
la différence de la RUL, il porte de maniere exfides enjeux d’une institution singuliere,
en I'occurrence celle de 'EPCI.

Ce type de dispositif n'organise pas la coopératioliéchelle des projets opérationnels
comme peut le faire le REAL. Il est déployé powenter des contenus inédits de coopération
interinstitutionnelle. Cette maniere de créer deuveaux espaces de coopération est
importante si I'on rappelle que toute stratégiecdangement pose aussi « le probleme de la
formulation, par des acteurs assumantel@dershipen la matiére, d’'un projet et d’'une
orientation d’ensemble qui puissent lancer le msus de changement. Ce projet ou cette
orientation d’ensemble doivent étre a la fois &@sistux caractéristiques du systeme d’acteurs
dont ils veulent changer la structuration et saffiment larges pour pouvoir servir de cadre a
la mobilisation d’autres acteurs du systeme endeid¢élaboration et de la mise en ceuvre
collectives des différents axes et dimensions djepde changement » (Friedberg, 1993, p.
320). Pour éviter toute ambiguité rappelons quértedberg parle aussi bien de leadership
gue d’entrepreneurship social : « c’est un entreguwe au sens ou il prend une initiative, ou |l
assume une responsabilité » et un entreprenewal sacsens ou « son initiative est avant tout
sociale, c'est-a-dire qu’elle s’exerce par la msdailon et I'animation d’autres personnes »
(Friedberg, 1993, p. 327). La RUL intervient daasctéation d’espaces de coopération et
impulse un processus de changement en explorafdrraulant de nouveaux problemes
d’action publique mettant en jeu une coopératidarinstitutionnelle.

Le cas lillois met aussi en évidence, avec la edmi budgétaire, un autre mode de
construction de nouveaux espaces de coopération.cdmrainte budgétaire y est
instrumentalisée, en l'occurrence par la communaub@ine, pour promouvoir une action
culturelle inter organisationnelle d’échelle méuliaine. On retrouve ici les analyses
formulées par A. Sine selon lequel la contraintddgdtiaire constitue un instrument majeur
d’intégration de I'appareil politico-administratik la mise en cohérence, la coordination, et la
régulation intersectorielles font de I'ordre budget un des acteurs les plus efficaces de
'ordre politique... c’est un créateur d’interdépendes entre les sous-systémes » (Sine,
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2006, p. 19). Partageant cette analyse, on ajogienalement que notre enquéte montre que
ce mode de régulation ne se vérifie pas seulemigithzelle intersectorielle mais également a
I'échelle interinstitutionnelle. La création de neaux espaces de coopération est ici liee a la
construction de nouvelles interdépendances stratégj en l'occurrence sur l'accés aux
ressources financiérés

4.2. LA CONSTRUCTION DE TERRITOIRES METROPOLITAINS

Les processus de (re)structuration de I'action igubl locale que nous avons analysés ne
résultent pas seulement de la redistribution foenéés compétences, de la transformation
des contenus, ou de celle des cadres juridiqueBnatciers de l'action publique. lls
procedent aussi de la maniere dont les acteursiseptles espaces sur lesquels ils agissent.
De ce point de vue nos travaux incitent a dépdaseotion ambigué (et déja abondamment
critiguée) de « territorialisation de I'action pighle ». Le territoire n’est pas un donné,
comme ['était le territoire traditionnel. Comme B'gerve P. Muller, récusant I'idée d'un

« retour au local » aprés la décentralisationpbee local possede désormais un caractere
« abstrait » (Muller, 1990). Méme si dans certagd@mmaines d'action (les transports
notamment), la notion de territoire fonctionnel sans doute pas perdu toute pertinence, les
acteurs ne se référent guére a l'idée de périmdee contraintes sont mouvantes, les
pratiqgues de déplacement en perpétuelle évolutibes .espaces sur lesquels il faut agir sont
des ensembles flous. Pour chacun, I'invention detdges constitue I'une des dimensions
des nouveaux jeux inter-organisationnels. De catpdé vue, la référence a un territoire
métropolitain est un leitmotiv qui traverse ledgreas étudiés.

La notion de métropole est loin d’étre claire, setlest tantét mobilisée comme un concept
pour caractériser une certaine centralité urbaiaetét comme une figure rhétorique de
linternationalisation ou encore comme simple cordité de langage, synonyme
d’agglomération » (Bué et al., p. 72). Par aillewes dans le méme temps, la métropole
exprime aussi « un état de concentration spatederidhesses, de pouvoirs et d’'informations
en une entité urbaine, celui de métropolisatioduitde mouvement de concentrations de ces
mémes ressources » (lbid. p. 75). Notre approchi detion s’inscrit dans la lignée des
analyses développées par A. Bourdin qui avait néomatn sujet de la prospective en matiere
d’aménagement du territoire, que la constructioaspaces de référence sert d’abord a
organiser I'action (Bourdin, 1994). La référenck aotion de métropole est donc envisagée
comme une réponse a des contraintes de I'actiotiqoebet comme un instrument pour
construire de l'action collective. Cela suppose paéalable d’admettre deux hypothéses :
envisager le territoire comme un construit socelpposer que les acteurs, s’ils s’organisent
selon des références territoriales, les utilis@issi pour s’organiser.

Nous formulons donc I'hypothése selon laquelledaam de métropole est mobilisée comme
un instrument du changement dans la construction ndeveaux systémes politico-

administratifs. Cela conduit a examiner d’abord ownt se décline le référent métropolitain
dans chacune des études de cas puis a se demantlestde role de I'invention de territoires
meétropolitains dans la conduite de I'action coilexiet du changement.

" Point sur lequel nos analyses sont restées pestiefl qui mériterait de plus amples investigations
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4.2.1. L’échelle métropolitaine : de quel type d’espace parle-t-on ?

Lanotion de métropole a L yon

La référence a la notion de « métropole » a Lydnmesbilisée par les acteurs interroges a
travers le concept d’'« aire métropolitaine », gésigne un territoire dépassant les limites du
Grand Lyon et qui correspondrait a unetalité » par rapport aux modes de vie des habitants.
Les acteurs interrogés dans le cadre de I'enquétéesprojet REAL soulignent ainsi que
I'« aire métropolitaine » serait principalement idif a travers les déplacements domicile-
travail, élément qu'ils considérent comme struattiour penser la question des transports
Se placer a I'échelle métropolitaine permet d'aféfr que certaines actions publiques —en
particulier dans le champ des transports - ne pewse limiter au strict cadre des périmetres
institutionnels. Pour le chargé de projet REAL awar@a Lyon, I'Aire Métropolitaine

« correspond aujourd’hui a ce qui est fait en termdesdéplacements domiciles-travail, donc
la réalité des déplacements aujourd’hui Il semble en effet impossible de penser la
construction de I'agglomération Lyonnaise sanddrde probleme des déplacements a cette
échelle, comme le souligne le Directeur d'un sernda Grand Lyon : «i%n dit a quelqu'un
c'est quoi pour toi une métropole? Je pense que fmui le monde c'est me poser quelque
part, pouvoir aller partout, travailler avec mon moint et avoir des grands équipements a
portée, et d'avoir un choix d'emploi ou je puisseder, un choix d'offre culturelle, un choix
dans les enseignements pour mes gamins.... Doncgelaatli méme derriere la question
d'aller partout, d'avoir tout accessible, c'est urgestion fondamentale pour une
structuration communautaire. L'Aire Métropolitaine ainsi désignée, dans le cie REAL,
correspond a une échelle « pertinente » pour peeseproblémes d’action publique en
matiere de transports urbains.

L'« aire métropolitaine » ne correspond donc pas @érimétre strictement délimité par des
frontiéres, mais plutét & une injonction a coopé@mre acteurs de différentes institutions. En
ce sens, peu importe que les acteurs aient unéseation commune du périmétre de I'Aire
Métropolitaine, ou que celui-ci ne soit pas déérplicitement.

hY bY

La référence a la notion de « métropole » renvajaleinent a lidée d'une échelle
suffisamment importante pour placer Lyondans le top quinze des métropoles
Européennes. Cette ambition est portée notamment par Gécattbmb en tant que Maire
de Lyon et Président du Grand Lyon. Ceci impliggalément que les acteurs du Grand Lyon
doivent structurer des coopérations avec d’autnssitutions dans un certain nombre de
champs comme les déplacements et le développermambr@ique : ils ne peuvent agir seuls
pour y parvenir. Par exemple, selon un technicianGdand Lyon, les limites de I'Aire
Métropolitaine englobent désormais Saint-Etiennesdane «ommunauté de destinavec
Lyon en matiére de développement économique. Laradfe a un classement des plus
grandes villes en Europe se retrouve par exempie das références constantes et dans un
positionnement par rapport a la situation paristentes acteurs précisent eux-mémes qu'ils
ont tendance a définir leur action en oppositiom €a réference) a Paris. Les références a la

% On peut d'ailleurs se demander si les acteursailtant dans d’'autres champs que celui des tratspor
utiliseraient aussi systématiquement cette référesmex déplacements domicile-travail pour qualifiéire
Métropolitaine.
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région parisienne sont récurrentes dans le discmgacteurs, et Paris est présenté comme un
modéle a ne pas suivre pour penser le développameain. Cette comparaison est d’ailleurs
portée par Gérard Collomb dans son projet politighedans sa conception de I'Aire
Métropolitaine, comme le précise un acteur du Giayah : «Collomb il dit toujours : moi je
veux étre dans le top 15 [des villes européenmaajs je veux avoir une qualité de vie. Moi je
ne veux pas d'une ville qui ressemble a la régiamisgenne. Moi je veux une ville
multipolaire, transport en commun, développementlole avec des coupures vertes, des
espaces de respiration, des machins etc. Et caitities bien qu’il ne peut pas le faire dans
les limites du Grand Lyon parce que tout I'étalemerbain de fait en dehors du Grand
Lyon.». Et dans le champ des transports, la compardsd&EAL avec le RER est constante.
Un participant a REAL évoque ainsi le nom du préj&AL : « REAL au départ personne ne
voulait I'appeler, alors c'est amusant on I'a agpétéseau express". Et puis on a dit "oh,
mais il ne faut pas faire comme les parisiens"stcteés lyonnais ,il ne faut jamais faire
comme les parisiens, méme si on en réve tousfdutgamais faire comme les parisiens. On
ne va quand méme pas créer un RER, mais RE quetgse c'est bien, c'est parlant. D’ou
Réseau Express de I'Agglomération Lyonnaiggérard Collomb s’est d’ailleurs engagé sur
cette question du RER a la lyonnaiseCacs'est transformé en RER a la lyonnaise. Je ise sa
pas, ¢a doit leur parler par rapport a Paris. C'ast peu la guerre, on a tendance a manger
du parisien, on est mieux que Paris, donc je peugec'est pour ¢a que ¢a apparait comme le
RER a la lyonnaise. Ca a pris énormément d'ampletrg'est fortement porté. Gérard
Collomb a chaque manifestation en parle, mémea’'g'dt pas sur les transports.

La prise en compte de la dimension « métropolitaide I'action est revendiquée par certains
acteurs, & commencer par la Région Urbaine de loggorest présentée comme une scéne
permettant aux acteurs lyonnais de penser l'aciidféchelle de la « métropole », et de
construire les outils nécessaires a la mise ereglad’action. La Direction de la prospective
du Grand Lyon nous est également présentée paireetrize comme étant a la pointe de la
réflexion a I'échelle de I'« aire métropolitaine drynaise », ce qui permet de placer le Grand
Lyon comme un {eader en matiere d’animation territoriabe L’objectif affiché par la
Direction de la prospective est dans ce cadre di@msystématiquement les autres services
du Grand Lyon a penser leur action a une échells gtande que celle du Grand Lyon et
«d’aller voir ce que fait le voisiw. La Directrice de la Prospective du Grand Lyoécfse
eégalement qu’envisager I'action publique a une K¥eheétropolitaine permettrait d’aborder
les problemes sous un angle nouveau. Elle cite l@remple des champs de 'aménagement
et des transports, pour lesquels les acteurs amédra I'échelle métropolitaine de nouvelles
possibilités d’articulation entre les actions dewvges concernés

Lanotion de métropole a Nantes

A Nantes, trois types de références a la notior deétropole » ont été notés. Les acteurs
passent volontiers de l'une a l'autre, démontransiagu’ils acceptent 'ambiguité de la
notion. Au demeurant, elle désigne davantage pawrume réalité en construction qu’un
territoire concret.
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En réponse au questionnaire adressé aux « équiuaded » par les responsables du
programme POPSY I'équipe nantaise distingue deux « régimes deapétisation » : « Il y

a d’'une part le régime ‘ordinaire’ de la communautgaine, que dépasse celui qui se déploie
a I'échelle du grand territoire de Nantes-Saintdii@z que nous choisissons d’appeler la
‘grande métropole’. » Le premier régime est insiblinalisé par la création de la
communauté urbaine. Le second l'est par deux im&nis. L'un est directement lié a
I'élaboration du SCOT ; l'autre en découle. D’ahoen 2003, est créé un syndicat mixte
chargé de la réalisation du SCOT réunissant la aomaoté urbaine de Nantes, la
communauté d’agglomération de Saint-Nazaire et #CI couvrant 'espace entre ces deux
poles (le schéma sera approuvé en mars 2007). &h 8@®ngage un nouveau « chantier »,
qui concerne « la définition d’'une stratégie dealéppement de la grande métropole, avec le
double objectif d’'une mise en projet de cette np#ile et d’'une acculturation des acteurs a la
meétropolisation. Cette mission est confiée a la 8\ qui doit animer le travail du Syndicat
mixte du SCOT de la métropole Nantes-Saint-Nazeirede ses partenaires (« acteurs
economiques et sociaux »). La SEML « s’associedespétences d’un journaliste et recourt
ponctuellement a des experts pour contribuer ae cdétbrication d'une stratégie
meétropolitaine, impulsant une gouvernance métrégugak mouvante ». Notre enquéte permet
d’apporter un éclairage sur la fonction de pilaeplie par la SEM, et spécialement sur le
réle de son directeur. Ce mode de pilotage n'est g@ns incidence sur le caractere
« mouvant » de I'espace concerné.

Le rble d’expert assuré par la SAMOA et l'autorité son directeur permettent que cette
mission ait un caractere prospectif. Elle visegfigurer une réalité a venir, tout en mobilisant
les acteurs qui pourraient participer a sa constnucL’'équipe de recherche dirigée par L.
Devisme observe que la gouvernance placée soumouéette de la mission stratégie
métropolitaine s’organise « sur une base terri®maouvante : sa géographie s’adapte au gré
des territoires mis en jeu par les institutionsagyggs dans le développement de la métropole.
Cela se fait, par exemple, autour de I'estuairenefonction de stratégies écologiques pour le
GIP Loire-estuaire ; autour des principales agglatens pour les deux chambres de
commerce ; et avec le port autonome commun audsit®antes et Saint-Nazaire. Cette
géographie s’adapte aussi a la pertinence qu'aksepte dans des cas d’études et de
réflexions prospectives. Ainsi, alors que le teiré borné au SCOT concerne 850 000
habitants », Laurent Davezies a effectué un trasuai le développement de la métropole
Nantes-Saint-Nazaire prenant en considération arrittire vécu’ comptant un million
d’habitants %°.

Le référent « métropole » est aussi appliqué aicerfprojets. Deux sont réputés avoir cette
dimension : le projet de I'lle de Nantes et celei Malakoff-Pré Gauchet. Interrogé sur le
caractére « métropolitain » du second, le directairla SEM qui en assure la maitrise
d’ouvrage partielle répond :Sa taille est importante, 1000 logements, 130 OR@enbureau
de mémoire, un franchissement de la Loire, la réappation de Malakoff dans une vie
urbaine normale entre guillemets...[...] C'est par rappa son ampleur et c’est des enjeux

¥ Devisme L., Barthel P.A., Debré C., Dumont M., RBy « Questionnaire », version provisoire, décembre
2007.

0 Davezies LLes moteurs du développement de la métropole N&aties-Nazaire Syndicat mixte du SCOT
Nantes-Saint-Nazaire, Avril 2005, 34 p.
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pour le développement de la métropole, de la ggueest une gare métropolitaine. Ca n’est
pas un simple quartier d’extension, de logements] |l y a beaucoup de bureaux, la
dimension économique est importante. [...] Cela permesi de ramener des bureaux et le
'emploi dans le centre de NantefCar ceux-ci avaient migré vers la périphériegs
opérateurs de l'immobilier notamment les commeisaéurs voulaient faire un centre
tertiaire important. »

Lanotion demétropolea Lille

Comme a Lyon et Nantes, on reléve plusieurs tymesétérences a la métropole. Chaque
acteur mobilise plusieurs références, sans ditisuet sans que cela soit défini comme un
probleme. Par ailleurs, cet ensemble de référegiffésentes est trés sensiblement commun a
'ensemble des acteurs.

D’abord, la référence a la métropole se déploierselifférentes échelles géographiques et
institutionnelles : la métropole désigne tout ottipadu territoire de la communauté urbaine
(d’autant plus que la notion de métropole est cargedans le nom méme de I'EPCI) mais
elle désigne aussi I'échelle de la région et encetle de I'euro région. Cela correspond au
double mouvement de reconnaissance des frontigsétutionnelles et de la nécessité d’'une
dynamique inter organisationnelle.

On trouve aussi une référence a la métropole paalifgr I'action de la direction de la
culture de Il'institution communautaire. Ainsi, pdute Métropole (LMCU), un équipement
culturel est de niveau métropolitain lorsqu’il aetie un public originaire, a minima, de
'ensemble du territoire intercommunal.

La référence a la métropole est aussi adossée aapm®che en termes de marketing
territorial, de rayonnement, de visibilité. Celgonet I'idée du «top 15 des métropoles

européennes » évoquée dans le cas lyonnais. Umélatimn est ainsi établie entre la

géographie de la fréquentation de I'équipement setgsalité de vecteur de marketing

territorial. Pour les événements, les critéres éfindion du caractére métropolitain sont de
plusieurs ordres : le caractére pluri communal 'deéhement ; le degré et I'organisation

d’'une attractivité pour un public supra communial capacité de I'événement a essaimer ou
se diffuser sur le territoire intercommunal.

On trouve encore le critere dit « de cohésion npélitaine » davantage tourné vers le lien
social intergénérationnel, interculturel, entreitaatis de communes distinctes sur le territoire
intercommunal. Cela argumente le fait de subordolesesubventions communautaires a des
manifestations culturelles impliqguant la mise esesu d’équipements et d'acteurs. En
somme, est métropolitaine I'action culturelle quaide un public supra communal et/ou qui
se déroule sur un territoire supra communal etitusg développe avec une mise en réseau
des structures professionnelles (par exemple uivdégui réunit plusieurs compagnies de
danses présentes sur le territoire métropolitain ;événement co-organisé par différentes
équipes gestionnaires d’équipement culturel).

La métropole est aussi qualifiée en termes géograps, sociologiques et économiques. On
y invoque la disparité entre zone urbaine et zamele, les enjeux de cohésion sociale, la
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crise économique et sociale, la déqualificationtetuitoire intercommunal. Dans ce cas, le
discours dominant est celui d’'une communauté deél@noes a I'ensemble du territoire
intercommunal.

Enfin, 'espace métropolitain est fortement assacia notion d’espace vécu. Ainsi, est assez
fortement partagée I'idée selon laquelleexsont les acteurs et le public qui sont transra\l
gue les politiques publigues sont a la traine (.e)sont les comportements individuels qui
font que I'échelle métropolitaine a une réalité pdas individus » (un responsable aux
«affaires culturelles »).

4.2.2. La pragmatique du référent métropolitain ou comment la construction de territoires
sert a organiser ’action

La métropole: un espace «a-institutionnel », flou e mouvant ; une ressource pour
I"action collective

Il est frappant de constater a quel point, daris aigglomérations différentes et dans le cas de
champs d’action contrastés, des acteurs aux pasjtifonctions et métiers distincts se
rejoignent pour décrire I'espace métropolitain cagnam espace a géometrie variable. Cette
géométrie variable se décline en deux niveaux :vam@bilité de contenu ; une variabilité
géographique. A Lille par exemple, le territoire tropolitain peut désigner aussi bien le
territoire communautaire que celui de I'euro-régebnsi le territoire communautaire peut étre
strictement défini par les limites de la communauttiéaine, en revanche celui de I'euro-
région n'est adossé a aucune frontiere géographppéeise. Dans les trois cas la
« métropole » correspond a un espace flou et mouGata semble parfaitement accepté et
plusieurs indices conduisent a penser que celanéshe le résultat d’'une construction
volontaire. En témoigne cette anecdote dans ledeaREAL ou le chargé de projet a la
Région cherche a déterminer un périmétre a laigropolitaine en s’appuyant sur la
catégorisation de 'INSEE. Cette proposition n'aatecune suite car elle sera rejetée par les
partenaires de REAL. Selon le témoignage de ceugcte périmétre revenait a définir trop
strictement les institutions, notamment communateduses dans le périmétre et celles qui
ne I'étaient pas. On y a donc substitué un péreradiosse au réseau TER au motif d’'une plus
grande souplesse dans la détermination des teggtet des institutions impliqués. Il semble
ainsi peu important que les acteurs aient une septétion et/ou une définition commune du
périmétre de I'Aire Métropolitaine ni que celui-oe soit pas défini explicitement. En
revanche, ils s’accordent sur I'idée de souplesse.

Autre caractérisation importante, I'espace métntgiol est un espace pluri-institutionnel. Sa
délimitation géographique n’est ni figée ni mémearage mais, dans tous les cas et pour
chacun, il s’agit d'un espace plus étendu que leitage de [linstitution auquel il
appartient. Cela a pour corollaire de faire deh&le métropolitaine un espace qui représente
une sorte de territoire « a-institutionnel ». Lataposition de ces deux registres constitue une
ressource : reconnaitre les territoires institutela et, dans le méme temps, gommer les
concurrences institutionnelles. Les représentatgpetiales sont en effet liées aux enjeux
propres a chaque institution ; la définition floueguvante et a-institutionnelle de I'échelle
métropolitaine permet de les admettre et de leasi.
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Les acteurs passent simplement, et semble-t-il geareds états d’ames, d'une géométrie a
lautre au gré des actions concernées. Plus encette géométrie variable n’est pas un
probleme pour I'action. Au contraire elle semblecenstituer une ressource. La construction
de problemes est un moyen d’organiser I'action igulkel et la « métropole floue » est un
instrument pour construire de nouveaux problemegaBser les frontieres est certes une
condition de la coopération. Pour autant, si lameaissance des institutions est importante,
ce n'est pas seulement en raison des rapportsrde fmlitiques mais aussi parce que la
formulation de problémes et [|'élaboration de sol$i ne sauraient étre strictement
techniques. Avec les institutions vont égalemeastfleancements, les reglementations, les
validations politiques, autant de variables a prerah considération dans la définition méme
des problemes d’action publique. Ainsi,or peut par exemple faire abstraction des
périméetres administratifs pour la compréhension geeblémes, car les nuisances ne
s’arrétent pas aux limites administratives ; pante lorsque I'on va agir, la fiscalité, elle, a
un metre prés, ce n'est pas la méme, parce quedats, la limite joue. C'est-a-dire qu’en
méme temps, il faut faire abstraction des limite®e méme temps, I'action publique, comme
n'importe quelle action, suppose toujours des bBsitEt il faut faire abstraction de cette
logique de limite pour étre dans des représentatigni sont plus « molles » si je puis dire
(responsable mission déplacements Grand Lyon).ph®s métropolitain ainsi construit est
peu formalisé et peu institutionnalisé. Le flouuitddes espaces de négociation qui ont une
grande souplesse sans déterminer les comporteesiacteurs du systeme. Le flou revient
aussi a développer un raisonnement qui admet que'est pas le territoire qui fait les
probléemes mais les problémes et les enjeux dadiacbllective qui font le territoire. De la
découle l'idée, largement partagée, du caractepessairement inter-organisationnel des
solutions aux problemes de I'action publique.

Lamétropole: un nouvel espace pour de nouvelles inter dépendances stratégiques

Raisonner a [I'échelle métropolitaine ce n’est pasilesment changer d’échelle de

raisonnement. Cela suppose aussi la transformdgsncaractéristigues du systéeme et celle
des modes de régulation du systeme (Crozier edlberg, 1977). Cest aussi a cette

dynamique que correspond la construction des espaégropolitains. Un des vecteurs les
plus manifestes en est l'interdépendance stratégicpndition nécessaire a la coopération. I
peut s’agir soit de la prise de conscience dirdpeshdances stratégiques, soit de la
construction de nouvelles interdépendances stcatég;

Trois registres d’interdépendances stratégiquesrstaves. Le premier, déja évoqué, est bien
mis en évidence dans le champ de l'action culterrallLille. On pourrait dire que dans
'agglomération lilloise la construction du systémgolitico-administratif d’échelle
métropolitaine se fait de facon incrémentale, pgegivement, en ménageant les structures de
pouvoir en place. Mais, en subordonnant les subv@tommunautaires a la mise en réseau
des administrations et/ou des acteurs culturelso@munauté urbaine impose la co-existence
d’'un espace métropolitain et d’'une action culter@lter organisationnelle. Le second registre
est celui de la eommunauté de destin pour reprendre une expression courante, trés
employée a Lyon et que I'on retrouve a Lille sone tormule proche : maintenant tout le
monde a bien compris qu’'on est dans le méme bate@ette « communauté de destin »
développe une double représentation de I'espacaopudtain. D'une part, I'espace
métropolitain représente le « territoire vécu »l@territoire fonctionnel ; d’autre part, il est
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« I'espace d’avenir », celui qui permet la miseoeuvre des solutions adaptées. Ainsi, a Lyon,
«on est de plus en plus d'accord sur la stratégiestea-dire cette idée que I'avenir de nos
territoires ne se joue plus dans nos limites ingtinnelles mais qu’il se joue a une autre
échelle. C’est une idée qui est maintenant largemartagée, ce n’était pas acquis il y a
maintenant 4 ou 5 ans mais c’est maintenant une &sez partagée par les élus et par les
techniciens, maintenant ¢a devient une évidend@n retrouve le méme processus a Lille.
Mais, alors qu’il semble consolidé a Lyon, il estakgent et encore fragile a Lille. Enfin,
ressort également le registre de la compétiti@tétoriale. La métropole devient I'espace de
(en) compétition avec d’'autres espaces métropaditpbur I'acceés aux ressources de toutes
natures dans un ordre mondialisé. C'est une awgenf de gommer la concurrence
institutionnelle ou, pour le moins, de la déplagens un « ennemi commun ».

Pour gu'il y ait changement il faut faire émergéauires jeux autour de nouveaux enjeux.
Ces définitions de I'espace métropolitain partioipge cette logique et au déploiement d’'une
conception inter organisationnelle de l'action. t€ek spatialisation de dénominateurs
communs » contribue a canaliser et a faire convdege comportements des membres du
systeme d’action et a limiter les dissonances damumtion concurrentielle.

Ces interdépendances sont aussi construites pactiesrs en tenant compte des incertitudes
futures. Un des enjeux est en effet d’anticiperlaugouvernance a venir dans des contextes
d’action pensés, dans les trois cas, comme desxtesten transformation. Transformations a
venir, non maitrisées, et envisagées comme némesdiés ajustements encore a opérer. Les
incertitudes qui perturbent le champ de l'urbanissomme le champ culturel sont saisies et
mobilisées comme des ressources pour légitimeadegme a un raisonnement intercommunal
et métropolitain.

Dans les trois villes, on note le réle moteur deille centre et/ou de la communauté urbaine
dans cette dynamique. Par ailleurs, les enjeuxca&ss@ la conscience et/ou construction
d’interdépendances stratégiques ne se posent patement dans les mémes termes selon les
cas étudiés. Le REAL illustre une situation outi@e a I'échelle d’un territoire métropolitain
se développe dans un contexte d’action déja assenient institutionnalisé ; ou les variables
sectorielles et plus encore techniques constituemnjeu de coordination fortement intégré et
qui motivent la coopération ; des regles formedlest établies ; le systeme d’action est déja
trés structuré avec des domaines de responsalgitatis par la réglementation. A contrario
le champ de 'aménagement et de I'urbanisme conehe de la culture sont beaucoup plus
indéterminés. Dans le cas de REAL, on rencontre sitation ou domine une forte
conscience des interdépendances stratégiquesldtirodes comportements de déplacement
affectent I'environnement pertinent de ce systétaetin publique) tandis que dans le cas de
Lille, il s’agit de créer ces interdépendancessfystéme d’action culturel est a priori peu
affecté par I'évolution des comportements cultyreisle champ culturel est un domaine
éclaté, marqué la diversité des activités concereéda disparité des acteurs impliqués, non
fédérés par des représentations communes et fonatib selon des logiques propres.
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ANNEXES

ANALYSE DES RECHERCHES LOCALES POPSU

A/ LA CULTURE COMME INSTRUMENT DE METROPOLISATION A MONTPELLIER
B/ LES EVENEMENTS CULTURELS : LILLE 2004ET LILLE 3000

C/ LYON : LE GRAND PROJET COMME INSTRUMENT DE STRUCTURATION DE L 'ACTION ET DE
L’ INTERET COMMUNAUTAIRE
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A/ L A CULTURE COMME INSTRUMENT DE METROPOLISATION A MONTPELLIER (SEPT2007)

Cet exemple, tiré du travail de recherche de I'eguROPSU de Montpellier, nous a aidés a
construire des hypotheses, c’est a ce titre que apdaisons état.

Les transformations de la politique culturelleLors des élections de 1977, la culture devient
une thématique de conquéte municipale. La prenpiélieque culturelle locale répond a une
« logique de service culturel de proximité ». Atpade 1983, on passe d’'une stratégie de
« maillage socioculturel » a une « politique cudtle professionnelle » (organisation de
festivals, réalisation de grands eéquipements, d¢ibtende labels nationaux, etc.),
accompagnée par le ministére de la culture. Orstassnsuite a une « métropolisation » de
cette politique: la politique culturelle devient rayonnante » et «d’envergure
intercommunale » grace a trois processus seloautesirs. Cela résulte d’abord des transferts
de compétences qui se sont opérés depuis dix arfeifpplus) entre Montpellier et 'EPCI.
Mais surtout, ces transferts ont modifié les retaiville/ « intercommunalité » d’'une part, la
double stratégie « rayonnement/solidarité », quiakque toute offre culturelle urbaine »,
d’autre part (CEPEL, 2006, p. 9).

La culture semble lI'une des dimensions des « ntes/gbolitiques urbaines » qui se
développent en France dans les années 1970-8Gs: adaitaines villes, I'action culturelle
exprimerait I'apparition d’'un « pouvoir local » aabme. Elle donne lieu a des politiques
contractuelles (sur ce point une recherche bikdiphigue est a faire). « ... Les nouvelles
couches moyennes urbaines [...] considéraient lareuttomme I'un des domaines majeurs
d’une offre municipale renouvelée ». Selon les @stelu rapport POPSU de Montpellier, la
politique qui répond a cette demande conduit adasttuction de maisons pour tous, de
centres socioculturels de quartiers (cela représBb% du budget municipal entre 1978 et
1981). Ensuite le budget alloué a la culture augenemais la part consacrée aux services
socioculturels de proximité décroit. 1981 marquelébut d’'une politique contractuelle de
développement culturel (Etat-commune). Cela induitjontpellier, une stratégie centrée sur
deux types de produits: l'agrandissement ou lasttonotion de grands équipements
(conservatoire, Corum, centre dramatique natiooahtre chorégraphique national...), la
création de manifestations phares (festival deor&dance, festival international Montpellier
Danse...). Les destinataires de ces actions et imandement ne sont plus de niveau
communal. La municipalité bénéficie d’abord du saude I'Etat (le département et la région
agissent indépendamment) ; puis le district est«siélectivement » a contribution (ibid. p. 7-
8).

Aujourd’hui, la culture apparait comme un champ aartours flous, dont les liens avec la
production urbaine se sont renforcés et qui se@toeun bon analyseur des évolutions que
I'on souhaite étudier.

= Culture et structuration de la coopération interoamale

C’est ce point qui intéresse principalement leganst du rapport.
A partir de la fin des années 1980, la coopératitha centre/communes périphériques est

de l'ordre du «relais intercommunal sélectif »Saen référentiel est ... fondé sur
I'excellence artistique et culturelle » (ibid. p). ®e district est co-financeur (financeur
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majoritaire de 11 « financements culturels phajefactions conduites principalement par
la ville centre (et portée par son maire), appuyael’Etat. Ces actions correspondent a
« la partie la plus rayonnante des politiques celles municipales », et sont confiées a des
professionnels (opérateurs : directeurs d’équipésnen de festivals, groupes d’artistes)
d’envergure nationale ou internationale. Toutefola, dimension de « solidarité
territoriale » n’est pas absente : des actionsyemaantes » sont décentralisées (vers les
guartiers et les populations périphériques) ; lIstridt finance des actions et des
équipements situés hors de Montpellier.

En 2004, la communauté d’agglomération se stabéisel communes. De nouveaux
transferts de gestion d’équipements ont lieu, 'ERE dote d’'un service culturel et
commence a mettre en place une « véritable paditioublique » (ibid. p. 10). Celle-ci
absorbe aujourd’hui 18% du budget général de 'E@OImillions d'€ prévus en 2007,
dont 40% pour les dépenses de fonctionnement)aut=urs analysent cette évolution au
travers de I'exemple de la lecture publique, deeame priorité au début des années 1990.
Apparemment, un «réseau intercommunal de médiadiseg (impliquant une
hiérarchisation des équipements existants ou arcirey est défini, qui s’inscrit dans un
« schéma d’aménagement culturel du territoire $uicde fixe les limites de l'intervention
communautaire, détermine les transferts et progmtarnonstruction d’équipements (pour
assurer leur bonne répartition). Les communes ppiodent déja d’équipements adherent
moins que les autres a cette stratégie communewutair revanche, celle-ci bénéficie du
soutien de plus en plus appuyé du conseil réegi@nalaide particulierement les opérateurs
d’envergure régionale), et du département (en meatie lecture publique, d’enseignement
artistique...). Dans ce contexte, la commune cerdogiente son action artistique dans
deux directions : en assumant « sa mission culkéudel proximité » (au travers d’actions a
I'échelle des quartiers notamment), en adoptant«wlogique de créneau », consistant a
intervenir la ou la communauté ne le fait pas, das actions artistiques de portée
« urbaine » par exemple, tel que le projet de laaP@e, équipement polyvalent qui
s’inscrit dans le projet Grand Cceur (ibid. p. 22).

Ce travail est intéressant notamment parce qu'ijgete des criteres d'analyse

comparative :

Celui du financement (part des financements asspar les communes, 'EPCI, I'Etat et

autres) n’est pas le plus original, mais peut-éxwiter ? ;

Des critéres d’analyse des référentiels de bactiulturelle sont suggérés :

= « Rayonnant » versus « de proximité » ;

= Excellence (culturelle et artistique) vs solidaritérritoriale (critere proche du
précédent)

Les actions répondant aux seconds termes des diéres sont a priori, plus que les

autres, facteurs de coopération durable. lls segrtdlavenement d’une véritable politique

publigue communautaire. Ce résultat tient en patigoint de vue adopté : les auteurs

raisonnent a partir du modele de la politique p#i(ce qui veut dire qu’ils ne prétent pas

la méme attention a des actions qui ne reléverpentle ce modéle).

= Comment s’organise la prise en compte des diffést@mporalités ?

Apparemment, I'évolution mise en évidence s’exprimessi dans la temporalité de
'action : la communauté montpelliéraine ne se eotd plus de financer des projets
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ponctuel§®. Elle se déploie sur I'ensemble du territoire @tslla durée. Toutefois, sous sa
dimension « rayonnante », I'action culturelle conmautaire est en partie événementielle
par nature. Notons qu’une partie sans doute cruissies actions ponctuelles s’inscrivent
dans la durée.

= Comment s'organise [l'articulation entre une divié&rsde secteurs, de savoirs,
d’objectifs : comment on gére la nhon-homogénéitéaocu multi-dimentionnalité ».

Apparemment, nous avons affaire a une politiqueosetie, qui se reconfigure en
changeant de niveau. Toutefois, la « métropolisatioterme ambigu) s’accompagne
d’'une ouverture de l'action culturelle a de nouve=lproblématiques :

- Elle participe a I'émergence de ce que les aatappellent un « aménagement
territorial communautaire », qui consiste en undistabution des ressources (ils
analysent le cas de la lecture publique); C’estqaéls nomment «logique de
proximité ».

- Elle donne lieu a la création d’équipements «tifauictionnels » : la médiatheque de
Castries (a l'est) accueille une antenne du coasaire de région, une salle de
spectacle, une mission d’insertion et des sendéesncentrés de I'EPCI.

= Quels sont les dispositifs ad hoc produits poua ¢occasion de cette action ?

Sont mentionnés comme originaux : le schéma d’ageémant, le conventionnement avec
le conseil général, les déconcentrations de sdestde fond de diffusion théatrale.

®1 Ce que se contentent de faire la plupart des ER®atiére de culture selon le rapport.
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B/ LES EVENEMENTS CULTURELS : LILLE 2004ET LiLLe 3000 6EPT2007)

L’équipe de recherche POPSU de Lille développes tpamints dans son dossier thématique
« les dynamiques culturelles de la métropole &kob :

- «Le renouveau de la fonction muséale » (unlartde M.T. Gregoris analyse le type de
musées ouverts sur le territoire métropolitainmentre que de nouvelles fonctions sont
rattachées aux musées les plus récemment ouvéadicle analyse donc les objets
produits, mais l'auteur ne parle pas d’une actioganisée visant a mettre en place ces
musées d’'un genre nouveau).

- «La notion de germination culturelle » (selon Mons et D. Paris, il existe dans la
métropole Lilloise des lieux de « germination crétle », qui se sont développés sans le
soutien des institutions. lls ont permis les ppatés innovations culturelles de ces
dernieres années dans la métropole. Les auteisteimspour que la Communauté urbaine
de Lille puisse mener une politique visant a fas@ria mise en place de ce type de lieux).

- Lille 2004, a travers une présentation général®dVions et D Paris et un article de R.
Lefebvre.

Lille 2004 pourrait constituer un terrain d’invegtion pour notre recherche, et nous
permettre d’envisager I'organisation d’évenemenit$ucels comme une nouvelle forme de
structuration de l'action publique urbaine. L'objdtanalyse serait circonscrit au projet
d’événement culturel « Lille Capitale Européenne ldeculture en 2004 » ; ainsi qu’a
'organisation mise en place ensuite pour tenterpdeenniser I'événement (autour de
Lille 3000). Cet objet nous intéresse en tant didacsur la ville : il releve a la fois de la
production de I'espace (par exemple maisons fateghabilitations initiées a I'occasion du
projet), de la production d’'une image internatiendé la ville et du « marketing urbain », et
d’une intervention sur I'organisation de I'actionlfhique communale et intercommunale.

Voici les éléments qui montrent comment cet obgelirait a travers notre grille d’analyse et
s’inscrit dans nos problématiques.

= ROle de lintercommunalité et relations avec ledresi acteurs, notamment les
communes et leur services

Cette action est portée par la ville de Lille eigoparticulierement par son maire :

Martine Aubry s’est en effet approprié le projetldée 2004 comme un moyen de se

créer un encrage politique et une identité locatdamment face a un Pierre Mauroy

omniprésent (cf. l'article de Remy Lefebvre). SeldnMons et D. Paris, on a affaire a

un grand projet Lillois « vendu a la métropole »neh a un projet communautaire

(rapport juin 2006). Lille 2004 serait une occasinanquée pour mettre en place des
dynamiques culturelles communautaires.

Cependant, le projet a débordé largement les énagtide la Ville de Lille et a fédéré
d’autres communes de la métropole. Un « guichequei pour toutes les actions
culturelles de la métropole semble pour la premfére avoir été mis en place a
I'occasion de Lille 2004, bien qu'il ait été suppg depuis (rapport juin 2006).

Il semblerait d’aprés plusieurs observateurs qu€danmunauté Urbaine de Lille
Métropole se soit limitée pendant longtemps a asaum role de gestion des services
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urbains, mais qu’elle développe depuis quelqueséesindes fonctions plus
stratégiques sur son territoire, visant a oriemeedéveloppement de la métropole.
Peut-on observer une évolution, autour de Lille260de sa continuation Lille 3000,
du r6le de la communauté urbaine par rapport auxnuanes ? Voir aussi les
problématiques autour du dispositif ad-hoc mis lene

Comment s’organise la relation public/privé ?

L’idée méme du projet de Lille 2004 est lancéelpatomité Grand Lille, groupe de
travail rassemblant élus et chefs d’entreprisesonapts de la métropole, présidé
anciennement par Bruno Bonduelle et remplacé dgmrigean-Francois Dutilleul, et
visant & promouvoir la place de la métropole Kéoia I'international. De nombreux
partenariats avec le privé ont été mis en placeuawtu projet.

On peut donc s’interroger sur le role gu’entendignter les acteurs privés non

seulement dans les projets, mais également daififation de stratégies plus larges
du développement métropolitain. Quelle organisatisinmise en place autour de cette
question ? Quels types de partenariats et pourfgirei?

Comment s'organise la prise en compte des difféset@mporalités ?

La question des temporalités autour du projet die Ri00O4 semble étre au cceur de
nombreux problémes organisationnels. Un événemété arganisé (manifestation de
Lille 2004 proprement dite) et tous les acteurs@adent a dire qu’il a eu et aura des
effets sur un plus long terme. Cependant il appadlitficile d’évaluer ces effets : ils
semblent n'avoir pas été pensés initialement. Boldgs actions qui sont désormais
mises en place par la Ville de Lille semblent t@@$vers une tentative de pérenniser
cet événement et d’en valoriser les retombéese@0D0 est une structure mise en
place a cet effet, qui organise a intervalle régudies événements culturels).

Comment cette relation entre des événements pds&tene vison stratégique a plus
long terme est-elle réellement gérée, et quellamsgtion est mise en place autour de
cela ? Quel représentations ont les acteurs dedudans la durée ?

Comment s’organise I'articulation entre une div€rsde secteurs, de savoirs,
d’objectifs : comment on gére la non-homogénéitéacx multi-dimentionnalité ».

Lille 2004 semble avoir cherché a intégrer de n@mubes dimensions autres que
strictement culturelles. Selon Remy Lefévre, Marthubry a joué un role essentiel
visant a inscrire cet événement dans des dynamideetéveloppement plus larges
(rapport juin 2006). Le projet a ainsi intéressé mbenbreux secteurs de l'action
publiqgue et fédéré des acteurs divers (urbanismdeeldppement économique et
touristique, politiques sociales et politiques deville, etc.). Cet élargissement a
permis a Martine Aubry d’élargir les retombées ptigdles du portage politique de cet
événement.

Comment, par quels processus les autres secteufactien publique se sont-ils
retrouvés, et inscrits dans la définition de cetr@ment ? Comment par exemple les
stratégies de développement urbain, théoriquemenégs par LMCU, se sont elles
saisies (ou non) de Lille 2004, action gérée pafilla de Lille ?

Quels sont les dispositifs ad hoc produits poua doccasion de cette action ?
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Pour sa mise en ceuvre opérationnelle, Lille 200&téaporté par une association
spécifiguement mise en place, en dehors des ssrd&da ville de Lille et de LMCU
(Martine Aubry présidait cette association), etsplgenéralement en dehors des
dispositifs existants. Ceci semble avoir occasiodag frictions notables avec les
services de la ville de Lille, court-circuités pdiartine Aubry, alors que le projet
semblait faire un consensus politique. Le dispipsititour de la méme équipe (en tout
cas du méme directeur) a été reconduit aujourditec Lille 3000.
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C/ LYON : LE GRAND PROJET COMME INSTRUMENT DE STRUCTURATION DE L "ACTION ET DE
L’ INTERET COMMUNAUTAIRE (SEPT2007)

L'une des équipes de recherche POPSU de Lyon dahice RIVES) s’est donné pour
objectif de vérifier I'hypothése suivante : les mpta projets sont utilisés par le Grand Lyon
afin de structurer un intérét communautaire, en afie faire exister le «territoire »
intercommunal qui n’a pas d’existence propre sin@s. résultats de la recherche n’ayant pas
encore été restitués au moment du choix de nossotkgerecherche, I'hypothese est donc a
prendre comme telle. Elle semble cependant po@irréutilisée pour I'analyse transversale
gouvernance, en I'adaptant a nos questions densdwhe

Notre hypothése pourrait étre que les grands pragetaient utilisés comme des instruments
permettant de structurer I'action de la communaub@ine, et de faire émerger a travers cette
action un intérét communautaire (a définir, mageinble que I'intérét communautaire soit un
probleme soulevé par plusieurs villes : Lyon, Lilkordeaux, Montpellier au moins). En
revanche, la référence a la structuration du #dee communautaire » ne serait pas pour
nous de premiéere importance, car nous ne nousgigan pour objectif premier d’analyser les
formes urbaines produites : notre objet d’analysteea premier lieu I'organisation a travers
laquelle les acteurs interviennent sur 'espacen@ent I'action de la communauté urbaine se
structure t’elle autour de la production de grapagets ?

Ce qui serait spécifique a Lyon (toutes les vifiest des grands projets) est que le Grand
Lyon semble avoir modifié I'organisation de la m&eoeuvre de I'action publique a partir du
dispositif des grands projets. Plusieurs infornraitendraient a valider cette hypothese (voir
notamment les analyses de cas POPSU). Il sembleffen qu'un dispositif structuré et
stabilisé de portage des grands projets ait étéemiglace par la communauté urbaine, avec
un pilotage fort des élus communautaires, a trametsamment le systeme des missions
relatives a chaque projet.

Il s’agirait donc d’étudier cette question a travein (ou deux ?) grand projet porté par la
meétropole, par exemple le Carré de soie, Vaisesinigy Gerland ou Lyon-Confluence, pour
voir comment il s’inscrit dans I'organisation dadtion a Lyon. Voici les premiers éléments
gui montrent comment cet objet se lit a travergengrille d’analyse et s’inscrit dans nos
problématiques.

= RoOle de lintercommunalité et relations avec ledresl acteurs, notamment les
communes et leur services

Pour chaque grand projet initié par le Grand Lyom, dispositif de pilotage
opérationnel a été défini, soit sous la forme d’ummssion, soit sous la forme d’un
opérateur dédié au projet. Il convient de vériiemment ces dispositifs de pilotage
sont mis en place, et quels sont les roles deef@oimmunalité et des communes. Plus
généralement, comment ces dispositifs s’insérentldins I'organisation des services
des collectivités ? Par exemple, il semblerait uenission Vaise (pilote du projet
Vaise industrie) soit rattachée a la fois au deecigénéral des services de Lyon et a
celui du Grand Lyon, et joue dans ce cadre undaéleoordination tres marqué entre
tous les acteurs techniques et politiques (Cf. Bapopsu ; + livre de Frébault sur la
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MOU). Si ces modalités d’action se retrouvaient smin des autres missions, |l
s’agirait d’'un mode original de structuration decl@ordination entre les villes et le
Grand Lyon.

Comment s’organise la relation public/privé ?

Les acteurs privés semblent jouer un rble trés daris le pilotage des projets de
I'agglomération lyonnaise. lls sont notamment deetent responsables du pilotage
ou d’'une grande partie du pilotage d’'un certain b@de projets, par exemple du
Carré de Soie. Quel réle jouent-ils exactement damganisation Lyonnaise, par

rapport a la structuration de I'action communaset&irl semble en effet que le Grand
Lyon se soit organisé spécifiquement pour leursk&isune place importante :

pourquoi, autour de quelle organisation, etc. 7aiSee paradoxalement un moyen
pour la communauté urbaine d’avoir un contréle pluect des projets par rapport aux
communes (dans I'hypothése ou seule le Grand Lyoaitdes moyens techniques de
contrdler I'action des acteurs prives) ?

Comment s'organise la prise en compte des difféset@mporalités ?

L’hypothése de recherche formulée (les grands f&ajent utilisés par le Grand Lyon
pour faire émerger un intérét communautaire) supppe le Grand Lyon cherche a
articuler ses projets avec une vision de I'actitus parge en terme d’objectifs et de
durée. Il s’agit donc d’observer s'il existe demuk de formulation de ces objectifs a
plus long terme (qu'on les appelle ou non des até&gies »), et comment ils
s’articulent avec les projets mis en oeuvre.

Vis-a-vis de la conduite méme des projets, comnentlispositifs de pilotage mis en
place permettent-ils (ou non) d'articuler des otiigctrées opérationnels avec la
définition et le maintien d’objectifs généraux dwojpt.

Comment s’organise I'articulation entre une div€rsde secteurs, de savoirs,
d’objectifs : comment on gére la non-homogénéitéacx multi-dimentionnalité ».

Quelle est larticulation des grands projets urbaltyonnais avec les politiques
sectorielles que le Grand Lyon entend initier ? adonhent, les grands projets
semblent étre I'occasion pour les acteurs de aastaution de concrétiser des actions
en faveur du développement économique, mais égatedierienter les politiques
dans ce domaine (par exemple a Gerland). Est-céequaispositifs mis en place pour
le pilotage des projets permettent d’intégrer teudes dimensions ? quelles sont les
relations avec les directions sectorielles (pamete il semble que la Direction des
Affaires Economiques aille jusqu’a organiser ell@mne le pilotage de certains projets,
de Gerland en particulier).

Quels sont les dispositifs ad-hoc produits pouadoccasion de cette action ?

Le dispositif de la « mission » semble intéressantme innovation organisationnelle
au sein méme des services du Grand Lyon (au cesr2@dernieres années). D’autres
dispositifs organisationnels originaux pourraietie &galement étudiés, par exemple
le dispositif créé a Gerland qui associe acteutdigaiet prives (AETG, association
établissements du technopole Gerland).
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Par rapport aux acteurs privés qui sont partiegrendu pilotage des projets, il serait
intéressant d’observer le montage juridiqgue des GRAon.

117



