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Ce texte s’appuie sur mon travail de thése, ougtalysé les relations entre technique et
politique au sein des dispositifs de pilotage degeps d'aménagement urbain. Je me suis
intéressé a l'organisation, au sein de ces disfsgiies relations entre les techniciens et les
élus des multiples institutions politico-adminisitras locales impliquées dans le pilotage des
projets. Je me suis intéressé également au réleltaean pouvait tenir dans I'action, et aux
évolutions quant a la nature politique ou technided’action. Ces questions m’ont permis de
construire une grille d’'analyse de cette formeipaliere d’action publique urbaine qu’est le
projet d’aménagement urbain.

Mais au-dela, ce travail permet de montrer en djogjanisation des relations entre €élus et
techniciens est un élément déterminant dans latatation des gouvernements urbains pluri-
institutionnels et protéiformes dans les grandegomgérations. Il revisite en cela des théories
élaborées il y a plus de trente ans, notammentPpare Grémioh au sein du Centre de
Sociologie des Organisations (CSO): gu'est develaue régulation croisée » avec les
évolutions actuelles de I'action publiques locale ?

Comment se coordonnent les élus et les techniciahss institutions politico-
administratives locales pour construire I'action plique urbaine ?

Lorsgu’ils s’impliqguent dans la construction dectian publique urbaine locale, les élus
situés a la téte de I'exécutif des différentes oiggtions politico-administratives (collectivités
territoriales, sociétés d’économie mixte, etc.) tséoujours assistés par de nombreux
techniciens-bureaucrates travaillant sous leursesrdu sein méme de ces organisations. Ces
techniciens interviennent dans le pilotage de ibectivec pour fonction de concrétiser les
orientations politiques des élus. Néanmoins, arpadut moment ou ils participent a lI'action,
on ne peut considérer qu’ils agissent uniquementnee de simples soldats au service des
élus. lls ont leurs enjeux, ils sont soumis a dedraintes et portent des rationalités qui leur
sont propres. L'analyse de la construction desuenpelitiques de I'action publique doit donc
nécessairement intégrer la question de la miseuemnecechnique.

Ma thése a eu pour objectif d’ouvrir la boite naihe pilotage de I'action publique urbaine

locale, afin de s’interroger sur les roles spéais| qu’y jouent les élus et les techniciens, et
sur la maniére dont ils se coordonnent entre ewx pgir. J'ai été en cela conduit a renouer
avec des cadres d’analyse de 'action publiqueagiaient été abondamment mobilisés avant
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la décentralisation pour observer le fonctionnen@mt’Etaf, mais qui n'ont été depuis
gu’'assez rarement repris et adaptés pour analgsetrdnsformations actuelles de l'action
publique, relatives au renforcement de la placecdésctivités locales et au retrait de I'Etat.
La production de I'action publique locale resterbs®uvent analysée comme le seul résultat
de jeux de pouvoir entre des institutions politembministratives implicitement réduites a des
acteurs unitaires, chacune ayant pour stratégikes cii ou des élus situés a sa téte.

J’'ai donc considéré que la question des relatiome elus et techniciens devait étre posée
comme un probleme central pour I'analyse de l'actpublique, et je me suis attaché a
caractériser la maniere dont s’organisaient cestioels. Ce travail a permis de mettre en
évidence les marges de manceuvre gqu’élus et teehmise construisent, pour pouvoir agir, au
sein de l'organisation du pilotage de l'action pgbé. J'ai pu observer que des jeux
spécifiques entre ces acteurs se mettaient en alaoar de la coordination entre technique et
politique, et que ces jeux avaient des incidenagsl’action produite. J'ai pu également
montrer que la place de chacun variait en fonatiorcontexte d’action, de I'organisation, de
la personnalité des élus qui font plus ou moindianne aux techniciens, ou des habitudes de
travail des uns et des autres. Les élus ne peyantout décider dans les moindres détails,
leur temps est compté et ils ne s’intéressent pagsales sujets. D’autre part, les processus de
décision ne sont jamais linéaires. La décision diévou méme génere de nouveaux
problemes, et une partie de la décision se formule2alité au moment de sa mise en ceuvre.
Enfin, les limites entre ce qui releve de I'acties techniciens et ce qui releve de I'action des
élus sont beaucoup plus indéterminées qu’il n"yaftaau premier abord. Les frontieres entre
les deux évoluent parfois. Certains sujets quieétaiinitialement considérés comme
techniques peuvent étre brusquement mis en discugsir des acteurs politiques qui s’en
emparent pour pouvoir intervenir dans l'action. @aspects acquierent alors un caractére
politique qu’ils n’avaient pas auparavant.

Le pilotage des projets d’aménagement urbain commanalyseur de la
production de la ville.

Ce travail pose des questions intéressant la sipolitique et la sociologie de l'action
publique, mais il s’'inscrit résolument dans le cpade I'urbanisme et de 'aménagement.
Mon approche des relations entre technique etigpaditdans les processus décisionnels est en
effet centrée sur I'idée que les processus obseomdiés d’une part a I'organisation spatiale
des territoires de l'action publigue urbaine locaét d’autre part aux spécificités des
problemes urbains traités par cette action. Darte qeerspective, il semble difficile de
comprendre comment s’organisent les relations éettenique et politique sans tenir compte
des spécificités urbaines des actions publiguedysées. Mon analyse a porté plus
spécifiguement sur les projets d’aménagement urlgain constituent une forme d’action
publique particuliere, trés souvent mobilisée ddas champ de [l'urbanisme et de
'aménagement. La définition retenue ici du pra&tménagement urbain ne renvoie ni a un
cadre de réflexion général sur I'organisation d'wilee ou d’'une agglomeération, ni & une
injonction normative sur les pratiques des actdursprojet d’aménagement urbain peut étre
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considéré comme une forme d'intervention volontetisur 'aménagement spatial d’un
morceau plus ou moins important d’'une ville ou @wmgglomération, faisant I'objet d’'un
pilotage auquel participent des acteurs publitsn projet d’aménagement urbain a des
conséguences concretes sur 'aménagement de leespade territoire du projet, méme si les
protagonistes en attendent généralement des resosnbéin territoire plus large. Cette forme
d’action publique locale est devenue incontournallec la montée en puissance de la figure
du maire entreprenelret constitue un bon analyseur des évolutionseleide I'action
publique urbaine locafe

J'ai ainsi analysé l'organisation de la coordinatientre technique et politique dans le
pilotage des projets d’aménagement urbain, et d&@eplqu’y tiennent élus et techniciens.
Ouvrir la boite noire des organisations politicavmaistratives en charge du pilotage de
I'action publique revient ici & analyser le fonctieement interne de ce qui est souvent qualifié
par les acteurs de « maitrise d’ouvrage uraindes projets d’aménagement urbain. Cette
recherche a caractére résolument empirique est lsasé’analyse de cas concrets, a partir
d’entretiens semi-directifs réalisés avec les diifiés €lus et techniciens ayant participé a
I'action, afin de comprendre ce gu'ils faisaienhc@tement lorsqu’ils intervenaient dans le
pilotage des projets. Une premiére étape, réatlaés le cadre d’'une bourse CIFRi sein

de la Société d’Economie Mixte d’Aménagement d¥ilee de Paris (SEMAVIP), a consisté
a construire une grille d’'analyse de la coordimagmtre technique et politique en analysant
dans son ensemble le systeme de production destpbpménagement urbain de la Ville de
Paris. Ce dispositif méthodologique particulier & Kenquéteur fait lui-méme partie du
systéme d’action gu’il analyse — m’a permis d'olitede I'intérieur des informations
extrémement fines. La comparaison entre trois popécis dans trois agglomeérations
différentes — le projet Paris-Nord-Est a Parisptejet de I'Union a Roubaix-Tourcoing-
Wattrelos, et le projet Cceur de Ville & Chartresi:a ensuite permis de valider, de compléter
et de généraliser les phénomeénes observés, adwleks particulier de la Ville de Paris.

La mise en évidence des phénoménes de régulatioantrecroisé€ » dans la
structuration des gouvernements urbains

L’organisation des relations entre élus et teclenigiavait été analysée dans les années 1970
par Pierre Grémion, qui avait alors mis en évidelecéait que les relations entre élus et
techniciens au sein de I'Etat tenaient un réle orapans la structuration du systeme de
production de l'action publique. Cet auteur avait rpontrer notamment que les relations
entre les agents de I'Etat déconcentré et les ablexd » locaux étaient au coeur de
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I'organisation d’'un systeme relativement stablejl qqualifiait de « régulation croisée », et
qui expliquait la maniére dont I'action définie pgdttat central était adaptée localement a
travers les négociations entre ces acteurs. Cersgsa fait date : il a servi a caractériser la
période, antérieure a la décentralisation, ou t'Btgenait le monopole de la production de
I'action publique, et ou les collectivités local@avaient pas de capacité propre de définir et
de porter I'action publique. Or le déplacement diitigue au niveau local et 'avénement
de la gouvernance urbaffi®nt sensiblement modifié la donne. Les évolutig¥es au retrait
de I'Etat, a la montée en puissance et a la midéapbn des acteurs locaux, ont conduit a
remettre en cause la stabilit¢ du systtme mis @&fedee par Pierre Grémith Mais les
modeles alternatifs proposés dans les analyse®llastude I'action publique locale ne
prennent pas en compte les relations entre élieckiciens. Désormais, I'accent est surtout
porté d’'une part sur les relations entre les éas différentes institutions, et d’autre part sur
les relations entre les élus et les acteurs deci@te civile.

Ma these a permis de comprendre ce qu’était devdmuégulation croiséedepuis la
décentralisation et la montée en puissance desctivltés locales : les relations entre élus et
techniciens sont-elles encore structurantes, etliscomment, dans ce contexte nouveau ou
'Etat n’a plus le monopole de I'élaboration dectian publique ? J'ai pu montrer qu'il
existait deux formes degulation politiqué® de I'action, entendue au sens de production, par
des acteurs politiques, des régles qui définissenrganisent I'action. L'une de ces formes
repose sur les négociations et les arbitrages atdse acteurs politiques qui contrdlent
hiérarchiquement les structures techniques intemviedans l'action. Les désaccords entre
techniciens peuvent remonter par le biais de laatséie jusqu’aux élus, et un arbitrage
politique permet alors d’amorcer un choix. San®rajusqu’a cette extrémité, la seule
possibilité d’'un arbitrage des élus garantit que dEgles peuvent étre produites en cas de
probleme. L'autre type deégulation politiquerepose sur l'intervention directe des acteurs
politiques, a travers leurs relations extra-hidrayges avec les techniciens, dans les débats
techniques. Les négociations politiques empietés asur la sphére technique. Ces deux
formes derégulation politiquesont des éléments de stabilisation, parmi d’auttesysteme

de production de I'action publique urbaine loc&lles conférent en outre a I'action publique
sa spécificité par rapport a d’autres actions ctiles, car elles permettent a des acteurs
politiques, revendiquant la légitimité de [I'électicdans un systéme démocratique, de
participer a la production des regles qui orgartisaation.

Dans les différents systemes d’action que j'ai utlaction n’était compréhensible qu’'a
partir du moment ou I'on examinait les relationsremes €lus et des techniciens appartenant
a des institutions politico-administratives diffétes, car ces relations s’organisent au-dela
des limites entre chaque institution. J'ai donc eob& I'existence de phénoménes de
régulation « entrecroisée » entre les différentastitutions locales. Ces phénomeénes
contribuent & organiser les coopérations entredesbreux acteurs publics. lls sont au coeur
d’'une forme de régulation politique inter-institutnelle, avec la production de regles
relatives a la répartition des réles dans I'actgiabilisant notamment des communautés inter-
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institutionnelles d’élus. Dit autrement, ces modegégulatiorsont au cceur de I'organisation
des gouvernements urbains. Malgré la pluralité idsstutions au niveau local, malgré le
caractére fragmenté des agendas politiques etcg@ees de négociations, I'organisation des
relations entre les élus et les techniciens ddgrdiftes institutions politco-administrative
locales permet de proposer des éléments de stdioilisde la gouvernance urbaine.
Cependant, plusieurs formes di&gulation politiquepeuvent se cumuler pour une méme
action, se complétant alors ou entrant en opposiin outre, les modalités d’intervention de
chacun dans I'action s’organisent autour des proega résoudre, et sont donc amenées a
évoluer d’autant plus vite que I'environnement lestméme changeant. A la différence des
phénomenes observés par Pierre Grémion, les difegeformes locales de régulation de
I'action mises en évidence prennent place dansamtegte beaucoup plus incertain que
lorsque I'Etat était le seul lieu d’élaboration kgection publique : elles sont & la fois plus
mouvantes et plus partielles.



