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OREAM : Organisme d'Etudes et d'Aménagement des Aires Métropolitaines

OIN : Opération d'Intérét National

OPAH : Opération Programmée d'Amélioration de 1'Habitat

PACA : Provence Alpes Cote d'Azur

PALAV : Piano di Area della Laguna e dell’Area Veneziana

PAZ: Plan d'Aménagement de Zone

PCADPEL : Programme Concerté d'Aménagement, de Développement et de Protection de 1'Estuaire de la
Loire

PDS : Partito Democratico di Sinistra

PDU : Plan de Déplacements Urbains

PIC : Programme d'Initiative Communautaire

PLU: Plan Local d'Urbanisme

PME : Petites et Moyennes Entreprises

POS : Plan d'Occupation des Sols

PRG: Piano Regolatore Generale

PRP: Piano Regolatore Portuale

PRIN : Association pour la création d'un Pole de Recherche d'Innovation a Nantes

PRU: Programma di Recupero Urbano

PRUSST : Programma di Recupero Urbano e di Sviluppo Sostenibile del Territorio

PTP: Piano Territoriale Provinciale

PTRC : Piano Territoriale Regionale di Coordinamento

PST: Parco Scientifico e Tecnologico di Venezia

RHI : Résorption de I'Habitat Insalubre

SCOT : Schéma de Cohérence Territoriale

SD : Schéma Directeur

SIMAN : Syndicat Intercommunal & Vocations Multiples de 1'Agglomération Nantaise

SITPAN : Syndicat Intercommunal des Transports Publics de I'Agglomération Nantaise

SIVOM : Syndicat Intercommunal a Vocations Multiples

SIVRAN : Syndicat Intercommunal de la Voirie Rapide de I'Agglomération Nantaise

SIVU : Syndicat Intercommunal & Vocation Unique

SRU : (Loi) Solidarité et Renouvellement Urbain

UMBL : Union Maritime de la Basse Loire

ZAC: Zone d'Aménagement Concerté

ZAD : Zone d'Aménagement Différé
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Introduction générale

Le projet, un nouveau mythe mobilisateur ?

Les sociétés occidentales semblent étre saisies par une frénésie de projets. Il n'est plus
de situation problématique dont on ne puisse sortir par le recours a une démarche de projet'.
Les projets d'orientation, projets d'établissement, projets professionnels, projets de services,
projets d'entreprises, projets de développement sont autant de panacées qui doivent permettre
a 1'¢leve en difficulté de sortir d'une situation d'échec scolaire, a une équipe pédagogique de se
ressouder, a un chdmeur d'entamer un parcours d'insertion, a des fonctionnaires d'échapper a
la sclérose des routines bureaucratiques, a une entreprise de refonder son identité productive
et a un territoire de mobiliser ses forces vives.

Les politiques urbaines ne font pas exception a la régle. On y a vu dans les deux
dernieres décennies se multiplier les références au projet : projets d'agglomération, projets de
ville, projets urbains, projets de quartier. Quelle signification peut-on donner au recours de
plus en plus fréquent a cette notion dans ce domaine spécifique de l'action publique ? Pour
certains auteurs, le projet serait un avatar des "conduites d'anticipation'?, caractéristiques de la
modernité occidentale, de son obsession de la maitrise du temps prospectif et de son
inclinaison volontariste a maitriser la nature. Dés lors, le projet ne serait qu'un nouveau label
donnant a des pratiques éprouvées de planification urbaine l'attrait du neuf. D'ailleurs,
l'apparition des démarches de projet dans les villes européennes a partir du milieu des années
1980 est parfois interprétée comme le signe d'un renouveau des pratiques de prévision et de
planification urbaine’. Aprés le reflux planificateur des années 1970 et du début des années
1980 qui ont vu bon nombre de prévisions invalidées par le ralentissement de la croissance et
une grande partie des plans urbains rendus inopérants par la raréfaction des ressources, la
floraison des projets urbains et projets de ville serait le signe d'un regain du volontarisme
politique en matiére de politiques urbaines. En effet, a partir des années 1980, on a pu voir les
acteurs des politiques urbaines reprendre les rennes de la prospective et de la planification

urbaine, construire des stratégies de développement et d'internationalisation et susciter des

! Courtois, B., Josso, M.-C. (dir.), Le projet : nébuleuse ou galaxie ?, Lausanne, Delachaux et Niestlé, 1997.

2, Boutinet, J.-P., Anthropologie du projet, Paris, PUF, 1990, p. 11.

’ . Ministére de I'Equipement, des Transports et du Tourisme, Direction de 1'Architecture et de I'Urbanisme, Le
renouveau de la planification urbaine et territoriale, Paris, Les éditions du STU, 1993 ; Healey, P., Khakee, A.,
Motte, A., Needham, B. (eds), Making Strategic Spatial Plans. Innovations in Europe, Londres, UCL, 1997.
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mobilisations territoriales autour de ces stratégies®, incités qu'ils étaient par les processus de
décentralisation et de recomposition des politiques territoriales de I'Etat, par la construction
européenne et l'ouverture du Marché Unique.

D'autres auteurs voient dans le projet une forme d'action par laquelle s'opérerait une
rupture par rapport aux pratiques éprouvées d'anticipation, de planification et d'action
publique urbaine. Dans cette perspective, le projet est opposé au plan’. Le projet prolongerait
l'effort anticipateur du plan mais, alors qu'a travers ce dernier, les acteurs des politiques
urbaines prétendaient définir précisément de quoi serait fait 'avenir et élaborer des mesures
précises en conséquence, dans la démarche de projet, ces mémes acteurs reconnaissent le
caractére partiellement incommensurable du futur, la vanité des prétentions a en dessiner les
contours exacts et a en tirer des lignes d'action définitives. Pour autant, ils ne renoncent pas a
agir collectivement pour préparer l'avenir et a interpréter ce que cet avenir leur réserve, mais
ils reconnaissent la précarité des certitudes que leur procurera cette activité d'anticipation et
savent que les objectifs qu'ils en déduiront seront eux aussi précaires, justiciables d'une
constante révision. Alors que la démarche du plan tendait a consigner un avenir souhaitable
de la ville dans des documents formalisés juridiquement et graphiquement, desquels étaient
déduits des processus linéaires de mise en ceuvre, la démarche de projet se présente comme un
processus de mobilisation et d'action qui n'est jamais que partiellement déterminé, orientant
l'action des acteurs vers un but précaire, justiciable d'incessants amendements et
reformulations, et mobilisant des ressources qui ne sont jamais toutes présentes au départ du
processus mais s'accumulent tout au long de celui-ci.

Ce qui distingue également le projet du plan, c'est qu'alors que ce dernier valait par la
validité scientifique de ses prévisions et prescriptions, par les normes d'usage du territoire
qu'il disposait, le projet vaut davantage par la démarche, les processus qu'il met en branle.
Dans un contexte de rationalité limitée et de multiplication du nombre des acteurs participant
aux politiques urbaines, il s'agit désormais de construire des orientations d'action, des visions
d'ensemble qui auront fait l'objet d'un consensus au fil de processus interactifs, itératifs,

d'ajustements mutuels entre les acteurs impliqués. Le projet ne tire pas sa force de la validité

* . Dunford, M., Kafkalas, G., Cities and Regions in the New Europe, London, Belhaven Press, 1992 ; Parkinson,
M., "The rise of the entrepreneurial European city : strategic responses to economic changes in the 1980's",
Ekistics, n°350-351, sept.-déc. 1991, pp. 299-307.

5, Ingallina, P., Le projet urbain, Paris, PUF, "Que sais-je ?", 2001 ; Chadoin, O., Godier, P., Tapie, G., Du
politique a l'ceuvre. Bilbao, Bordeaux, Bercy, San Sebastian. Systeme et acteurs des grands projets urbains et
architecturaux, La Tour d'Aigues, L'aube, 2000. Cf. pour une critique de cette opposition entre projet et plan
I'entrée "Projet" in Wachter, S., et al., Repenser le territoire. Un dictionnaire critique, La Tour d'Aigues,
L'Aube-DATAR, 2000, p. 63.
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scientifique des dispositions qu'il comporte mais du caractére partagé des orientations qu'il
esquisse. Son efficacité est cognitive et politique davantage que juridique. Ainsi, souvent mais
pas systématiquement, les projets de ville sont-ils le fruit de mobilisations territoriales plus ou
moins larges, plus ou moins institutionnalisées au cours desquelles des stratégies émergent de
la confrontation d'une pluralité d'intéréts publics et privés, de différentes stratégies de contrdle
politique.

Enfin, le projet rompt avec l'ordonnancement linéaire des phases de l'action et la
division stricte du travail qui caractérisaient le plan. La nécessité de s'assurer régulicrement du
partage des objectifs mais aussi de réviser ces objectifs au regard d'un contexte d'action en
constante évolution fait du projet un processus de décision et d'action que caractérisent des
aller-retour entre les différentes phases mais aussi entre les différentes échelles et temporalités
de l'action. Le manifeste d'approche globale, intégrée et trans-sectorielle que porte la
démarche de projet appelle un croisement permanent des regards et des compétences dans
l'action, I'abolition de la trop rigide frontiére entre concepteurs et metteurs en ceuvres, ¢lus et
techniciens, acteurs publics et privés. Tout ceci a une incidence sur la manicre dont le projet
produit des normes d'action, s'impose aux opérateurs des politiques urbaines. Alors que le
plan scellait ses prescriptions dans le marbre du droit, le projet organise un dialogue
permanent entre les choix, d'une part, le contexte et les ressources disponibles, d'autre part.
Alors que le plan limitait dans le temps l'activité planificatrice au moment de la conception du
plan, le projet intégre les phases de mise en ceuvre et de gestion et tend a faire de la
planification une activité sociale continue. Ainsi, la relance de la planification urbaine autour
des démarches de projet dans les villes européennes s'accompagne-t-elle d'une dilatation
temporelle de l'activité planificatrice et d'un bouleversement des hiérarchies classiques entre
les différents types de plans.

Si cette opposition entre projet et plan est a nuancer, elle permet néanmoins de tracer
les contours et l'ambivalence du premier, forme d'action faite a la fois de volontarisme,
d'anticipation et de confrontation continue des choix a un environnement mouvant. J.-P.
Boutinet formule parfaitement cette ambivalence lorsqu'il indique que le projet "caractérise
cette conduite éminemment personnelle par laquelle je concrétise ma pensée, mes intentions a
travers un dessin appropri¢" mais qu'il est, "en méme temps, cette conduite éminemment
relationnelle qui me fait communiquer a autrui mes intentions pour le laisser juge de leur

contenu"®. Le projet est le fait d'un acteur capable d'affirmer une volonté, de définir de

® . Boutinet, J.-P., Psychologie des conduites a projet, Paris, PUF, coll. "Que sais-je ?", 1993, p. 5.
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maniere autonome ses propres choix et de poursuivre de manicre rationnelle ses objectifs, de
les tenir dans la durée. En méme temps, cet acteur est contraint de négocier en permanence le
contenu de son projet avec son environnement, qui en devient presque le co-producteur. Les
choix qui constituent le projet apparaissent comme les produits de processus d'interactions,
d'ajustements entre acteurs et groupes qui rendent difficile leur imputation et qui risquent de

transformer les intentions initiales de cet acteur.

Le projet, signe de fragmentation ou de recomposition de I'action

publique urbaine ?

Le présent travail porte sur les projets urbains et projets de ville, autrement dit sur des
processus de requalification et/ou de planification urbaine qui ont pour vocation d'impulser
des transformations d'une partie ou de l'ensemble de la ville, de sa forme physique, de sa base
¢conomique mais aussi de son image afin de la positionner de maniére favorable dans la
compétition inter-urbaine. Il s'agit de savoir si, et comment, ces processus participent d'un
processus d'institutionnalisation des villes comme espaces politiques. L'institutionnalisation
est définie ici comme le processus par lequel un espace politique s'impose progressivement
comme espace a l'intérieur duquel les acteurs et les groupes construisent des stratégies et
orientent leurs actions en fonction de la structure des opportunités qu'offre cet espace et en
fonction des anticipations qu'ils font des actions que d'autres acteurs et groupes conduisent a
cette méme échelle. L'institutionnalisation d'un espace politique est aussi le processus par
lequel une capacité d'action collective se construit a I'échelle de cet espace a mesure que les
acteurs le choisissent comme échelle de calage de leurs stratégies et qu'ils découvrent les
intéréts communs, les interdépendances et les conflits d'intérét qui les y lient a d'autres
acteurs. Enfin, nous parlerons ici d'institutionnalisation comme du processus qui voit, au sein
d'un espace spécifique, des régles, normes, procédures et routines particulieres s'imposer aux
acteurs et aux groupes qui y operent’.

Notre approche de l'institutionnalisation emprunte, par certains aspects, a celle
privilégiée par Olivier Nay dans son étude de la région Aquitaine, tout en s'en écartant
radicalement sur certains autres’. Nous retiendrons volontiers sa définition de

l'institutionnalisation comme processus, inscrit dans le temps long, par lequel des régles de

7. Nous empruntons cette définition de l'institutionnalisation & Stone Sweet, A., Fligstein, N., Sandholtz, W.,
"The institutionalization of European space", in Stone Sweet, A., Sandholtz, W., Fligstein, N. (eds), The
Institutionalization of Europe, Oxford, Oxford University Press, 2001.

¥ . Nay, O., La région, une institution. La représentation, le pouvoir et la régle dans l'espace régional, Paris,
L'Harmattan, 1997.
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comportement, des systemes de significations partagés, des liens d'interdépendance entre un
certain nombre d'acteurs et de groupes se stabilisent non pas tant par la grace "d'un ensemble

" mais au fil des interactions réitérées mettant en relation ces

d'actes sociaux instituants
acteurs et ces groupes. Cette définition a l'avantage de donner a voir l'institution non pas
comme entité repérable a ses "organes" de pouvoir ou aux "fonctions" qu'elle exerce, mais
comme "ensemble de modeles de comportement et de systémes de valeurs partagés par une
communauté sociale, et qui, par leur stabilité et leur récurrence, orientent les pratiques et les

conduites des acteurs sociaux"'

. Ces regles et significations s'actualisent, s'éprouvent, se
reproduisent et/ou se modifient dans et par les interactions, considérées ici comme des
pratiques récursives qui, a la fois, sont informées par les reégles institutionnalisées et
contribuent a donner forme a ces régles''.

Cette approche dynamique a l'intérét de donner a voir des processus
d'institutionnalisation qui ne procédent pas d'une volonté de construction de l'institution ou
d'une croyance en l'institution, mais de pratiques d'interaction concretes, a travers lesquelles
les acteurs produisent, reproduisent ou amendent les reégles et routines qui orientent leurs
comportements. Cette approche permet ainsi de comprendre comment les conflits, au méme

titre que les "échanges collusifs""

ou les processus de reconnaissance mutuelle peuvent
participer de la stabilisation d'un ordre institutionnel. En outre, en appréhendant I'institution
comme produit d'interactions multiples, cette approche présente aussi l'intérét de ne pas
supputer la centralité de tel ou tel acteur ou groupe dans le processus d'institutionnalisation.
Néanmoins, nous divergeons de I'approche de l'institutionnalisation privilégiée par O.
Nay sur deux aspects. D'abord, son analyse s'enferme dans un jeu circulaire consistant a
expliquer l'institution par l'institutionnalisation et l'institutionnalisation par l'institution. Il
décrit comment des interactions concrétes ayant pour cadre les sites institutionnels qui
composent l'espace régional participent a l'institutionnalisation de I'espace régional, mais sans
jamais dire réellement pourquoi il choisit la région. La région est choisie comme observatoire

indifférencié de logiques d'institutionnalisation dont il semble supposer le caractére universel.

Le refus d'appréhender I'institutionnalisation de la région comme le "résultat d'un changement

* . Ibid., p. 317.

0 Ibid., p. 14.

' Selon une dialectique qui n'est pas sans rappeler I'idée de "dualité du structurel" avancée par A. Giddens et
"selon laquelle les propriétés structurelles des systémes sociaux sont a la fois des conditions et des résultats des
activités accomplies par les agents sociaux qui font partie de ces systemes", in La constitution de la société,
Paris, PUF, 1984, p. 15.

12 Nay, O., La région, une institution, op. cit., p. 330.
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structurel"'?

expose l'auteur au risque d'expliquer le politique par le politique, d'obérer les
¢léments qui font qu'a un moment donné tel espace s'institutionnalise et non un autre. Or, il
nous semble qu'il est possible de référer les processus d'institutionnalisation des espaces
politiques, et notamment des villes, a des dynamiques économiques, sociales et politiques
prenant sens a une autre échelle et ce, sans tomber nécessairement dans les travers du
fonctionnalisme ou du systémisme'. Il est intéressant de comprendre l'institution comme
produit de la rencontre d' "intéréts différenciés", d' "objectifs propres", de "rationalités

"1 mais il importe aussi de comprendre les logiques externes qui font que ces

singulieres
rencontres se cristallisent plus a une échelle qu'a une autre. Certains travaux s'inscrivant dans
une perspective de gouvernance'® ou d'économie politique'” ont ouvert la voie en suggérant
que des logiques économiques, sociales, politiques globales pouvaient privilégier certaines
¢échelles et certaines formes spécifiques d'institutionnalisation. Nous reprendrons ici certains
des apports de ces approches afin de relier les processus d'institutionnalisation des villes au
travers des projets a des phénoménes qui prennent sens au-dela des espaces d'interactions
impliquant les acteurs urbains.

La deuxieéme critique a cette approche de l'institutionnalisation découle de la premicre.
En prenant un espace politique comme simple témoin de processus d'institutionnalisation, elle
se concentre sur les effets de l'institutionnalisation en termes d'intégration des roles', des
schémes de comportement et de significations par les individus et les groupes mais se
désintéresse de ses effets en termes de construction d'une capacité politique a I'échelle
instituée. L'institutionnalisation apparait alors comme une opération "blanche" du point de
vue de la capacité a produire de 'action collective et des modes d'organisation de cette action

collective”. Seule compte dans I'analyse la maniére dont certains acteurs parviennent a glaner

B Ibid., p.317.

" Travers dans lequel tombe le travail, par ailleurs stimulant, de Paolo Perulli sur les villes, in La citta delle
reti. Forme di governo nel postfordismo, Torino, Bollati Boringhieri, 1999.

S Ibid., p.317.

1 Jessop, B, "The regulation approach, governance and post-fordism : alternative perspectives on economic and
political change ?", Economy and Society, vol. 24, n°3, august 1995, pp. 307-333 ; Le Galés, P., "Régulation,
gouvernance et territoire", in Commaille, J., Jobert, B. (dir.), Les métamorphoses de la régulation politique,
Paris, LGDIJ, 1998.

7 Balme, R. (dir.), Les politiques du néo-régionalisme, Paris, Economica, 1996 ; Amin, A., Thrift, N. (eds),
Globalization, Institutions and Regional Development in Europe, Oxford, Oxford University Press, 1994.

'®  Car, comme l'indique J. Lagroye, dont le travail inspire largement la démarche d'O. Nay, "la stabilité de
l'ordre politique suppose l'existence de rdles institutionnels", in Sociologie politique, Paris, Presses de Sciences
Po-Dalloz, 3™ éd., 1997, p. 150. Cf., du méme auteur : "On ne subit pas son role", Politix, n°38, 1997, pp. 7-17.
1 Clest la critique adressée par Romain Pasquier & cette tradition de sociologie institutionnelle, in La capacité
politique de régions. Une comparaison France-Espagne, Thése de science politique, Frangois B. (dir),
Université de Rennes I, 2000.
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des ressources au sein des nouveaux sites institutionnels qui émergent, a y accroitre et a y
légitimer leur pouvoir.

Dans ce travail, les deux dimensions du processus d'institutionnalisation -
cristallisation de régles et de liens d'interdépendance, constitution d'une capacité d'action-
seront prises en charge. Les projets urbains et projets de ville seront donc appréhendés comme
signes et composantes essentielles d'un processus potentiel d'institutionnalisation des villes
européennes, d'une part, comme espaces politiques générant des modeles de comportement,
des schémes de significations partagés, des systeémes d'attentes réciproques liant les acteurs,
des dispositifs "d'agrégation et de représentation de groupes et d'intéréts"*’, de structuration et
de régulation des conflits et, d'autre part, comme échelles a laquelle se stabilisent des routines
de coopération entre acteurs, groupes et institutions permettant de concevoir et de mettre en
ceuvre des politiques globales.

Ce travail tente de renouer avec une approche weberienne®' de la ville européenne
consistant a appréhender celle-ci comme une société compléte, une unité sociologique
significative, un groupe social territorialis¢ doté d'un mode spécifique d'organisation du
pouvoir et de la domination politique et capable d'orienter les comportements économiques et
sociaux en fonction de ses propres régles. L'hypothése sous-jacente n'est, bien entendu, pas
celle d'une reconstitution des villes-Etats. Le projet n'est pas un acte constituant a 1'image de
la conjuration qui affranchissait les communes médiévales et leurs citoyens des souverainetés
féodales ou royales. Il s'agit plutoét de voir comment, dans un contexte favorable associant
globalisation, territorialisation de certains mécanismes ¢économiques, construction
européenne, décentralisation et recomposition des Etats nationaux et de leurs politiques, les
projets peuvent étre les signes et/ou les vecteurs de la densification de réseaux de relations
entre élites, de la constitution de coalitions plus ou moins formalisées autour de stratégies de
développement, comment ils contribuent, en démultipliant les interactions entre les acteurs
urbains, a générer des dispositions a la coopération entre ces acteurs, a les inscrire dans des
systémes de normes et d'obligations réciproques et, au total, a faire émerger une capacité
d'action collective dans les villes.

Ce travail vise aussi a saisir selon quelles modalités spécifiques s'opére cette

institutionnalisation des villes comme espaces politiques. Notre hypothése est que ce

20 Bagnasco, A., Le Galgs, P., "Les villes européennes comme société et comme acteur”, in Bagnasco, A., Le
Galés, P. (dir.), Villes en Europe, Paris, La Découverte, 1997, p. 11.

I Weber, M., La ville, Paris, Aubier, 1982 (édition originale 1921). Pour une analyse magistrale de l'apport de
Weber a I'étude des villes, cf. Bagnasco, A., "La ricerca urbana fra antropologia e sociologia", préface a I'édition
italienne de 'ouvrage de Ulf Hannerz, Explorer la ville : Esplorare la citta, Bologna, Il Mulino, 1992, p. 26 et s.
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processus d'institutionnalisation emprunte autant a des logiques d'action et a des modes de
coordination relevant du jeu des interactions sociales et des mécanismes de marché qu'a des
logiques politiques et institutionnelles. Autrement dit, la ville européenne deviendrait un
cadre privilégi¢ de l'action collective, de la production de normes sociales et de l'intégration
des individus, des groupes et des intéréts du fait, certes, d'un renforcement des institutions
urbaines et métropolitaines, d'entreprises politiques de mobilisation et de production d'identité
territoriale, mais aussi sur la base de processus de démultiplication des interactions sociales et
a travers la sécrétion par ces interactions de normes, de régles, de routines, d'identités et
d'intéréts communs. Ainsi, autour des projets, les villes s'institutionnaliseraient sur la base de
combinaisons spécifiques de modes de régulation relevant des spheres des activités politico-
institutionnelles, marchandes et sociales®.

Il n'est pas question ici de conceptualiser I'affaiblissement des régulations proprement
politiques et institutionnelles mais d'analyser la manic¢re dont elles peuvent cohabiter avec
d'autres formes de régulation dans des dynamiques d'institutionnalisation et de tester
I'hypothése d'un renforcement des régulations politico-institutionnelles dans le cadre de ces
combinaisons de régulations. Nous nous situons ici dans une perspective de gouvernance qui
consiste, certes, a analyser comment les logiques de marché, de réseaux et d'action collective
peuvent prendre le pas, dans certains domaines, sur les logiques proprement politiques, mais
aussi a voir comment, face a cette pression, les régulations politico-institutionnelles se
recomposent, comment l'exercice de l'autorité politique se renouvelle®.

C'est justement l'analyse de cette combinaison de plusieurs types de régulation dans
les processus d'institutionnalisation des villes que permet 'objet "projet". Son ambivalence,
entre volontarisme et négociation, entre linéarité et incrémentalisme, entre controle et
indétermination des processus d'action, devient utile a l'analyse. En effet, la démarche de
projet postule, d'une part, une capacité des acteurs et des institutions politiques a produire des
stratégies, a impliquer des acteurs périphériques dans leur mise en ceuvre, a controler le
respect dans la durée de ces stratégies et, d'autre part, des mécanismes de décision et de mise
en ceuvre interactifs et incrémentaux, impliquant une pluralité d'acteurs et de réseaux
relativement autonomes dans la définition de leurs modes d'action et d'organisation. Le projet

renvoie donc a des mécanismes de coordination par la hiérarchie mais aussi par les marchés et

2 La régulation étant définie comme 'ensemble des mécanismes contribuant a la coordination des activités
sociales, a l'allocation des ressources et a la structuration et a la résolution des conflits, cf. Lange, P., Regini, M.
(eds), State, Market and Social Regulation, Cambridge, Cambridge University Press, 1989.

3 Le Galgs, P., "Régulation, gouvernance et territoire", art. cit.
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les réseaux. Nous faisons I'hypothése que ces mécanismes, loin d'étre exclusifs les uns des
autres, cohabitent dans les démarches de projet, se renforcent réciproquement et participent
ensemble a l'institutionnalisation des villes comme espaces politiques. A travers le projet, la
ville s'institutionnalise comme territoire politique au fil des interactions entre acteurs des
politiques urbaines et cette institutionnalisation par les interactions est d'autant plus opérante
qu'elle est structurée et cadrée par I'action des institutions politiques du gouvernement urbain.
Ces différents modes de régulation, de coordination et d'intégration politique ont été
souvent opposés ou séparés dans l'analyse des politiques publiques. Une premicre série de
travaux prend en charge le recours de plus en plus fréquent aux mécanismes de marché et de
l'action collective dans la construction des politiques publiques, recours associé a la
territorialisation croissante des processus de production de l'action publique*. Cette
territorialisation s'accompagne en effet souvent de phénomenes de privatisation et
d'externalisation, du recours a des formes de coopération et d'action basées sur les
partenariats, les contrats, les projets et la construction d'accords par ajustements mutuels. Les
logiques processuelles et interactionnistes de construction des choix semblent s'étendre a
mesure que la territorialisation de 1'action publique se généralise. Ici, le territoire est privilégié
comme opérateur d'appréhension des problémes et de coordination politico-administrative. Il
permet de recomposer l'action publique, menacée de sclérose sectorielle et bureaucratique,
autour de réseaux d'action rassemblant des acteurs et des institutions dans des dispositifs de
co-construction des problémes et des objectifs d'action. La proximité entre acteurs, le
caractére concret et précis des objectifs fixés sont censés permettre une meilleure
appropriation des objectifs par les acteurs, une meilleure coordination de leurs interventions et
doit, au final, redonner une cohérence a l'action publique. Seulement, si pour ces analyses, les
modes d'action et de coordination alternatifs a la hiérarchie et au commandement permettent
de recomposer une cohérence de l'action publique a I'échelle circonscrite des systémes
d'action concrets, ils entrainent parallélement un processus de fragmentation et de

différenciation des politiques publiques, et engendrent la dissolution de tout projet politique

** Muller, P., "Entre le local et I'Europe. La crise du modéle francais de politique publique", Revue francaise de
science politique, vol.42-2, avr. 1992 ; Duran, P., "Le partenariat public-privé entre réglementation et
régulation", Revue économique et financiére, n° spécial "Partenariats public-privé" et développement territorial",
1995 ; Duran, P., Thoenig, J.-C., "L'Etat et la gestion publique territoriale", Revue francaise de science politique,
vol. 46-4, aolt 1996 ; Gaudin, J.-P., Les nouvelles politiques urbaines, Paris, PUF, coll. "Que sais-je ?", 1997 ;
Gaudin, J.-P., Gouverner par contrat. L'action publique en question, Paris, Presses de Sciences Po, 2000 ;
Pickvance, C., Préteceille, E. (eds), State restructuring and local power, Londres, Pinter, 1991 ; Lorrain, D.,
Stoker, G. (dir.), La privatisation des services urbains en Europe, Paris, La découverte, 1995.
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d'ensemble et de toute capacité institutionnelle de direction”. Dans cette perspective, les
formes d'action basées sur des interactions, des échanges, des ajustements réciproques peu
cadrés et peu formalisés et qui produisent des choix de maniére incrémentale et négociée sont
assimilées a une logique d'entropie de l'action publique et de dissolution de la direction
politique. Au total, c'est la capacité du politique a intégrer les individus et les groupes dans un
ensemble social a travers les politiques publiques qui est remise en question. Les régulations
politiques s'étioleraient face a la concurrence que leur opposent les régulations marchandes et
sociales.

Une autre série de travaux traite de la diffusion de modes de régulations extra-
politiques mais sans en faire systématiquement le prodrome de l'ingouvernabilité et sans
l'associer a un processus de décomposition des régulations politiques. On rangera dans cette
deuxiéme catégorie les travaux sur la gouvernance et les réseaux™. Ce type d'approches met
l'accent sur la concurrence que subissent les acteurs et les régulations politico-institutionnels
dans la construction des politiques publiques. La multiplication et la diversité des intervenants
relativisent le poids des acteurs politiques. Parallélement, les frontieres entre Etat et société
civile, public et privé, s'estompent. L'extériorit¢ de I'Etat par rapport aux fonctionnements
sociaux est un principe de moins en moins opérant. Dans la réalité, les acteurs publics
empruntent aux acteurs privés leurs logiques d'action, d'ou l'accent mis également dans ces
analyses sur le recours aux marchés, aux contrats, aux partenariats dans le cadre de l'action
publique. Cependant, ces analyses s'attachent aussi a repérer comment, a travers ces
phénomeénes de combinaison de plusieurs types de régulation, une direction politique peut
s'opérer. La littérature sur les réseaux, notamment, envisage la stabilisation de structures de
relations pérennes, la sécrétion de normes et de sens dans les interactions de réseaux. De la
méme manicre, le chantier de recherche de la gouvernance réintroduit la question de la

direction politique, du sens "mais sans le primat accord¢ a I'Etat souverain. Poser la question

> Mabileau, A., Le systéme local en France, Paris, Montechrestien, 1991. On retrouve le méme constat de
fragmentation dans une série de travaux qui n'ont pas pour objet l'analyse des politiques publiques mais des
dispositifs politico-institutionnels urbains : cf. Gabriel, O., Hoffmann-Martinot, V. (dir.), Démocraties urbaines,
Paris, L'Harmattan, 1999.

26 Kooiman, J. (ed.), Modern Governance. Government-Society Interactions, Londres, Sage, 1993 ; B.G. Peters,
D.G. Savoie (eds), Governance in a Changing Environment, Montréal, Mc Gill/Queens University Press, 1995 ;
Pierre, J. (ed.), Debating Governance, Oxford, Oxford University Press, 2000 ; Jessop, B., "The regulation
approach, governance and post-fordism : alternative perspectives on economic and political change ?", Economy
and Society, vol. 24, n°3, august 1995, pp. 307-333; Mayntz R., "La teoria della governance : sfide e
prospettive", Rivista italiana di scienza politica, a. XXIX, n°l, avr. 1999 ; Le Galgs, P., "Du gouvernement des
villes a la gouvernance urbaine", Revue francaise de science politique, vol. 45, n°1, février 1995, pp. 57-95 ;
Kickert W., Klijn E.-H., Koppenjan J., Managing Complex Networks. Strategies for the Public Sector, London,
Sage, 1997.

24



de la gouvernance suggére de comprendre 1'articulation des différents types de régulation sur
un territoire a la fois en termes d'intégration politique et sociale et en termes de capacité

d'action"?’

. Cependant, jusqu'a présent, les travaux s'inscrivant dans la perspective de la
gouvernance sont restés assez discrets sur la maniere dont cette direction politique évolue
dans son interaction avec les formes extra-politiques de coordination®. Autrement dit, la
question de I'évolution des formes d'affirmation du gouvernement urbain dans un contexte de

gouvernance est restée inexplorée.

Le projet entre interactions et institution

C'est précisément cette question que l'analyse de la forme d'action "projet" dans les
politiques urbaines permet de traiter. En effet, le projet permet d'articuler deux types de
lecture des processus de gouvernance urbaine : la perspective échangiste-agrégative, d'une
part ; la perspective institutionnelle-intégrative d'autre part”. La perspective échangiste-
agrégative considere la construction des politiques publiques et l'institutionnalisation d'un
ordre politique comme des processus a haut degré d'interaction entre acteurs, groupes et
institutions. Dans cette configuration, le gouvernement assume une activité d'agrégation des
préférences collectives a travers la disposition de moments et d'espaces de négociation et de
médiation entre coalitions et intéréts constitués. Dans la perspective institutionnelle-
intégrative, le gouvernement est 1égitimé a avoir un rdéle plus externe, voire "éducatif" vis-a-
vis de la société, a imposer —ou socialiser les acteurs a- des visions d'un futur désirable et les
comportements et normes idoines™. Le systéme politique est dépositaire de buts et de valeurs
et les institutions ont une légitimité a décliner de maniére relativement autonome ces buts et
valeurs en politiques publiques. Si cette distinction est d'un grand intérét analytique, elle a
aussi vocation a étre dépassée. L'intérét de l'objet "projet" est justement de permettre

d'affronter simultanément 1'aspect négocié et agrégatif, d'une part, et l'aspect institutionnel et

27 Le Gales, P., "Régulation, gouvernance et territoire", art. cit., p. 225.

** 1l convient néanmoins de signaler un effort récent pour échafauder un programme de recherche sur ce point
précis, cf. Borraz, O., Le Galgs, P., "Gouvernement et gouvernance des villes", in Leresche, J.-P. (dir.), Pouvoir
local. Tome I : gouvernance locale, coopération et légitimité. Le cas suisse dans une perspective comparée,
Paris, Pedone, 2002.

¥ Ces deux poles sont librement constitués a partir, d'une part, de la distinction établie par Jean Leca entre
types de gouvernement et de leadership politique "agrégatif" et "intégratif" et, d'autre part, de celle établie par
J.G. March et J.P. Olsen entre perspectives d'analyse des formes de gouvernement "institutionnelle" et
"échangiste". Cf. Leca, J., "La 'gouvernance' de la France sous la Cinqui¢me République : une perspective de
sociologie comparative", in D'Arcy, F., Rouban, L., De la V° République a I'Europe. Hommage a Jean-Louis
Quermonne, Paris, Presses de Sciences-Po, 1996 ; March, J.G., Olsen, J.P, Rediscovering Institutions. The
Organizational Basis of Politics, New York, The Free Press, 1990.

% Clest le type d'Etat décrit, a travers l'exemple frangais, par B. Jobert et P. Muller in L’Etat en action.
Politiques publiques et corporatismes, Paris, PUF, 1987.
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intégratif, d'autre part, des modes de gouvernance urbaine et d'examiner comment ces deux
dimensions interagissent, se renforcent réciproquement pour faire émerger les villes comme
espaces et comme acteurs politiques.

Nous nous situons volontiers dans un sillon théorique tracé par March et Olsen et
consistant a prendre acte de l'apport des théories échangistes de l'institutionnalisation de
l'ordre politique tout en leur adjoignant un "complément institutionnel™'. L'activité des
acteurs et institutions du gouvernement urbain dans les dispositifs de gouvernance urbaine
peut alors étre congue comme une activité contribuant a structurer les contraintes a l'intérieur
desquelles ont lieu les échanges, les interactions entre les acteurs publics et privés des
politiques urbaines, sans surdéterminer le produit de ces échanges et interactions. Dans le cas
des projets, notre hypothese est que cette activité de structuration ne prend pas tant la forme
d'un contréle strict des objectifs, des normes d'action et de comportement, des regles et des
identités qui sont construits au fil du processus de projet, que celle de la mise en ceuvre des
conditions favorables a l'émergence effective de ces objectifs, normes, regles et identités dans
ce processus.

Nous faisons 1'hypothése que les nouvelles combinaisons de modes de régulation qui
apparaissent dans les villes permettent de laisser plus de place aux sociétés civiles, a des
dynamiques d'auto-organisation, a des régulations communautaires et a des régulations
marchandes, mais que les institutions du gouvernement urbain gardent parallélement un role
essentiel dans l'organisation de ces combinaisons et dans la promotion de formes non-
institutionnelles de coordination des activités sociales. Une logique de gouvernement subsiste,
mais ne s'exprime plus tant en termes de contrdle total des processus de production de 1'action
publique urbaine mais en termes de nodalité”. La nodalité ne renvoie pas tant a la capacité
d'initier et de contrdler les processus de production des politiques publiques, qu'a la capacité
d'associer une pluralit¢ d'acteurs dans le gouvernement des dynamiques a l'ccuvre sur un
territoire. La nodalité évoque un rdle institutionnel davantage défini par la capacité de lier ce
qui est disjoint, de produire de l'intersectorialité et de la cohérence dans l'action publique™.

Pour analyser ce repositionnement des régulations politiques et des modes
d'affirmation de l'autorité politique, nous proposons ici une perspective de sociologie

politique des dispositifs et processus de gouvernance urbaine. Cette perspective a l'intérét de

31 March, J.G., Olsen, J.P, Democratic Governance, New York, The Free Press, 1995, p- 28.

32 Hood, C., The Tools of Government, Chatham, Chatham House Publishers, 1983.

3 Jouve, B., Lefévre, C., Offner, C., La gouvernance urbaine, ronéo, Rapport intermédiaire au PIR-Villes, avril
1995.
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ne pas opposer les dynamiques de fragmentation et de différenciation de I'action publique,
d'une part, aux logiques de recomposition d'un ordre politique et d'une capacité d'action
collective, d'autre part. Concevant les ordres socio-politiques comme nécessairement
contingents, elle est sensible aux combinaisons de modes de régulation qui participent a la
production de ces ordres. Influencée par la new political economy, la sociologie économique™,
les travaux de géographes et de sociologues sur les économies et les sociétés locales™, elle
permet d'entrevoir comment certains ordres socio-politiques locaux peuvent étre le fruit
d'interactions de marché et/ou de régulations communautaires autant que de processus
d'institutionnalisation purement politiques.

Nous reprenons ces pistes de recherche a notre compte dans ce travail tout en leur
adjoignant un questionnement sur le repositionnement de l'intervention et de la régulation
politique dans ce contexte de recomposition des combinaisons de régulation. La perspective
de sociologie politique des dispositifs de gouvernance urbaine ne postule pas un
envahissement total de 1'action publique urbaine par des logiques échangistes et horizontales.
Elle permet a l'inverse de reposer la question des formes de la direction politique, du

leadership, de la redéfinition de la légitimité a agir dans la ville.

Méthodes et terrains

La construction d'un idéal-type de projet

Afin d'éviter le nominalisme et de faire du projet, catégorie de la pratique, un objet
problématisable et une catégorie pertinente de l'analyse, une dimension importante du travail
de recherche a consisté a construire un idéal-type de projet. Dans un premier temps, on a donc
procédé a la construction d'un premier idéal-type a partir de la lecture des textes de
prescription sur le management de projet, émanant d'une pluralité de domaines (gestion des
entreprises et des administrations, pédagogie, architecture et urbanisme, développement

social) et d'analyses critiques de la diffusion des "démarches de projet". Ce travail n'a pas été

** . La new political economy désigne le courant de recherche qui, notamment a la suite de la crise des économies
keynésiennes a partir des années 1970, réinvestit 1'analyse des facteurs institutionnels des modes d'organisation
des économies locales et nationales. Ce courant, représenté par des auteurs comme C. Offe, A. Pizzorno, C.
Crouch, P. Schmitter, W. Streeck, C. Trigilia et bien d'autres, s'attache a mettre en évidence comment des
facteurs politiques et institutionnels influencent l'organisation des activités économiques et comment, en retour,
le marché détermine les fonctionnements politiques et sociaux. Pour une synthése, en frangais, des apports de ce
courant, cf. Trigilia, C., Sociologie économique, Paris, Armand Colin, 2002, notamment ch. 8 "La political
economy comparée", p. 253 et s.

*  Benko, G., Lipietz, A. (dir.), Les régions qui gagnent. Districts et réseaux : les nouveaux paradigmes de la
géographie économique, Paris, PUF, 1992 ; Bagnasco, A., Trigilia, C., La costruzione sociale del mercato : studi
sullo sviluppo di piccola impresa in Italia, Bologna, 11 Mulino, 1988.

27



clos au moment ou ont commencé les enquétes de terrain. Bien au contraire, les recherches
empiriques ont permis d'affiner cet idéal-type et de reformuler les problématiques qui lui sont
attachées. Cet idéal-type a permis de préciser le questionnement théorique ¢bauché plus haut

et développé dans la premicre partie (chapitres 1 et 2).

De la comparaison

Notre recherche empirique a porté sur quatre projets a Marseille et Nantes en France
et a Venise et Turin en Italie. A travers la comparaison de deux villes francaises et deux villes
italiennes, ce qui nous intéresse n'est pas a titre essentiel la confrontation de deux contextes
nationaux de rapport villes-Etat et de production des politiques urbaines. Il ne s'agit pas
d'utiliser la méthode des contrastes dramatiques® pour dégager des variables nationales
pertinentes et capables de rendre compte des différences et des similitudes entre les systémes
nationaux de gouvernement urbain. La comparaison entre quatre villes a plutdt vocation a
multiplier les cas pour procéder a la vérification des hypothéses et notamment des hypothéses
relatives a l'action politique au-dela de I'Etat national. En se focalisant sur la recherche de
variables nationales, on pourrait passer a co6té¢ de convergences fortes unissant deux réalités
urbaines relevant de deux contextes nationaux distincts. La neutralisation, partielle, des
variables nationales reléve d'un parti pris théorique qui consiste a faire le pari que le cas de
Venise peut se rapprocher davantage du cas de Nantes et que Marseille est plus proche de
Turin que de Nantes. Il ne s'agit pas tant d'opposer deux modeles nationaux que de faire
apparaitre les spécificités et les convergences entre quatre cas de ville. Ce type de
comparaison sur la base de quatre cas n'a pas davantage vocation a établir une typologie qui
ferait intervenir une série de variables nationales et locales. La multiplication des cas vise
davantage a relativiser l'importance des dispositifs institutionnels et le poids de 1'Etat dans la
compréhension des politiques urbaines.

Le choix d'une comparaison franco-italienne est motivé par l'évolution similaire des
deux contextes nationaux, similitude qui permet de neutraliser une bonne partie des variables
nationales et de se concentrer sur l'examen de la spécificit¢é de chaque dispositif de

gouvernance urbaine et de chaque combinaison de modes de régulation. La France et I'Ttalie

%% La méthode des "contrastes dramatiques" a pour objectif, selon la définition qui en est donnée par Bertrand
Badie et Guy Hermet, "de conduire le comparatiste a opposer tout ou partie de deux systémes politiques, relevant
de deux histoires et de deux cultures différentes, de manicre a mettre en évidence les aspects qui fondent leur
singularité et a favoriser leur interprétation. La méthode des contrastes dramatiques est ainsi dotée d'une valeur
heuristique tres forte, puisqu'elle a pour propriété de permettre la connaissance des singularités propres a chaque
modeéle de développement politique, ce que, par définition, I'analyse monographique ne peut établir", in
Politique comparée, Paris, PUF, 1990, p. 73.
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sont deux pays dotés d'un systeéme politico-administratif et d'une organisation des rapports
centre-périphérie hérités du modele napoléonien, mais soumis a des processus voisins de
décentralisation (de fédéralisation dans le cas italien), de renforcement des exécutifs locaux
(construction d'un pouvoir d'agglomération amené a contractualiser directement avec I'Etat en
France, renforcement du pouvoir des maires et de leur junte suite a une succession de lois en
Italie). Ce sont, en outre, deux pays dotés de systémes voisins de planification urbaine et
d'urbanisme attribuant un réle important au plan public, a la régulation juridique et aux
services publics’.

Dans notre approche, la comparaison a donc a la fois une fonction de vérification des
hypothéses et des résultats par la multiplication des cas™ et une fonction de construction de la
théorie. Il ne s'agit pas d'une comparaison terme a terme visant a identifier les variables
indépendantes qui donnent telles ou telles caractéristiques aux processus de projet dans
chacune de nos villes. Certes, l'exigence théorique implique de procéder a une standardisation
des données recueillies dans chaque ville et de leurs modes de restitution, mais, en retour, les
données recueillies ne doivent pas étre étouffées dans des classes de parametres et de
variables trop strictes, systématiquement symétriques. Ainsi, si Giovanni Sartori’’ affirme que
la démarche comparative a avant tout pour but de controler des hypotheses, d'établir des
variables opérantes de contexte ou générales agissant sur un phénomene récurrent —la variable
dépendante-, on peut lui opposer que cette démarche suppose que l'on connaisse bien au
préalable, la variable dépendante, c'est-a-dire le phénomeéne a expliquer, le projet dans notre
cas. Or, les études de cas visent aussi a construire cette catégorie de projet. D'ailleurs, le profil
idéal-typique que l'on en donne en premicre partie n'a pas été construit préalablement aux
recherches de terrain, il a été enrichi tout au long du travail empirique.

C'est pour cela que la démarche d'é¢tude de cas vient utilement tempérer la
comparaison de variables. Les cas d'études ne servent pas uniquement a contrdler la théorie
mais aussi a la construire, a générer des questionnements et des hypothéses. Dans le cas de

l'analyse des projets de ville, la démarche comparative associé¢e a I'étude de plusieurs cas

7 Cf. la typologie des systémes de planification in Newman, P., Thornley, A., Urban Planning in Europe :
International Competition, National Systems and Planning Projects, London, Routledge, 1996. Les deux auteurs
rangent les systémes francgais et italien de planification et d'urbanisme dans leur "famille napoléonienne",
caractérisée par I'héritage du droit positif romain dont "le but est de prévoir a I'avance les problémes de droit et
de préparer un systeme complet de régles basé sur la codification de principes abstraits" et qui explique les
tendances a I'exhaustivité des plans et l'inflation réglementaire qui en découle (ibid., p. 31.), par la croyance en la
capacité de la Raison et de la science d'organiser le social et des liens étroits entre niveaux centraux et locaux.

% Hassenteufel, P., "Deux ou trois choses que je sais d'elle. Remarques a propos d'expériences de comparaisons
européennes", in CURAPP, Les méthodes au concret, Paris, PUF, 2000.

%% . Sartori, G., "Comparing and miscomparing", Journal of Theoretical Politics, 3(3), 1991, pp. 243-257.
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permet a la fois d'affiner les hypothéses in itinere, d'affiner 1'idéal-type problématisable du
projet et, en méme temps, de procéder a un repérage des variables de contexte —nationales
et/ou urbaines- et des variables générales. On retrouve la méme utilisation de la démarche
comparative comme outil de construction de la théorie dans l'analyse sociétale proposée par
Marc Maurice®. Ici, la comparaison ne s'applique pas a des objets particuliers comparés terme
a terme afin d'isoler des continuités ou des discontinuités, mais "a des ensembles de
phénomenes qui constituent dans leurs interdépendances des 'cohérences' nationales, propres a

n41

chaque pays"*'. La comparaison ne vise donc pas d'emblée a repérer le général ou le
spécifique dans chaque phénomeéne étudié, elle vise aussi a reconstruire des cohérences
localisées afin d'en tirer éventuellement la part de généralité. Du coup, la démarche
comparative, concue comme une entreprise visant a dégager des effets de contexte ou a
mesurer le degré de généralité d'un phénomene, n'est plus une fin en soi. "Elle constitue plutot
une étape intermédiaire mais indispensable sur la voie d'une généralisation (ou d'une théorie)
a construire"*.

L'utilisation de la comparaison retenue ici différe cependant de l'usage qu'en fait Marc
Maurice en ce qu'elle ne fait pas du dégagement de configurations nationales I'enjeu central de
la comparaison. Le poids de ces configurations est bien entendu pris en compte. La
comparaison entre deux villes italiennes et deux villes frangaises permet de mettre en valeur
le role des villes dans chacune des histoires nationales, le type de rapports Etat-villes qui se
sont cristallisés au cours de ces histoires. Mais nous faisons I'hypothése que ce contexte
national n'est qu'une variable parmi d'autres permettant d'expliquer ['émergence des
démarches de projet et les dispositifs de gouvernance qu'elles instituent dans chaque ville.
Notre propos n'est donc pas de dégager un modele de gouvernance urbaine italien et un
modele de gouvernance urbaine frangaise.

Enfin, la comparaison vise a opérer des déplacements croisés de regard”. Les
contextes nationaux et locaux sont des univers distincts de pratiques, ce sont aussi des univers

particuliers de problématiques —savantes et profanes. La comparaison ne doit pas amener a

verrouiller les problématiques inspirées par l'univers le plus familier du chercheur. Le détour
p q p p p

*°_ Maurice M., "Méthode comparative et analyse sociétale. Les implications théoriques des démarches
internationales", Sociologie du travail, n°2, 1989, pp. 175-191.

1 Ibid., p. 182.

2 Ibid., p. 186. Marc Maurice préconise aussi d'adopter les catégories indigénes dans l'analyse comparée, de
reconstruire les cohérences nationales en tissant les liens entre ces catégories. Il s'agit pour lui d'une démarche de
comparaison beaucoup plus féconde que celle consistant a plaquer ab initio des catégories d'analyse générale.
Nous nous conformerons dans la présentation de nos cas a cette préconisation en reprenant certains des
catégories des acteurs qui nous semblent illustrer la cohérence d'un contexte local d'action.
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par l'analyse d'une réalité "exotique" et la découverte des problématiques spécifiques qui s'y
déploient permettent de déplacer le questionnement et de renouveler les hypothéses de
recherche. Dans le cas des villes, "faire le voyage d'Italie" permet de s'inspirer d'un contexte
intellectuel et théorique accordant une place privilégiée aux formations sociales locales, a
leurs formes spécifiques de régulation, aux identités locales, aux logiques extra-politiques et
extra-institutionnelles d'institutionnalisation, aux formes d'auto-organisation des sociétés
locales, aux institutions de la société civile, etc. Le contexte politique italien est, de plus,
marqué par une crise politique doublé d'une crise de légitimité de 1'Etat national en tant
qu'institution de gouvernement mais aussi en tant que communauté politique. Ainsi, en Italie,
la question de la territorialisation de l'action publique se double-t-elle explicitement de la

question de la fédéralisation de I'Etat*

. D'autre part, la crise des partis politiques, la faiblesse
des institutions mettent en évidence, par contraste, les capacités d'auto-organisation des
sociétés urbaines, valorisent et légitiment l'intervention des intéréts privés dans l'action
publique urbaine. La question des transformations des combinaisons des modes de régulation
dans les dispositifs de gouvernance se pose donc de maniére tout particulicrement aigué dans
les villes italiennes. Tous ces éléments contribuent a priori a faire des villes en Italie des "cas
limites" permettant de renouveler les questionnements sur les villes frangaises et d'y faire

apparaitre des dynamiques souterraines qui, sans la comparaison, seraient demeurées

ivisibles.

Une restitution sous forme de monographie

Le souci de faire de la comparaison un outil de description et d'analyse du particulier
nous a amenés a privilégier une présentation de nos enquétes de terrain sous forme de
monographies. Le projet de wville porte des dynamiques d'autonomisation,
d'institutionnalisation du spécifique, de valorisation de l'unicité radicale du contexte urbain. Il
procede a l'inventaire et a l'activation de ressources relationnelles, matérielles, cognitives,
proprement locales, a la valorisation dans l'action collective d'une identité territoriale. I1
contribue a développer une capacité d'action conjointe sur un territoire circonscrit, et a
stabiliser des modes de régulation propres a la ville. Il appelle donc un mode d'analyse

"contextualisé", la monographie, 1'é¢tude de cas. Une analyse de projet de ville implique aussi

# Hassenteufel, P., "Deux ou trois choses que je sais d'elle", art. cit.

* . Le mouvement des maires "Cento Cittd" lancé au lendemain des élections municipales de 1993 par les maires
de Catane, Rome et Venise a notamment contribué a nourrir le débat en prénant une recomposition fédérale de
I'Etat italien faisant des villes les lieux d'une reconstruction du lien politique et d'un investissement renforcé de la
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que le chercheur se rende perméable aux problématiques spécifiques de la ville. Le projet se
nourrit des controverses locales, les fait prospérer pour en tirer un cadre de représentations
collectif. Il exhume des identités, des dotations et les réactualise dans le cadre d'une
confrontation de la ville a son environnement. Le projet, comme processus de réinterprétation
et de réactualisation de dotations proprement locales appelle une description en long,
diachronique, qui donne une épaisseur a la ville comme société, systeme culturel et espace
politique de régulation. L'analyse des projets est donc rétive a une démarche trop hypothético-
déductive qui pourrait "détruire" le cas, la spécificité du processus d'autonomisation de la
ville®.

En méme temps, il convient d'éviter la "dérive monographique", de ne pas se
cantonner au relevé de modes de mobilisation spécifiques, dans des contextes urbains
spécifiques caractérisés par un agenda et une structure de pouvoir spécifiques. La catégorie
idéal-typique du projet de ville que nous avons assez précisément définie dans la premiére
partie sert justement a cadrer les études de cas et a les faire parler sur les hypothéses que nous
avons poséesElle sert bien a mettre les descriptions monographiques au service de la théorie
et éviter les dérives monographiques. Cette catégorie permet de tirer les ¢léments de
généralité des unités d'analyse mais elle est suffisamment souple pour ne pas tuer les cas, en

les donnant a voir dans leur diversité*.

Bréve présentation des cas d'études

Les cas de Marseille, Venise et Nantes articulent, d'une part, un projet urbain, une
grande opération de transformation physique d'un morceau de ville a travers laquelle les
acteurs affichent une volonté de mettre en ceuvre des méthodes innovantes de programmation
et d'opération et, d'autre part, un projet de ville, un dispositif de prospective et de planification
ayant vocation a mobiliser une gamme ¢largie d'acteurs, de groupes et d'institutions autour de
la construction de visions partagées du futur de la ville. L'enquéte a Turin n'a porté en
revanche que sur le deuxiéme volet, celui du projet de ville.

Ces grandes opérations urbaines nécessitent généralement la mobilisation d'une grande
diversité d'acteurs, de ressources et de compétences. La nécessité d'articuler ces éléments font

souvent de ces opérations des laboratoires de l'action collective dans lesquelles de nouvelles

société civile dans l'action publique. Cf. Baldini, G., Legnante, G., "Dal sindaco dei partiti al partito dei sindaci",
in Bardi, L., Rhodes, M. (a cura di), Politica in Italia, Edizione 1998, Bologne, Il Mulino, 1998.

> Ragin, C., Becker, H. (eds), What is a Case ? Exploring the Foundations of Social Inquiry, Cambridge,
Cambridge University Press, 1992.

4 Glaser, B.G., Strauss, A., "La production de la théorie a partir des données", Enquéte, 1, 1995, pp. 183-195.
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maniére de construire des choix, d'agréger des ressources et des compétences sont inventées.
Elles sont rarement financées a 1'aide des seuls fonds publics et sont propices a I'établissement
de partenariats public-privé voire a la stabilisation de coalitions durables entre acteurs,
groupes et institutions de nature diverse (gouvernement urbain, agences para-publiques,
intéréts économiques, syndicats, institutions de la société civile, associations, etc.). Elles sont
souvent l'occasion de conflits entre ces acteurs et intéréts et constituent un révélateur
performant des lignes de clivages qui traversent une sociét¢ urbaine. Enfin, la plupart du
temps, la vocation externe de ces opérations est importante. Elles constituent des moments ou
la société urbaine se confronte au global. Elles sont pour les leaders urbains des occasions de
mobiliser les acteurs et les groupes, a travers la mise en scéne des défis extérieurs liés a la
globalisation, l'intégration européenne et la concurrence territoriale, et d'en appeler a la
constitution d'une capacité d'action collective. Ces projets constituent donc un objet a
I'examen des formes de mobilisation dans les villes face a des contraintes externes a la fois
objectives et relayées par des entrepreneurs de mobilisation, politiques ou non. Ces projets
permettent d'observer comment ces dynamiques de mobilisation, quand elles sont effectives,
cristallisent des liens d'interdépendance, des régles de comportement, des significations
partagées par les acteurs, bref participent a l'institutionnalisation des villes comme espaces
politiques. Ils permettent en outre d'observer ce que ces dynamiques de mobilisation et
d'institutionnalisation doivent a des logiques de structuration politique ou a des régulations
sociales et marchandes.

Plus précisément, a Marseille, nous nous sommes penchés sur le projet
Euroméditerranée, opération de régénération urbaine et de développement économique
portant sur un périmetre de plus de 300 hectares en plein coeur de Marseille et conduite par
une structure étatique, 1'Etablissement public Euroméditerranée. A Venise, notre enquéte a
porté sur le projet d'assainissement environnemental et de relance économique de la zone
industrielle de Porto Marghera, immense ensemble d'industries lourdes implantées au bord de
la lagune. A Nantes, c'est le projet de /'lle de Nantes qui a retenu notre attention. Ce projet,
porté par la Communauté urbaine de Nantes récemment constituée, vise a faire de cette ile
située sur la Loire et accueillant encore de nombreuses activités industrielles et portuaires le
futur centre urbain de l'agglomération nantaise et, au-dela, de la métropole Nantes-Saint-
Nazaire. Enfin, a Turin, nous nous sommes intéressés au processus d'élaboration du plan
stratégique pour l'internationalisation de la ville, Torino Internazionale. Elaboré sur l'initiative
de la Ville de Turin, avec l'appui des milieux universitaires et économiques, ce plan vise a

établir un plan d'action pour accroitre le rayonnement international de la capitale piémontaise
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et a constituer un réseau cohérent et pérenne d'acteurs urbains s'engageant a collaborer pour la
mise en ceuvre des actions retenues. L'intérét des élites pour ce plan a été relancé en cours de
processus par l'attribution a Turin de l'organisation des Jeux Olympiques d'hiver de 2006.

Le choix des cas d'études s'est porté sur des villes européennes de grande et de

#. T'unité urbaine

moyenne dimension. L'agglomération de Turin compte 1 845 212 habitants
de Marseille compte 1263 562%, celle de Nantes 543 804* et Venise totalise 380 000
habitants. Ce type de villes, davantage que les "megacities" européennes telles que Londres
ou Paris qui sont relativement protégées des soubresauts économiques par leur dimension et la
diversité¢ de leur base économique, ont été rapidement et restent confrontées a la compétition
inter-urbaine. De plus, si les villes de moyenne ou de grande dimension sont soumises aux
flux économiques globaux au méme titre que les grandes capitales économiques mondiales, il
est plus facile d'y observer les mobilisations d'¢lites locales pour faire face a ces pressions et
les effets de ces mobilisations sur la ville. Ces villes sont, en outre, davantage représentatives
du réseau urbain européen que les métropoles. Les analyses des réseaux urbains conduites par
les géographes montrent bien que "si l'on considére l'ensemble des agglomérations de plus de
200 000 habitants, la taille moyenne est de I'ordre de 800 000 habitants en Europe contre 1,3
million aux Etats-Unis et au Japon. [...] Les trente premieres villes américaines sont
nettement plus grandes que les trente premiéres en Europe"*. En outre, ces quatre villes sont
ou ont été confrontées a une crise de désindustrialisation qui a laissé des traces physiques
(présence de friches industrielles et portuaires) et sociales (taux de chomage supérieur a la
moyenne nationale) mais qui constitue potentiellement une forte incitation a des mobilisations
territoriales impliquant une pluralité d'acteurs, de groupes et d'institutions dans le but de
construire des stratégies de redéveloppement et/ou de reconversion économique’’.

Nos études de cas embrassent grosso modo la période 1985-2000. En France, le milieu
des années 1980 constitue une époque charniere entre les lois de décentralisation de 1982-83

et l'ouverture du marché unique européen fin 1992. Le théme de la concurrence inter-

7" Pour Turin et les 56 communes périphériques constituant la grande couronne de la ville, recensement de
1995. La commune de Turin compte, elle, a la méme époque, 923 106 habitants.

* Recensement de la population de 1999. L'unité urbaine de Marseille comprend 38 communes dont Aix-en-
Provence. La commune de Marseille totalise pour sa part 798 430 habitants.

* La commune de Nantes compte 269 131 habitants.

0 Cattan, N., Pumain, D., Rozenblat, C., Saint-Julien, T., Le systeme des villes européennes, Paris, Anthropos,
1994, p. 26.

31 Pichierri, A., Strategie contro il declino in aree di antica industrializzazione, Torino, Rosenberg & Sellier,
1986.
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territoriale est introduit dans les agendas urbains par certains acteurs™ et suscite une
renaissance de la prospective urbaine, a l'initiative notamment des chambres de commerce a
Marseille et a Nantes, rapidement suivies par les gouvernements urbains. C'est sur cette base
que des dynamiques de projets vont peu a peu apparaitre.

Dans les villes italiennes, la deuxieme moiti¢ des années 1980 est marquée par
l'accélération du processus de décomposition du systéme politico-partisan de ce qu'il est
maintenant convenu d'appeler la I° République™. A Venise comme a Turin, le Parti Socialiste
Italien, composante essentielle du régime des partis et des coalitions de gouvernement au
niveau national, domine également la vie politique locale avant de quasiment disparaitre dans
la tourmente de Tangentopoli a partir de 1991°*. Les politiques urbaines sont alors trés
marquées par l'opportunisme et la conversion aux bienfaits du marché que prone en cette
période le parti de Bettino Craxi. Les principes de la planification urbaine réformiste italienne
sont alors plus ou moins abandonnés au profit d'une approche plus libérale qui fait notamment

fi des plans d'ensemble et privilégie une approche urbanistique du "projet par projet">. Les

32 L'époque est marquée par la multiplication des classements de villes & la fois dans la presse professionnelle et
la presse grand public et par la publication de I'¢tude du GIP Reclus établissant une nomenclature des villes
européennes, cf. Brunet, R. et al., Les villes européennes, Paris, GIP-Reclus, DATAR, La documentation
francaise, 1989. "Son succes, indiquent Bouinot et Bermills, a largement contribué a répandre en France la
notion d'une compétition urbaine élargie a un champ de rivalité constitué par 'espace unique européen", in
Bouinot, J., Bermills, B., La gestion stratégique des villes : entre compeétition et coopération, Paris, A. Colin,
1995, p. 22.

> L'analyse du systéme politique italien n'est pas notre objet mais on peut rapidement tracer les contours du
régime de la I° République italienne. Ce systéme se caractérise essentiellement par la partitocratie, autrement dit
par la domination hégémonique des partis majoritaires, la Démocratie Chrétienne (DC) et ses alliés de centre
droit et de centre-gauche, sur la vie politique et les institutions publiques. Cette domination sans partage est
justifié par I'antagonisme d'un parti anti-systéme, le Parti communiste italien (PCI) dont la position radicale face
au régime rend l'alternance impossible. Cette hégémonie de la DC sur I'Etat, 'absence d'alternance entraine une
colonisation de l'appareil administratif par les partis, des dispositifs d'arrangement interpartisans qui débouche
sur une distribution des postes de pouvoirs politico-administratifs entre les partis majoritaires (/otizzazione). Le
systéme électoral basé sur la représentation proportionnelle donne un pouvoir disproportionné aux petits partis
du centre (dont le Parti Socialiste Italien), dont dépend le sort des coalitions gouvernementales, et génére un
systéme de veto croisés qui, associé¢ a la lotizzazione, débouche sur l'inefficacité de 'appareil étatique. D'autre
part, le systéme politique de la I° République se caractérise par un clientélisme de masse et une propagation de la
corruption qui le conduit a sa chute finale. Ce systéme clientéliste s'explique par la nécessité dans laquelle se
trouvent les partis majoritaires, la DC et le PSI essentiellement, d'organiser une "mobilisation particulariste" des
groupes sociaux pour contrer I'influence du PCI. Sur la I° République italienne et sa crise, cf. Sartori, G., Teoria
dei partiti e caso italiano, Milano, SugarCo, 1982 ; Caciagli, M., Cazzola, F., Morlino, L., Passigli, S. (a cura
di), L'lItalia fra crisi e transizione, Bari, Laterza, 1994 ; Calise, M., Dopo la partitocrazia. L'ltalia tra modelli e
realta, Torino, Einaudi, 1994.

>* . On désigne par Tangentopoli le systéme de corruption et de clientélisme associé a la I° République et mis &
jour par I'enquéte Mani Pulite débutée en 1991, "tangenti" signifiant en italien "malversations".

> Dente, B. et al., Metropoli per progetti : attori e processi di trasformazione urbana a Firenze, Torino,
Milano, Bologna, Il Mulino, 1990. Cette tendance a la juxtaposition d'interventions extraordinaires est encore
accentuée dans les grandes villes par 1'approche du Mondiale de 1990 qui nécessite de réaliser des travaux
d'importance dans des délais trés courts. Cependant, cet épisode aura aussi comme conséquence l'invention de
formules de coopération inter-institutionnelle qui permettront de lever des blocages bureaucratiques et seront
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années 1990 vont profondément bouleverser les systémes politiques locaux italiens et, dans la
foulée, le paysage des politiques urbaines. D'une part, une série de lois, notamment la loi 81
de 1993 prévoyant I'¢lection du maire au suffrage universel direct, renforcent
considérablement les exécutifs locaux. D'autre part, la crise des partis politiques permet
l'accession d'un personnel politique renouvelé¢ a la téte de plusieurs grandes villes. Ces
transformations vont déboucher sur un renouveau notable de l'activité planificatrice et des

politiques urbaines durant les années 1990.

Modes de conduite des enquétes de terrain

En ce qui concerne la conduite de /'enquéte de terrain, la réalisation des études de cas
a impliqué une présence de plusieurs mois dans chacune des villes. Cette présence en continu
se justifiait par la nécessité de resituer le projet par rapport a un agenda local et un systéme
d'enjeux politiques, urbanistiques, économiques et sociaux spécifiques, et de discerner les
contours des réseaux d'action, les modes d'action et les régulations spécifiques a chaque ville.

Le matériau empirique a été constitu¢ a partir d'entretiens semi-directifs conduits
aupres de 36 a 60 personnes par cas, soit au total 174 entretiens. Ces personnes ont été
sélectionnées parmi les acteurs principaux et/ou observateurs privilégiés des projets de ville et
projets urbains. Il n'a été ni possible ni utile d'homogénéiser le panel des entretiens d'une ville
a l'autre. Certains types d'acteurs, de groupes ou d'institutions se sont révélés des acteurs
centraux dans certaines villes, absents dans d'autres : les acteurs étatiques sont omniprésents a
Marseille, quasiment absents dans nos deux villes italiennes; le poids des réseaux
universitaires @ Venise et Turin est important, beaucoup moins a Marseille ; la chambre de
commerce est trés active a Nantes, inexistante a Venise ; le port est un des acteurs et une des
composantes essentiels du volet développement économique des projets de Marseille, Venise
et Nantes... mais bien entendu pas de celui de Turin. Certains types d'acteurs ont été
systématiquement sollicités car, méme si nous nous intéressons a des systemes de
gouvernance polycentriques, aux relations entre groupes, acteurs et institutions de nature
diverse, la question centrale de ce travail porte sur les régulations politiques : les élus locaux,
les membres des administrations communales, parfois intercommunales, les maitres d'ceuvre
des projets (membres d'Etablissement public, architectes, aménageurs, consultants, etc.).
D'autres types d'acteurs ont été sollicités de maniére plus ou moins poussée en fonction des

configurations : acteurs économiques, représentants des chambres de commerce, des ports,

réutilisées par la suite. Cf. Morisi, M., "Gli stadi di 'Ttalia'90' come esperienza di governo locale", Rivista
trimestrale di scienza dell’amministrazione, 2, 1991, pp. 3-57.
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des associations de représentation des intéréts économiques, des agences parapubliques (de
développement économique, de promotion, d'action fonciére, de communication, etc.),
syndicalistes, universitaires, responsables associatifs, journalistes.

Les entretiens ont été conduits et exploités dans le but, d'une part, de collecter des
informations sur les acteurs et leurs caractéristiques sociales™, sur la localité et ses enjeux,
problemes, conflits, alliances, et rapports socio-politiques propres, sur les processus de projet,
'évolution des objectifs, les modes de travail, I'évolution des rapports entres les acteurs,
groupes et institutions impliqués et, d'autre part, de percevoir les représentations associées a la
notion de projet dans les discours des acteurs, les représentations de la ville et de l'action
publique urbaine auxquelles cette notion est associée. Les entretiens ont ét¢ partiellement
retranscrits dans le cas des villes francaises, entiérement et systématiquement dans le cas des
villes italiennes. Les retranscriptions, notamment pour les cas italiens pour lesquels une
maitrise correcte de la langue n'a pas empéché des erreurs d'interprétation au moment de
l'entretien, ont constitu¢ le véritable moment de recoupement des informations collectées dans
chaque site. Elles ont en outre été l'occasion d'un vrai travail de consolidation et de
reconstruction de la problématique et du cadre théorique. Ce travail sur entretiens a été
complété par une étude des archives récentes -comptes rendus de conseils municipaux et de
réunions, dossiers de presse, documents de planification, documents de travail interne, études,
etc.- et par l'observation de réunions politiques -conseils municipaux et intercommunaux,
réunions d'information, réunions de clubs ou de partis, congres, etc.

L'enquéte de terrain visait a appréhender plusieurs aspects des dispositifs de projet et
des modes de gouvernement des villes :

- le contexte politique, social et économique,

- la maniére dont sont construits les enjeux et les problémes a l'origine des projets,

- les dispositifs et processus de construction des choix, la nature de ces choix, leur

évolution éventuelle,

- les réseaux d'acteurs de 1'¢laboration et de la mise en ceuvre des projets, la densité
et la nature des relations entre acteurs, I'évolution de ces relations et la maniére
dont elle débouche ou non sur une capacité d'action collective,

- les structures organisationnelles d'élaboration et de mise en ceuvre du projet, la
place qu'y occupent la maitrise d'ouvrage politique et les autres acteurs, publics et

privés,
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- les modes d'action et de coordination retenus dans le cadre des projets, le recours a
différents types de régulation des rapports entre acteurs, d'allocation des
ressources,

- les résultats, quand ils pouvaient étre mesurés, sachant que les projets auxquels
nous nous sommes intéressés s'inscrivent dans des temporalités longues et n'ont
pas encore pu produire tous leurs effets matériels. Une attention particuliere a été
portée aux effets latéraux des projets en termes de consolidation de systémes
d'acteurs urbains, de régles de comportement, de systémes de valeurs et de
significations reliant ces acteurs.

Il convient d'insister sur le caractére diachronique de l'analyse, permise par une
présence longue dans les villes mais aussi par l'orientation des entretiens. Nous avons
systématiquement demandé aux acteurs rencontrés de retracer I'évolution des enjeux, des
modes d'appréhension de la réalit¢ urbaine, mais aussi 1'évolution des rapports entre les
différentes composantes des réseaux de projet. Cette dimension temporelle a pu, en outre, étre
prise en compte, par des "retours sur le terrain", autant que faire se pouvait, a travers des
¢changes a distance avec des acteurs, un suivi de la presse locale mais aussi par des courts
séjours permettant la mise a jour des informations et la réalisation de quelques entretiens
complémentaires. Cette approche diachronique, traquant les effets d'apprentissage, les
ajustements mutuels, avait vocation a vérifier I'hypothése selon laquelle la démarche de projet
permet de jouer des temporalités, de faire du processus d'action un processus qui ne
consomme pas uniquement des ressources mais qui a vocation également a produire
continuellement des ressources exprimées en termes cognitifs, organisationnels, relationnels,
politiques et identitaires.

Au total, notre technique d'enquéte empirique emprunte a une pluralité de démarches
sans vraiment se résumer a aucune d'entre elles :

- Cette enquéte n'est pas une analyse de processus décisionnels stricto sensu, méme si
cette dimension apparait dans les monographies. Nous ne partons pas d'une décision
pour en retracer la genése et en déterminer les auteurs. Les projets que nous étudions
sont avant tout des processus longs articulant des décisions qui n'ont jamais
systématiquement les mémes auteurs, qui parfois sont concurrentes voire
contradictoires entre elles, et qui sont le fruit d'interactions multiples, d'aller-retour,

d'ajustements rendant difficile leur imputation. Dans des processus diffus tels que les

%% Faute de place et afin de ne pas noyer le propos central, les éléments sociobiographiques relatifs a chacun des
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projets’’, dans des cadres d'action aussi complexes que les villes, entendues ici a la fois
comme sociétés locales et comme dispositifs matériels, on peut avancer que les
"décisions" voient souvent leur puissance en tant qu'acte individuel noyée dans la
masse des décisions prises par la myriade d'acteurs qui participent a la fabrication de la
ville. Plus que tout autre domaine des politiques publiques, le champ des politiques
urbaines détourne assez rapidement de 1'héroisme décisionnel. En effet, comme l'ont
montré les sociologues urbains de I'Ecole de Chicago mais aussi des auteurs comme
Henri Lefebvre ou Gilles Deleuze, la ville est l'objet social qui, par excellence,
échappe aux logiques de contrdle politique total et univoque. La ville, produit de
mécanismes marchands et de pratiques sociales autant sinon plus qu'ceuvre du Prince,
est l'espace d'¢lection des logiques de "détotalisation" pour reprendre un terme de
Jean-Frangois Bayart®®. C'est pourquoi on ne retrouvera pas dans nos études de cas une
analyse systématique des chaines de décision, nous nous intéresserons davantage aux
conflits, a I'évolution des problémes et des choix et aux changements de position des
acteurs impliqués. C'est pourquoi également ces études de cas ne sont pas
systématiquement accompagnées de données chiffrées complétes et précises. La
multiplicité des opérations et des acteurs participant aux projets rend en effet illusoire
de tracer leurs contours budgétaires précis. Les projets urbains, notamment, sont des
composés hétéroclites d'opérations de transformation urbaine et il est toujours difficile
de tracer la limite entre ce qui releéve du projet et ce qui n'en reléve pas. Ceci a aussi
pour conséquence de rendre difficile 1'évaluation et encore davantage le chiffrage des
effets du projet. C'est pourquoi nous ne procéderons qu'a un examen sommaire des

effets matériels concrets des projets.

interviewés n'ont été restitués dans les études de cas que pour certains acteurs clé.

> Lucien Sfez indique que la théorie classique de la décision repose sur 1' "idée qu'il y a un commencement et
une fin" a l'action politique, qu'elle renvoie a une vision de 1'action politique comme succession d'actes forts bien
identifiables. Par ailleurs, dans cette vision, la décision est indexée a l'idée de sujet, auteur unique a qui la
décision peut étre imputée. Cf. La décision, Paris, PUF, collection "Que sais-je ?", 1984, pp. 30 et 31. Plus loin,
Lucien Sfez assume clairement un point de vue systémiste que l'on pourrait fort bien appliquer au projet : "Si une
décision est un processus complexe d'interactions entre différents sous-systémes et dans le cadre d'une finalité
globale donnée, on doit admettre qu'elle n'est pas un phénomene spécifique, qu'elle est diluée dans 1'ensemble du
systéme social, qu'on n'en apergoit ni le commencement ni la fin", ibid., p. 53.

% Bayart, J.-F., "L'énonciation du politique", Revue francaise de science politique, n°3, 1985, p. 350. Jean-
Francois Bayard désigne par ce terme l'ensemble des pratiques sociales et politiques de la société civile qui
permettent de déjouer I'entreprise de domination du champ social que porte 'Etat. C'est peut-étre ce qui explique,
entre autres, pourquoi la science politique frangaise se soit si tardivement saisie de 1'objet "ville", trop résistant
aux logiques du contrdle politique pour préférer I'analyse du "local" souvent assimilé au rural ou encore aux
villes moyennes, alors que dans les pays anglo-saxons, la spécialisation des "urban politics" s'est rapidement
institutionnalisée. Sur ce point, nous rejoignons les remarques liminaires de V. Hoffmann-Martinot in "Les
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- Cette these n'est pas non plus a proprement parler une suite d'études de localité méme
si nous recourons a la monographie pour présenter nos études de cas. Chaque étude de
cas comprend bien un retour sur l'histoire locale, sur les enjeux, les conflits, les
rapports socio-politiques spécifiques qui ont structuré cette histoire®, mais ce retour,
d'une part, ne constitue que la toile de fond par rapport a laquelle le projet de chaque
ville prend sens et, d'autre part, est opéré par un recours a des travaux existants. Nous
n'avons pas procédé pour chaque cas a des recherches historiques et sociographiques
spécifiques.

- Ce travail n'est pas non plus spécifiquement centré sur l'analyse des rapports centre-
peériphérie. Nous nous intéressons principalement aux réseaux de relations
horizontales réunissant des acteurs, groupes et institutions autour des projets a 1'échelle
de la ville®. Ces réseaux peuvent certes intégrer les représentants locaux de I'Etat -trés
présents dans le cas de Marseille, quasi inexistants dans nos deux cas italiens- mais ils
seront ici appréhendés comme les membres a part entiere de dispositifs locaux de
projet et de gouvernance urbaine et non pas comme les acteurs centraux d'un jeu de
domination et de contournement de la régle impliquant les villes et I'Etat. Nous
voulons échapper au risque d'une lecture en creux du gouvernement urbain qui
consisterait a ne I'appréhender qu'a travers ses "capacités de ruse et de contournement
de la régle nationale"*'.

- Enfin, les études de cas visent bien a mettre a jour la constitution de réseaux de
projets mais, comme dans le travail de F. Sawicki sur les milieux partisans locaux, "la
mise en évidence des réseaux ne constitue [ ...] pas une fin en soi. Elle sert a révéler la
structure de relations stables et historiquement constituées existant entre des secteurs

ne2

sociaux disjoints"**. Nous ne chercherons pas a établir un diagramme preécis des tissus

relationnels liant les différentes composantes des réseaux de projet. Nous ne

grandes villes frangaises: une démocratie en souffrance", in Gabriel, O., Hoffmann-Martinot, V. (dir.),
Démocraties urbaines, Paris, L'Harmattan, 1999, pp. 80-128.

> Pour un exemple-type d'études de localité, cf. Observatoire du changement social, L'esprit des lieux, Paris,
Editions du CNRS, 1986.

% 11 est bien entendu ici que, quand nous parlons de ville, nous ne I'assimilons pas au territoire administratif de
la commune désignée. Nous suivons en cela le conseil méthodologique donné par J.-L. Briquet et F. Sawicki
consistant a "reconstruire les espaces-objets en fonction des problématiques adoptées", in "L'analyse localisée du
politique. Lieux de recherche ou recherche de lieux ?", Politix, n°7-8, "L'espace du local", 1989, p. 8. Ainsi,
selon les cas et selon l'ampleur des mobilisations territoriales générées autour des projets, la ville correspondra a
une échelle communale, intercommunale ou métropolitaine.

61 Gaudin, J.P., "Pouvoirs locaux et territoires. Une approche des espaces politiques", Etudes rurales, 101-102,
1986, p. 23.

62 Sawicki, F., Les réseaux du parti socialiste. Sociologie d'un milieu partisan, Paris, Belin, 1997, p. 24.
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chercherons pas non plus a qualifier les réseaux en fonction de la nomenclature des
formations réticulaires établie, notamment, par Rhodes et Marsh®. 1l s'agit de voir, de
maniére beaucoup plus inductive, comment se stabilisent des rapports de coopération,
comment s'échangent des ressources entre une pluralité d'acteurs. Il s'agit aussi
d'examiner les effets directs de la stabilisation de rapports réticulaires en termes
d'apprentissage®, de construction de représentations, de normes d'action et d'identités
communes, autrement dit en termes de construction de ressources relationnelles,
organisationnelles, politiques et identitaires nouvelles. Enfin, l'analyse de la
structuration de réseaux autour des projets permet aussi de repérer les effets latéraux
des interactions de projet en termes de stabilisation de rapports d'obligation réciproque

entre leurs composantes.

La premiere partie de cette thése est consacrée a la construction de I'objet "projet" et
des questionnements théoriques sur 'action publique urbaine et sur l'institutionnalisation des
villes comme espaces politiques que l'on peut tirer de cette forme d'action. Le premier
chapitre nous permettra de retracer 1'émergence des démarches de projet a travers trois
"familles" de projet apparues dans les vingt derniéres années dans les politiques urbaines en
France et en Italie. L'évocation de ces trois familles sera l'occasion de consolider
progressivement un idéal-type de projet mais aussi d'évoquer le paysage des politiques
urbaines des deux pays. Le deuxiéme chapitre est consacrée a la problématisation de 1'objet
"projet". Il s'agit de montrer comment le projet renvoie a la fois a des logiques d'éclatement,
de fragmentation et de différenciation de l'action publique urbaine et a des logiques de
contrdle, de direction politique et d'institutionnalisation des villes comme acteurs et espaces
politiques et d'une capacité d'action collective urbaine. En proposant une perspective de
sociologie politique des dispositifs de gouvernance urbaine, nous poserons I'hypothése que
ces deux types de logiques, loin d'étre contradictoires, sont complémentaires et que les
processus de projet intégrent les acteurs et produisent de la capacité d'action en fragmentant

l'action, en démultipliant les interactions.

63, Les auteurs distinguent cing types distincts de réseaux : les réseaux thématiques ; les réseaux de producteurs ;
les réseaux intergouvernementaux ; les réseaux professionnels et les communautés de politiques publiques, in
Rhodes, R.A.W., Marsh, D., "Les réseaux d'action publique en Grande-Bretagne", in Le Galés, P., Thatcher, M.,
Les réseaux de politique publique. Débat autour des policy networks, Paris, L'Harmattan, 1995.

64 de Maillard, J., "Les nouvelles politiques socio-urbaines contractuelles entre conflits et apprentissage",
Politix, a paraitre ; "L'apprentissage dans l'action publique : perspective heuristique ou mirage conceptuel ?
Réflexions a partir des politiques sociales urbaines contractuelles", ronéo, novembre 2000.
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La deuxieme partie est consacrée a l'exposé des études de cas sous formes de
monographies des projets de Marseille (chapitre 3), Venise (chapitre 4), Nantes (chapitre 5) et
Turin (chapitre 6). En introduction de cette deuxiéme partie, nous présenterons 1'économie de
la présentation de chacun des cas.

Enfin, la troisieme partie sera consacrée a la montée en généralité et au repérage
systématique des traits communs qui unissent nos différents cas et les divergences qui les
opposent. Dans le chapitre 7, nous examinerons les conditions spécifiques, la structure des
problémes et des opportunités qui permettent la mise en branle des processus de projet et leur
donnent telles ou telles caractéristiques. Il s'agit également d'examiner de maniere
comparative quels sont les acteurs, les groupes et les institutions qui portent ces projets au
long de leur carriere et dans quels cadres organisationnels ils sont portés. Au-dela, nous
verrons a quelles modifications de la structure du pouvoir dans les villes ces projets sont
associés. Le chapitre 8 nous aménera a revenir sur le caractére instituant des dynamiques de
projet. Les processus d'institutionnalisation qui accompagnent les projets comportent deux
dynamiques distinctes : une dynamique d'institutionnalisation par l'activité de direction et de
leadership politique ; une dynamique d'institutionnalisation par la démultiplication des
interactions sociales dans le cadre de la conduite opérationnelle des projets. Loin d'étre
exclusives 'une de l'autre, ces deux dynamiques se renforcent réciproquement. Autrement dit,
plus la démultiplication des interactions dans le cadre de la conduite opérationnelle des
projets est corrélée a une activit¢é de portage politique du projet, plus le processus
d'institutionnalisation d'un systéme d'acteurs urbains et de constitution d'une capacité d'action

collective au sein de la ville apparait de maniere nette.
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PREMIERE PARTIE

LE PROJET,

NOUVELLE FIGURE DE L'ACTION PUBLIQUE URBAINE
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Depuis une vingtaine d'années, le projet a fait son apparition dans le discours et les
pratiques des acteurs des politiques urbaines en France et en Italie. Que ce soit dans le
domaine des politiques de requalification et de développement social des quartiers en
difficulté, dans celui de I'urbanisme opérationnel ou dans le champ de la planification urbaine,
il est devenu une catégorie incontournable, permettant de signifier l'innovation dans les
politiques urbaines, et notamment la rupture avec les pratiques technocratiques qui ont fait -et
défait- les villes durant les Trente Glorieuses. Cette premiére partie vise a démontrer que le
projet, catégorie de la pratique, peut devenir une catégorie d'analyse pertinente pour I'étude
des transformations des politiques urbaines.

Le projet n'est pas qu'un ensemble de discours cosmétiques visant a donner a des
pratiques éprouvées l'attrait du neuf. Il ne constitue pas non plus un nouveau paradigme ou
une nouvelle matrice cognitive a l'image de ce que Peter Hall a décrit dans le cas des
politiques économiques'. Notre but n'est pas de découvrir la nouvelle carte mentale qui
structure les pratiques des acteurs des politiques urbaines. Il s'agit simplement de partir du
principe que le recours fréquent a la figure du projet dans les discours des acteurs correspond
a des pratiques effectives répondant a des difficultés concrétes éprouvées dans l'action et a des
transformations du contexte de I'action. Le relevé des difficultés auxquelles le projet entend
répondre et l'analyse des modes d'action qu'il inaugure doit permettre d'enrichir et/ou
d'amender les problématiques théoriques soulevées par l'action publique urbaine’.

Dans cette premicre partie, nous nous pencherons sur les discours produits autour des
pratiques du projet par des professionnels mais aussi des observateurs. Il ne s'agit pas tant ici
de dévoiler la puissance du discours du projet, d'en déceler la portée idéologique ou d'en
dénoncer les faux-semblants, mais plutét de décortiquer l'univers mental et opératoire du
projet et de saisir les implications et les enjeux que ce mode d'action fait apparaitre pour
l'analyse des politiques urbaines. A partir de documents de prescription portant sur le projet,
de récits d'expériences mais aussi d'analyses savantes et critiques de ces expériences, il s'agit

de construire un idéal-type du projet permettant d'ouvrir des perspectives d'analyse nouvelles

' Hall P., "Policy Paradigm, Social Learning, and the State", Comparative Politics, vol. 25, n°3, avril 1993.

* . Manuel Castells propose de "comprendre la théorie en analysant la pratique”. Il fait sien le "parti-pris de
désigner la pratique comme source de la théorie" ou de la réaffirmer en tant que telle. Les théories produites sur
les politiques publiques ont souvent pour origine, il faut le rappeler, les catégories des acteurs, les probléemes
auxquels ils sont confrontés et les solutions qu'ils y apportent : les contrats, les réseaux, les partenariats. Cf. Le
pouvoir de l'identite. L'ere de l'information I1, Paris, Fayard, 1999, pp. 13-14.
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sur l'action publique urbaine. L'exercice comporte une part d'arbitraire et de risques,
notamment celui d'organiser la confusion entre différents types de discours et de ne pas
prendre assez de distance vis-a-vis d'un discours affichant une prétention a l'innovation’, mais
il a l'avantage de prendre au sérieux —sans prendre au pied de la lettre- un univers de pratiques
en formation sans en discréditer a priori la nouveauté ou la cohérence.

Deux démarches sont par conséquent associées dans cette premiere partie. Une
premiere, compréhensive, qui permettra de "tirer le fil" du projet, de reconstituer les éléments
de cohérence qui relient les pratiques de projet sans pour autant s'abstenir de reconnaitre les
tensions a I'ceuvre dans l'usage de la notion de projet et entre les pratiques du projet. Cette
perspective, assez proche de l'analyse logico-sémantique retenue par Jean-Pierre Boutinet
dans Psychologie des conduites a projet’, consiste, a travers l'analyse de textes, a revenir sur
l'utilisation de la notion de projet dans différents domaines (aménagement du territoire,
urbanisme opérationnel, planification, avec quelques incursions dans les domaines du
management et de la pédagogie). La deuxieme démarche consiste a reconstruire l'objet
"projet" afin d'en faire une catégorie de l'analyse. Il s'agit de retenir certaines des
caractéristiques les plus saillantes des démarches de projet et de construire, a partir de cet
idéal-type du projet, un questionnement sur l'action publique urbaine contemporaine’. On se
situe ici dans une perspective de construction de la théorie a partir des données dans laquelle
la construction des catégories générales d'analyse s'effectue dans un aller-retour entre des
faits, qui inspirent la théorie et donnent forme aux catégories, et une ambition de
généralisation théorique, qui ne se réduit pas a une simple restitution des faits et comporte une

dimension de violence faite aux données®.

? . Ce danger est notamment soulevé par J. Fontaine et P. Hassenteufel pour qui "les analystes des politiques
publiques ont parfois tendance a étre prisonniers des rhétoriques politiques sur l'action publique. Cette absence
de distance critique conduit a valoriser la dimension du changement et ses effets, plus présumés que vérifiés", in
"Quelle sociologie du changement dans I'action publique ? Retour au terrain et 'refroidissement' théorique", in
Fontaine, J., Hassenteufel, P., To change or not to change. Les changements de l'action publique a l'épreuve du
terrain, Rennes, PUR, 2002, a paraitre. Mais parallélement, cette distance critique a I'égard des changements
annoncés par les producteurs des politiques publiques ne justifie pas que 'on discrédite a priori toute velléité
d'innovation dans I'élaboration et la mise en ceuvre des politiques et dans leur instrumentation. Il s'agira donc
pour nous d'explorer l'imaginaire politique associé au projet, de le prendre au sérieux pour mieux en saisir les
implications, sans se laisser piéger par cet imaginaire.

* . Boutinet J.-P., Psychologie des conduites a projet, Paris, PUF, coll. "Que sais-je ?", 1993.

> 1l faut d'ailleurs ici préciser que l'idéal-type de projet a été définitivement stabilisé au terme de l'analyse des
documents prescriptifs, descriptifs et analytiques relatifs au projet. Il a été affiné, enrichi au fil des épisodes de
recherche de terrains. C'est d'ailleurs lors des phases d'enquéte que la qualité d'idéal-type problématisable du
projet s'est affirmé, que ses tensions internes se sont révélés. La rédaction des monographies a ét¢ un moment
d'affinement de cet idéal-type et de précision des hypothéses. Sur I'intérét des méthodes microscopiques comme
processus d'affinement des hypothéses, voir Sawicki, F., "Les politistes et le microscope", in CURAPP, Les
méthodes au concret, Paris, PUF, 2000.

% Glaser B.G., Strauss A., "La production de la théorie a partir des données", Enquéte, 1, 1995, pp. 183-195.
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Cette partie est donc constituée de deux chapitres. Le premier est consacré a I'analyse
de I'émergence du projet comme catégorie de la pratique dans le domaine des politiques
urbaines. Le deuxi¢me est quant a lui dédi¢ a I'opérationnalisation du projet comme catégorie

d'analyse permettant de porter un regard neuf sur I'action publique urbaine.
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Chapitre 1

L'émergence de la figure du projet dans les politiques

urbaines en France et en ltalie

Le recours a la notion de projet dans les discours et les pratiques des acteurs des
politiques urbaines en France et en Italie apparait dans les années 1970 et 1980. Ce chapitre
vise a retracer succinctement la genése de cette notion dans trois champs distincts des
politiques urbaines : l'urbanisme réglementaire et opérationnel’, les politiques de
requalification et de développement social de quartiers en difficulté, la planification urbaine®.
Il s'agit de dégager quelques caractéristiques communes a l'ensemble de ces pratiques du
projet et, a partir de 13, d'échafauder un questionnement théorique sur les transformations des
politiques urbaines. L'exposé des caractéristiques de ces trois "familles de projet" permettra
¢galement d'évoquer quelques ¢léments relatifs au contexte général des politiques urbaines et

de leurs évolutions dans les deux pays.

1. Le projet urbain, ou le retour du politique en urbanisme

Dans le domaine de I'urbanisme opérationnel et réglementaire, le recours a la notion de
projet apparait deés les années 1970. Construite par des urbanistes et des architectes par
opposition a la notion de plan et aux pratiques et procédures de l'urbanisme fonctionnaliste et

technocratique qui ont largement présidé a la construction des villes frangaises et italiennes

7. Ces deux activités urbanistiques sont généralement distinguées : l'urbanisme réglementaire est défini comme
l'activité consistant a imposer "une discipline d'utilisation du sol a tous les constructeurs" susceptibles
d'intervenir dans la ville", il consiste aussi a traduire les dispositions générales contenus dans un plan de structure
"en une série d'interdictions et de permissions exprimées dans le style juridique" ; l'urbanisme opérationnel
consiste pour la puissance publique a dépasser ce role de régulateur et peut se définir comme "l'ensemble des
procédés permettant a la puissance publique d'entreprendre, a l'intérieur d'un périmétre donné, une
transformation de I'espace et du cadre de vie urbain, en exécution du projet qu'elle a retenu, selon le calendrier
qu'elle a fixé conformément au budget prévisionnel arrété" (définitions tiré de Tribillon, J.-F., L'urbanisme,
Paris, La Découverte, 1990, p. 22 et 51). Pour faciliter I'exposé et parce que ces deux activités tendent a étre de
plus en plus imbriquées, nous traiterons ensemble ces deux facettes de l'activité urbanistique en les rassemblant
sous la notion de projet urbain.

¥ La planification urbaine consiste a prévoir, représenter et planifier le développement d'une agglomération dans
sa totalité. Elle articule donc des activités d'études, de prospective et de prévision socio-économiques, avec des
activités de programmation des grands équipements et de désignation des grandes réserves foncicres. Le degré
de précision géographique et de contrainte juridique des documents de planification est souvent moindre que
celui des documents d'urbanisme opérationnel et réglementaire.
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durant les Trente Glorieuses, la notion au départ est relativement floue. Elle permet de
dénoncer en vrac les atteintes a la ville ancienne, la non-prise en compte de ses traces, le
caractére non démocratique et technocratique des procédures de l'urbanisme de plan et d'en
appeler a un retour a l'art de la composition urbaine du XIX® siécle. Peu a peu la notion de
projet urbain se stabilise jusqu'a inspirer la réforme du cadre législatif de I'urbanisme portée
par la Loi Solidarité et Renouvellement Urbain en France promulgué en 2000. Autour de la
notion de projet urbain, l'urbanisme est repensé¢ comme une activité proprement politique, un
processus ouvert et inscrit dans la durée, faisant intervenir une pluralité d'acteurs et de

groupes, d'intéréts, de savoirs professionnels et de dynamiques de transformations urbaines.

1.1Le projet urbano-populaire, une critique de I'urbanisme
fonctionnaliste

La notion de projet urbain émerge dans les années 1970 dans un contexte marqué par
la critique des postulats fonctionnalistes sur lesquels a reposé l'intervention des politiques et
des praticiens de l'urbanisme sur la ville durant les Trente Glorieuses. Les problémes sociaux
qui apparaissent dans les quartiers d'habitat social et les ravages provoqués par les politiques
de rénovation des centres anciens provoquent la remise en cause d'un mode de conception de
l'urbain qui tend a réduire la vie urbaine a des fonctions disjointes et a planifier la ville a partir
d'une vision technocratique des "besoins sociaux". En France comme en Italie, les promoteurs
du projet urbain déplorent les effets dévastateurs d'une alliance objective entre les tenants du
courant moderniste en architecture et en urbanisme’ et les pouvoirs techniques, politiques et

¢économiques qui mettent en ceuvre les politiques urbaines.

? . Le Mouvement Moderne en architecture et en urbanisme, notamment animé par Le Corbusier, nait aprés la
premiere guerre mondiale et culmine intellectuellement au début des années 1930. En revanche, ses préceptes ne
seront mis en ceuvre en Europe qu'au lendemain de la Seconde Guerre Mondiale. Réunis au sein des Congrés
Internationaux d'Architecture Moderne (CIAM), les tenants de ce courant pronent l'adaptation des villes aux
modes de fonctionnement de la société industrielle a travers la séparation des quatre fonctions qui constituent
'activité humaine (habiter, travailler, circuler, se récréer), une industrialisation massive de la construction de
logements, 1'égalisation des conditions sociales par un accés a un logis standardis¢, I'éradication de la ville
historique considérée comme un taudis condamnant les hommes a des conditions de vie avilissantes et, enfin,
une prise en main de I'urbanisation par les pouvoirs publics. La lecture des extraits de la Charte d'Athénes, texte
fondateur des CIAM rédigé par Le Corbusier, est édifiante quant a la philosophie a la fois progressiste et anti-
urbaine du Mouvement moderne. La volonté de placer 'homme et son logis au centre de l'urbanisation apparait
clairement : "Les quartiers d'habitation doivent occuper désormais dans l'espace urbain les emplacements les
meilleurs" (art. 23) ; "La mesure matérielle de I'hnomme doit servir de base a toutes les échelles qui seront en
rapport avec la vie et les diverses fonctions de 1'étre" (art. 77). Cet humanisme est indexé a une forme de haine
de la ville historique et de la rue : "Des esprits plus soucieux d'esthétisme que de solidarité, militent en faveur de
la conservation de certains vieux quartiers pittoresques, sans se soucier de la miscre, de la promiscuité et des
maladies que ceux-ci abritent. [...] En aucun cas, le culte du pittoresque et de I'histoire ne doit primer sur la
salubrité du logis" (art. 67). Enfin, la rationalisation de l'urbanisation et la priorité donnée au logement implique
le renforcement du contréle public de la construction de la ville : "L'intérét privé sera subordonné a l'intérét
collectif" (art. 95) ; "La violence des intéréts privés provoque une rupture d'équilibre désastreuse entre la poussée
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En France, c'est dans les arcanes des administrations centrales que l'urbanisme
fonctionnaliste trouvera son plus puissant relais. Celles-ci favoriseront la mise en ceuvre de la
Charte d'Athénes a travers la politique des ZUP et la mise en place d'un puissant systéme de
financement public du logement'’. A la fin des années 1960, la prise en charge des villes par
'Etat s'accentue avec la création, en 1966, du ministére de 'Equipement, véritable ministére
des villes selon son promoteur et premier titulaire Edgar Pisani, la priorité donnée a la
constitution des métropoles d'équilibre par le V° Plan (1966-1969) et le vote de la Loi
d'Orientation Fonciere de 1967 qui institue un systéme de planification fonctionnaliste, basé
sur la pratique du zonage''. La création du ministére de 'Equipement conforte d'autant plus
les options modernistes et fonctionnalistes dans la mise en ceuvre des politiques urbaines
qu'elle correspond, selon Jean-Claude Thoenig, a la prise en mains des affaires de la ville par
le Corps des Ingénieurs Ponts et Chaussées'”. Ces derniers innovent en élargissant le spectre
de l'intervention publique de I' "habiter" au "circuler", systématisant la mise en ceuvre dans les
villes frangaises des techniques d'écoulement des flux automobiles expérimentées notamment
aux Etats-Unis. La position centrale en France de la technocratie d'Etat dans la mise en ceuvre
des préceptes fonctionnalistes en urbanisme" —que ce soit dans l'urbanisme des ZUP ou dans
des opérations plus spéculatives telles que 'aménagement des centres directionnels dans les
années 1970- renforce encore la logique homogénéisante des politiques urbaines de 1'époque.
Cette originalité francaise sera bien mise en avant par les recherches marxistes sur les effets

spatiaux du capitalisme monopoliste d'Etat™.

des forces économiques d'une part, la faiblesse du contréle administratif et I'impuissante solidarité sociale d'autre
part" (art. 73) et implique "l'urgence de régler, par un moyen légal, la disposition de tout sol utile" (art. 94).
Extraits retranscrits in Tribillon, J.-F., L'urbanisme, op. cit., pp. 82-83.

1% Témoin de cette puissance publique, le nombre de logements livrés par an passe de 40 000 en 1948 & 320 000
en 1959. Par ailleurs, le délai de construction dun logement passe de 3500 heures en 1950 a 1250 en 1960. Cf.
sur cette période Pinson, D., Des banlieues et des villes, Paris, Les éditions ouvriéres, 1992, p. 31 et s.

n D'Arcy, F., Prats, Y., "Les politiques du cadre de vie", in Grawitz M., Leca J., Traité de science politique,
tome 4, "Les politiques publiques, Paris, PUF, 1985, pp.261-299.

2 Thoenig, J.-C., L'ére des technocrates, Paris, L'harmattan, 1987. A l'origine, les Ingénieurs des Ponts et
Chaussées (IPC) constituent essentiellement un corps rural. Ils ont, jusque-la, éprouvé leur savoir faire routier
uniquement dans les campagnes. Avec la création du Ministére de I'Equipement, les IPC vont prendre en main la
politique nationale d'aménagement urbain. Jusqu'ici, leur espace d'action était celui de la commune. Désormais,
ils exercent a I'échelle nationale pour le compte de 1'Etat. L'urbanisation accélérée constitue "un moyen privilégié
du passage vers une société hautement industrialisée" (p. 120) qui est le grand projet gaullien du moment.

"> Cette puissance de la bureaucratie technique d'Etat est encore renforcée par la faiblesse, jusque dans les
années 1970, des administrations municipales, y compris dans les grandes villes. Cf. sur ce point les travaux de
Joseph Fontaine, "Etre cadre de catégorie A dans la mairie d'une grande ville", Politiques et management public,
4-3, sept. 1986, pp. 27-62, et de Dominique Lorrain, Le personnel communal dans les villes de 30 000 habitants
et plus, Paris, Fondation des villes, 1975.

4" Cf. notamment Lojkine, J., Le marxisme, I'Etat et la question urbaine, Paris, PUF, 1977 ; Castells, M.,
Godard, F., Monopolville. L'entreprise, I'Etat, l'urbain, Paris, Mouton, 1974 ; Castells, M., La question urbaine,
Paris, Maspéro, 1975. Pour une synthése cf. Biarez, S., Le pouvoir local, Paris, Economica, 1989.
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En Italie, I'impact de l'urbanisme fonctionnaliste a sans doute été atténué du fait de la
carence de ce pouvoir technocratique public si présent en France. Ceci explique, par exemple,
l'absence d'une politique systématique de construction de grands ensembles de logements
sociaux sur tout le territoire national. Méme apres la seconde guerre mondiale, la part de la
construction publique rapportée a la construction totale reste faible'. En 1951, I'année ou la
part de la construction publique est la plus importante, elle ne dépasse pas 25% de la
construction totale. En réalité, I'acteur le plus important des politiques urbaines de 1'aprés-
guerre est ce qu'on appelle le "blocco edilizio", agrégation des intéréts des secteurs de la
construction et de la propriété fonciere, qui se renforcera progressivement avec l'implication
dans ces secteurs des grandes sociétés financieres, des intéréts industriels et des banques.
Cette coalition, qui s'appuie, de plus, sur une myriade de petits propriétaires soucieux de faire
fructifier leurs biens, parvient le plus souvent a mettre en échec les efforts de planification
publique en recourant massivement aux dérogations, en profitant largement des retards pris
dans 1'¢laboration et I'approbation des plans municipaux et en faisant valoir sa capacité a se
substituer a une initiative publique défaillante en mati¢re de construction. Les carences de
I'Etat en mati¢re de construction et d'équipement ne sont compensées par les autonomies
locales que dans certaines villes et régions qui bénéficient d'une stabilité politique et d'une
tradition d'interventionnisme municipal'®. Depuis l'aprés-guerre, on assiste en Italie a un
processus lent d'érosion des moyens d'action des autorités locales au profit de 1'Etat. La
réunification, pourtant, avait instauré un Etat libéral, selon le principe institutionnel du

"libéralisme garantiste"'’

, s'occupant de peu de choses sinon de la stabilité des institutions et
laissant aux communes le soin d'organiser des services aux populations. La période fasciste
puis la République vont voir s'éroder les ressources des autorités locales sans que, pour autant,
un systéme intégré de politiques publiques territoriales de I'Etat se mette véritablement en
place. La recentralisation se fait au profit d'un modele d'Etat de type "bureaucratique-

"ig

controleur"'® qui exerce un contrdle tatillon sur les actes des communes, sans compenser cette

entrave a I'autonomie communale par une grande capacité a produire des politiques urbaines.

"> Contre 41% en France en 1952, 38% en Allemagne fédérale et 31% en Grande-Bretagne. Par la suite, cette
proportion ne cesse de diminuer pour atteindre 7% en 1962 et 3% a la fin des années 1970. Cf. Ferraresi, F.,
Tosi, A., "Crisi della citta e politica urbana", in Graziano, L., Tarrow, S. (a cura di), La crisi italiana, Torino,
Einaudi, 1979, pp. 559-605.

1o Clest le cas des villes et des régions gouvernées depuis l'aprés guerre par la gauche, le Parti communiste
italien a Bologne, ou l'aile gauche de la démocratie chrétienne a Florence.

7" Ferraresi, F., Tosi, A., "Crisi della citta e politica urbana", art. cit., p. 570, voir aussi sur ce théme Dente, B.,
"Local Government Reform and Legitimacy", in Dente, B., Kjellberg, F. (eds), The dynamics of institutional
change : local government reorganization in Western democracies, London, Sage Publications, 1988 et

'8 Ferraresi F., Tosi A., art. cit., p. 576.
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Le saccage de certains centres historiques et l'urbanisation anarchique de périphéries
dépourvues des services essentiels ne sont donc pas le fait en Italie d'une technostructure
publique mais essentiellement d'intéréts privés.

Malgré ces différences, dans les années 1970, on voit émerger dans les deux pays des
critiques tres voisines des politiques urbaines, axées sur la remise en cause de la réduction de
la vie sociale a des pratiques formatées par la société industrielle et sur la mise en accusation
de la coalition formée par les intéréts spéculatifs et la technocratie d'Etat. En France, les
premiers signes de la "sarcellite" sont attribués aux erreurs théoriques contenues dans les
conceptions fonctionnalistes et a I'absence de prise en compte des demandes et des pratiques
des habitants. La ville ne peut pas étre uniquement "considérée comme un processus
technique, ni comme le résultat mécanique du jeu des rapports socio-économiques""”. La
volonté de rationaliser a outrance l'usage de l'espace en séparant les fonctions a conduit les
épigones de Le Corbusier a négliger la composante affective et symbolique des relations de
I'habitant a son espace de vie. Face a ces dérives de l'idéologie fonctionnaliste, en Italie,
certaines communes de la région de 'Emilie-Romagne controlée par le PCI, et en premier lieu
Bologne, vont entamer des politiques de lutte contre la spéculation immobiliere et de
revalorisation de la ville ancienne, de sa composition sociale et de ses typologies
architecturales et urbaines. La démarche de projet prend forme, basée sur "une pensée de la
relation"®, relations entre nouvelles constructions et ville existante, relations entre

concepteurs et usagers de la ville, relations entre différentes échelles de la ville.

1.2La "lecon de Bologne"

A bien des égards, l'expérience urbanistique de Bologne dans les années 1970
préfigure l'affirmation d'un urbanisme de projet dans les deux décennies suivantes®.
L'expérience bolognaise est la premiere mise en ceuvre pratique de la notion de "recupero"
développée par certains théoriciens italiens de I'urbanisme. Selon cette notion, le processus de
planification doit "tenir compte de la ville existante dans sa globalité (tant du point de vue de

ses échelles que de ses tissus, urbain et social) ainsi que de l'opinion de ses habitants"**. Ici, la

9 Rey, J., "Une nouvelle maniére de faire la ville ?", in Toussaint, J.-Y., Zimmermann, M. (dir.), Projet urbain.
Menager les gens, aménager la ville, Sprimont, Mardaga, 1998, p. 42.

% 'Ingallina, P., Le projet urbain, Paris, PUF, coll. "Que sais-je 2", 2001, p. 8.

I Sur I'expérience bolonaise, cf. Cervellati, P. L., Scannavini, R., de Angelis, C., La nouvelle culture urbaine.
Bologne face a son patrimoine, Paris, Seuil, 1981, et Althabe, G., Legé, B., Sélim, M., Urbanisation et
réhabilitation symbolique. Ivry, Bologne, Amiens, Paris, Anthropos, 1984.

** Ingallina P., Le projet urbain, op. cit., p. 75. Sur la notion de "recupero", voir la thése du méme auteur, Les
politiques de réhabilitation et de reconquéte des milieux intra-urbains. Le "recupero” en Italie, la réhabilitation
en France, thése de doctorat en urbanisme, Paris I, 1993.
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ville ancienne n'est plus vue comme un cloaque dont il faut faire table rase mais comme un

"ensemble, un 'systéme relationnel' ">

, une cristallisation historique de pratiques, vecteurs
d'identité et de sociabilité. L'effort de planification urbaine ne doit plus porter sur les espaces
vierges périphériques mais sur la ville déja la, dont il faut comprendre les typologies et les
trames afin de les reproduire et, ainsi, de maintenir le sens de cette ville existante. Ces
typologies, il faut les mettre a jour, les comprendre et les diffuser afin de constituer une
véritable culture urbaine informant les choix politiques et les interventions dans la ville. La
ville est aussi un ensemble de pratiques sédimentées qu'il convient de conforter a travers le
maintien des classes populaires dans les centres des villes et la participation des habitants aux
choix urbanistiques, a travers notamment les conseils de quartiers.

L'expérience de Bologne constitue une premicre politique. Jusque 14, la faiblesse des
politiques d'équipement et de logement dans les villes italiennes n'était pas tant due a des
restrictions législatives a l'initiative locale qu'au jeu combiné de l'absence d'incitations
centrales et des carences techniques et professionnelles des administrations municipales
italiennes®*. La commune de Bologne, contrdlée par le PCI et investie dés la fin des années
1960 par un certain nombre de jeunes intellectuels issus des milieux de l'architecture et de
l'urbanisme, va se distinguer par l'exploitation maximale des instruments législatifs
disponibles® et la restructuration de l'appareil administratif municipal afin d'en faire un
véritable outil de conduite des politiques urbaines. La commune met ainsi en place une
politique d'intervention intégrée sur la ville en démultipliant ses interventions sur les services
ou encore le logement. Pour la premiére fois en Italie, une ville se donne les moyens de mettre
en ceuvre son plan d'urbanisme. Celui-ci n'est pas simplement élaboré, sa mise en ceuvre est
aussi gérée sur le long terme.

Dans l'expérience bolognaise, les premiers linéaments d'une démarche de projet
apparaissent. Sur le plan du contenu de l'intervention sur la ville, on peut retenir la volonté de

renouer avec une urbanisation intensive ménageant la ville existante, la valorisation du

2 Ibid., p. 77.

**  Le personnel administratif des communes italiennes est en effet caractérisé par une culture de type juridique
et la faiblesse de ses compétences techniques. En outre, I'absence d'une identité professionnelle commune a
pendant longtemps empéché la mobilité des agents et rendu difficiles les échanges d'expérience. De ce fait, les
structures administratives communales italiennes ont toujours été largement exposées a un risque de soumission
aux groupes d'intéréts extérieurs et a une tres forte politisation, cf. sur ce point Dente, B., "Il governo locale", in
Freddi, G. (a cura di), Scienza dell'amministrazione e politiche pubbliche, Roma, NIS, 1989.

* _ Chose exceptionnelle, la commune utilise notamment I'expropriation pour la réalisation de logement prévue
par la loi italienne mais jamais utilisée jusqu'alors. Cette nouveauté provoquera la révolte des petits propriétaires
et une longue bataille politique —dans laquelle la Démocratie Chrétienne locale s'engage aupres des propriétaires-
qui débouchera sur un révision a la baisse des ambitions de la commune. Sur ce point, cf. Ferraresi, Tosi, op. cit.,
p- 578 ets.
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patrimoine bati et du patrimoine des pratiques, 1'appréhension culturaliste et relationnelle de la
ville ; sur le plan méthodologique, on peut signaler la volonté de ne pas limiter la pratique
urbanistique a I'¢laboration de plans et de réglements mais de I'étendre a la mise en ceuvre de
politiques opérationnelles (logements, équipements, espaces publics), a la gestion du plan et
au suivi de sa mise en ceuvre, la volonté de mettre en ceuvre une approche globale, la mise en
ceuvre de nouvelles modalités de dialogue entre les savoirs, les professions et les secteurs

administratifs et techniques et la valorisation de la participation des habitants.

1.3 Le courant urbano-populaire

En France, la critique de l'urbanisme fonctionnaliste et de la coalition unissant
technocratie d'Etat et intéréts capitalistes débouche également sur des pratiques innovantes en
matiere d'intervention sur la ville, ensemble de pratiques qui donnera naissance a la notion de
projet urbain. Frangois Tomas rappelle que "le projet urbain s'est développé comme une
alternative a un urbanisme fonctionnaliste dans lequel les militants de gauche voyaient un

outil au service du capital"**

. Cette volonté¢ de rompre avec l'urbanisme pratiqué par les
notables locaux, les services de I'Etat et les promoteurs privés est un des leitmotivs principaux
des candidats de gauche aux élections municipales de 1977”. Les années 1970 voient ainsi
s'épanouir un certain nombre d'initiatives que F. Tomas a réuni sous le vocable de "courant
urbano-populaire”. Ces initiatives ont pour point commun de vouloir substituer a 1'idéologie
¢conomiciste et fonctionnaliste une idéologie "antifonctionnaliste"* du quotidien et du cadre
de vie et de mettre en place des méthodes alternatives de conception et de fabrication de la
ville. Elles sont souvent directement articulées aux luttes urbaines de I'époque®. 1l s'agit de
substituer a un urbanisme qui "ordonne les producteurs sur le front de 1'économie"*, un
processus de fabrication de la ville qui favorise I'expression du rapport intime des habitants a
leur cadre bati. La concertation est donc une des notions cardinales des premiéres démarches

de projet urbain. Le projet oppose a la démarche technocratique et synoptique de 1'urbanisme

fonctionnaliste une démarche délibérative et processuelle. Les ateliers d'urbanisme mis en

%% Tomas F., "Projets urbains et projets de ville", Les Annales de la recherche urbaine, n°68-69, 1995, p. 140.

" Sur cette question de l'importance des questions urbaines dans la mobilisation des militants et leaders
politique de gauche en 1977, cf. Dubois, J., Communautés de politiques publiques et projets urbains, Paris,
L'Harmattan, 1997, notamment sur l'exemple de Montpellier.

28 Genestier, P., "Que vaut la notion de projet urbain ?", L'architecture d'aujourd'hui, n°288, sept. 1993, p. 40.
¥ Ainsi, I'emblématique opération de 1'Alma-Gare a Roubaix est-elle le fruit de la mobilisation d'un collectif
d'habitants, de militants et de professionnels de 1'aménagement pour préserver les courées, formes d'habitat
populaire typiques du Nord de la France de la rénovation bulldozer. Cf. L'Alma-Gare 1989 : a la croisée des
temps, Rapport d'évaluation anonyme sur les répercussions des luttes urbaines de 1'Alma Gare a Roubaix, 1989.

% Toussaint, J.-Y., Zimmermann, M., "Fragment d'un discours technique. L'ingénieur face aux usagers et
réciproquement", in Toussaint, J.-Y., Zimmermann, M. (dir.), op. cit., p. 143.
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place dans le cadre de ces expériences permettent le décloisonnement des savoirs, la
reconnaissance de la maitrise d'usage. Ici, le processus et la méthode d'élaboration sont aussi
importants que le plan d'aménagement sur lequel ils débouchent. C'est 'association des
habitants a la conception, a la décision, a la formation d'un consensus qui doit garantir, a
termes, l'appropriation des lieux par ces mémes usagers. Le projet urbain n'est donc pas
associé¢ a un contenu, a une forme récurrente. Il met en branle des processus de conception
collective dont l'issue forcément partiellement indéterminée. 11 prend sens par rapport a des
situations contingentes, toujours spécifiques.

"Le projet participe a la pensée urbaine en formation, pensée fragmentaire et non-
totalisante, substituant a l'ancien urbanisme par convergence un urbanisme par émergence"*'.
On assiste a un véritable retournement culturaliste des conceptions théoriques de I'urbain
annoncé par les travaux d'Henri Lefebvre ou de Paul-Henri Chombart de Lauwe. Les

'

démarches de projet urbain sont le résultat de ce rejet d' "un espace programmatique,
rationalisé, bureaucratique, a la fois uniformisé et spécifi¢ a travers une intense activité de
zonage" et correspond a une aspiration a "redonner sens" aux espaces de la vie quotidienne, a
renouer avec ceux-ci "une relation préférentielle faite de connivence et de symbolisation"*.
La aussi, les traits saillants de la démarche de projet apparaissent : sur le plan culturel et des
contenus, on assiste a une valorisation de la ville comme sédimentation de pratiques, de
relations, qui forment une trame sociale résistante aux entreprises de rationalisation du social,
a une valorisation du rapport subjectif aux lieux, du génie du lieu™, on voit apparaitre une
forte volonté d'exalter la spécificité radicale de chacun de ces lieux ; sur le plan opérationnel,
le projet est présenté comme un processus démocratique, concerté, ouvert et indéterminé, et

est opposé au plan qui est, lui, dénoncé comme le vecteur d'une domination du savoir expert,

de la technocratie et du capital.

1.4Le projet urbain aujourd'hui en Italie

Aujourd'hui, on trouve des prolongements de ces démarches de projet urbano-
populaire dans la nouvelle politique de régénération urbaine lancée en Italie par de nouvelles

¢lites qui ont pénétré le ministére des Travaux Publics au début des années 1990. La libération

1 J. Rey, art. cit., in J.-Y. Toussaint, M. Zimmermann (dir.), op. cit., p. 45.

2 Dés 1967, Henri Lefebvre voit dans le programme de construction des grands ensembles une "énorme
expérience négative" et prone une reconsidération de la ville et de la rue comme lieu de sociabilité et de
résistance a la rationalisation du quotidien, in "Propositions", L'Architecture d'aujourd’hui, n°132, 1967, p. 14.
Voir aussi sur ce théme Le droit a la ville, Paris, Anthropos, 1968.

* Boutinet, J.-P., Psychologie des conduites a projet, op. cit., pp. 12-73.
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de nombreuses friches au cceur des villes et la dégradation de certains quartiers d'habitat
social, tout particulierement dans les villes du Sud, a amené la Direction Générale de la
Coordination Territoriale (DICOTER) du Ministére des travaux publics a expérimenter des
politiques de requalification concernant des quartiers existants®. Ces innovations ont aussi été
encouragées par la mise en ceuvre dans seize villes italiennes du Programme d'Initiative
Communautaire Urban. Les exigences de la Commission Européenne en matiére de
partenariat, d'intégration des différentes interventions et d'implication d'une plus grande
diversité de ressources et de compétences ont constitué¢ une forte incitation a l'innovation pour
les autorités locales comme pour les directions ministérielles. L'ouverture des dispositifs
d'intervention a de nouveaux acteurs et intéréts a permis de dépasser les blocages qui
traditionnellement caractérisaient les politiques urbaines en Italie. De maniére générale, les
dispositifs de construction collective des problémes et des projets se sont avérés de bons outils
de gestion des projets. Cette ouverture des dispositifs a aussi été permise par I'implication de
nouveaux acteurs dans les politiques de requalification urbaine : dans certains cas, les
associations du tiers-secteur ont pu étre ainsi les porteuses principales des projets. Dans des
villes comme Naples et Turin, des processus de projets bottom up ont pu étre ainsi
expérimentés par des chercheurs ou des associations permettant une participation directe des
habitants a la définition des priorités et des contenus des projets, dans le cadre de ce qu'on

appelle la "progettazione partecipata”.

1.5Le projet urbain aujourd'hui en France

En France, les expériences du courant urbano-populaire ont fait l'objet de deux types
de réappropriation. Le premier type concerne les modes d'appréhension de la ville existante et
de ses traces. Il est surtout le fait des milieux de l'architecture et de I'urbanisme. Ici, ce qui est
retenu du courant urbano-populaire, c'est la gestion du rapport entre la ville et le projet

architectural, le retour a la composition urbaine, le dépassement de I'horizon réglementaire en

** . On retrouve le méme esprit dans le programme "Banlieues 89" que Roland Castro lancera dans les années
1980 : c'est chaque lieu qu'il faut valoriser en tant que lieu unique et possédant, de ce fait, sa propre magie.

> A partir de 1992, cinq types de programmes ont été adoptés : les Programmes Intégrés et les Programmes de
Requalification Urbaine visant essentiellement la réhabilitation de quartiers d'habitat social ; les Programmi di
Recupero Urbano (PRU) destinés a des zones frappées par un processus de désindustrialisation ; les Contrats de
Quartier qui concernent eux aussi les quartiers d'habitat social mais comportent, au-dela des interventions
physiques, des actions de requalification économique et social et mettent I'accent sur la participation ; les
Programme de Requalification Urbaine et de Développement Durable du Territoire (PRUSST), enfin, qui
étendent le champ d'action a des questions environnementales et concernent des zones plus vastes. A noter que
ces programmes font 'objet de concours, au cours desquels les directions du Ministeére des Travaux Publics
sélectionnent les projets locaux sur la base du respect de critéres de contenu et de méthodes. Pour une

55



urbanisme®. Le volet processuel et participatif des démarches de projet urbano-populaire a,
lui, trouvé des prolongements du coté de la Politique de la Ville.

La premiere dimension, formelle, du projet urbain, a trouvé un prolongement dans le
cadre des débats organisés par le Ministere de I'Equipement autour de l'atelier "Projet
Urbain"*” animé par Ariella Masboungi et des architectes comme Christian Devillers, Antoine
Grumbach ou Bernard Huet. On retrouve dans les travaux de l'atelier le souci d'un
décloisonnement des savoirs, d'un urbanisme partant d'une analyse de 1'existant et prolongeant
les traces de la ville et de la qualité des espaces publics. Les réflexions de cet atelier ont
permis de capitaliser un certain nombre de principes opérationnels que 'on retrouve dans la
mise en ceuvre des projets urbains de certaines villes frangaises comme Rennes, Amiens,
Nantes et, depuis peu, Marseille. On peut citer parmi ces principes la nécessité d'organiser "la
soudure entre les différentes composantes de la ville, la lutte contre les coupures urbaines

physiques et fonctionnelles"**

, la volonté d'agir prioritairement sur l'espace public comme
moyen de recoudre les tissus urbains, de développer un travail interdisciplinaire, de
promouvoir les partenariats public-privé comme moyen de communiquer dans la durée les
intentions de la maitrise d'ouvrage publique aux opérateurs, la nécessité de mettre en place
des structures de maitrise d'ceuvre sur la longue durée afin de gérer les rapports entre le projet
général et les interventions concrétes sur le temps long, l'impératif de partage des partis
d'urbanisme généraux pour donner une continuité a l'intervention®, la nécessité d'innover en
matiere de formulation et de représentation des projets afin de permettre ce partage, etc.

Ces principes ont été, en partie, consacrés par la loi Solidarité et Renouvellement

Urbain du 13 décembre 2000. Cette loi remplace le dispositif SDAU-POS* par le couple

présentation des politiques de régénération urbaine en Italie, cf. Laino, G., Padovani, L., "Le partenariat pour
rénover l'action publique ? L'expérience italienne", Péle Sud, n°12, mai 2000, pp.27-46.

% On retrouve cette focalisation sur l'aspect formel du projet dans les écrits d'architectes et notamment
I'ouvrage de P. Panerai et O. Mangin, Projet Urbain, Marseille, Parenthéses, 1999, mais aussi dans les réflexions
issues de 1'Atelier Projet Urbain du Ministere de 'Equipement, cf. infra.

37 Cet atelier, mis en place & l'initiative de Jean Frébault, directeur de 1'Architecture et de 1'Urbanisme au début
des années 1990, refléte aussi une transformation de la posture de I'Etat. Celui-ci, apres les transformations
induites par les lois de décentralisation, manifeste sa volonté de ne pas étre uniquement spectateur des
innovations locales en matiére d'aménagement et d'urbanisme, mais aussi partenaire des réflexions et promoteur
d'un systéme d'échanges d'expérience. Sur ce point, cf. Ingallina, op. cit., p. 101 et s.

% Masboungi, A., "Projet urbain. De la planification au dessin urbain. De I'intention aux réalisations", ronéo,
non daté, non paginé.

% "Le projet doit étre porteur de réve, d'ambition. Il doit étre 'intense’ pour pouvoir mobiliser, fédérer. Il se doit
porteur d'idées simples pour étre partagé dans la durée sans étre totalement dénaturé. Il est une référence pour
I'action. Pensé non comme une image finie mais un processus d'action sur le tissu urbain. L'homogénéité n'est
plus dogme. Une nouvelle valeur de 1'hétérogénéité se révéle et s'é¢tend au-dela du tissu urbain et de I'approche
esthétique aux fonctions, aux modes de vie, a la mixité, ...", in Masboungi, op. cit.

*" Schéma Directeur d'Aménagement et d'Urbanisme —document de planification stratégique et non opposable
aux tiers a I'échelle des agglomérations- et Plan d'Occupation des Sols —document opposable au tiers, élaboré a
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SCOT-PLU (Schéma de Cohérence Territoriale et Plan Local d'Urbanisme). Le précédent
systéme était marqué par une conception rationnelle et synoptique de la planification. Les
plans étaient surtout des outils de régulation du développement €économique, ils se
contentaient de prévoir 'ampleur et les orientations de ce développement, de fixer des normes
encadrant l'initiative des acteurs privés et de programmer les investissements publics. Ce
dispositif correspondait a un urbanisme d'extension, de fonctions et d'interdiction. Il avait
vocation a réguler une urbanisation en tache d'huile par la fixation de normes juridiques
d'usage du sol concernant des grandes zones souvent libres de construction. Avec le nouveau
dispositif, on passe a un urbanisme de projet visant a promouvoir et encadrer l'intensification
du développement urbain sur certains espaces stratégiques. La démarche est davantage
qualitative que quantitative : il s'agit de définir autant une qualité des espaces publics, du bati
et du paysage urbain que de délimiter des zones fonctionnelles. Du coup, sa formalisation
n'est plus uniquement juridique —sous la forme d'un plan-masse et d'un réglement- mais aussi
sensible et évocatrice visuellement —sous la forme d'axonométries et de visions paysagéres*'.
La loi SRU prévoit ainsi des modes de représentations diversifiées, accessibles, négociables
car le projet urbain, contrairement au plan, n'est plus un produit fini, mais un processus
continuel d'ajustements. On entend ainsi remédier au péché de rigidité¢ des POS qui, faute de
pouvoir étre adapté a I'évolution des conditions de leur mise en ceuvre, était mis en révision
dés leur adoption. Les PLU sont davantage le fruit d'un consensus provisoire et toujours
amendable autour de partis généraux d'urbanisme qui peuvent ensuite étre mis en ceuvre de
maniére variable. Le PLU procure donc a priori beaucoup moins de sécurité juridique mais,
en compensation, il constitue un cadre propice a la mise en ceuvre d'un urbanisme congu
comme gestion de processus, un urbanisme qui ne se limite plus a la fixation des regles
d'utilisation des sols mais qui comporte aussi —et surtout- des moments de débats, de
négociation, de construction d'une vision partagée entre une pluralité d'acteurs et d'intéréts.
Un urbanisme plus politique, serait-on tenté de dire. Il s'agit de reconnaitre le caractére vivant
et imprévisible de la ville sans renoncer a la volonté de la gouverner, mais ici gouverner
I'évolution de la ville ne se résume pas a la détermination de l'usage des sols, mais aussi a la

gestion du processus de construction et de mise en ceuvre du projet.

I'échelle communale, fixant par zones l'affectation des sols et prescrivant des régles d'urbanisation et de
construction-, dispositif hérité de la Loi d'Orientation Fonciere de 1967.

1. "1 s'agit de passer d'un travail en 'nappe, c'est-a-dire précis sur la totalité du périmétre concerné a des
polarisations sur des points (ou morceaux de ville) situés dans un périmetre large, focalisant sur ce qui parait
souhaitable ou réaliste d'aménager en priorité et souple sur ce qui révele d'un avenir plus lointains. Cela signifie
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Le retour sur la genése du projet urbain permet de tracer les premiers contours de
l'idéal-type du projet. Sur le plan des méthodes de construction de la ville et des méthodes
d'action, le projet urbain se caractérise par :

- Tl'affiliation a une idéologie anti-fonctionnaliste, I'appréhension du territoire comme
un territoire de pratiques sociales davantage que comme le support neutre de
fonctions,

- la critique des savoirs sectoriels et professionnels et de leur cloisonnement,

- la volonté de dépasser les modes rigides de codification des objectifs politiques en
matiere d'urbanisme, de ne pas soumettre le projet a la procédure, de ne pas le figer
et le rendre abscons par la codification juridique®, associée a une critique sévére
du droit

- la construction participative et délibérative des partis d'aménagement,

- la conception de la construction de la ville comme un processus long, inscrit dans
le temps et ne se limitant pas au moment de I'élaboration du plan,

- le souci de la gestion,

Et sur le plan des contenus également :

- poursuivre les traces de la ville plutdt que les nier, réhabiliter plutdt que rénover,

- pratiquer un urbanisme de substitution intensif plutot qu'un urbanisme d'extension,

- rompre avec le principe de I'autonomie en concentrant l'effort sur l'espace public®.

I'abandon d'une vision totale (correspondant a une conception de la ville finie encore trés prégnante), et le
renoncement a un plan de masse précis couvrant tout le territoire concerné", in Masboungi, op. cit.

*2 . Les promoteurs du projet urbain se livrent souvent & une critique acerbe du droit de I'urbanisme. Pour
Christian Devillers, architecte urbaniste et animateur de I'Atelier Projet Urbain, "le projet n'est pas une procédure
mais une démarche" inspirée par une critique en régle de l'urbanisme réglementaire et du plan réglementaire
d'affectation des sols et de leur incapacité a produire de la forme urbaine, in Le projet urbain, Paris, Editions du
Pavillon de I'Arsenal, 1996, p. 12. Cette critique est celle de la Loi d'Orientation Fonciére (LOF) de 1967 et de la
procédure des SDAU et des POS qu'elle institue. La LOF, indique C. Devillers, "répondait a la croissance
urbaine et a la modernisation de la France, mais elle n'était pas fondée sur une pensée spatiale. [...] Ce qui fonde
le droit de l'urbanisme, qui limite la propriété juridique, c'est ce qu'on appelle la garantie juridique. [...] Elle
impose qu'un réglement urbain se limite obligatoirement a ce qui peut s'écrire en droit. Or ce qui peut s'écrire en
droit ne peut pas représenter 1'espace réel. En effet, le texte représente mal l'espace et le droit s'accommode mal
de la complexité et de la polysémie des lieux. Le juridique évacue donc le spatial” (Ibid., p. 20-21). L'auteur
renouvelle plus loin sa charge contre l'urbanisme réglementaire : "Les réglements de POS ou de PAZ [Plan
d'Aménagement de Zone, outil graphique réglementaire de la ZAC, ndlr] évacuent l'espace concret, limitent la
régle a quelques notions juridiques et produisent du vide plutot que du rapport. Si I'on avait fait Venise avec un
POS, ce serait une banlieue pavillonnaire" (ibid., p. 44).

# L'exemple ici ayant été donné par Barcelone qui, sans grands moyens, a réussi la régénération de son centre-
ville a partir d'un soin porté aux espaces publics, congus non plus comme résidus ou se juxtaposeraient les
fonctions mais comme des espaces mixtes ou elles cohabitent.
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2. Le projet dans les politiques de requalification urbaine et de
développement social

Alors que dans le projet urbain, les ressources locales a valoriser dans le processus de
projet sont essentiellement des ressources physiques, les traces et typologies héritées de la
ville existante, dans les politiques de requalification urbaine et de développement social, ces
ressources sont également des ressources organisationnelles, relationnelles, cognitives voire
identitaires. Dans ces politiques, les interactions et itérations qui émaillent le processus de
projet servent bien a affiner les objectifs, a articuler les échelles, les différentes phases de
l'action, mais elles servent aussi a construire des réseaux d'acteurs pérennes et les conditions
d'une capacité d'action collective durable. En outre, ces démarches réintroduisent la question

de la place du leadership politique dans les processus de projet.

2.1Le projet dans la Politique de la Ville francaise

En France, le projet va connaitre une premicre forme d'institutionnalisation a travers la
Politique de la Ville, dispositif d'action élaboré par I'Etat pour porter remede aux situations de
dégradation sociale et physique qui touchent certains quartiers urbains, et tout
particulierement les grands ensembles d'habitat social produits de l'urbanisme fonctionnaliste
des années 1960 et 1970*. La Politique de la Ville a connu plusieurs phases. On peut situer
son démarrage en 1977 avec la mise en place des conventions Habitat et Vie Sociale (HVS)
qui lancent les premieres réhabilitations immobiliéres des grands ensembles. Elle connait par
la suite une succession de relances : en 1982, un programme de Développement social des
quartiers (DSQ) étend et systématise l'intervention publique en mettant davantage 1'accent sur
l'approche sociale ; en 1988, la création de la Délégation interministérielle a la ville (DIV)
concrétise la volonté de I'Etat de s'investir plus directement au vu de l'insuffisance des
résultats ; la mise en place des contrats de ville, en 1993, marque un certain retour a la
contractualisation mais en 1996 I'Etat reprend l'initiative avec le Pacte de relance pour la ville
du gouvernement Juppé€.

Cependant, ces atermoiements correspondent davantage a des effets d'annonce qu'a
une réelle transformation des objectifs et des méthodes. Sur le terrain, on peut observer, en
effet, une grande continuit¢é méthodologique de la Politique de la Ville. Celle-ci est
principalement mise en ceuvre a travers des projets, programmes d'action ponctuels structurés

autour d'objectifs concrets, produits de la mobilisation d'acteurs locaux -¢élus et fonctionnaires
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locaux, représentants d'administrations déconcentrées de 1'Etat, responsables associatifs, etc.-
réunis dans des réseaux de coopération, coordonnés par des chefs de projet. Le projet
"Politique de la Ville" de la ville prolonge et approfondit certains des principes d'action du

projet urbano-populaire.

2.1.1 Territorialisation et mobilisation des ressources et acteurs locaux

Le premier principe d'action du projet "Politique de la Ville" est la territorialisation.
Un mode territorialisé d'appréhension des problemes et de construction des politiques doit
permettre de rompre avec le découpage sectoriel et technicien du réel auquel procedent
généralement les administrations dans leur action. L'action publique dans les quartiers doit
prendre en compte I'ensemble des dimensions de la souffrance de leurs habitants. Dans un des
textes fondateurs de la Politique de la ville, Hubert Dubedout pose le principe de la
substitution d'une gestion par territoire a une gestion par fonction*. La Politique de la Ville
affiche une volonté d'approche globale. "Avec l'approche globale, apparait une logique de
projet qui résulte d'un recoupement horizontal des problémes propre a susciter des initiatives
locales. Le territoire relie concrétement ce que la sectorisation sépare abstraitement. Il devient
sujet de l'action et non plus l'objet de celle-ci. De ce changement dans la science de l'action, la

"6 Si sa conclusion est

Politique de la Ville s'est d'abord faite la figure emblématique
particulierement optimiste au regard des résultats concrétement obtenus, cette citation a le
mérite de montrer comment le projet dans la Politique de la Ville est assimilé au dépassement
des divisions fonctionnelles et sectorielles qui marquaient les politiques urbaines jusqu'alors.
Le projet est également indexé a un impératif de mobilisation des ressources locales

dans l'action. La mission Dubedout’, qui pose les principes fondateurs de la Politique de la

Ville, s'inscrit dans I'état d'esprit qui entoure les lois de décentralisation et la préparation du

* _Pour une bonne synthése sur la Politique de la Ville, cf. Chaline, C., Les politiques de la ville, Paris, PUF,
"Que sais-je ?", 1997.

45 Dubedout, H., Ensemble refaire la ville, Paris, La documentation frangaise, 1983. Pour le maire de Grenoble
a 1'époque, ce principe de territorialisation donne naturellement un réle central aux ¢élus locaux dans le dispositif :
"c'est aux ¢lus locaux que revient la charge d'établir la coopération nécessaire des intervenants, [...] si 1'on ne
veut pas que les efforts pour atteindre a une plus grande globalité des projets, pour favoriser l'interaction des
mesures [...] ne se heurtent a une organisation fonctionnelle et non territoriale de ceux-ci".

% Donzelot, J., Estébe, Ph., L'Etat animateur. Essai sur la politique de la ville, Paris, Esprit, 1994, pp. 22-23.

7 Le choix d'Hubert Dubedout par Pierre Mauroy pour présider la commission chargée de poser les linéaments
d'une politique en direction des quartiers d'habitat social est riche d'enseignement. Avant d'étre élu maire de
Grenoble en 1965, il a été d'abord un animateur des Groupes d'Action Municipale dans cette méme ville et a été
partie prenante de démarches de projets urbains participatives que l'on peut assimiler au courant urbano-
populaire.
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IX° Plan* : I'idée qui s'en dégage est que la planification et les politiques urbaines ont péché
par incapacit¢ a mobiliser les ressources présentes dans ces quartiers. Les réponses aux
problémes des quartiers d'habitat social doivent étre congues en termes de développement
social, de valorisation des ressources locales notamment en termes de sociabilité et de liens de
solidarité.

L'approche territorialisée et la démarche de projet doivent permettre idéalement
d'opérer un décloisonnement des savoirs sectoriels, de valoriser l'expérience de l'acteur de
terrain —habitant ou acteur politico-adminsitratif- et au final de "produire une intelligence
commune des problémes, de prendre en compte les interactions existantes entre des domaines

qu'a totalement séparés une approche sectorielle livrée a sa seule logique"*

. Le projet est,
dans la Politique de la Ville, forcément spécifique a un lieu. Il est le fruit de l'initiative des
acteurs de terrain, dont I'expérience est valorisée face a I'expertise des centres décisionnaires
congus comme des agents de rationalisation et de banalisation des territoires. Au total, c'est un
mode de construction interactionniste, contextuel et incrémental des problémes et des
solutions qui est valorisé. On en attend une meilleure adaptation des objectifs et dispositifs
d'action aux situations locales et une meilleure appropriation des objectifs par les acteurs de
terrains et les habitants.

A travers la démarche de projet dans la Politique de la Ville, c'est toute une critique
des rapports au pouvoir qui est, au moins dans les discours, esquissée. Le lien social ne doit
plus se produire dans un rapport uniforme a l'autorité et a la loi, mais dans des processus de
mobilisation et d'action collective et d'implication des individus et des groupes dans des
projets. De méme, la Politique de la Ville comporte une critique des logiques classiques de
I'Etat-Providence, axées principalement sur l'allocation et l'assistance. Un systéme universel
de redistribution ne peut a lui seul assurer l'intégration de classes de plus en plus nombreuses

d'exclus dans la société. Cette intégration doit étre le résultat d'une implication dans des

* _Commissariat au Plan, Préparation du IXéeme Plan, Rapport du Groupe de Travail "Développement Urbain",
Paris, La Documentation Francaise, 1983. Ce document évoque de manicre assez radicale la nécessité de
restaurer une "communauté locale" (p. 30) dont les composantes seraient solidarisés par un "projet mobilisateur"
(p. 32) pour sortir d'une gestion purement sectorielle des territoires. "L'autonomie locale” y est jugée "nécessaire
pour une gestion globale" (p. 34). L'ambition est bien de recréer les conditions d'une inscription territoriale tant
des pratiques des habitants que de celles des acteurs des politiques publiques : "il s'agit de modifier I'héritage
d'une longue tradition centralisée (dans laquelle l'intérét public était l'affaire de I'Etat et non du pouvoir local) et
I'héritage d'une éducation qui nous a convaincus que la banalisation qui rend la spécialisation plus facile, était la
seule stratégie de progrés économique et social. Pour que, peu a peu, la société francaise s'organise dans un
meilleur équilibre entre les optimums sectoriels et les optimums territoriaux, il faut donc promouvoir dans tous
les secteurs de l'administration publique, de la vie sociale et de I'organisation économique, une sensibilisation a
l'intérét culturel, social et économique de la restauration de la territorialité" (p. 38).

* Donzelot, Estébe, op. cit., p. 22.
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dispositifs d'action collective. La responsabilisation et I'implication de l'individu dans son
quartier, dans sa communauté deviennent ainsi des appoints essentiels des logiques
d'intégration par la prestation universelle. La figure centrale de la Politique de la Ville, le
chef de projet, est l'agent public qui accompagne plus qu'il ne dirige ces processus
d'implication et de responsabilisation. Il anime, invite a l'action plus qu'il n'impose. Il n'est pas
un agent pourvu de pouvoirs sur les administrations sectorielles et sur les associations et ne
peut jouer que sur la mobilisation, la persuasion autour de la construction collective d'un
projet’. La position spécifique du chef de projet est intéressante car elle donne a voir une des
constantes de l'idéal-type du projet. Dans un contexte de rationalité limitée, I'acteur public n'a
pas vocation a imposer des orientations d'action. Son activité consiste davantage a fournir un
cadre d'action collective et a accompagner des processus interactifs de construction des

problémes et des solutions.

2.1.2 Le projet comme vecteur de constitution d'un acteur collectif

L'implication des acteurs locaux dans le projet doit étre a la fois le résultat et l'origine
de la constitution du territoire en acteur politique. La démarche de projet vise a faire émerger
un acteur collectif au fil des interactions qui scandent la définition et la mise en ceuvre de
l'action. Le territoire —le quartier en l'occurrence- n'est plus réceptacle inerte de programmes
sectoriels mais devient sujet de l'action. La démarche de projet vise donc a construire des
réseaux d'acteurs mais aussi un sujet politique et une identité collective. Cette identité et ce
sujet politique sont les produits de la démultiplication des liens sociaux dans les interactions
qui jalonnent la définition et la mise en ceuvre des projets. La phase du diagnostic est un

moment essentiel du projet car elle est I'occasion de la construction de liens entre les acteurs,

%% Jean-Pierre Boutinet précise ce lien entre tendances & l'individualisation et impératif d'implication : "Le sujet
individuel, pendant longtemps considéré comme assujetti a 1'ordre dominant, devient dans notre environnement
actuel, avec toute l'ambiguité que cela représente, un acteur doué¢ d'intentions; l'acteur avec sa capacité
d'initiative et son potentiel de décision entend ainsi se substituer a 'assisté, figure-tabou et pourtant bien réelle
que l'on cherche désormais a occulter sans toutefois pouvoir l'effacer", in Psychologie des conduites a projet,
op. cit.,p. 17.

1 A travers, la démarche de projet dans la Politique de la Ville, I'Etat ne "fait plus la société a partir d'une
vision du progrés et de l'histoire dont il aurait le monopole. Le sens de I'histoire est désormais davantage
considéré comme le fruit de l'interaction des stratégies individuelles. Les individus fondent et pérennisent la
société par la prise en main de leur stratégie a travers leurs projets respectifs. La logique de projet [est] appelée
de plus en plus a constituer la forme basique du lien social", in Donzelot, Estébe, op. cit., p. 76. On peut a
nouveau émettre des réserves sur le prophétisme d'une telle affirmation, mais on retiendra néanmoins, cette idée
de la construction des liens sociaux, d'un systéme d'intégration par l'implication dans les processus qui est au
fondement des logiques de projets. Pour une lecture plus équilibrée de la Politique de la Ville, de sa contribution
a la transformation de 'action publique urbaine et pour une analyse fine du réle de chef de projet, cf. Maillard, J.
de, "Les chefs de projet et les recompositions de l'action publique", Les Annales de la recherche urbaine, n°88,
2000, pp. 7-17.
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elle est le "support de l'apprentissage de la coopération entre les acteurs"”. Selon la doctrine
de la Politique de la Ville, la phase diagnostic des projets est autant un moment
d'approfondissement de la compréhension des problémes qu'un moyen de construire les
coalitions d'acteurs. On atteint 1a une des dimensions essentielles de la démarche de projet
dans laquelle construction des stratégies d'action et construction des coalitions d'action sont
deux dimensions indissociables de I'action publique urbaine par projet.

Le bilan que I'on peut établir de la mise en ceuvre de la Politique de la Ville en France
amene a douter de l'effectivité de 1'application de tous ces principes. D'abord, il semble que le
décloisonnement des savoirs et les processus de construction collective des problémes aient
avant tout concerné les relations entre secteurs administratifs. Avec les habitants et les
associations, en revanche, une logique de guichet s'est peu a peu reconstituée. Les objectifs
imposés par les administrations sont peu négociables, les diagnostics de situations sont
souvent établis par les administrations avec l'aide d'experts. Les politiques sociales mises en
place dans le cadre de la Politique de la Ville ont rarement été intégrées dans une stratégie
globale. Leur prise en charge par les services de I'Etat a parfois généré une certaine extra-
territorialité des quartiers pris en charge par la politique de la ville et un désengagement plus
ou moins flagrant des collectivités locales. A bien des égards, les quartiers en "Contrats de
ville" constituent des ilots au sein desquels les administrations déconcentrées de 1'Etat ont
encore, par défaut d'implications des collectivités locales, les coudées franches.

Dans de nombreuses villes, faute d'un cadrage politique global, la logique de projet
s'est routinisée, transformée en simple procédure de distribution des ressources publiques et a
engendré une fragmentation de l'action publique urbaine™. Dans leur conversion a la
démarche de projet, les acteurs de la Politique de la Ville ont souvent cédé a une certaine
idéologie du terrain et de la proximité, a une focalisation sur I'échelle du quartier, négligeant
d'agir sur les causes des déséquilibres territoriaux, autrement dit d'agir a 1'échelle de la ville ou
de l'agglomération tout entiére™. Sur certains territoires, la Politique de la ville s'est ainsi
dissoute dans une myriade de dispositifs et d'initiatives le plus souvent déconnectés les uns
des autres, notamment dans les cas ou les ¢lus locaux se sentaient dispensés d'opérer cette

connexion du fait de la présence tutélaire de 1'Etat. La question de la responsabilité des €lus,

2 Bonetti, M., Conan, M., Allen, B., Développement social urbain. Stratégies et méthodes, Paris, L'Harmattan,
1991, p. 25.

3 Bachelet, F., Rangeon, F., "La politique de la ville ou les difficultés de l'interministérialité locale", Politiques
et management public, vol.14-3, sept. 1996.

> Genestier, P., "La banlieue au risque de la métropolisation. La politique de la ville en question", Le Débat,
mai 1994.

63



de la place du leadership politique dans les dynamiques de projet s'est ainsi peu a peu posée
aux acteurs de la Politique de la Ville. On touche 1a encore a une des tensions centrales a
I'ceuvre dans les démarches de projet entre, d'une part, la nécessité de laisser se mettre en
place des processus d'action collective décentralisés et interactionnistes relativement
indéterminés dans leurs résultats, et, d'autre part, d'intégrer ces processus dans une vision

d'ensemble, d'articuler les réseaux d'acteurs.

2.1.3 Le projet et la question de la direction politique

L'évolution des dispositifs de la Politique de la Ville a tendu, bon an mal an et malgré
l'annonce réguliere du "retour de I'Etat", a valoriser le role des ¢élus locaux dans la démarche
de projet et a favoriser I'émergence d'une capacité politique de guidage stratégique de
I'ensemble des projets qui composent la Politique de la Ville. D¢ja, la procédure des Contrats
de ville® entendait favoriser la responsabilisation des ¢lus locaux dans la Politique de la Ville.
De maniére plus étonnante, une procédure comme celle des Grands Projets Urbains (GPU)™,
censée au départ signer un retour de 1'Etat dans la Politique de la Ville, a été¢ récemment
révisée pour, la encore, responsabiliser les élus”’. La aussi, il s'agit d'échapper a une
focalisation des acteurs sur leur projet et d'inscrire leurs interventions dans une vision globale.
Dans son bilan des GPU, la D¢légation Interministérielle a la Ville (DIV) indique que "l'enjeu
central de la formalisation et de la lisibilité du projet (contenus et/ou dispositif d'action) est
bien le partage, c'est-a-dire la construction par les acteurs d'une référence commune qui

nsg

détermine leurs actions"® mais cette référence doit étre rendue publique et portée par une

figure externe au cercle des opérateurs techniques, par un élu. Les projets qui composent la

> | Systématisé a partir de 1993, "le contrat de ville est un programme élaboré conjointement par des
collectivités territoriales et 1'Etat. Il s'efforce de mettre en cohérence et en synergie, un ensemble d'action
destinées a remédier aux difficultés éprouvées par les populations de un ou plusieurs quartiers, afin de réintégrer
ces territoires et leurs habitants dans le fonctionnement normal d'une agglomération" (in Chaline, C., Les
politiques de la ville, op. cit., p. 50). 1l s'agit de pallier I'éparpillement des initiatives en favorisant 1'émergence
d'une politique urbaine globale dans laquelle les dispositifs en direction des quartiers en difficulté viendront
prendre place. Le Contrat de ville devient I'unique cadre contractuel pour la Politique de la Ville.

>%  Décidé en 1994, le dispositif des GPU visait & concentrer les moyens financiers de 'Etat sur des opérations
de restructuration physique de morceaux de ville qui, outre les handicaps sociaux, étaient caractérisés par des
dysfonctionnements physiques liées a des erreurs initiales de conception des grands ensembles ou a la présence
de friches. Douze grands projets urbains ont ainsi été lancés sur le territoire métropolitain.

7 "La question de la capacité de la démarche GPU, voire de tout dispositif mis en place par I'Etat, de faire
émerger un projet de territoire lorsqu'il n'y a pas de projet communal formulé intégrant le territoire du GPU, est
essentielle et se pose particulicrement sur certains sites. Elle est essentielle car, en l'absence de projet, la
commune a tendance a programmer les opérations qui sont subventionnables par I'Etat, 1'Etat lui-méme
contribuant a renforcer, par ses procédures et en l'absence de stratégie, la logique de guichet", in Délégation
Interministérielle a la Ville, Les GPU dans la politique de la ville. Bilan-Evaluation, Paris, DIV, janvier 1998,
p- 4.

% Ibid., p. 8.
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Politique de la Ville doivent étre intégrés dans une intention stratégique plus globale, par un
méta-projet politique. C'est dans cette optique que I'Etat a substitué la procédure des Grands
Projets de Villes a celle des GPU. Dans le cadre de cette nouvelle démarche, les élus locaux,
et au premier titre les maires, sont les porteurs principaux du projet. De plus, les périmétres
des GPV ne sont plus définis par 1'Etat sur la base de critéres objectifs, mais ce sont les maires
qui doivent faire acte de candidature. Le Grand Projet de Ville est avant tout un projet
politique qui doit nourrir un sentiment d'appartenance a l'ensemble urbain: il s'agit de
"renforcer le sentiment d'appartenance a la collectivité, qui conditionne le pacte républicain"*’.
De plus, la procédure GPV institue I'échelle intercommunale comme échelle pertinente
d'¢laboration et de mise en ceuvre de ce projet global®.

La phase actuelle de "révision" de la Politique de la Ville autour des GPV et des
dispositifs de renouvellement urbain est intéressante car l'accent y est mis sur l'importance
d'une direction politique locale du projet. Il ne s'agit pas de revenir sur le caractére
interactionniste et incrémental des dispositifs de projet® mais d'insister sur le travail politique
qui donne du sens aux interactions de projet, qui articule les différents réseaux de projet,
procure aux acteurs une identit¢é commune. Des lors, "l'organisation projet" doit plus
clairement distinguer ce qui reléve de la conduite opérationnelle des projets et ce qui reléve de
la direction politique du projet. Autrement dit, le projet doit aussi apparaitre comme une
"vision" politique qui intégre des processus ; la fonction de "portage politique" du projet doit

étre valorisée®. Le projet est une démarche fondamentalement plurielle, interactive et

> . Délégation Interministérielle a la Ville, 2000-2006. Une nouvelle ambition pour la politique de la ville, Paris,
DIV, 2000.

" Pour la Déléguée Interministérielle a la Ville, la réussite des GPV suppose de réunir un certain nombre de
conditions : "une volonté politique trés ferme de la part des élus locaux [...] L'Etat ne peut pas se substituer a
eux" ; "une volonté politique a I'échelle de 1'agglomération, car le meilleur projet au plan local dépend, pour sa
réussite, d'équipement structurants [...] a 1'échelle de l'agglomération, voire du département ou de la région" ;
"intégrer dans un projet global toutes les composantes de la vie sociale et urbaine [...] Car elles sont au moins
aussi importantes que les questions d'habitat ou d'urbanisme. [...] En fait, il s'agit de faire converger I'ensemble
des politiques publiques au service dun projet de vie en société a l'occasion d'un investissement lourd sur
l'urbain qui servira de levier a la mobilisation", in Brévan, C., "Cinq conditions pour réussir les GPV",
Délégation Interministérielle a la Ville, Les Grands Projets de Ville, Paris, DIV, décembre 1999.

61" On insiste ainsi dans les documents de la DIV sur le caractére participatif des dispositifs de projet : "les
modes d'implication des habitants dans le GPV permettront d'une part de conforter le sentiment d'appartenance a
la collectivité, condition nécessaire a la citoyenneté et ,d'autre part, d'adapter les logiques, les fonctionnements et
les organisations des institutions publiques" ; et sur le caractére incrémental des modes de construction des
choix : "un dispositif permanent de suivi du projet associant les habitants permettra d'adapter, d'infléchir,
d'enrichir le projet tout au long de son ¢laboration et de sa mise en ceuvre", in Délégation Interministérielle a la
Ville, Le GPV de A a Z, Paris, DIV, 2000.

62 Délégation Interministérielle a la Ville, Rencontres de Vaulx-en-Velin, "Renouveler nos villes pour mieux
vivre ensemble", 9 et 10 décembre 1999, Paris, DIV, 2000. Pour faire émerger clairement cette fonction de
management politique du projet, les intervenants proposent de distinguer, d'une part, le niveau de la maitrise
d'ouvrage politique et stratégique du projet, le maire ou mieux le président de la structure intercommunale,
garant des objectifs de moyen et long terme, garant de la participation des acteurs institutionnels, et, d'autre part,

65



participative mais ces interactions doivent pouvoir puiser leur sens dans un discours politique
intégrateur. Les dernicres productions de la DIV en appellent a la nécessité absolue d'un
management du projet par les élus locaux. Alors que jusque-1a, la démarche de projet restait
marquée a des préceptes de coordination inter-sectorielle et était essentiellement définie
comme outil de gestion des processus, on voit ici plus clairement émerger une autre
dimension : le projet est aussi une vision d'ensemble stratégique qui permet d'intégrer une
pluralité de processus épars. Sous cet aspect, le projet releéve donc de la responsabilité
politique de I'¢lu, il met a 1'épreuve sa capacité a intégrer des processus d'action collective sur

un territoire.

2.2Le projet dans les politiques de requalification urbaine et de
développement local en Italie
En Italie, il n'existe pas de dispositif national comparable a la Politique de la Ville
frangaise, ce qui s'explique sans doute par l'absence d'un probléme socio-territorial généralisé
comparable a la crise des grands ensembles d'habitat social frangais. Cependant, on peut
repérer dans certaines politiques territoriales italiennes certains traits typiques de la démarche

de projet telle qu'elle est pratiquée dans le cadre de la Politique de la Ville.

2.2.1 Démarche de projet et nouvelles pratiques trans-sectorielles

D'abord, la pratique de l'intersectorialité, de la négociation et de la contractualisation
a fait son apparition dans les politiques urbaines italiennes ces dix derni¢res années. La
fabrique des politiques publiques italiennes est historiquement marquée par une trés forte
sectorialisation débouchant sur des impasses décisionnelles bloquant, notamment, 'avancée
des grands projets d'infrastructures. Dans la seconde moiti¢ des années 1980, de nouveaux
instruments tels que /'accord de programme ou la conférence de services sont institués afin de
remédier a ces situations de blocage®. 1l s'agit de formes de coopération inter-sectorielle
institutionnalisées qui, sur des objets ponctuels ou des opérations complexes, permettent
d'opérer une médiation rapide entre une pluralité d'intéréts publics afin d'accélérer les
processus de décision et de mise en ceuvre. Il s'agit d'articuler, sur un projet concret (Coupe du

Monde de Football en 1990, Jubilé en 2000), les interventions des différents segments

le niveau de la maitrise d'ceuvre, de l'opérateur qui gere ['élaboration et la négociation des objectifs
intermédiaires.

63 Bobbio, L., "Produzione di politiche a mezzo di contratti nella pubblica amministrazione italiana", Stato e
Mercato, n°58, aprile 2000 ; Salone, C., "Logiche reticolari e politiche territoriali", Urbanistica Informazioni,
n°166, 1999.
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sectoriels, de fixer des échéances et de rappeler chacune des parties prenantes a ses
engagements®.

L'application du Programme d'Initiative Communautaire Urban dans les villes
italiennes va aussi avoir pour effet de développer la pratique de l'intersectorialité. Pour sa
mise en ceuvre, certaines communes vont constituer des structures ad hoc, dirigées par un chef
de projet investi d'une délégation politique expresse et ayant la possibilité de mobiliser et de
rappeler a l'ordre la pluralité des administrations sectorielles de la commune. Ces structures
ont parfois été explicitement mises en place afin de s'attaquer aux bastions technico-sectoriels
des administrations communales et pour insuffler une pratique de l'intersectorialité®.
S'inspirant des prescriptions européennes en matiere d'action intégrée, le Ministére des
travaux publics met en place en 1998 une procédure de financement de projets intégrés
impliquant l'intervention d'une pluralité de secteurs administratifs : les contrats de quartier.
La encore, il s'agit de garantir la faisabilité des interventions dans les quartiers dégradés par
une construction négociée et incrémentale des objectifs de l'intervention impliquant les
différentes administrations concernées ainsi que les habitants.

Ces innovations permettent de dépasser certains des blocages classiques de 1'action
administrative en Italie. On I'a vu, l'intervention publique sur les villes a été trés souvent
entravée par la résistance d'intéréts sociaux divers. Face a ces résistances, le réflexe de la
puissance publique consistait le plus souvent a renforcer les ambitions du plan a et a encadrer
plus strictement les transformations urbaines. Cette réaction débouchait, le plus souvent, sur
une totale inanité des documents d'urbanisme et, dans bien des cas, a leur contournement dans
le cadre d'arrangements occultes. Face a ces blocages, les dispositifs de projets intégrés tels
que les Contrats de Quartiers misent davantage sur la construction de cadres procéduraux
favorables a la construction de réseaux de négociation® et de coopération, aux ajustements
mutuels entre les parties et a la construction de consensus opératoires. Dans ces dispositifs de
projet, l'objectif est d'assurer la faisabilité des interventions en faisant intervenir les intéréts et

groupes en présence dans la définition des problémes et dans 1'élaboration des lignes d'action.

64 Les décisions de ces instances intersectorielles permettent de déroger au systéme de renvois, d'accords
préalables et d'approbations qui caractérise les processus administratifs italiens. Dans le domaine de l'urbanisme,
le systéme des accords de programmes permet a plusieurs administrations publiques d'agir en dérogation des
plans en vigueur.

% Cf. plus loin le Projet Spécial Périphéries de la Commune de Turin.

6 Une des nouveautés portée par la vague de contractualisation qu'évoque Luigi Bobbio (in Produzione di
politiche a mezzo di contratti nella pubblica amministrazione italiana", art. cit.) est le caractére explicitement
négocié des décisions prises dans le cadre des politiques contractuelles. Ceci constitue une rupture avec les
pratiques traditionnelles de l'action administrative italienne qui associait "autoritarisme des regles écrites” et
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Les interactions entre différents types d'intéréts, d'acteurs et de groupes permettent la
construction d'un projet partagé qui, mieux qu'un plan construit de maniére bureaucratique et

hiérarchiquement imposé, permet d'impulser des changements effectifs.

2.2.2 Pactes territoriaux et mobilisation des ressources locales

D'autres initiatives italiennes a base de projet ont en commun avec la Politique de la
Ville francaise la volonté de valoriser les ressources propres, de réhabiliter ou de renforcer
l'identité locale des territoires en difficulté et de constituer ces territoires en acteur collectif.
Cette orientation est trés nette dans le cas des pactes territoriaux. Promus par le CNEL
(Conseil National de 'Economie et du Travail) et son président d'alors, Giuseppe De Rita, et
le Ministére du Trésor et du Budget pour pallier l'absence de politique globale de
développement du Sud consécutive a la dissolution de la Cassa per il Mezzogiorno®, ces
pactes visent a créer une dynamique de développement dans les régions du Sud de I'ltalie a
partir de la mobilisation des ressources locales.

La réflexion sur les pactes territoriaux part d'une critique acerbe du systeme de la
Cassa et du modele de développement qui a sous-tendu les politiques de développement des
régions méridionales de l'apres-guerre : celui de l'industrialisation a marche forcée conduite
par I'Etat et les entreprises du systéme des Partecipazioni Statali. Pour De Rita, ce modele
s'est traduit par la négation et la déstructuration des sociétés locales, de leur identité et de
leurs modes propres de régulation et a généré des processus corrupteurs de prolifération
bureaucratique, sans régler la question nationale italienne ni celle du sous-développement du
Mezzogiorno®. La nouvelle politique de développement du Sud doit, au contraire, reconnaitre
et valoriser la capacité d'auto-organisation des sociétés locales. Certaines d'entre elles ont en
effet réussi, a l'abri de toute intervention publique, a se développer a partir de la mobilisation
des ressources et des acteurs locaux, de modes originaux de concertation entre forces sociales

et intéréts. Il s'agit, par les pactes territoriaux, de reconnaitre "constitutionnellement" cette

"laxisme dans leur mise en ceuvre", in Cassese, S., Lo Stato introvabile. Modernita e arretratezza delle istituzioni
italiane, Roma, Donzelli, 1998, p. 80.

67 Créée dans l'aprés-guerre et jusqu'a sa dissolution suite & des scandales financiers, la Cassa per il
Mezzogiorno a mené une politique de développement économique du Sud de I'ltalie basée sur une
industrialisation forcée et 1'implantation notamment de grands complexes industrialo-portuaires, pétrochimiques,
sidérurgiques. Elle constitua un élément essentiel du dispositif clientéliste mis en place par la Démocratie
Chrétienne dans 1'Ttalie méridionale. Pour une description éclairante des mécanismes de développement du Sud
italien jusqu'a la fin des années 1980, cf. Trigilia, C., Sviluppo senza autonomia : effetti perversi delle politiche
nel Mezzogiorno, Bologna, Il Mulino, 1994.

% De Rita, G., Bonomi, A., Manifesto per lo sviluppo locale : dall'azione di comunita ai Patti territoriali,
Torino, Bollati Boringhieri, 1998.
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richesse et cette complexité sociale et diversité de modes d'acces au développement™. Mis en
place a partir de 1995, les pactes territoriaux accordent un rdle central aux acteurs locaux, ¢lus
locaux, associations, syndicats, organisations patronales, PME, banques. Ils doivent s'associer
dans une démarche d'interprétation des ressources locales, de I'identité économique, sociale et
culturelle afin d'en tirer des stratégies de développement. Une inspiration forte des pactes
consiste a concevoir l'identité locale comme vecteur essentiel de cohésion des systémes

d'acteurs et d'efficacité des politiques locales.

2.2.3 Projet et revalorisation du leadership politique local

Comme en France, la question du rdle du leadership politique local dans les
démarches de projet s'est rapidement posée en Italie. Dans un premier temps, ce sont les
dimensions de coordination inter-institutionnelle, d'élaboration consensuelle et interactive de
diagnostics qui sont au cceur des préoccupations des promoteurs des démarches de projet.
Mais bient6t, a la faveur des lois successives qui instituent I'élection directe des maires et des
présidents des Conseils régionaux, le role des €lus locaux dans les nouvelles politiques de
régénération urbaine comme dans les pactes territoriaux a été réévalué.

La loi n°81/1993 stipule en effet que les maires sont ¢lus au suffrage universel direct
séparément des conseils municipaux’. Les maires ont pu ainsi établir un rapport direct avec
les électeurs. Selon un paradoxe qui n'est qu'apparent, la personnalisation de la politique
locale a renforcé les démarches de projet. La plus grande stabilit¢ des exécutifs, la
clarification des circuits d'imputation —associées aux décisions en matiére de simplification
bureaucratique- ont permis que ce développe un leadership politique des projets. Outre le fait
qu'elle accroit leur controle sur les appareils administratifs locaux, I'élection directe fait des
maires et présidents de région les animateurs des efforts collectifs de construction des
problemes et des diagnostics territoriaux, des agents médiateurs capables de construire les
coalitions nécessaires a la mise en ceuvre des politiques urbaines. Dans un contexte ou
l'effectivité de l'action ne dépend plus tant de la capacité a imposer des regles formelles mais

davantage de la capacité a rendre l'action collective et les coopérations possibles et pérennes,

% "Dans la société exagérément atomisée, [...] les sujets collectifs doivent savoir réanimer leur capacité de faire
histoire, en s'ancrant au tissu de cohésion sociale dont ils sont l'expression et la représentation et qui reste
aujourd'hui le plus grand facteur de compétitivité de notre pays"; "Et dans un tel processus de valorisation, la
responsabilité centrale revient naturellement aux structures opérant parmi les forces entrepreneuriale et
syndicales, dans 1’associationnisme, dans les collectivités locales", in De Rita, Bonomi, op.cit., p. 32 et 33.

% Vandelli, L., 1/ governo locale, Bologna, 11 Mulino, 2000. Cette disposition concerne également les
présidents de province et a été étendue, pour les élections de 2000, aux présidents de région. Cf. Caciagli, M.,
Baccetti, C., "Derniére étape avant Rome ? Les ¢élections régionales du 16 avril 2000", Péle Sud, n°13, novembre
2000, pp. 121-136.
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les chefs des exécutifs, dotés d'une nouvelle légitimité politique, deviennent des acteurs
centraux. Les leaders politiques retrouvent donc une place essentielle dans les dispositifs de

projet a travers leur capacité a structurer le cadre des interactions.

Quelles sont les caractéristiques des démarches de projet pratiquées dans les politiques
de requalification urbaine et de développement social qui permettent d'affiner l'idéal-type du
projet? Elles prolongent la volonté de forte contextualisation de l'action publique urbaine
présente déja dans le projet urbain. Le territoire est le lieu d'appréhension des problémes et de
construction des objectifs. La territorialisation permet de dépasser une approche sectorielle
des politiques urbaines et de développer des routines de coopération transversale entre
métiers, administrations, etc. Si l'impératif de mobilisation des ressources locales était déja
présent dans le projet urbain, a travers notamment la nécessité affichée de reprendre les traces
et typologies existantes de la ville, il est systématisé dans les politiques de requalification
urbaine et de développement social. Ici, les ressources locales ne sont plus simplement
exprimées en termes de caractéristiques physiques de la ville, mais également en termes
organisationnels, relationnels, cognitives voire politiques et identitaires. Le projet apparait
clairement comme une forme d'action qui vise autant a constituer un stock renouvelable de
ressources de ce type qu'a construire des lignes d'action et les mettre en ceuvre. Notamment, /e
projet est une forme d'action dans laquelle les processus de construction d'un réseau
d'acteurs et d'accumulation sont contemporains du processus de construction des objectifs.
De¢s lors, le processus de projet se veut aussi un vecteur d'intégration politique. La démarche
de projet, en organisant des dispositifs interactifs d'interprétation du territoire, de
construction collective des problemes et d'élaboration/actualisation des objectifs, vise a
constituer le territoire en acteur politique, a produire des identités et a intégrer les acteurs a
travers des processus d'action collective. Mais ceci n'exclut pas une activité proprement
politique d'intégration de ces processus d'action collective. La conduite de projet nécessite
aussi l'intervention d'une activité de direction politique, d'un leadership institutionnel qui
cadre les interactions, les situe dans une vision stratégique d'ensemble et pérennise les

coopérations en suscitant I'émergence d'un sentiment d'appartenance.

3. Le projet de ville et la planification stratégique

Cette dimension politique du projet, d'articulation des interactions dans une vision
d'ensemble et d'intégration des acteurs des coalitions a travers la promotion d'une identité

collective urbaine apparait plus nettement dans les démarches de projet que 1'on peut rattacher
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a la planification stratégique. On rangera sous la catégorie de "planification stratégique"
I'ensemble des projets de ville, projets d'agglomération, plans stratégiques qui, en Europe
comme aux Etats-Unis, consacrent une certaine renaissance de la planification urbaine dans
les années 1980 et 1990 et certaines évolutions par rapport aux pratiques de la planification

éprouvées durant les Trente Glorieuses.

3.1Du plan au projet

3.1.1  De la régulation a l'activation du développement économique

Certains des promoteurs de cette relance de la planification parlent alors du passage
d'un urbanisme de plan a un urbanisme de projet”'. Si cette opposition obére l'existence de
continuités entre les deux types de pratiques de la planification urbaine, elle nous permet
néanmoins d'affiner l'idéal-type du projet. L'urbanisme de plan reposait une volonté de
maitrise des effets socio-spatiaux du développement économique a travers la régulation
juridique de I'usage des sols. Il accordait une place centrale a la procédure juridique fixant la
destination des sols et réputée pouvoir, a elle seule, traduire spatialement les priorités définies
par les pouvoirs publics”. Cette centralité de la procédure juridique correspond a un contexte
idéologique marqué, a la fois par la croyance en un intérét général substantiel, dont 1'Etat
serait le seul détenteur, et par un rationalisme scientifique qui a colonis¢ le milieu
professionnel des urbanistes et les bureaucraties chargées de la mise en ceuvre des politiques
territoriales. L'ensemble de ces ¢léments contribue a accorder une place centrale aux acteurs
et a l'expertise publique dans l'acte planificateur : le plan met en ceuvre une connaissance
objective —celle des experts publics de la prévision et de la planification- sanctifiée par des
institutions publiques, dépositaires de l'intérét général”.

Le plan, en outre, correspond a une conception quantitative des politiques urbaines et a
un urbanisme d'extension. Il articule une activité de prévision socio-économique des formes et

de l'ampleur du développement a une activit¢ de programmation des surfaces et des

"' Ministére de I'Equipement, des Transports et du Tourisme, Direction de I'Architecture et de 1'Urbanisme, Le
renouveau de la planification urbaine et territoriale, Paris, Les éditions du STU, 1993.

2 Motte, A. (dir.), Schéma directeur et projet d'agglomération : l'expérimentation de nouvelles politiques
urbaines spatialisées (1981-1993), Paris, Juris-service, 1995; Padioleau, J.-G., "Un mouvement de
rationalisation de l'action publique urbaine : le planning stratégique", in Wachter, S. (dir.), Politiques publiques
et territoires, Paris, L'Harmattan, 1989, pp. 157-187.

7 Pour une critique de cette sanctification de I'expertise publique dans la planification réformiste classique,
voire les travaux de Pierluigi Crosta et notamment Politiche. Quale conoscenza per [’azione territoriale, Milano,
Franco Angeli, 1998, dont nous avons fait paraitre une recension dans le numéro 12 de Péle Sud de mai 2000.
Cette centralité des acteurs publics dans le "planning" classique, progressiste et réformiste est aussi mise en
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infrastructures nécessaires a l'accueil des fruits de ce développement. L'espace y est
essentiellement appréhendé en termes de surfaces neutres et sans qualité, destinées a devenir
le support d'activités réparties en fonctions de base. Il a vocation a recevoir les activités, a
articuler les fonctions. La ville y est réduite a un statut de contenant. Ce type de plan est
représenté par le Schéma directeur ou le plan masse des Zones a urbaniser en priorité (ZUP)
en France et par les piani comprensivi et les piani territoriali en Italie™.

L'urbanisme de projet fait son apparition dans les années 1980, largement inspiré des
expériences de planification stratégique menées par les villes nord-américaines. Son
émergence correspond a deux types d'évolution. D'abord, elle est adoptée par des villes
confrontées a un contexte de plus forte concurrence territoriale et au redimensionnement de
l'intervention de I'Etat dans les politiques urbaines. Les premieres démarches de planification
stratégique apparaissent, en effet, dans les villes américaines sous l'impulsion de
'administration Reagan qui réduit alors de maniere drastique les aides fédérales aux villes et
leur substitue des politiques "de l'offre" axées sur la mobilisation des ressources et des acteurs
privés. Ce modele de planification urbaine, développé par la Harvard Business School”, est
largement inspiré¢ des modeles de gestion des entreprises. Il a pour caractéristique de donner a
voir la ville ou l'entreprise’ comme un acteur obligé, dans un environnement devenu instable,
de constamment négocier ses objectifs avec les données de cet environnement. Dans la
planification classique, la ville est avant tout appréhendée comme un objet isolé, a travers sa
matérialité spatiale qui impose ses problématiques aux auteurs du plan. Dans la planification
stratégique, la ville est appréhendée comme un acteur social et territorial collectif doté de
volonté et composé d'une pluralité de groupes d'intéréts et d'institutions. Ces acteurs, groupes
et institutions doivent étre impliqués dans un exercice continu de confrontation de la ville-
acteur a son environnement et de vérification du stock des ressources dont elle dispose. Le
plan définit de maniére rationnelle et synoptique 1'aménagement de la ville-objet ; le projet de
ville définit de maniére incrémental et interactive les modalités stratégiques de l'insertion de

la ville-acteur dans un environnement instable.

avant par R. Demeestere et J.-G. Padioleau dans Politique de développement et démarches stratégiques des
villes, Paris, Rapport au Plan Urbain, juin 1990.

™ Témoins de cette réduction de l'espace & une zone, a une surface, le plan-masse et le schéma sont les formes
de représentation et de prescription classiques de l'urbanisme de plan des Trente Glorieuses. L'espace y est
débarrassé de toute qualité paysagere et environnementale.

> Bryson, I. (ed), Strategic Planning for Public and Nonprofit Organizations : A guide to Strengthening and
Sustaining Organizational Achievement, San Francisco, London, Jossey-Bass publishers, 1988 ; Bryson, J.,
Einsweiler, R. (eds), Strategic Planning : Threats and Opportunities for Planners, Washington D. C., American
Planning Association, 1988.
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Pour Patsy Healey”, I'émergence de la planification stratégique et des projets de ville
correspond aussi a un regain du souci d'anticipation, d'organisation, de prospective globale au
terme d'une période, allant de la moiti¢ des années 1970 a la moiti¢ des années 1980, marquée
par la focalisation des pouvoirs publics sur les projets, entendus ici comme objets
infrastructurels ou architecturaux "posés" sans réel souci d'intégration dans une entreprise de
planification plus globale™. L'urbanisme de projet correspond d'abord a un déplacement, ou
plus précisément a un ¢élargissement de 'objet de la planification et des politiques urbaines :
celui-ci n'est plus tant de réguler mais de promouvoir le développement économique dans un
contexte de croissance réduite”. L'accent n'est donc plus mis sur les contraintes juridiques
opposées aux interventions des acteurs privés, notamment économiques, mais sur ce qui peut
favoriser l'implantation des entreprises et de leurs cadres. Ceci a plusieurs types de
conséquences sur le contenu des plans. Les projets de ville, projets d'agglomération et autres

plans stratégiques deviennent aussi des outils de marketing territorial®

visant a produire une
image destinée aux acteurs extérieurs. Ils sont moins exhaustifs et moins détaillés dans leurs
prescriptions réglementaires et tendent a sélectionner des espaces stratégiques, des zones de
transformation prioritaires. Ils intégrent de nouvelles préoccupations comme celles relatives a
la qualité urbaine et environnementale, réévaluée comme facteur de compétitivité des villes.
Dans un contexte marqué par le déclin des politiques urbaines nationales, les élites
urbaines n'entendent plus se cantonner dans des politiques locales de redistribution selon la

répartition théorisée par Saunders dans sa théorie du "Dual State"®' mais développer des

olitiques de valorisation, d'accompagnement de l'intensification des valeurs dans les centres
politiq pag

. Dégot, V., "Projets d'entreprise : évaluation d'un instrument de changement", Revue frangaise de gestion,
mars-avril-mai 1988, pp. 74-84.

7. Healey, P., "The Revival of Strategic Spatial Planning in Europe", in Healey, P., Khakee, A., Motte, A.,
Needham, B. (eds), Making Strategic Spatial Plans. Innovations in Europe, Londres, UCL, 1997.

"8 Pour une évocation des origines, des modalités et des conséquences de cet urbanisme par projets, cf. Dente,
B. et al., Metropoli per progetti : attori e processi di trasformazione urbana a Firenze, Torino, Milano, Bologna,
11 Mulino, 1990.

7 Fainstein, S., "Promoting Economic Development : Urban Planning in the US and GB", Journal of the
American Planning Association, 57(1), 1991. Dans une optique plus hexagonale, on peut parler du passage d'une
pratique d'aménagement a une pratique de développement, d'une pratique essentiellement défensive a une
pratique pro-active. Sur ce passage, Pierre Mayet, vice-président du Conseil Général des Ponts et Chaussées
porte le regard suivant: "je crois que la stratégie territoriale pouvait s'appeler aménagement il y a 25 ans;
aujourd'hui, il est clair que ce n'est pas I'aménagement qui fait le développement. Les territoires sont devenus une
ressource dans la compétition économique. La direction de travail la plus stratégique, c'est la manicre d'ordonner
les forces, c'est-a-dire notre capacité endogéne de développement, de formuler des directions, de concevoir des
projets stratégiques. La qualité de I'aménagement appuie la stratégie de développement, elle ne s'y substitue pas.
Donc je suis d'accord lorsqu'on parle de développement et d'aménagement dans cet ordre", in "Développement,
aménagement ... et Marseille. Entretien avec Pierre Mayet", in Becquart D. (dir.), Marseille, 25 ans de
planification, La Tour d'Aigues, L'Aube, 1994.

80 Rosemberg, M., Le marketing urbain en question, Paris, Anthropos, 2000.

81 Saunders, P., Social T heory and the Urban Question, London, Hutchinson, 1986.
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urbains conformes a la fois aux nouvelles pratiques de la ville qui voit la consommation des
lieux chargés d'histoire et de symboles devenir une part essentiel du capital social des
individus et des groupes® et aux demandes des acteurs économiques de plus en plus intéressés
par les zones centrales. L'urbanisme de projet vise a donc a valoriser ce qui est valorisable et
met ainsi l'accent sur ce que l'urbanisme de plan négligeait : l'aspect qualitatif, paysager,

environnemental de 1'espace.

3.1.2 Le projet de ville comme outil de mobilisation sociale et de construction du consensus

Une autre des caractéristiques de la planification par projet est le décentrement des
enjeux proprement spatiaux de la planification urbaine au profit de I'enjeu de la mobilisation
des forces sociales et des ressources locales autour d'un projet de développement

"$ qui permettent cette

¢conomique. La priorité est donnée aux "processus institutionnels
mobilisation ; la procédure juridique réglant l'affectation des sols passe, quant a elle, au
second plan et vient en appui de ce processus de mobilisation.

De¢s lors, la portée normative du plan tend a évoluer. La ou l'urbanisme de plan
prescrivait des conduites peu négociables aux acteurs et consignait juridiquement le
souhaitable en matiere de transformations urbaines, la planification stratégique et l'urbanisme
de projet visent a faire émerger un accord autour de stratégies de développement au terme
d'un processus d'interaction plus ou moins institutionnalisé, impliquant une pluralité d'acteurs,
de groupes et d'institutions, publics et privés*. Dans un contexte marqué par la compétition
territoriale, l'accélération des mutations économiques et technologiques et la

déterritorialisation de certains acteurs et dynamiques économiques, ces nouveaux dispositifs

visent a produire un ensemble de normes d'action flexibles, négociables et amendables. On

82 Sur ce point, se référer aux lumineuses explications de David Harvey sur la post-modernité et la
transformations des rapports a 1'espace, in The Condition of Postmodernity, Oxford, Blackwell, 1990, notamment
le chapitre 4 intitulé "Postmodernism in the City : Architecture and Urban Design", p.66 et s. Les politiques
urbaines modernistes et fonctionnalistes avaient réprimé les désirs de différenciation et de distinction par l'usage
des lieux en débarrassant ces lieux de toute portée symbolique et en faisant de simples espaces. Aujourd'hui, le
capitalisme, et avec lui les politiques urbaines, ont largement investi cette demande de consommation de capital
symbolique a travers la consommation différenciée des lieux. Les manifestations les plus évidentes de ce
réinvestissement du potentiel symbolique et donc économique des lieux de la ville sont la reconquéte des centres
anciens, la renaissance de la culture de café, et plus largement l'accélération récente de la valorisation fonciére
des zones centrales des villes du monde développé.

3 Motte, A. (dir.), Schéma directeur et projet d'agglomération, op. cit., p. 11.

% Le caractére émergent des stratégies est un des principes de base de la planification stratégique, y compris
lorsqu'elle est appliquée aux entreprises : "la planification stratégique est un processus pour gérer le changement
et pour découvrir les voies d'avenir les plus prometteuses pour les villes et les collectivités locales. Ce processus
consiste a mettre a jour les forces, les faiblesses, les menaces et les opportunités des villes et des collectivités", in
Arthur Andersen and Co., Guide to Public Sector Strategic Planning, Chicago, 1984, p. 3, traduit et cité par R.
Demeestere et J.-G. Padioleau, in Politique de développement et démarches stratégiques des villes, Paris,
Rapport au Plan Urbain, juin 1990, p. 9.
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attend de cet ensemble de normes qu'elles soient d'autant plus efficaces qu'elles seront
capables d'évolution en fonction des changements du contexte d'action et du stock des
ressources disponibles. Ces normes ne tirent pas tant leur efficacité de leur force juridique que
du fait d'avoir été collectivement construites et donc réappropriées par les acteurs. Cet ordre
flexible sera d'autant plus efficace qu'il aura été généré par des processus de fabrication du
consensus, et donc qu'il aura développé chez chacun des intervenants une propension a la
coopération. Cette aptitude a coopérer pourra étre, par la suite, réinjectée dans d'autres
dispositifs d'action collective, elle constitue un véritable "capital institutionnel", ensemble de
ressources cognitives, relationnelles accumulées au cours des interactions qui conduisent a la
construction du projet®.

La planification stratégique figure une transformation du type de rationalité a l'ceuvre
dans l'acte planificateur, ainsi que l'ont fort bien démontré R. Demeestere et J.-G. Padioleau.
Le planning classique, progressiste et réformiste, vise a mettre en ceuvre une rationalité
aménageuse univoque, adossée a une légitimité dont seuls les acteurs publics sont investis.
Les bons choix en matic¢re d'aménagement et d'urbanisme relévent de 1'évidence scientifique.
Ils doivent s'imposer a tous les acteurs des transformations urbaines. Dans le cas de la
planification stratégique, le bien commun est moins le fruit de raisonnements technico-
scientifiques que d'un processus délibératif d'échanges et de négociations censé déboucher sur
un consensus. Les processus d'élaboration du projet ne servent plus a imposer une rationalité
univoque mais a construire des accords*. La encore, construction des stratégies et
construction des réseaux d'acteurs sont intimement liées. Dans un contexte de rareté des
ressources, les bons choix en matiere de politiques urbaines sont ceux qui permettent la
réunion d'un panel large d'acteurs et de ressources. Le projet vaut ainsi autant par son
processus que pas son résultat matériel ou son débouché réglementaire. Le processus
d'¢laboration et de ré-¢laboration du projet doit valoriser les intéréts et identités communs,
doit "mettre a jour les valeurs et les missions susceptibles de satisfaire et de mobiliser les

ng7

protagonistes-clés de la politiques envisagée"*’. Le projet, dans la planification stratégique,

devient un outil de construction des consensus.

% Healey, P., "An Institutionalist Approach to Spatial Planning", in Healey, P. et al., op. cit., p. 23.

8 Demeestere, R., Padioleau, J.-G., Politique de développement et démarches stratégiques des villes, op. cit.,
p- 19.

%7 Ibid., p. 22. On repére notamment cet accent mis sur la nature cognitive et identitaire du processus de
planification stratégique dans le modéle interactionniste élaboré par Bryson et Roering. Cf. Bryson, J. (ed),
Strategic Planning for Public and Nonprofit Organizations : A guide to Strengthening and Sustaining
Organizational Achievement, San Francisco, London, Jossey-Bass publishers, 1988 ; Bryson, J., Einsweiler, R.
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3.2Projets de ville et planification stratégique en France

A la faveur des premiers effets de la décentralisation et des discours sur la compétition
entre les territoires qui accompagnent la mise en place du Marché Unique, la planification
stratégique traverse 1'Atlantique. Les projets de ville apparaissent a la fois comme des outils
de marketing urbain** et comme des compléments utiles des modeéles classiques de schémas
directeurs, documents exhaustifs* souvent difficiles a ¢laborer, a faire adopter et a mettre en
ceuvre.

Ces deux dimensions sont présentes dans la premiére expérience de planification
stratégique en France : le projet Lyon 2010. En 1985, la Communauté Urbaine de Lyon se
lance dans la révision de son Schéma Directeur selon une procédure novatrice, mise en place
par le directeur de son agence d'urbanisme, Jean Frébault”. Le Schéma Directeur adopté
définitivement en 1992 s'appuie sur une longue phase de réflexion et de consultation qui s'est
déroulée sur quatre ans et dont la synthése est le projet stratégique "Lyon 2010", rapport de
quelques 200 pages, tiré¢ a 5 000 exemplaires et rendu public le 10 octobre 1988. La démarche
lyonnaise présente plusieurs nouveautés du point de vue de la méthode et des contenus du
plan. D'abord, "Lyon 2010" témoigne d'une forte attention aux déterminants exogénes des
politiques urbaines et a I'enjeu du positionnement international de la ville —d'ou I'importance
en termes de temps de travail et de volume de documents produits de la phase de diagnostic’.

"2 3 une démarche de

Ensuite, le projet associe une "approche compréhensive et systémique
ciblage des lieux et enjeux stratégiques : il entend dépasser l'approche strictement fonciere et
infrastructurelle des SDAU classiques pour aborder des thémes comme le développement

¢conomique, les transports, l'habitat, le développement social, l'environnement, mais,

(eds), Strategic Planning : Threats and Opportunities for Planners, Washington D. C., American Planning
Association, 1988.

% 11 faut noter, avec Francois Tomas que les projets de ville qui apparaissent en France, mais aussi en Italie a
partir du milieu des années 1980, se réduisent souvent a la réalisation et a la valorisation du geste architectural
dans un souci de promotion territoriale. Trés souvent la dimension d'attention a I'espace vécu du projet urbano-
populaire et la dimension d'attention au processus de production du consensus du projet stratégique sont absents.
Cf. Tomas, F., art. cit., p. 141.

% Les termes anglais, "comprehensive", ou italien "comprensivo" renvoient de maniére plus précise a cette
conception du plan d'urbanisme comme document a la fois exhaustif, accordant la méme attention a toutes les
parties du territoire, et détaillé, fixant précisément les transformations du territoire.

0 Une autre figure importante étant intervenue dans 1'élaboration du projet Lyon 2010 est celle de Claude
Neuschwander, président de TEN, cabinet de conseil aux entreprises et aux collectivités locales, notamment
spécialisé dans I'aide méthodologique pour 1'élaboration de documents stratégiques.

I 11 faut noter ici l'influence de la DATAR dans la relance de la planification et la diffusion des principes
méthodologiques de la planification stratégique. A la fin des années 1980, la DATAR lance en effet un certain
nombre de grands chantiers de réflexion sur des territoires en crise (régions de vieilles industries) ou doté d'une
position stratégique exceptionnelle (régions frontalicres, bassin parisien).

°2  Bonneville, M., "Le renouvellement du schéma directeur par le projet d'agglomération : réflexion a partir de
I'exemple de Lyon", in Motte, A. (dir.), op. cit., p. 51.
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parallelement, il relativise 1'ambition d'exhaustivité des plans précédents en se focalisant sur
des secteurs stratégiques, des lieux privilégiés de transformation sur lesquels les ressources et
acteurs doivent étre mobilisés en priorité”. Enfin, le processus de construction du plan
accorde une large part aux acteurs privés et aux efforts de communication interne et externe,
toutes choses qui ont d'ailleurs trouvé aujourd'hui une continuité dans le dispositif "Millénaire
3" Les projets de ville, projets d'agglomération se sont par la suite multipliés en France”,
que ce soit en appui d'un Schéma Directeur, comme a Rennes en 1994, ou en substitution de
celui-ci, comme a Nantes en 1995. Ce qu'il convient de signaler ici, c'est que l'acte de
planification ne vaut plus tant par sa capacité¢ a figer légalement dans un document une
représentation de l'avenir souhaitable de la ville entendue comme espace physique que par sa
capacité a activer un processus de mobilisation, de démultiplication des interactions entre les
¢lites urbaines au sein de la ville congue ici comme espace politique et social. Le processus de
projet a autant, sinon davantage, pour objet de produire des ressources cognitives (le partage
d'une vision), organisationnelles et relationnelles (un tissu d'interconnaissances et des
dispositions a coopérer), politiques (un consensus) et identitaires (l'identité urbaine construite
dans une confrontation de la ville a son environnement) que de définir des contraintes
juridiques cadrant les interventions dans la ville. Les projets de ville, projets d'agglomération,

projets stratégiques matérialisent un consensus autour de d'orientations qualitatives, qui

. Selon la lecture critique de certains observateurs, la démarche de révision est plutot motivée par la volonté
des ¢lus d'en finir avec le SDAU précédent, élaboré sous 1'égide des services de 1'Etat et approuvé en 1978 et qui
s'avére par trop contraignant en termes d'affectations des sols. Cf. la synthese de ces lectures critiques par J.-M.
Offner in "Le 'SDAU nouveau' de Lyon", Metropolis, n°88-89 "Si on reparlait de planification", 2° trimestre
1990, pp. 42-53. De méme certains auteurs jugent rare la participation des acteurs de la société civile et voient
dans la démarche stratégique un processus monopolisé par les élus.

% "La démarche Millénaire 3 a pour mission I'élaboration du Projet d'agglomération lyonnais. La démarche
repose sur une animation permanente de I'agglomération, qui passe notamment par une information a grande
échelle et des stratégies de participation. [...] Des groupes de travail, composés d'¢lus, de représentants de la
société civile, de 1'administration, d'autres institutions et de la société civile, ont été mis en place pour définir les
défis que I'agglomération lyonnaise doit relever et les axes stratégiques pour atteindre les objectifs fixés. [...] Un
¢lément fondamental de la démarche a ét¢ d'identifier différents acteurs de l'agglomération et de les réunir.
Millénaire 3 a ainsi facilité la création de réseaux, ce qui a permis de reconnaitre et de rendre visibles plusieurs
projets opérationnels indépendants, qui participent, dans un contexte plus large, a la stratégie de développement
de l'agglomération lyonnaise. La démarche participative a été complétée par une importante stratégie de
communication", in Eurocités, EDURC, Stratégies de développement des métropoles européennes. Rapport
final, Lyon, Mission "Prospective et stratégie d'agglomération”" du Grand Lyon, septembre 2000, p. 9.

%> 11 faut ici noter I'importance de I'impulsion venue des administrations centrales a I'époque et notamment de la
DATAR. Sous l'impulsion de Jacques Chéréque, ministre du gouvernement Rocard (1988-91) chargé de
I'Aménagement du Territoire et des Reconversions et de son nouveau directeur, Jean-Louis Guigou, la DATAR
lance fin 1990 de nombreux chantiers de prospective. Cette relance tout azimut de la prospective territoriale a
également pour origine une forte concurrence entre administrations centrales : la Direction de I'Aménagement et
de I'Urbanisme du Ministére de I'Equipement —relayée en cela par la Fédération nationale des agences
d'urbanisme- ouvre une grande réflexion autour de la mise en révision des SDAU ; la Direction Interministérielle
a la Ville (DIV) souhaite, quant a elle, faire de la toute nouvelle procédure des contrats de ville, I'aréne des
réflexions globales, prospectives et des démarches de projets de ville.
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constitue une charte, un pacte et que le plan, éventuellement dans un second temps, peut
traduire en prescriptions réglementaires et quantitatives.

On assiste depuis une dizaine d'années a la multiplication de ce type de documents
dans les villes francaises. Le bel ordonnancement hiérarchique qui unissait le couple SDAU-
POS est boulevers¢ par une kyrielle de documents, projets, chartes, pactes, schémas.
L'¢laboration de ces documents stratégiques accompagne davantage qu'elle ne précede,
comme la vision orthodoxe de planification l'exigerait, l'¢laboration des documents
opposables aux tiers qui leur sont normalement soumis. "La gestion et l'exploitation de ces
documents ou projets, constate un document du Ministére de 'Equipement, s'apparente plus a
ce qu'on appelle la gestion des ensembles complexes qu'a une approche cartésienne. Il n'est en
effet guére envisageable de situer précisément un commencement a la démarche
planificatrice, quelle qu'elle soit, a partir d'une table rase de tout document ou de toute
démarche, et il n'est guere plus concevable d'imaginer attendre que les documents, pris dans
un ordre logique, soient produits et validés pour engager ceux qui doivent leur succéder"”. La
logique de ces démarches de projets stratégiques est en réalité davantage cognitive et sociale
que juridique. C'est le processus méme d'élaboration du projet qui est censé¢ produire des
effets plutot que son débouché réglementaire”.

Il apparait assez nettement ici, qu'a travers les démarches de projet, ce sont les finalités
et les modalités de la planification qui évoluent. Ce n'est pas seulement du document final, le
plan que l'on attend des effets, mais aussi et peut-Etre surtout du processus de construction de
ce plan, le processus de projet. La planification est alors congue comme une activité sociale
quasi permanente, itérative, qui n'a pas forcément de commencement ni de fin et qui vise a

maintenir un niveau optimal de mobilisation d'un systéme d'action collective urbain®™.

% Ministére de I'Equipement, des Transports et du Tourisme, Direction de I'Architecture et de 1'Urbanisme, Le
renouveau de la planification urbaine et territoriale, Paris, Les éditions du STU, 1993, p. 44.

7 _ Cette remarque d'un élu rennais impliqué dans I'élaboration du projet d'agglomération entre 1990 et 1994 en
est le témoignage : "Je pense que ce qui était intéressant la-dedans, c'était la démarche et que plus elle s'éloigne
dans le temps, moins c'est efficace", cité in Pinson, G., Le mot d'ordre de cohérence dans les politiques de
deéplacements urbains. Les exemples de Nantes et de Rennes, Mémoire de DEA "Action Publique et Territoires
en Europe", sous la direction de Joseph Fontaine, IEP de Rennes, septembre 1997, p. 95. Tout se passe comme si
les promoteurs de ces formules de planification avaient retenu les enseignements des analyses cognitives du
systtme de planification francaise, a la nuance prés qu'ici le phénoméne de socialisation des acteurs
périphériques a une vision du monde par une ¢élite administrative est remplacé par un phénomeéne construction de
consensus par ajustements mutuels. Cf. Nizard, L., "De la planification francaise : production de normes et
concertation", Revue francaise de science politique, oct. 1972.

% _ Ainsi s'expriment les rédacteurs du projet Lyon 2010 & ce propos : "Et maintenant, a quoi servirait d'afficher
une politique si 1'ambition collective qu'elle propose ne rencontrait pas 1'adhésion des principaux acteurs de sa
mise en ceuvre et ne mobilisait pas de nouvelles énergies", cité in Demeestere, Padioleau, op. cit., p. 61.
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L'encadré qui suit résume d'autres différences que 1'on peut distinguer entre formes classiques

de planification —les plans- et les formes stratégiques —les projets.

Figure G1 : Tableau comparatif des régimes de planification et de la pratique des Schémas Directeurs en

France®.

Régime du plan et de la planification
rationnelle-synoptique.
Schéma Directeur des années 1960-70

Régime du projet et de la planification
stratégique.
Schéma Directeur des années 1990-2000

Objectif du dispositif
de planification

- démarche centrée sur la prévision de la

croissance démographique et économique, sur

la quantification et la localisation des surfaces
d'urbanisation nouvelle nécessaires a I'accueil
des nouvelles fonctions.

- démarche de définition des atouts et
vocations spécifiques d'un territoire et de
son positionnement face a la concurrence.
Ciblage et valorisation des territoires
urbains stratégiques.

Mode
d'appréhension de la
ville

- démarche centrée sur la ville-objet et ses
espaces internes, démarche visant
essentiellement a aménager la ville congue
comme un support, une infrastructure.

- démarche visant a mettre la ville-acteur
"en contexte", a la confronter a son
environnement et ses concurrrentes.
Accent mis sur la production d'une identité
urbaine censée mobiliser en interne et
attirer en externe.

Mode d'élaboration
du plan

- élaboration linéaire du plan (prévision
démographique et économique, calcul des
besoins en espaces et en équipements,
localisation des zones d'extension), traduction
des dispositions du plan dans les documents
d'urbanisme réglementaire, mise en ceuvre.

- élaboration itérative du plan (aller-retour
entre la phase de définition des stratégies
globales et la phase de mise en ceuvre) ;
élaboration paralléle des schémas de
structure, d'une part (SD) et des documents
réglementaire et opérationnels, d'autre part
(POS, plans de ZAC).

Nature des normes
produites

- normes juridiques : définition d'une image
future de I'agglomération, close juridiquement
par le plan.

- normes cognitives : définition d'une
stratégie, de lignes directrices qui font
I'objet du consensus le plus large possible
mais qui sont révisables et amendables et
dont les modalités de mise en ceuvre
restent ouvertes a la négociation et aux
ajustements.

Nature de
l'intervention sur la
ville

- intervention sur I'espace fondée sur le
zonage par mono-activité sur des territoires
homogenes et sur des espaces urbains
monofonctionnels

- mise en ceuvre du Schéma au travers de
zones opérationnelles, de politiques fonciéres
et de plans d'occupation des sols.

- intervention sur la ville fondée sur
l'intensification de I'urbanisation et la
volonté de construire la ville sur la ville.
Souci affiché pour la mixité sociale et
fonctionnelle et la qualité urbaine,
architecturale et paysagere

- mise en ceuvre a travers la valorisation
d'axes, de territoires stratégiques et de
projets urbains structurants.

3.3Projets de ville et planification stratégiques en Italie

Si, en France, la démarche de projet stratégique a pu se nicher dans la procédure du
Schéma Directeur, tel n'a pas pu étre le cas en Italie. En effet, on ne trouve pas dans les villes

italiennes d'équivalent au Schéma Directeur. Les Provinces italiennes sont bien chargées

% Tableau inspiré par la mise en paralléle des schémas directeurs des années 1970 et des années 1990, in
Ministére de I'Equipement, des Transports et du Tourisme, Direction de I'Architecture et de I'Urbanisme, op. cit.,
p-42. 1l convient de préciser que la distinction entre un avant et un aprés n'est qu'une approximation
simplificatrice visant a préciser notre idéal type du projet.
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d'élaborer des Piani Territoriali di Coordinamento (Plans Territoriaux de Coordination) mais
la faiblesse structurelle de 1'échelon provincial ne fait pas de ces documents des outils de
référence pour les communes. D'autre part, si les Régions disposent bien, de par la loi, d'une
compétence en maticre de planification et de programmation, leur Plans Territoriaux sont
établis a une échelle trop vaste pour pouvoir influencer les plans communaux. En outre, les
rapports entre ces documents ne sont pas définis précisément par la législation italienne.
Enfin, les structures intercommunales sont encore trop rares et/ou trop informelles pour avoir
développé une compétence en matiére de planification'”. Le plan communal, le Piano
Regolatore Generale (PRG) —équivalent du POS francgais- reste donc le principal document de
planification urbaine. En l'absence de plans de structure intercommunaux et du fait de la
grande superficie des communes italiennes, le PRG peut a la fois comporter des contenus
stratégiques (c'est-a-dire fixer des orientations stables, de longue période, sur des aires vastes)
et des contenus opérationnels (autrement dit des dispositions opposables aux tiers)'”'. C'est
donc essentiellement a travers une nouvelle pratique des PRG que des éléments de
planification stratégique ont été intégrés.

Le cumul des ambitions stratégiques, d'une part, opérationnelles et réglementaires,

d'autre part, a toujours fait du PRG un document d'urbanisme trés difficile a gérer'®

. Le plus
souvent, la dimension opérationnelle et réglementaire, souvent réduite a I'¢laboration de

contraintes d'usage des sols, tendait a 1'emporter sur la dimension stratégique. La volonté de

1% La loi 142/1990 a prévu la création dans les onze provinces abritant les plus grandes agglomérations
italiennes, de Citta metropolitane, autrement dit de structures intercommunales se substituant a la Province. Mais
la loi plagait ces transformations sous 1'égide des Régions, ce qui a largement contribué a priver la loi d'effets
concrets, les Régions n'ayant aucun intérét a voir émerger sur leur territoire de puissants gouvernements
d'agglomération. Une loi récente, la loi 265/1999 dite Napolitano Vigneri, a cependant simplifié¢ le processus de
construction d'entités intercommunales. En élargissant la marge d'autonomie dont bénéficient les communes
pour 1'¢élaboration de leurs statuts (I'ensemble des dispositions réglant les rapports entre le maire, la junte et le
conseil, les modes de recrutement des personnels, les formules de décentralisation communale), 1a loi confie aux
communes la responsabilité de définir elles-mémes les modalités de coopération intercommunale (périmétre,
compétences, formules institutionnelles, etc.). L'expérience la plus aboutie est celle de Bologne ou 1'alignement
politique de la Région et de la ville centre et I'hégémonie du PDS a permis un début de construction d'une Cité
métropolitaine. Celle-ci comprend aujourd’hui la quasi-totalité des communes de la province et travaille a la
création de services communs (sur ce point cf. Jouve, B., Lefévre, C., "Dynamique institutionnelle et culture
politique territoriale : La Cité métropolitaine de Bologne", Revue frangaise de sociologie, 27, 1996, pp. 369-
396). La loi 265/1999 a assoupli le parcours légal de création de structure intercommunale en instituant le
principe de "ordinamento differenziato", de structure différencic¢e. A la suite de cet aménagement législatif, des
systémes moins formels de conférences métropolitaines ont pu voir le jour.

%" Nous reprenons la distinction entre les deux dimensions des plans d'urbanisme opérée par Luigi Mazza in
"Piani ordinativi e piani strategici", Critica della razionalita urbanistica, 3, 1% semestre 1995, pp.36-41.

192 L'abondante littérature de théorie urbanistique italienne s'est toujours fait 'écho de ce caractére ingérable du
principal document d'urbanisme en Italie, cf. notamment Balducci, A., Disegnare il futuro : il problema
dell'efficacia nella pianificazione urbanistica, Bologna, Il Mulino, 1991, Martinotti, G., Vicari S., La formazione
del Piano Regolatore Generale, Giuffré Editore, 1994, Mazza, L., Trasformazioni del piano, Milano, F. Angeli,
1997.
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fixer réglementairement, et dans le moindre détail, la marge d'acceptabilité des
transformations urbaines tendait & faire du plan d'urbanisme un amas de plans et de
réglements, allant du zonage grossier a la fixation de normes de construction. Cette profusion
réglementaire tendait a faire disparaitre la vision stratégique, si tant est qu'elle existat, et a
rendre le plan peu efficace'”. Ce d'autant plus que le plan ne prévoyait que trés rarement les
ressources nécessaires a la mise en ceuvre de ces nombreuses prescriptions. L'emportait donc
ce que les italiens appellent une pratique "vincolistica"'™ du plan d'urbanisme, autrement dit
outrageusement réglementaire et contraignante.

Au cours des années 1990, certaines villes italiennes comme Rome, Milan, Naples,
Turin ou encore Venise ont fait du Piano Regolatore Generale le cadre de démarches de
planification stratégique. Le processus d'élaboration du plan a été ouvert a des acteurs
extérieurs a la sphere publique afin d'en faire le cadre d'une mobilisation territoriale autour de
la définition de stratégies de développement. Dans certains cas, le plan est devenu a la fois un
outil de marketing territorial, de politique économique et une occasion de mobilisation des
ressources nécessaires a ce développement'®. Ici, comme en France, la planification n'est plus
uniquement vue comme un instrument permettant de fixer réglementairement une vision du
futur souhaitable de la ville, mais aussi comme un processus permettant le partage le plus
large possible d'un projet territorial recouvrant plusieurs secteurs d'intervention et
"émergeant" au gré des interactions entre une grande diversité d'acteurs. Ainsi, le PRG est-il
désormais souvent accompagné de Varianti, documents qui permettent sur des zones
stratégiques de mettre en place des dispositifs opérationnels, de faire correspondre des
ressources et des acteurs aux dispositions générales prévues par le PRG. La volonté de faire
du PRG un document plus ouvert, de lui associer des dispositifs opérationnels et de
partenariat, en bref d'injecter de la stratégie et de l'incrémentalisme dans l'activité de
planification apparait nettement dans le cas de Rome. A l'approche de I'échéance du Jubilé de
I'an 2000, la capitale italienne a inauguré une pratique stratégique de la planification, baptisée

1"106

"Pianificare facendo", littéralement "planifier tout en faisant Ici, pour dépasser

1% Les urbanistes expliquaient cette inefficacité par les défaillances politiques et les imperfections du bouclage
juridique du plan. Dés lors, les solutions préconisées pour renforcer le plan revenaient a le rendre encore plus
précis et contraignant, ce qui tendait le plus souvent a le rendre encore plus ingérable.

%% "Vincolo" signifiant littéralement obstacle ou entrave.

1% Bolocan M., Salone C., "Approcci strategici alla prova. La specificita di alcune recenti esperienze italiane",
Urbanistica, n°106, 1996, pp. 78-92.

1% L'assesseur & I'urbanisme de la Commune de Rome définit ainsi cette démarche : "jamais, ni en théorie, ni en
pratique, le stock des connaissances ne sera complet et les conditions de faisabilité ne seront réunis". Dans ce
contexte, la démarche "pianificare facendo permet d'affirmer une stratégie qui, tout en commencant a opérer des
choix, construit les conditions de I'intervention et, tout en interrogeant la société, met concrétement a I'épreuve
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l'inefficacité traditionnelle de I'urbanisme et face a des échéances temporelles impératives, le
processus de planification pose les conditions de la faisabilité des choix urbanistiques en
partant des ressources disponibles et de la mobilisation des acteurs. Le processus de
construction de la ville fait ainsi coexister dans le méme temps réalisation des interventions et
construction graduelle d'un cadre de référence général. Les sommes débloquées par les
différents intervenants dans la ville a l'occasion du Jubilé servent ainsi a lancer les projets
mais ceux-ci sont intégrés dans un cadre plus global qui émerge peu a peu. La coordination
des différentes interventions permet en outre de créer un réseau dense d'acteurs de la
construction de la ville peu a peu liés au projet de ville qui émerge.

Ce qui apparait trés nettement dans les exemples italiens de planification stratégique
en Italie, c'est la volonté de rendre plus efficace la planification urbaine en ouvrant le
processus de construction du projet de ville a une pluralité d'acteurs, et notamment aux
metteurs en ceuvre potentiels du projet. Dans un contexte ou les acteurs et institutions publics
ont largement perdu de leur légitimité —du fait de leur manque d'efficacité ou de leur
implication dans des affaires de corruption'”’-, l'implication des acteurs privés —intéréts
économiques, syndicats, associations, tiers secteur- est vue comme un moyen de régénérer
l'action publique. En outre, les interactions entre acteurs, groupes, intéréts dans le processus
de projet sont censés produire un tissu d'intérét et d'identités communs propre a faciliter la
mise en ceuvre des politiques publiques'®. Si les démarches de planification stratégique ont
été expérimentées dans un premier temps dans un cadre communal autour de processus de
révision des PRG, des plans stratégiques métropolitains ont par la suite été¢ lancés d'abord a
Turin puis Venise (cf. infra) et Bologne.

Les projets de ville, projets stratégiques permettent d'affiner I'idéal-type du projet que
I'on peut opposer a l'idéal-type du plan. Les caractéristiques de l'un et de l'autre type sont
consignées dans le tableau page suivante.

Dans un contexte de rationalité limitée, la démarche de projet correspond a une
volonté, plus ou moins mise en pratique d'ouvrir les processus décisionnels. Les choix

produits par les dispositifs d'urbanisme et de planification ne semblent plus tirer leur efficacité

des hypotheses de travail". Ainsi, la commune entend-elle dépasser la dichotomie entre phases d'élaboration et
de gestion du plan qui, souvent, nuit a son efficacité. Cf. Comune di Roma, Assessorato alle politiche territoriali,
1l recupero della citta moderna. Verso nuovi piani per la citta metropolitana, Document n°1, février 1995, cité
par Bolocan et Salone, art. cit., note 55, p. 92.

7" Della Seta, P., Salzano, E., L'ltalia a sacco : come, negli incredibili anni '80, nacque e si diffuse
Tangentopoli, Roma, Editori riuniti, 1993.
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de leur validité scientifique ou du fait qu'ils sont élaborés par des acteurs investis d'une
légitimité politique ou experte. Les choix construits dans le cadre des projets sont 1égitimes
parce qu'ils ont fait 'objet d'un partage et d'une appropriation par les acteurs qui ont participé
a leur élaboration. Ils sont, en outre, réputés faisables et réalistes parce que leur production a
permis d'engager un processus contemporain de construction d'un systeme d'acteurs et
d'assemblage de ressources. La rationalité a I'ccuvre dans les démarches de projet est donc une
rationalité résolument interactionniste.

Parallelement, les prescriptions méthodologiques et les pratiques effectives en matiere
de projet accordent une place non négligeable a la direction politique et au leadership
institutionnel. Les dispositifs de projet semblent privilégier des formes d'action basées sur des
dynamiques d'action collective, des organisations réticulaires et des échelles restreintes. Afin
de cadrer ces dynamiques de fragmentation et de différenciation, les démarches de projet se

caractérisent fréquemment par une activité de cadrage politique et institutionnel.

1% Cette dimension est trés nette dans le cas des Pactes Territoriaux qui visent explicitement a faire des
institutions intermédiaires des sociétés locales les acteurs principaux de la production des politiques territoriales
et a asseoir le développement sur des processus de densification des réseaux sociaux locaux.
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Figure G2 : Tableau comparatif des dimensions respectives de la démarche du plan et de celle du projet.

Idéal-type du plan

Idéal-type du projet

Type de | Usage de raisonnements technico-scientifiques: Contexte d'action de rationalité limitée :
rationalité - politiques urbaines comme "application" - politiques urbaines comme
d'une rationalité scientifique (enjeu de la prévision) "découverte" des actions acceptables,
- Validité scientifique des choix comme critere réalisables (enjeu de la faisabilité et des
de légitimité des décisions ressources)

- partage des décisions, consensus,
existence de coalitions comme critére de
|égitimité des décisions

Hiérarchie des Prééminence de I'action des pouvoirs publics | - Coalitions entre pouvoirs publics et
acteurs institutions de la société civile
Délégitimation des acteurs privés - Appel a la société civile, Iégitimation
des intéréts économiques
Logiques Démarche normative : le plan met en ceuvre | - Démarche pragmatique : le projet met
d'action ce qui devrait étre en ceuvre ce qui est faisable

Démarche spéculative : le plan est déduit de
données quantitatives extrapolées grace des
techniques de prévision (centralité des techniques
de recensement et de prévision)

Cheminement déductif : des éléments de
prévision et de recensement sont déduits des
programmes et des plans

Processus d'action linéaire et synoptique. La
démarche de planification est constituée d'une
suite de séquences qui se succedent dans un
ordre relativement immuable. La planification est
une démarche ponctuelle avec un début et une fin.

- Démarche pro-active : le projet part de
l'identification des ressources, des acteurs
en présence et de I'évaluation des éléments
de contexte

- Cheminement inductif : a partir des
projets, des intéréts, des acteurs en
présence, le projet est collectivement
construit (centralité des technologies
d'assemblages des ressources et de
gestion politique des coalitions)

- Processus d'action itératif et
incrémental. La démarche de projet
organise un va-et-vient constant entre les
phases de définition des objectifs et de
mise en ceuvre et d'évaluation. La
démarche de projet fait de la planification
un processus socio-politique continu.

Nature des plans
et des projets

Action publique formelle a base de plans et
de réglements,

Comprehensive planning : les plans couvrent
I'ensemble du territoire et norment ses
transformations des plus grandes infrastructures a
la plus précise des regles de construction

Hiérarchie des normes strictes : les
opérations ponctuelles doivent observer
strictement les lignes directrices fixées par un plan
d'un rang supérieur. Les rapports entre documents
sont "bouclés" juridiquement.

- Action publique négociée fonctionnant
sur la base de la construction incrémentale
du consensus.

- Les plans mettent I'accent sur des
priorités d'action, sur des secteurs
stratégiques. lls sont indicatifs, ils posent
les termes d'un débat, des négociations,
constituent un "cadre argumentatif" (Mazza)

- Hiérarchie des normes souple : les
grandes intentions stratégiques sont
produites au fur et a mesure de la mise en
ceuvre des opérations ponctuelles. Les
rapports entre documents sont flexibles,
peu codifiés.

Modes de
coordination

Coordination par I'Etat/hiérarchie : la fixation
des regles et I'attribution des crédits assurent la
coordination entre les acteurs des politiques
urbaines.

Réle du leadership politique : doté de sa
|égitimité politique, appuyée sur une rationalité
technico-scientifique, le leader met en ceuvre les
régles.

Combinaison de formes de
coordination : marchés, contrats, sentiment
d'appartenance, communauté, la création
incrémentale du consensus lie les acteurs
entre eux.

- Réle du leadership politique : le réle
intégre les acteurs en structurant leurs
interactions grace a un "policy discourse",
un discours de cadrage mettant en scéne,
les enjeux, le territoire, les intéréts liant les
acteurs. Il veille a la coordination entre les
institutions.

Mode
d'appréhension
de la ville

Fonctionnaliste : |a ville-objet.

La ville est essentiellement définie par ses
espaces internes dont il faut gérer les relations

- Culturaliste / Organiciste : la ville-
acteur, la ville-société.

- La ville est essentiellement définie par
son identité, ses vocations, la qualité de ses
réseaux sociaux, et par ses rapports a
I'altérité territoriale (Etat, autres villes).
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Chapitre 2

Le projet, entre fragmentation et recomposition de I'action

publique urbaine

Le projet est porteur d'une ambivalence fondamentale. D'un coté, il est le fait d'un
acteur, d'un groupe ou d'une institution capable de mettre en ceuvre une intention globale.
Pour une ville, il est vecteur d'affirmation et d'autonomisation vis-a-vis de son environnement,
la marque de son institutionnalisation de la ville comme espace politique et de la constitution
d'une capacité d'action collective. D'un autre coté, le projet est par excellence une forme
d'action interactionniste, dans laquelle la volont¢ de l'acteur, du groupe ou de
l'institutionnalisation mobilisé est en permanence négoci¢e avec son environnement. Les
choix y sont construits dans le cadre de processus incrémentaux mettant a 1'épreuve les
intentions individuelles ou collectives et rendant difficile I'imputation des effets de l'action.
C'est cette ambivalence qui fait du projet un objet propice a un questionnement sur les modes
d'institutionnalisation des villes : une capacité d'action s'y recompose, d'une part, sur la base
de modes d'action publique horizontaux, fragmentés, interactionnistes et empruntant aux
dynamiques de l'action collective et des réseaux mais, d'autre part, ou la régulation politique
et institutionnelle n'est pas absente.

Ainsi, catégorie de la pratique, le projet devient catégorie de 'analyse car il articule
concrétement deux dynamiques de l'action tenues généralement pour contradictoires. La
premiére dynamique est celle de la fragmentation de 1'action publique urbaine en une pluralité
de collectifs de projet, de réseaux dont l'efficacité est liée a leur caractére restreint, a la densité
des interactions qui lient leurs acteurs, voire a l'opacité dans laquelle ils opérent. La deuxiéme
dynamique est celle de I'affirmation des villes comme territoires politiques, notamment grace
a I'émergence d'une capacité de controle et d'intégration politique autour des leaders et des
institutions du gouvernement urbain. Le projet est, pour une part, signe d'entropie,
d'éclatement des logiques de l'action publique urbaine selon des logiques la rapprochant de
l'action collective ; il est aussi une dynamique de reconstruction de ces logiques d'action par
I'émergence d'une capacité a intégrer, a guider des processus d'action. Cette contradiction

propre au projet permet de poser l'hypothése que, loin d'étre contradictoires, ces deux
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dimensions se renforcent réciproquement et que leur interaction définit le contour des
nouvelles formes du gouvernement urbain. Dans cette hypothése, les villes
s'institutionnaliseraient comme territoires politiques et une capacité d'action s'y constituerait a
travers la démultiplication des interactions dans l'action publique et non pas tant, ou
uniquement, a travers I'émergence d'un pouvoir urbain capable de mettre en ordre un systéme
d'acteurs et de le faire agir en fonction d'objectifs prédéfinis. Cette démultiplication des
interactions, loin de décomposer l'espace public urbain, le "constituerait" mais parallélement,
dans ce processus d'institutionnalisation par les interactions, l'institution politique voit son
role transformé mais pas forcément éclipsé. Il importe des lors de voir selon quelles modalités
ce role de l'institution politique se recompose dans les villes, comment un rdle de
coordination, de mise en cohérence émerge, mais de mani¢re différente qu'a 1'échelle, par
exemple, des Etats nationaux.

Dans ce chapitre, les deux facettes du projet —le projet comme figure de 'autonomie et
de pronominalisation d'une part, comme figure de l'interaction et de 1'indétermination d'autre
part- seront successivement considérées. Il sera ensuite possible, dans un troisiéme temps, de

tirer de l'exposé de cette tension la problématique centrale de ce travail.

1. Le projet figure de l'interaction et de I'indétermination

Le projet est une forme d'action dans laquelle la volonté de l'acteur, du groupe ou de
l'institution impliqué est en permanence négocié¢e avec l'environnement. L'élaboration des
intentions qui constituent le projet est forcément un processus daté et situé, tributaire d'un
contexte, d'un état des ressources disponibles a un moment ¢. De méme les conditions de mise
en ceuvre du projet sont déterminées par des variables contextuelles. L'acteur, le groupe ou
l'institution qui construit et met en ceuvre un projet est donc dans un constant rapport
d'interaction, de négociation avec son environnement. Il doit produire des choix tout en
sachant que ces choix devront étre continlment amend¢s, repris en fonction d'un contexte
changeant et incertain. D'une certaine maniere, les choix, les décisions construits dans le cadre
du projet sont par nature "coproduits" par le porteur du projet et son environnement dans le
cadre d'un processus incrémental et interactif. Les produits de la démarche de projet ne
peuvent étre que partiellement déterminés, les termes du projet étant soumis a une constante

reformulation au gré de 1'évolution de I'environnement de 1'action.
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1.1  Le projet et la différenciation des scénes d'action publique

Dans la démarche de projet, la volonté de l'acteur, du groupe, de l'institution ou du
territoire mobilis¢ doit étre négociée avec le contexte de l'action. Le contenu du projet n'est
plus tant déterminé par des intentions abstraites et générales mais également par ce que les
acteurs vont découvrir du contexte interne et externe. Plus, avec le projet, l'enjeu des
politiques territoriales n'est plus tant ou uniquement d'unifier, de redistribuer, d'homogénéiser
des conditions territoriales mais, au contraire, de développer les spécificités des territoires, de
les différencier. Tout ces ¢éléments font donc du projet un vecteur de fragmentation,
d'hétérogénisation voire de dissolution des ambitions classiquement attribuées aux politiques

territoriales.

1.1.1  Un mode d'action contextualisant : le projet est toujours spécifique a un lieu

Le projet est un mode d'action sur mesure. 1l est forcément spécifique a un lieu, a un
collectif d'acteur, a une expérience et en cela, contribue a différencier l'acteur, le groupe ou le
territoire qui le porte de son environnement. Dans le domaine des politiques d'aménagement
et d'urbanisme, la démarche de projet revient a appréhender le territoire comme un isolat
physique, social et économique dont la spécificité est irréductible. L'enjeu de l'intervention
publique n'est plus alors d' "homogénéiser le territoire" mais plutot de I' "hétérogénéiser"'. Ce
dernier n'est plus vu comme un support et un inducteur des rapports sociaux sur lequel il
faudrait intervenir pour réduire des disparités de conditions, il est davantage vu comme sujet
dont les caractéristiques doivent étre renforcées et valorisées par I'action publique. Le projet
est ainsi porteur d'une forte logique de différenciation des politiques territoriales. Celles-ci
sont moins guidées par des objectifs d'égalisation des conditions que par des logiques de
mobilisation et de valorisation de ressources spécifiques.

Ce "contextualisme" a plusieurs types de déclinaisons dans les démarches de projet.
Selon les cas l'accent est mis tantot sur le contexte interne, tantot sur le contexte externe. Dans
la démarche du projet urbain, 'accent est mis sur le contexte interne. La volonté de rompre
avec l'idéologie de la table rase qui caractérisait I'urbanisme fonctionnaliste améne a valoriser
les traces de la ville existante dans le souci de "faire la ville sur la ville", de la "ménager". Le

projet urbain, indique C. Devillers, est "une pensée de la reconnaissance de ce qui est 1a, des

! Padioleau, J.-G., Demesteere, R., "Les démarches stratégiques de planification des villes", Annales de la
recherche urbaine, n°51, 1992, p. 115.
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traces, du substrat"*. Dans le cas des projets de ville et de la planification stratégique, 1'accent
est davantage mis sur le contexte externe. La planification classique, durant les Trente
Glorieuses, tendait a faire de l'environnement extéricur de la ville une variable stable, le
contexte de croissance était réduit a un effet multiplicateur simple garanti par des politiques
nationales keynésiennes soustrayant les villes aux humeurs de la conjoncture économique. A
partir des années 1980, les villes voient leur environnement se transformer fondamentalement.
La crise des industries traditionnelles, l'austérité fiscale imposée par les Etats centraux et les
progrés de la construction européenne déstabilise le contexte d'action des élites urbaines.
Celles-ci sont de plus en plus contraintes de scruter l'environnement pour y identifier des
menaces et des opportunités et en déduire des stratégies de développement. Le théme de la
compétition territoriale fait alors son apparition dans les agendas urbains®. La floraison des
démarches de planification stratégique et des projets de ville* traduit bien cette situation
nouvelle ou les politiques urbaines ne sont plus congues comme des réponses a des besoins
standardisés, normalisés par des administrations centrales mais construites par le
rapprochement des ressources internes de la ville et des opportunités qu'offre l'environnement.

La démarche de projet porte ainsi potentiellement une logique de différenciation des
réponses politiques des territoires correspondant elle-méme a une logique de différenciation
des problémes et des situations territoriales. La multiplication des pratiques de projet dans les
politiques territoriales correspondrait a ce que P. Duran a défini comme le passage d' une
"logique des besoins" a une "logique des problémes". Dans le premier cas, chaque probléme
social peut étre réduit a des besoins universels quantifiables qu'une politique sectorielle peut
satisfaire au moyen d'outils et de ressources standards’. Avec le projet, on sort de cette

conception selon laquelle la réalité sociale peut étre saisie a travers les découpages sectoriels

* . Le "contextualisme" indique encore C. Devillers, est un des "corollaires conceptuels" du projet urbain, in Le
projet urbain, op. cit., p. 12, 13, 15. Le projet urbain, ajoute Bernard Huet, s'inspire du contexte pour "produire
du contexte, a travers des tracés, des découpages". Le projet urbain est une démarche qui revendique un certain
conservatisme qui va a l'encontre de la vulgate éradicatrice que portait le Mouvement moderne. "Pour moi, la
ville est une question de continuité, un probléme de consensus, en tout cas, ce n'est pas un probleéme
d'innovation. Faire la ville n'est pas innovant. Il y a un aspect conservateur dans la ville, au sens le plus noble du
terme, un sens de protection", in "Le projet urbain et I'histoire", art. cit., p. 9.

? . Sallez, A., Vérot, P., "Strategies for cities to face competition in the framework of European integration",
Ekistics, n°350-351, sept.-oct. 1991, pp. 292-298 ; Budd, L., "Territorial competition and Globalisation : Scylla
and Charybdis of European cities", Urban Studies, vol. 35, n°4, 1998, pp; 663-685 ; Jensen-Butler, C., Shachar,
A., van Wersep, J., European Cities in Competition, Avebury, Aldershot, 1997.

4 Bouinot, J., Bermills, B., La gestion stratégique des villes : entre compétition et coopération, Paris, A. Colin,
1995, p. 75.

> . L'archétype de cette logique des besoins est la politique des grilles d'équipement menée par le Ministére de
I'Equipement en France. Les besoins en équipement étaient évalués en fonction de critéres quantitatifs appliqués
a toutes les situations locales. Siun besoin était avéré il était satisfait par une procédure et un produit standard.
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d'une "nomenclature administrative"® pour épouser une "logique des problémes". Les
probléme sociaux ne vont pas de soi, il doivent étre identifiés et formulés a travers le maillage
des interactions qui le définissent : "les problémes sont moins imposés en fonction de
nomenclatures juridiques que vécus a partir du territoire, qu'il s'agisse du développement
local, de l'exclusion, de I'habitat ou de I'environnement. Du méme coup, c'est l'interconnexion
des problémes sociaux qui prend le pas sur la segmentation de I'action, l'interdépendance des
acteurs plus que leur juxtaposition, la multiplicité des acteurs et donc des finalités poursuivies
sur l'unité du pouvoir"’. Avec la multiplication des recours a la démarche de projet, 1'Etat
central tend de moins en moins & déterminer les thémes et les contenus de l'intervention
publique. Les problémes sont construits et pris en charge a I'échelle de leur manifestation : le
territoire, la ville, le quartier, etc.®. Certains auteurs ont tenté de rendre compte de cette
différenciation des politiques territoriales. Duran et Thoenig, dans une analyse centrée sur le
cas frangais, tentent de démontrer que l'intervention des autorités publiques, et notamment de
I'Etat, pour "peser sur la conduite des affaires publiques" se résume désormais a proposer "de
fagon peu coercitive des sceénes d'action plus ou moins durables dans le temps", "destinées a
structurer des modes d'échange et a articuler des positions dans un contexte d'interdépendance

entre des problémes, des acteurs et des intéréts"™.

La mise en place de dispositifs
d'institutionnalisation de I'action collective tels que les contrats, les chartes, les projets, a pour
effet de nourrir la fragmentation de l'action publique et d'accentuer "la différenciation des
scénes ou se construit 1'action publique"".

Dans cette approche, inspirée par le courant frangais de la sociologie des
organisations, le projet est appréhend¢é comme une forme d'action permettant des
recompositions a I'échelle micro des systémes d'actions locaux mais organisant parallelement
la fragmentation de l'action publique et notamment des politiques territoriales de 1'Etat. Cette
perspective donne a voir des réseaux de projet agissant au sein d'univers réduits (ce que Lowi
appelle les "issues areas"'') définissant, dans une grande autonomie, leurs propres objectifs,

normes d'action et identités. Il s'agit a travers la démarche de projet de garantir les conditions

% . Duran, P., "Le partenariat public-privé entre réglementation et régulation", Revue économique et financiére,
n° spécial "partenariats public-privé" et développement territorial”, 1995, p. 270.

T Duran, P., "Les non-dits de I'évaluation”, in Timsit, G., Claisse, A., Belloubet-Frier, N. (dir.), Les
administrations qui changent. Innovations techniques ou nouvelles logiques, Paris, PUF, 1996, p. 168.

¥ . Béhar, D., Estébe, P., "L'Etat peut-il avoir un projet pour le territoire ?", Les Annales de la recherche urbaine,
n°82, 1999.

° . Duran, P., Thoenig, J.-C., "L'Etat et la gestion publique territoriale", Revue francaise de science politique, vol.
46-4, 1996, pp. 600-601.

10 Ibid., p. 606.
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d'une efficacité de l'action publique en l'organisant sur de territoires restreints, autour de
problémes et d'objectifs bien circonscrits et de systémes d'acteurs réduits. Des procédures de
construction collective des problémes doivent permettre une appropriation par chacun des
acteurs de ces problémes, 'action par objectifs doit permettre d'articuler les interventions des
différents acteurs et de conférer un horizon temporel bien identifiable a l'action. Dans la
démarche de projet, l'attention portée a la qualité des processus, a leur capacité de générer une
cohésion des systémes d'acteurs est aussi importante que l'attention portée aux objectifs.
Néanmoins, cette attention portée a la qualit¢ des micro-processus de projet, a
l'institutionnalisation de l'action collective a pour corollaire, selon Duran et Thoenig, la
fragmentation et la différenciation de l'action publique davantage que sa recomposition'?,
différenciation des politiques d'un territoire a l'autre mais également au sein du méme
territoire. Le projet participe d'un processus d'entropie qui rend illusoire la recomposition
d'une capacité d'intégration politique a des échelles plus vastes, celle de la ville par exemple.
Si recomposition il y a, elle est circonscrite a I'échelle des périmétres d'interaction entre les
acteurs”. Le projet n'a des effets intégrateurs qu'a I'échelle des systémes d'action concrets'. 11

ne participe pas d'une dynamique plus globale d'intégration et d'institutionnalisation.

1.1.2 La centralité de I'enjeu des ressources

Le projet est un mode d'action correspondant a une période de rareté des ressources.
Ceci a deux types de conséquences dans le domaine des politiques urbaines et territoriales.

D'une part, la raréfaction des ressources qui jusque-la étaient fournies par des tiers,

""" Lowi, T., "American Business, Public Policy, Case Studies, and Political Theory", World Politics, 16 (4),
juillet, 1964, pp. 677-715.

"2 La recomposition d'ordres sociaux ne fait de toute fagon pas partie des préoccupations théoriques de cette
tradition de sociologie des organisations. Pour Olivier Borraz, "la notion méme de recomposition préte a
confusion dans la mesure ou elle postule un ordre antérieur et possiblement un ordre ultérieur". La réalité de
I'action publique impose de considérer avant tout "les décalages, les dissonances et les incongruités comme étant
la régle au sein des secteurs et des systémes d'action publique", "les moments d'alignements", de mise en
cohérence étant, eux, "toujours contingents et temporaires" et constituant 1'exception, in Borraz, O., "Pour une
sociologie des dynamiques de l'action publique locale", in Balme, R., Faure, A., Mabileau, A. (dir.), Les
nouvelles politiques locales. Dynamiques de l'action publique, Paris, Presses de Sciences Po, 1999, p. 81 et 77.

B Clest ce qu'indique trés clairement J.-P. Gaudin pour qui les arénes de négociation qui se structurent autour
des démarches de projet ne structurent bien souvent que des mini-représentations catégorielles et
professionnelles et participent donc a des recompositions de 'action publique urbaine qui ne dépassent pas le
cadre limité des systémes d'action, in "Politiques urbaines et négociations territoriales. Quelle 1égitimité pour les
réseaux de politiques publiques ?", Revue frangaise de science politique, 45 (1), février 1995, pp. 31-56.

'* Thoenig, J.-C., "La gestion systémique de la sécurité publique", Revue francaise de sociologie, XXXV, 1994,
pp- 357-392. "L'approche organisationnelle, indique E. Friedberg, traite en fait de la construction et du maintien
d'ordres locaux qui assurent la régulation des comportements et l'intégration des stratégies divergentes, sinon
conflictuelles, des acteurs concernés. Ces ordres sont limités. Leur ressort et leur extension sont fluctuants : la
participation des acteurs varie, et les 'limites' du systéme d'acteurs concret pertinent s'étendent ou au contraire se
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essentiellement I'Etat, s'accompagne d'une injonction faite aux acteurs territoriaux, par les
niveaux supérieurs, régionaux, étatiques ou européens, a mobiliser des ressources proprement
locales. On voit la encore apparaitre un facteur de différenciation et de fragmentation des
politiques territoriales. D'autre part, la mobilisation des ressources locales étant devenue un
enjeu central, auquel est suspendue l'allocation de ressources extérieures, la mobilisation et

'articulation des ressources tend a déterminer la discussion sur les fins.

L'injonction a la mobilisation des ressources internes

La figure du projet est "liée au temps de rareté : les ressources disponibles de tous
ordres deviennent rares et problématiques. Comment mieux gérer cette rareté et éviter qu'elle
nous asservisse" se demande J.-P. Boutinet". La naissance de la planification stratégique aux
Etats-Unis est contemporaine d'un tarissement des subventions fédérales aux villes' ; les
projets de ville et d'agglomération sont une réponse a une compétition accrue entre villes ; la
Politique de la Ville est une des dimensions du redimensionnement du welfare. La
mobilisation des ressources devient donc une dimension essentielle du processus de
construction des politiques urbaines. Les politiques territoriales ne sont plus seulement
financées ou entreprises sur la base d'une prise en compte de critéres objectifs de
déséquilibres territoriaux. Le principe de l'allocation de ressources sur la base d'une logique
de péréquation et de redistribution est de plus en concurrencé par un principe qui soumet
l'allocation de ressources a la mobilisation et a l'articulation préalables de ressources
proprement locales. Un principe de mobilisation vient ainsi suppléer un principe d'allocation
dans les politiques territoriales de I'Union Européenne mais aussi des Etats frangais et italien.
Tout se passe comme si le projet était la forme d'action correspondant a des stratégies du
territoire des Etats reléguant 1'enjeu de la redistribution au second plan au profit de I'enjeu de

la compétitivité.

rétrécissent au gré des circonstances”, in Le pouvoir et la régle. Dynamiques de l'action organisée, Paris, Seuil,
2°¢éd., 1997, p. 187-188.

'3 Boutinet, J.-P., "Du projet-objet au projet-méthode : destinée d'un concept nomade", préface a Vassilef, J., La
pédagogie du projet en formation, Lyon, Chronique sociale, 4° éd., 1997, p. 9.

' Gottdiener, M., "Crisis theory and state —financed capital : the new conjoncture in the USA", International
Journal of Urban and Regional Research, vol. 14, n°3, 1990, pp. 383-404 ; Gottdiener, M., "Retrospect and
prospect in urban crisis theory”, in M. Gottdiener (ed.), Cities in Stress : a New Look at the Urban Crisis,
Beverly Hills, CA, Sage, 1986, pp. 277-291 ; Fainstein, S., Fainstein, N., "The ambivalent State : economic
development policy in the US federal system under Reagan administration", Urban Affairs Quaterly, vol. 25,
n°1, sept. 1989, pp.41-62.
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C'est le constat que I'on peut faire a la lecture de certaines analyses néo-marxistes et
régulationnistes des politiques urbaines et territoriales'’. A la lumiére de ces travaux, la
généralisation des démarches de projet correspondrait a une transformation de l'action
publique urbaine commandé¢ par des mutations du systéme productif, elles-mémes relayées
par les politiques néo-libérales des Etats. Les politiques urbaines et régionales redistributives
correspondaient a une phase historique ou le Capital, relativement statique, requérait l'appui
de I'Etat et de ses dispositifs de redistribution pour constituer des espaces nationaux
homogenes et stables permettant d'écouler des productions standardisées. Les politiques
urbaines étaient des politiques de la demande reflétant le compromis keynesiano-fordiste de
l'aprés-guerre. Les ressources nécessaires au développement des villes étaient essentiellement
détenues et distribuées par les Etats centraux sur la base de critéres objectifs (population,
niveau d'équipement et de développement, etc.). Par contraste, I'émergence des projets
correspondrait a I'abandon des politiques de la demande et la conversion des administrations
centrales et locales a une stratégie de l'offre'®. La pression exercée par les systemes de
redistribution sur les finances publiques et sur les entreprises, la plus grande mobilité du
capital ont entrainé la rupture du compromis keynesiano-fordiste. Les conditions de la
croissance sont davantage attendues de la capacit¢ des entreprises a accroitre leur
compétitivité que de l'acces de classes toujours plus nombreuses de la population a la
consommation'. Deés lors, les Etats, mais également les territoires, doivent générer les
conditions de la compétitivité des entreprises.

Toujours selon ces approches néo-marxistes et régulationnistes, l'apparition de
nouveaux systemes d'organisation de la production autour du principe de la "spécialisation
flexible" mettrait les territoires locaux, et notamment les villes, en premiere ligne face aux
nouvelles exigences de l'économie et expliquerait I'émergence de politiques urbaines pro-

actives. Face a des marchés changeants et hyper-concurrentiels, des demandes de plus en plus

"7 Nous nous appuyons ici essentiellement sur les travaux de David Harvey et Bob Jessop : Harvey, D., "From
managerialism to entrepreneurialism : the transformation in urban governance in late capitalism", Geografiska
Annaler, 71B (1), 1989, pp. 3-17; The Condition of Postmodernity, op. cit. ; Jessop, B., "The Regulation
approach, governance and Post-fordism : alternative perspectives on economic and political change ?", Economy
and Society, vol. 24, n°3, august 1995, pp. 307-333 ; "Post-Fordism and the State", in Amin, A. (ed.), Post-
fordism. A reader, Oxford, Blackwell, 1994.

'8 Bob Jessop parle lui du passage d'un "Keynesian Welfare State" a un "Schumpeterian Workfare State", in
"Towards a Schumpeterian Workfare State ? Preliminary remarks on Post-Fordist political economy", Studies in
political economy, 40, spring 1993, pp. 7-39.

' . David Harvey parle de remplacement d'une "rationalité sociale" —forme d'organisation sociale dans laquelle
les institutions politiques sont légitimées a mettre en ceuvre les conditions de la justice sociale- par une
"rationalité¢ de marché" dans laquelle le marché est vu comme une forme pure d'organisation sociale rationnelle,
vecteur de justice sociale. Cf. Harvey, D., "Social justice, postmodernism and the city", International Journal of
Urban and Regional Research, 16, 1992.
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différenciées, la "spécialisation flexible"?’
9

organiserait la production autour de réseaux de
petites unités intégrées, spécialisées conférant aux firmes une meilleure réactivité. Cette
nouvelle organisation de la production trouverait dans les villes ou les régions d'industrie
diffuse ses lieux d'épanouissement. La proximité spatiale entre firmes, entre une entreprise et
ses filiales et/ou ses sous-traitants est redécouverte comme moyen de réduire les colts
d'échange d'information et les colts de transaction®', de mutualiser les risques liés a certains
investissements. La proximité avec des marchés de consommation de plus en plus segmentés
et mouvants et avec les secteurs de la recherche-innovation permet aux firmes de réagir plus
rapidement aux évolutions de la demande et des technologies. Cependant, la nécessité d'étre
localisé dans un environnement offrant un niveau maximum de services et un acces aux flux
d'informations, incitent les plus grandes entreprises a ne privilégier qu'un nombre restreint de
lieux d'implantation®. Ces licux, ce sont les plus grandes métropoles du monde, celles qui
sont capables d'offrir aux entreprises ce que Pierre Veltz appelle une "assurance flexibilité"*,
ou bien encore les districts industriels.

Dés lors, villes et territoires se retrouvent en premicre ligne pour organiser les
conditions de la compétitivité économique. Ils s'opposent dans une compétition féroce pour
obtenir les implantations d'activités et attirer les classes sociales solvables alors que,
parallélement, la manne des transferts étatiques tend a se tarir*. Autrement dit, les villes
doivent faire davantage que ce qui leur était demandé durant la période fordiste avec des
ressources qu'elles doivent mobiliser elles-mémes.

Les projets sont la résultante de cette situation nouvelle. Les projets de villes, les
démarches de planification stratégique voient les élites économiques et politiques locales

s'associer pour combiner leurs ressources et produire des politiques de l'offre. Les projets

urbains et les grandes opérations de renouvellement urbain de prestige sont privilégiés pour

0 Cette notion, trés associée a celle de post-fordisme, désigne des systémes productifs marqués par une
accélération du rythme des évolutions technologiques, une accélération du rythme des évolutions de la demande
et une grande diversification de cette demande. Ce nouveau contexte exige une faculté d'ajustement rapide aux
changements de la demande en termes de capacité d'é¢laboration de nouveaux produits et d'adaptation des chaines
productives qui elles méme favorise les réseaux de PME flexibles, a la fois sensibles aux modifications de leur
environnement et d'adapter rapidement leur production. La spécialisation flexible tend aussi a faire des contextes
sociaux locaux et de la proximité géographique des facteurs essentiels de performance et de développement
économique. Cf. aussi Scott, A.J., "Flexible Production Systems and Regional Development : the Rise of New
Industrial Spaces in North America and Western Europe", International Journal of Urban and Regional
Research, 12/2, 1988, p.171-186.

! Benko, G., Lipietz A. (dir.), Les régions qui gagnent. Districts et réseaux : les nouveaux paradigmes de la
geéographie économique, Paris, PUF, 1992.

2 Sassen, S., The global city, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1991 ; Amin, A., Thrift, N. (eds),
Globalisation, Institutions and Regional Development in Europe, Oxford, Oxford University Press, 1994.

2 Veltz, P., Mondialisation, villes et territoires, Paris, PUF, 1994.
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créer une attractivité internationale au détriment des politiques en faveur des quartiers en
difficulté”. Dans un contexte de rareté des ressources, les démarches de projet instituent une
gestion différenciée des espaces urbains® et un abandon de l'objectif de redistribution. Le
projet urbain s'attache a différencier les espaces de la ville et & valoriser ceux qui sont
préalablement dotés de valeurs par le marché”’. Dans une lecture néo-marxiste, on pourrait
dire, en simplifiant grossiérement, que dans un contexte d'économie nationale relativement
fermée, ou les territoires ne sont pas en compétition entre eux et dans un contexte
d'urbanisation extensive, le plan régule la croissance économique et redistribue la production
de la valeur urbaine sur tout le territoire de la ville, alors que, dans un contexte associant
rareté des ressources, compétition entre les territoires et urbanisation intensive, le projet
identifie des pdles potentiels de croissance et de valorisation fonciere dans la ville et y
développe des politiques de 1'offre pour stimuler la croissance®. Pour ce faire, le projet met en
ceuvre des outils de mobilisation permettant d'associer des acteurs et des ressources publics et
privés et peut préfigurer la constitution de coalitions de croissance dans les villes
européennes, a I'image de ce qui s'est développé dans les villes américaines™.

Enfin, le projet doit étre relié¢ aux transformations idéologiques qui accompagnent les
mutations des systémes productifs et des rapports entre 1'Etat et le marché. Le projet est
tributaire d'une tendance commune a toutes les politiques "post-modernes" et qui consiste a
disjoindre les expériences des individus et des territoires. La démarche de projet est porteuse
d'une éthique de la responsabilisation individuelle, d'un discours valorisant la possibilité

offerte a tous les individus et tous les territoires de faire évoluer leur situation par une

24 Pickvance, C., Préteceille, E. (eds), State Restructuring and Local Power, Londres, Pinter, 1991.

** | Fainstein, S., Fainstein, N. (eds.), Restructuring the city. The political economy of urban redevelopment, New
York, Longman, 1986 ; Fainstein, S., "The changing world economy and urban restructuring”, Urban Affairs
Review, n°37, 1991, pp. 31-47.

*® Merryfield, A., Swyngedouw, E. (eds), The Urbanization of Injustice, New York, New York University
Press, 1997 ; Fainstein, S., Gordon, 1., Harloe, M., Divided Cities, London, Blackwell, 1992.

*" . Dans leur analyse de la vogue des grands projets urbains en Italie dans les années 1980, Dente et al.
Indiquent que l'intervention sur la ville revét de plus en plus la forme d'une intervention sur des portions précises
du territoire, in Metropoli per progetti : attori e processi di trasformazione urbana a Firenze, Torino, Milano,
Bologna, Il Mulino, 1990. De plus, ces projets ont des caractéristiques communes : ils concernent des espaces
déja batis et correspondent le plus souvent a des projets de réseaux de transports, d'ensembles immobiliers
tertiaires ou a des équipements de loisirs et de communication. La place du logement y est le plus souvent
réduite. Ils sont souvent ¢laborés et mis en ceuvre en marge des documents et procédures classiques de
planification. Des structures et des documents ad hoc (les Varianti ad hoc) sont mis en place pour les mener a
bien. Une autre nouveauté de ces projets réside dans 'apparition des grands groupes industriels et financiers dans
le systéme de portage et de financement des projets.

¥ Indovina, F., "La citta possibile", in Indovina, F. (dir.), La citta del fine millenio, op. cit.

¥ Logan, J.R., Molotch, H.L., Urban Fortunes : the Political Economy of Place, Berkeley, University of
California Press, 1987.
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mobilisation de leurs ressources propres™. Le sort d'un territoire n'est plus expliqué par une
dissymétrie de ressources par rapport a d'autres territoires mais par un défaut de mobilisation
au sein du territoire lui-méme’'. De ce nouveau paradigme découlent des politiques basées
davantage sur des logiques de mobilisation des ressources internes que sur des logiques
d'allocation de ressources externes.

Ces théories néo-marxistes et régulationnistes comportent de nombreux défauts. Elles
sont trés marquées par les contextes anglo-saxons qui, pour la plupart, leur ont donné
naissance. Elles proceédent a deux types de simplifications. D'une part, l'instance politique ne
semble avoir pour fonction que de ratifier et d'accompagner le changement des changements
des rapports entre économie et territoire. Par le projet, le politique ne fait que conforter des
logiques ponctuelles de valorisation qui tendent, a terme, a accélérer le processus de
dualisation urbaine. Or, on peut penser, qua l'inverse, le projet vise a réorganiser des
solidarités et a réintroduire une vision globale dans les politiques urbaines. D'autre part, le
rapport de 1'économie au territoire est simplifié¢ a 1'extréme et contamine d'ailleurs les rapports
que les autres acteurs ou groupes (élus, groupes sociaux) peuvent entretenir avec le territoire :
celui-ci est une commodité avec laquelle ces différents groupes et acteurs n'entretiennent
qu'un rapport instrumental. Or, les projets urbains ou les projets de ville peuvent étre
l'occasion de réactualiser des liens entre différents types d'acteurs et de réactiver des identités.

Ces approches ont toutefois le mérite de mettre l'accent sur la raréfaction des
ressources fournies par les Etats et sur les pressions qui s'exercent sur les territoires pour qu'ils
mobilisent leurs ressources propres. Elles permettent aussi d'expliquer ce passage d'un
paradigme de l'allocation a un paradigme de mobilisation dans I'explication et le traitement
des disparités territoriales.

Le projet ou le dialogue permanent entre ressources et choix

Le fait que les villes puissent de moins en moins compter sur le transfert
inconditionnel de ressources étatiques a aussi un effet de différenciation des contenus mémes
des projets. Les politiques urbaines des Trente Glorieuses ont pu étre mises en ceuvre dans un

contexte d'abondance et de concentration des ressources. La faisabilité du projet dépendait

3% On retrouve cette idée dans l'analyse de la "Cité par projets" in Boltanski, L., Chiapello, E., Le nouvel esprit
du capitalisme, Paris, Gallimard, 1999. Dans ce registre nouveau de justification, l'exclusion n'est pas expliquée
comme résultant d'une disparité initiale de ressources mais comme résultant d'une absence d'enthousiasme a
activer ces ressources a les combiner a celles d'autres acteurs sociaux dans le cadre de projets.

! Deakin et Edwards ont bien mis en évidence, dans le cas anglais, comment les politiques urbaines de 1'ére
thatchérienne étaient inspirées par un cadre idéologique qui appréhende l'intervention publique et les
programmes redistributifs dans les inner cities comme relevant du pathologique, qui valorise l'initiative, la
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essentiellement de sa conformité technique aux standards établis par les administrations
centrales. La définition du contenu du projet précédait la recherche des ressources nécessaires
a sa mise en ceuvre. Plus, les acteurs qui concevaient le projet avaient de fortes chances,
notamment dans le cas francais d'étre aussi ceux qui le finangaient, ce qui avait pour effet de
simplifier et d'uniformiser les processus de production et les contenus des politiques urbaines.

Cette situation a changg : les ressources se sont raréfiées et dispersées. Désormais, le
repérage et la combinaison des ressources, d'une part, et la conception du projet, d'autre part,
sont deux processus paralleles qui interagissent entre eux. Le contenu du projet est de plus en
plus tributaire des conditions dans lesquels se produira l'assemblage des ressources et se
stabiliseront les échanges entre les détenteurs de ressources. Par ailleurs, du fait que la
conception et la mise en ceuvre des projets est un processus nécessairement inscrit dans des
temporalités longues, la validité des objectifs de ces projets est largement suspendue a
I'évolution des situations et des contextes de l'action et donc d'un stock de ressources. "Les
finalités et les objectifs stratégiques, comme l'indique P. Duran, ne peuvent plus étre pensés

comme exogeénes aux univers concrets qui auront a charge de les opérationnaliser*

, et aux
stocks de ressources disponibles, serions-nous tentés d'ajouter.

Luigi Bobbio® définit les politiques territoriales comme des "processus d'assemblage"
de deux types de composantes : les acteurs et les ressources. Ces processus sont, par essence,
inscrits dans des temporalités longues, ce qui les expose aux mutations des réseaux d'acteurs
impliqués, aux évolutions du stock des ressources disponibles et a la transformation des

conditions économiques, toutes choses qui nécessitent un amendement permanent des choix

opérés. L'enjeu des ressources, de leur disponibilité variable, voire de leur production au cours

responsabilisation individuelles, les logiques de marché comme leviers d'un régénération des quartiers en
difficulté, in Deakin, N., Edwards, J., The Enterprise Culture and the Inner City, Londres, Routledge, 1993.

32 Duran, P., Penser l'action publique, Paris, LGDJ, 1999, p. 43. Et Patrice Duran d'illustrer son propos en
recourant a la métaphore d'Ulysse et les sirénes, d'apres Jon Elster (Elster, J., Ulysses and the Sirens, Cambridge,
Cambridge University Press, 1982. La métaphore est traduite et résumée par Duran, op. cit. , p. 43.), ou I'on voit
qu'un raisonnement d'action partant des ressources disponibles produit un résultat bien meilleur qu'un
raisonnement centré sur les finalités : "s'il désire fortement écouter le chant tant vanté des sirénes, [Ulysse] ne
veut pas mourir, ce a quoi il est irrémédiablement condamné s'il l'entend. Les finalités étant par nature
incommensurables, leur seule discussion ne peut permettre d'énoncer un choix rationnel qui constitue une
solution a son probléme. Par contre, c'est en déplagant le raisonnement des finalités vers la situation qui est la
sienne qu'Ulysse réussira a trouver comment les intégrer malgré leur caractére divergent. Grace a la cire dont il
dispose sur le bateau, il pourra boucher les oreilles des rameurs, et ainsi, apres s'étre fait attaché au mat, il pourra
entendre le chant des sirénes sans que ses marins puissent répondre a ses appels lorsqu'il leur criera de le
détacher. Ainsi, aura-t-il pu écouter le chant des sirénes sans pour autant mourir ; la combinaison des moyens
disponibles s'est révélée supérieure a un raisonnement qui serait demeuré centré sur 1'examen des finalités. Ceci
contredit une vision tenace selon laquelle les valeurs sont des principes a l'aune desquels on choisit les buts
opérationnels".
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et par le processus d'action, est donc essentiel dans la conduite des politiques publiques. On

peut, a la suite de Bobbio, distinguer quatre types de ressources qui sont a la fois injectées et

produites dans le processus de projet :

les ressources juridiques : les compétences et les droits que certains acteurs ou
institutions disposent du fait de dispositions légales. On peut donner I'exemple du
droit de consultation ou de veto dont dispose une institution dans un dispositif de
planification,

les ressources cognitives : les informations, savoir-faire, capacités d'expertise qui
permettent a un acteur, un groupe ou une institution de définir le probléme,
d'influencer le contenu du projet,

les ressources financieres : celles-ci sont de plus en plus dispersées du fait de la
crise fiscale qui frappe les autorités publiques; il est donc rare que les projets ne
mobilisent qu'une seule source de financements,

les ressources politiques ou de consensus : la capacité de mobiliser le consensus,
de légitimer des acteurs ou des initiatives. Ces ressources également tendent a étre
de plus en plus dispersées. Un systéme ou des grands partis de masse sont capables
de mobiliser le consensus au sein de groupes sociaux correspond a une situation de
concentration des ressources politiques. La période actuelle, marquée notamment
par la crise des partis politiques, est au contraire caractéris¢é par une forte

dispersion des ressources politiques.

Pour Bobbio, dans ce contexte nécessairement incertain marqué par la variété et la

dispersion des ressources nécessaires au projet, "progettare”" ce n'est pas seulement, comme

on l'entend trop souvent, préfigurer un état futur des choses puis recenser et rassembler les

ressources nécessaires a la réalisation de cet état souhaitable dans le cadre d'un cheminement

linéaire. C'est aussi et surtout "ouvrir un processus"** dont les dynamiques et le résultat ne

sont que partiellement prévisibles et controlables, parce que les dispositifs de projet sont

essentiellement des processus d'échange et d'articulation de ressources entre une pluralité

d'acteurs. Cet assemblage de ressources se fait dans le cadre d'un processus interactif toujours

partiellement indéterminé. Il est difficile de prévoir a l'avance quelle ressource "attirera"

l'autre, quel détenteur de ressources prendra le pas sur les autres dans ce type de processus.

3 Bobbio, L., La democrazia non abita a Gordio. Studio sui processi decisionali politico-amministrativi,
Milano, Franco Angeli, 1996, cf. notamment le chapitre III "Attori et risorse negli interventi di trasformazione
territoriale", p. 64 et s.

* Ibid., p. 67.
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Ceci peut avoir des conséquences importantes sur 1'évolution du contenu méme du projet.
L'enjeu de la faisabilité devient également central : la faisabilité définit en grande partie le
bon projet et relégue au second plan I'enjeu de la souhaitabilité.

L'importance prise par I'enjeu de la mobilisation et l'articulation des ressources fait
donc du projet un processus qui n'est que partiellement prévisible et maitrisable. La dispersion
des ressources, la multiplication des acteurs porteurs de ces ressources rendent les processus
de projet difficilement contrdlable par un acteur ou une institution politique et en font un

mode d'action vecteur de différenciation et de fragmentation de 1'action publique urbaine.

1.1.3 La construction des connaissances dans et pour I'action

Une logique d'action gouvernée par la "dynamique des problemes’

La mise en ceuvre de démarche de projet correspond a une situation de dispersion des
ressources cognitives dans laquelle aucun acteur ne détient le monopole de la capacité a
interpréter et qualifier les problémes urbains. Ceux-ci semblent en outre échapper a tout
explication mono-causale. Les probleémes auxquels les acteurs urbains ont affaire ne sont plus
donnés mais a construire, ils ne sont plus prédéfinis et imposés par les instances étatiques
mais procédent des situations locales. Il s'agit alors de reconstituer la matrice des interactions
qui structurent ces problémes afin de définir des objectifs d'action et le dispositif institutionnel
destiné a les gérer”. Les problémes de l'action urbaine sont donc de moins en moins
déterminés par des découpages et des problématiques sinon universelles au moins nationales,
ils développent au contraire leur propre dynamique a I'échelle des systémes d'acteurs
urbains’.

Dans ce contexte d'incertitude, le projet permet de construire les problémes en
organisant des échanges de ressources cognitives. Mieux, le processus de projet lui-méme est
l'occasion d'une production de nouvelles connaissances. La confrontation des points de vue et
des représentations donne lieu a des controverses génératrices de nouvelles définitions du
probléme, qui vont elles-mémes engendrer des transformations des représentations des
acteurs’’. Dans les processus de projet, les connaissances ne se construisent pas uniquement
pour l'action et préalablement a celle-ci mais également dans l'action. C'est ce qui, pour F.

Fratini, distingue les démarches de planification stratégique de la planification urbaine

> Duran, P., Thoenig, J.-C., "L'Etat et la gestion publique territoriale", Revue francaise de science politique,
vol. 46-4, aoit 1996.

® Borraz, O., "Pour une sociologie des dynamiques de I'action publique locale", in Balme, R., Faure, A.,
Mabileau A. (dir.), Les nouvelles politiques locales. Dynamiques de l'action publique, Paris, Presses de Sciences
Po, 1999, p. 85.
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classique. "Il ne s'agit pas de reproposer le précepte de l'urbanisme 'classique' qui postule la
nécessité d' 'examiner avant de planifier', il s'agit plutot de planifier en examinant"**.

La production de connaissance est continue dans le processus de projet, encastrée dans
les interactions concrétes, les échanges de ressources, les controverses et les conflits entre les
parties prenantes au projet. C'est un élément de plus qui fait du projet un mode d'action
contextualisant et différenciant et peu contrdlable par un seul acteur ou une seule institution.
La construction des problémes, des connaissances et donc du contenu du projet est toujours
relatif & un contexte local, a un systéme d'acteurs, a la nature des interactions qui les unissent.
Les ressources cognitives sont dispersées et le processus de projet, lui-méme, est producteur
de nouvelles connaissances. Les objectifs initiaux sont ainsi toujours relatifs, suspendus a
I'évolution du stock de connaissances sur le territoire.

Une production localisée des connaissances pour l'action

Dans la démarche de projet, la connaissance pour l'action est produite dans l'action
elle-méme, dans le cadre des univers concrets qui assurent la mise en ceuvre du projet. Les
fronticres entre les phases de conception, d'élaboration d'une part, et d'exécution et de mise en
ceuvre d'autre part, deviennent de plus en plus poreuses. La connaissance la plus valorisée est
ici la connaissance contextuelle produite dans les interactions au détriment des connaissances
génériques abstraites produites par les institutions de cogitation™.

En cela, le projet emprunte aux formes organisationnelles et aux dispositifs de
production de la connaissance qui se sont développés dans la sphére productive®. Dans les
formes d'organisation typiques de I'ére fordiste, les connaissances sont ce que P. Veltz appelle
des "ressources génériques", autrement dit a-contextuelles et universellement transférables, ce

sont des inputs isolables et relativement "exogéne a l'activité économique". Ces connaissances

37 Callon, M, Lascoumes, P., Barthe, Y., Agir dans un monde incertain, Paris, Le Seuil, 2001.

% Fratini, F., "Cinque ingredienti di fondo per l'approccio strategico alla pianificazione", Territorio, n°5, 1997,
p. 108.

*% _Nous reprenons cette distinction entre instances de cogitation et instances d'interaction d'Aron Wildavsky, in
Speaking truth to power. The art and craft of policy analysis, London, McMillan, 1980.

%" En effet, les travaux d'économie politique et de sociologie économique ont bien montré que la sphére
productive et la sphére ont a relever des défis organisationnels qui présentent de fortes similitudes. Dans les deux
champs, pour mieux faire face a des situations et a des demandes différenciées, on privilégie l'externalisation, la
spécialisation d'entités autonomes centrées sur leur activité propre, on délégue la production des connaissances
pour l'action et du sens de l'action aux échelons décentralisés, a des réseaux de projet. L'exemple classique des
démarches de projet dans l'industrie est l'expérience de la conception de la Renault Twingo, relatée par C.
Midler, L'auto qui n'existait pas. Management des projets et transformation de l'entreprise, Paris, Inter-Editions,
1993 ; "Organiser la création : 1'exemple du projet Twingo", in Prost, R. (dir.), Concevoir, inventer, creer, Paris,
L'Harmattan, 1993.
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sont "majoritairement cristallisé dans les machines"*'

et non pas dans les relations entre les
hommes. De la méme manicre, dans les politiques urbaines des Trente Glorieuses, le savoir
mobilisé est un savoir homogene, répondant a des besoins et des problémes standardisés et
décliné de maniére uniforme dans les différents contextes locaux. Le post-fordisme valorise
davantage les connaissances informelles, les savoirs tacitement partagés, imbriqués dans
I'expérience et dans les interactions entre les opérateurs, difficilement normalisables et
transférables. Aujourd'hui, les firmes ne peuvent plus se contenter d'un savoir décontextualisé,
produit en interne par des centres de recherches pour accroitre leur productivité. Le savoir est
davantage contextuel, il réside et circule dans les réseaux internes et extérieurs a la firme. On
y a acceés en s'inscrivant dans des réseaux. De la méme manicre, les administrations ne
peuvent se contenter de leur propre expertise pour agir mais doivent activer des réseaux
internes et externes de connaissances”. De la méme manicre, dans la démarche de projet, le
travail concret des opérateurs de terrain est vu comme un processus producteur de
connaissances. Dans la vulgate du projet, la connaissance des "cogitateurs" doit donc interagir
avec celle des "metteurs en ceuvre". Le travail d'un chef de projet est alors de combiner ces
connaissances pour produire, dans l'interaction, les choix optimaux.

Cette valorisation des univers concrets de la mise en ceuvre, des contextes locaux
d'opérationnalisation des projets comme lieux de production des problémes, des enjeux et des
connaissances pour l'action contribue, 1a encore, a faire du projet une dynamique
d'hétérogénéisation, de différenciation et de fragmentation de I'action publique urbaine.
Production des connaissances et constitution des réseaux de projet

La production continue de connaissances dans le processus de projet ne vise pas
uniquement a accumuler des ressources cognitives, elle sert aussi a constituer des ressources
organisationnelles et relationnelles, autrement dit a constituer et pérenniser des réseaux

d'acteurs. L'importance accordée au diagnostic dans la démarche de projet est significative de

1 Veltz, P., op. cit., p. 191. P. Veltz utilise 'image du pipe-line pour décrire "le caractére & la fois internalisé et
linéaire du schéma traditionnel d'innovation, qui part du laboratoire, puis redescend vers les bureaux d'études, les
bureaux de méthodes qui congoivent les processus adaptés aux nouveaux produits, et les fabricants qui se
contentent de fabriquer" (ibid., p. 192).

2 Les travaux sur les districts industriels, notamment ceux de Rullani ou de Piore, ont bien montré comment les
fonctionnements de districts remettaient en cause un des aspects majeurs du fordisme et de la production
taylorienne de masse : la réduction du travail a 'opération. Les districts tirent leur compétitivité et leur flexibilité
d'une capacité organisationnelle et sociologique a revaloriser le travail comme ceuvre, comme processus ouvert
et relationnel générateur de connaissances, dans lequel les opérateurs font émerger des problémes et participent a
la construction des solutions. Rullani, E., "Dal fordismo realizzato al postfordismo possibile : la difficile
transizione", in Rullani, E., Romano, L. (a cura di), I/ postfordismo, Milano, Etas, 1998 ; Piore, M., "L'opera, il
lavoro, 1'azione : l'esperienza all'opera in un sistema di produzione flessibile", in Pyke, F., Becattini, G.,
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ce point de vue. La littérature consacrée aux méthodologies de projet est trés prolixe sur le
role instituant du diagnostic : celui-ci "n'est pas orienté uniquement vers la compréhension des
problémes posés, mais également vers l'identification et la mobilisation des capacités d'action.
[...] Il s'agit non seulement de progresser dans la compréhension des situations
problématiques de maniere a dépasser, transformer le point de vue initial des acteurs engagés,
mais également d'examiner comment, ensemble, du lieu de leurs compétences et de leurs
responsabilités respectives, ils peuvent contribuer a les modifier"*.

Le diagnostic contribue également a garantir la cohésion des systémes d'acteurs sur
toute la durée du processus de projet. La doctrine de la Politique de la Ville invite ainsi a
"faire du diagnostic le support de l'apprentissage de la coopération entre les acteurs"*."Il n'est
pas possible de trouver des compromis entre les intéréts en présence, de rapprocher les
champs de préoccupation, si les acteurs ne partagent pas une représentation des problémes et
une conception commune de l'action et si I'on ne parvient pas a ajuster leurs modes

d'intervention, si ne se constitue pas une culture collective"®

. La production collective de
connaissances dans le processus de projet a pour vocation de créer une culture, une identité
commune aux acteurs impliqués et de différencier un réseau de son environnement. Le théme
omniprésent du "projet partagé" dans les discours accompagnant les politiques de
régénération urbaine et les dispositifs de planification stratégique renvoie a une dimension
essentielle de la démarche du projet : la constitution de réseaux d'acteurs et d'une capacité
d'action pérenne. Un réseau de projet agit sur les conditions de faisabilité de son projet en
agissant avant tout sur sa structuration interne et sur les liens qui unissent ses membres. Et la
production constante de connaissances est un outil essentiel pour assurer la cohésion du
collectif.

Les démarches de projet sont orientées vers la construction d'une capacité d'action
collective a 1'échelle de réseaux relativement réduits au sein desquels s'organise une activité
de construction interactive des problémes et des connaissances pour l'action. Le projet
participerait donc de la fragmentation des politiques urbaines en une multitude de réseaux.
Dans les démarches de projet, l'accent est mis sur la cohésion des systémes d'acteurs, sur la
stabilité et la pérennité des coopérations au sein de ces systémes comme garanties de

l'effectivité et de l'efficacité de l'action publique. Elles promeuvent I'autonomie des groupes

Sengenberger, W. (a cura di), Distretti industriali e cooperazione tra imprese in Italia, Firenze, Banca Toscana,
1991.

43 Bonetti, M., Conan, M., Allen, B., Développement social urbain. Stratégies et methodes, op. cit., p. 32-33.

* Bonetti et al., op. cit., p. 25.

B Ibid. , p. 120.
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de projet dans la fixation de leurs objectifs intermédiaires et dans le choix des moyens pour
les atteindre. Cette autonomie ne risque-t-elle pas de déboucher, a terme, sur une
fragmentation de l'action publique urbaine autour d'une constellation de collectifs et de projets
autonomes et sur la disparition de la capacité politique d'intégrer ces dispositifs d'actions
épars. Dans cette hypothése de fragmentation, la démarche de projet déboucherait sur un
paysage de politiques urbaines menées au gré des intéréts et des objectifs cristallisés au sein

de sous-systémes soustraits a tout contrdle politique.

1.2 Un mode d'action interactionniste

La démarche de projet proceéde d'une "théorie interactionniste de l'action collective"*.

Dans un contexte d'incertitudes, les processus d'é¢laboration des politiques urbaines ont
davantage pour objectif de construire des consensus opératoires acceptables par l'ensemble
des parties prenantes, de constituer des réseaux d'acteurs et d'enclencher des dynamiques
d'action collective que de mettre en ceuvre des mesures politiques correspondant a un intérét
général substantiel adossé a une rationalité scientifique univoque. Le processus de projet sert
autant a construire un cadre d'action favorable qu'a concrétiser une vision de la ville
souhaitable.

A la suite de J.-P. Boutinet, il faut bien insister sur le fait qu'a travers la démarche de
projet, les acteurs des politiques urbaines ne renoncent pas a agir pour l'avenir ou a préparer
cet avenir, mais ils le font moins en tentant de découvrir et controler le sens de l'avenir,
comme c'était le cas a travers les activités de prévision par exemple, qu'en créant les
conditions organisationnelles, cognitives et politiques nécessaires a la d'adaptation des
systémes d'acteurs urbains a un avenir forcément incommensurable. "Tout se passe comme si
les individus étaient d'autant plus contraints d'inventer leur propre futur qu'aucun systéme

prévisionnel ne peut aujourd'hui leur dire de quoi demain sera fait"*'.

1.2.1 Le projet oppose a la rationalité technico-scientifique du plan une rationalité

interactive

Dans les démarches de projet, les bons choix ne sont pas ceux qui procedent d'une

activit¢ de déduction scientifique mais ceux sur lesquels une pluralité d'acteurs se sont

% Toussaint, J.-Y., Zimmermann, M., "Fragment d'un discours technique. L'ingénieur face aux usagers et
réciproquement", in Toussaint, J.-Y., Zimmermann, M (dir.), Projet urbain. Ménager les gens, aménager la
ville, Sprimont, Mardaga, 1998, p. 146. "Le projet, poursuivent les auteurs, comme forme contemporaine de
I'action dans les sociétés industrielles urbaines, constituerait ce cadre d'interaction", Ibid., p. 146.

7 Boutinet, J.-P., Anthropologie du projet, op. cit., p. 86.
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accordés au fil d'ajustements mutuels successifs®. C'est en cela que le projet oppose a la
rationalité technico-scientifique du plan une rationalité interactive.

Les plans d'urbanisme sont apparus dans les villes a une époque ou "l'autorité de la
science ou du savoir technique acquiere [...] un rdle croissant dans les politiques publiques
tournées vers la ville"*. L'avis de l'urbaniste-expert maitrisant les techniques de prévision et
de gestion de l'extension de la ville est alors souverain. La démarche du projet correspond, a
l'inverse, @ un contexte de rationalité limitée, dans lequel l'avenir est peu maitrisable et ne
peut étre que grossierement esquissé. Dés lors I'enjeu de la planification n'est donc pas tant de
découvrir les bons choix, de produire des visions scientifiquement fondées de la ville
souhaitable, que de parvenir a une vision de la ville au futur qui soit le plus largement
partagée par les acteurs qui participent a sa fabrication. Car le partage de cette vision permet
déja de lier les acteurs et de maitriser une premiére variable de contexte essentielle, celle de la
cohésion du systéme des acteurs urbains.

Et ce sont les interactions entre les acteurs, la construction incrémentale des choix qui
sont censées générer une "vision partagée", un alignement cognitif et assurer, de ce fait la
cohésion et la pérennité des systémes d'acteurs. Selon la littérature de prescription, plus le
processus de production du projet sera ouvert, moins son issue sera déterminée par certains
acteurs dominants -experts, ¢lus, intéréts économiques, etc.- plus le projet sera légitime,
partagé et réapproprié et plus il en tirera de force™. C'est ce caractére ouvert, peu déterminé,
moins soumis a la parole sacrée des experts qui amenent certains auteurs, notamment des
théoriciens italiens de la planification, a voir dans les démarches de politique urbaine
s'approchant de l'idéal-type du projet une dimension proprement politique qui était venue a
manquer au plan. Pour Pierluigi Crosta, les décisions politiques ne sont pas le fruit de la mise
en ceuvre d'une connaissance scientifique mais de choix. La connaissance informe la décision
mais ne s'y substitue pas. Une action déterminée par la connaissance scientifique n'opére pas
un choix, elle n'est donc pas politique. "Pour garantir aux politiques publiques le caractére de

'choix/, il nous faut reconnaitre que les produits de la connaissance sur lesquels se fonde la

*_Ce qui permet de rapprocher les démarches de projet des dispositifs de démocratie délibérative. Nous aurons
I'occasion d'y revenir. Sur ce point, cf. le numéro 52 de Politix, "Démocratie et délibération", 2002.

* _ Gaudin, J.-P., "L'invention du plan", Metropolis, art. cit., p. 56. Du méme auteur, cf. également L'avenir en
plan. Technique et politique dans la prévision urbaine. 1900-1930, Seyssel, Champ Vallon, 1985.

> "Le projet de ville est par essence souple et ouvert & la saisie d'opportunités imprévisibles ; le plan est rigide",
in Bouinot, J., Bermills, B., La gestion stratégique des villes, op. cit., p. 82.
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"t 'expertise, la production de connaissances
9

décision, sont eux-mémes matiere a décision
pour et dans l'action sont déja travail politique, qu'il convient d'ouvrir a tous les porteurs de
connaissance. De la méme manicre, pour L. Mazza, le projet est un dispositif de gestion de
l'action collective, d'activation des interactions qui a pour but final la prise de décision. En
cela, le projet est un dispositif politique et non technico-scientifique, car il implique la
construction de coalitions d'acteurs et vise a structurer des processus décisionnels™.
Pratiquement, le projet politise I'argumentation des choix quand le plan la technicise.

Le theme du partage est omniprésent dans la rhétorique accompagnant le projet car le
consensus autour du projet est vu comme une condition essentielle de sa faisabilité. Le bon
projet est un projet partagé™. Ses objectifs, pour étre acceptés et appropriés doivent étre
définis de maniére collective, interactive et incrémentale™. Ce caractére central des
interactions montre bien encore dans quelle mesure les processus de construction des
stratégies et de construction des coalitions d'action sont intimement liés. Le projet est cette
forme d'action dans laquelle les coalitions construisent des stratégies mais aussi ou les
stratégies n'ont de sens que si elles permettent réciproquement de construire et de pérenniser
des coalitions. Les stratégies sont stabilisées et tirent leur faisabilité du fait qu'elles ont été
négociées, argumentées, explicitées et non plus parce qu'elles se réferent a des savoirs
positifs®. La planification devient donc une activité interactive, au cours de laquelle différents
types de rationalités sont censés rentrer en dialogue®. C'est ce qu'affirme clairement Pierre
Mayet, un des promoteurs de la relance de la planification en France a la fin des années 1980 :
"Le projet d'un seul acteur, c'est le contraire de la planification urbaine, un objet qui tombe sur

un territoire sans y étre relié. [...] L'élaboration du projet est faite sur la rigoureuse

L Crosta, P.L., Politiche. Quale conoscenza per l’azione territoriale, op.cit., p. 18. On est pas trés loin des
postulats de l'anthropologie synmétrique d'un Bruno Latour, in Nous n'avons jamais été modernes. Essai
d'anthropologie symétrique, Paris, La découverte, 1991.

32 Mazza, L., "Piani ordinativi e piani strategici", Critica della razionalita urbanistica, art. cit., p. 38.

> "On ne dira jamais assez qu'un bon document est aussi un projet qui mobilise la société civile tout entiére
d'une ville ou d'une région. Et pour ce faire il faut qu'il soit débattu puis accepté", in De Courson, J., Le projet de
ville, op. cit., p. 29.

% Balducci, A., "Le nuove politiche della governance urbana", Territorio, n°13, 2000.

3% Mazza, L., "Piani ordinativi e piani strategici", art. cit.

% La doctrine des nouveaux Grands Projets de Ville est claire sur ce point : le projet y est congu comme "une
plate-forme commune de mobilisation", sa construction est "l'occasion d'accélérer le processus de constitution
d'une culture commune par l'¢laboration des diagnostics, leur partage, et la négociation d'une stratégie
commune" et il faut absolument "éviter le pic¢ge du 'systéme fermé' qui consiste a décliner opérationnellement un
projet écrit une fois pour toute", in "Des GPU aux GPV", in DIV, "Renouveler nos villes pour mieux vivre
ensemble", Rencontres de Vaulx-en-Velin, 9 et 10 décembre 1999.
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déontologie de I'élaboration ouverte. [...] Le projet n'est jamais décidable, c'est une référence
continiiment alimentée, offerte a tous les décideurs"”’.

Ce primat accordé aux interactions dans la construction des choix induit une
transformation du rdle des outils classiques de la planification et notamment des
représentations graphiques. Le plan dessiné devient davantage un outil de dialogue, un outil
maieutique qu'une sanction graphique de choix politiques produisant des effets
réglementaires®. Il permet de faire prospérer les conflits en vue de la formation de compromis
ou de consensus. Il alimente une dynamique d'élaboration qui produit des effets
d'interconnaissance et de coalition entre les acteurs. On n'est pas trés loin ici des théories
communicationnelles de la planification qui assignent au plan un réle d'opérateur de la
production du consensus entre les acteurs et intéréts impliqués dans un processus ouvert et
transactionnel de construction du projet de ville”. Les documents d'urbanisme ne sont donc
plus concus comme des documents clos mais au contraire ouverts a des amendements
fréquents. La planification et l'urbanisme ne sont plus circonscrits dans des moments
d'¢laboration ponctuels, ils deviennent "des fonctions permanentes d'élaboration et de
réélaboration des dispositifs nécessaires pour réaliser le projet de cité"®. La planification
requiert ainsi des institutions permanentes encadrant les processus d'interaction. De ce point
de vue, en France, la loi SRU reprend les prescriptions du rapport du Conseil d'Etat sur le
droit de l'urbanisme®' en préconisant une pérennisation des syndicats mixtes d'élaboration des
Schémas de Cohérence Territoriale (SCOT qui remplacent les Schémas Directeurs). "La
sécurité de la régle de droit, grand principe, serait assurée non par son observation pointilliste,
mais par la continuité du projet et la permanence de 1'organisme qui tient a jour les documents

de planification"®.

T Huruguen, A., "Interview de Pierre Mayet", art. cit., p. 8.

% Ascher, F., "Projet public et réalisations privées. Le renouveau de la planification des villes", Les annales de
la recherche urbaine, n°51, juillet 1991.

%% Cette théorie représenté par des auteurs comme Patsy Healey, Judith Innes ou encore John Forester s'inspire
du pragmatisme américain de John Dewey et de la théorie de la rationalit¢é communicationnelle d'Habermas. Ici,
la premiére vocation du plan n'est pas d'étre l'incarnation d'une expertise scientifique mais d'étre un lieu
d'interaction et de production du consensus entre des parties prenantes (stakeholders). Le planner a pour fonction
d'étre a I'écoute de 1'expression des intéréts et de définir des points de convergence entre ces intéréts en veillant a
ce qu'aucun d'entre eux ne prennent une position dominante. Cf. Healey P., "Collaborative planning in a
stakeholder society", Town Planning Review, 69 (1), 1998, pp. 1-21 ; Innes, J., "Planning through Consensus
Builiding. A new View of the Comprehensive Planning Ideal", American Planning Association Journal, vol. 62,
n°4, autumn 1996, pp. 460-472.

60 Ascher, F., Métapolis ou 'avenir des villes, Paris, Odile Jacob, 1995, p. 215.

o' Conseil d'Etat, L'urbanisme : pour un droit plus efficace, Paris, La documentation frangaise, 1992.

62 Ascher, F., op. cit., p. 215.

105



On peut s'interroger ici sur la capacité des dispositifs interactifs et communicationnels
de projet, d'une part a déboucher systématiquement sur des consensus opératoires face
auxquels aucun intérét ne se sentirait brimé et, d'autre part, a désamorcer tout risque de
domination du processus de production des choix par un type d'expertise, de légitimité ou
d'intérét. On peut également s'interroger sur la sécurité juridique des processus de décision qui
ne sont pas sanctionnés par des documents opposables au tiers mais par des documents se
présentant comme des motions de consensus scellant un accord moral provisoire et
amendable. Dans cette perspective, la protection juridique est vue comme une contrainte

superflue, un empéchement et non comme un moyen de trancher des conflits d'intérét.

1.2.2 Projet et dispositifs itératifs : méta-projet et projets concrets

Une des dimensions essentielles du projet est l'organisation d'itérations entre les
différences phases et échelles d'élaboration et de mise en ceuvre. Le projet se construit pas a
pas, établit des normes de comportement et de contenu de manicre incrémentale a travers un
aller-retour constant entre, d'une part, l'ordre du long terme, des grandes orientations, de
l'abstrait, des normes primaires, des petites échelles® et, d'autre part, l'ordre du court terme,
des objectifs ponctuels, du concret, des normes secondaires et des grandes échelles.
Autrement dit, et pour exprimer cette idée dans le langage de l'analyse des politiques
publiques, le projet organise des itérations permanentes entre ce qui reléve généralement de la
phase de conception et d'¢laboration et ce qui releve de la phase de mise en ceuvre.

Ceci nous permet d'introduire deux notions importantes qui baliseront dorénavant
notre réflexion. Ces itérations s'organisent autour de deux pdles qui structurent les démarches
de projet : le méta-projet, ensemble de grands principes fixant un horizon, donnant un souffle
a l'action permettant a la fois de mobiliser des réseaux d'acteurs urbains et de cadrer leurs
interactions ; les projets ponctuels ou concrets a 1'échelle desquels les acteurs entrent en
interaction, des réseaux se constituent, se densifient et définissent des objectifs intermédiaires
permettant de concrétiser le méta-projet, a I'échelle desquels aussi les acteurs se confrontent
aux contingences de la mise en ceuvre, a I'état effectif des ressources disponibles et peuvent
compléter et/ou amender en retour le méta-projet.

Le méta-projet est constitu¢ par l'ensemble des grands principes d'action sur lesquels

les acteurs se sont accordés au fil de leurs interactions. Il permet de cadrer les interactions, il

6 Rappelons, pour éviter les confusions, qu'en cartographie les petites échelles permettent de représenter des
territoires de grande dimension et que les grandes échelles permettent de représenter des espaces aux dimensions
plus réduites.
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délimite le cadre cognitif et normatif dans lequel les acteurs urbains agissent et construisent
des objectifs intermédiaires. Ce qui ne veut pas dire que le méta-projet est immuable, il est a
l'inverse constamment amendé par les retours qui s'organisent a partir de l'expérience des
opérateurs de la mise en ceuvre. Le méta-projet circonscrit les limites de la communauté
agissante qu'est la ville. Il permet la cristallisation d'identités et de normes autour de grands
principes et de slogans. Il doit dés lors étre suffisamment vague pour étre mobilisateur, il doit
fournir des images et des principes d'action mobilisateurs mais il doit par ailleurs ne pas figer
la dynamique des interactions autour d'objectifs trop rigides. Il suffit qu'il donne a voir la ville
comme sujet agissant face a une altérité territoriale et institutionnelle par des slogans vagues®.

Le méta-projet a vocation a étre opérationnalisé et/ou amendé par des opérations
concrétes, qui mettent a jour de nouvelles opportunités, de nouvelles ressources, de nouvelles
contraintes ou de nouveaux risques. Ces projets concrets sont des lieux d'interactions entre
acteurs qui renforcent les liens qui les unissent. Si le méta-projet est assez imprécis, ce n'est
par pur opportunisme, mais bien pour éviter que le corpus de grands principes directeurs
contenus, par exemple, dans un SCOT ou un Piano regolatore, ne soit décrédibilisé par une
obsolescence rapide ou un décalage par rapport aux réalités urbaines qu'engendrerait un trop
grand degré de précision des objectifs affichés. Le caractere relativement flou et général des
principes contenus dans le méta-projet vise paradoxalement a rétablir la bonne hiérarchie
entre grandes orientations stratégiques et objectifs intermédiaires. Les grandes finalités
peuvent apparaitre assez floues et s'apparenter parfois a des veeux pieux sans contenu
opérationnel, mais c'est justement de ce flou, de ce caractére général que le projet est censé
tirer sa capacité a cadrer les représentations et les interventions des différents acteurs. La
démarche de projet substitue I'énonciation sans cesse réitérée des principes généraux a la
précision réglementaire comme ressort de coordination et mise en cohérence des interventions
des acteurs. Les grands principes du méta-projet sont sans cesse évoqués afin de structurer le
jeu des interactions, mais, parallélement, ils doivent conserver une certaine plasticité pour ne
pas surdéterminer les modalités de mise en ceuvre, les contraindre trop strictement, ce qui
n'aurait aucun sens dans un contexte incertain et mouvant. D'ou I'importance de la production

nes

d'un discours, ce que nous appellerons un "policy discourse"®, qui structure les interactions et

6 Le slogan du méta-projet peut étre lui-méme le témoin des itérations successives qui le constituent. Ainsi
qu'en témoigne le libellé du projet stratégique du département du Pas-de-Calais : "Pas a pas, le Pas de Calais
avance a grands pas", in De Courson, Le projet de ville, op. cit.

6 Balducci, A., "Governing Fragmentation in Contemporary Urban Societies : Strengths and Weaknesses of
Participatory Approaches", communication au colloque de I'European Urban Research Association, Copenhague,
17-19 may 2001.
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leurs produits sans trop les contraindre. C'est donc dans un cadre structuré par le discours du
méta-projet, produit par un élu par exemple, que les outputs peuvent étre relativement
indéterminés. Les grands principes sont d'autant mieux appliqués que les outputs qui peuplent

le méta-projet sont relativement indéterminés.

Figure G3 : Schéma synthétique des rapports entre méta-projet et projets concrets

Méta-projet Projets concrets

Horizon temporel long terme < > court terme

Niveau d'objectifs grandes orientations ¢ ) objectifs intermédiaires

Niveau de normes normes primaires normes secondaires

Niveau d'échelles petites échelles < > grandes échelles

Phases d'action ¢laboration / conception mise en ceuvre
<+—>

A travers ce bindme méta-projet / projets ponctuels, les dimensions stratégiques et
opérationnelles de la planification entrent en dialogue. On I'a vu, une des critiques majeures
faite au "comprehensive plan" de la planification classique et a I'urbanisme réglementaire était
de ne pas étre modulables, de ne pas prendre en compte la temporalité et de ne pouvoir
intégrer, de ce fait, de nouveaux enjeux et contraintes apparus dans le cours de l'action. Les
nouveaux dispositifs de planification qui émergent en France et en Italie tentent de dépasser
cette limite en établissant un dialogue continu entre le méta-projet et les projets ponctuels. En
France, la loi Solidarité et Renouvellement Urbain, premiére loi réformant les instruments de
l'urbanisme en France depuis la Loi d'Orientation Fonci¢re de 1967, ouvre des voies pour
faire dialoguer les Schémas de Cohérence Territoriale (SCOT) et les Plans Locaux
d'Urbanisme (PLU), d'une part, et les opérations d'urbanisme, d'autre part, a travers des
dispositifs de mise en révision simplifiés®. De la méme maniére en Italie, un certain nombre
de villes —on le verra de maniére trés nette dans le cas de Venise- ont décidé de rompre avec
une pratique linéaire et synoptique consistant a attendre la fin de I'¢laboration des documents
stratégiques et réglementaires de rang supérieur (plans régionaux et provinciaux, piani
regolatori generali, équivalent des Plans d'Occupation des sols au niveau communal) avant de
lancer 1'¢laboration des projets opérationnels (Varianti, piani particolareggiatti, piani

esecutivi, etc.). Ainsi la vision générale est-elle construite, certes sur la base de choix

% La mise en révision permanente des documents d'urbanisme qui était vue jusque-1a comme une pathologie du
systéme frangais de planification est désormais congu comme souhaitable par la loi. Ainsi, la loi SRU dispose
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politiques globaux, mais aussi sur la base d'une remontée d'informations des "univers
concrets" de la mise en ceuvre. Parallelement, les projets opérationnels ne sont pas bloqués
dans l'attente d'une complétude improbable du méta-projet. On attend donc de ces dispositifs
d'itération que la construction de la ville se fasse au fil d'un processus vivant, inspiré a la fois
par le contexte urbain et son évolution et par des principes politiques globaux et partagés.
L'usage de l'interactivité et de l'itérativité refleéte 1'évolution d'une action publique ou le
débat sur les moyens de l'action contamine le débat sur les fins, faute de certitudes sur ces
derniéres. S'impose progressivement "une approche 'incrémentale' et heuristique"”’ de la
planification urbaine. Les solutions sont testées, confirmées, rejetées, validées dans un
processus permanent d'aller-retour entre les différentes échelles d'intervention, entre les
différentes phases et temporalités du projet®™. Reste a vérifier si ces itérations qui, 1a aussi,
brouille les frontieres entre les hypothéses de travail et les orientations d'action sanctionnées

politiquement et juridiquement, ne sont pas porteuses d'un opportunisme généralisé.

1.2.3 Une implication renouvelée des acteurs non-publics

A travers l'introduction de formes interactives de construction des choix collectifs, la
démarche de projet porte une certaine banalisation de la parole des acteurs publics et
politiques dans la construction de l'intérét général et implique parallelement une valorisation
de l'implication des acteurs non-publics dans la construction de ces choix et une
reconnaissance de la légitimité des intéréts qu'ils portent”. Dés lors que dans l'idéal-type du
projet, il s'agit de produire un consensus et non plus d'imposer une expertise scientifique
adossée a l'invocation de l'intérét général, on passe d'une conception substantielle a une
conception procédurale de l'intérét général, et d'une logique de consultation ponctuelle a une
logique d'implication continue des acteurs, groupes d'intéréts et institutions de la sphere
privée. "Dans cette dynamique procédurale, il ne s'agit [...] plus de consulter les divers
acteurs économiques, culturels et sociaux a telle ou telle étape du processus, mais de les

intégrer, autant que faire se peut, aux processus itératifs de 1'élaboration du projet de ville.

qu'un SCOT de plus de dix ans sera automatiquement mis en révision dans le dessein explicite de rendre les
documents d'urbanisme vivant.

67 Ascher, F., Métapolis, op. cit., p.218.

68 "Cette nouvelle approche de la gestion urbaine perturbe les chronologies classiques de l'urbanisme qui vont
de l'analyse a l'action, en passant successivement par l'identification des besoins, la définition d'objectifs, le
choix des solutions, la programmation de moyens, la mise en ceuvre des décisions. Le nouvel urbanisme donne
une importance plus grande aux itérations, aux rétroactions, aux démarches heuristiques, au travail du projet
comme mode de connaissance, a la production de consensus et de compromis comme gages d'efficacité", ibid.,
p. 213.

% Jobert, A., "L'aménagement en politique, ou ce que le syndrome NIMBY nous dit de l'intérét général",
Politix, n°42, 1998, pp. 67-92.
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Cela permet aussi au projet de ville d'étre un peu plus autonome par rapports aux cycles
¢lectoraux, plus stable donc, et de viser le long terme réellement et pas seulement
formellement"”. La multiplicité des intéréts sociaux et des centres de décisions n'est plus vue
comme un obstacle a réduire mais une donnée a incorporer et méme une ressource pour
l'action collective urbaine’.

La reconnaissance d'une "voix des intéréts" dans la démarche de projet peut se traduire
concrétement dans les démarches de projet par I'intégration d'opérations urbaines privées dans
le cadre d'une vision d'ensemble, d'un plan stratégique. Ici, ce que les Italiens appellent la
"progettualita" privée est présentée comme ressource et partie intégrante de la politique
urbaine. Les plans stratégiques, comme on le verra dans le cas de Turin, font souvent
l'inventaire des projets privés ou para-publics et les resituent dans le projet de ville, réajustent
ou clarifient leurs calendriers de réalisation, leur affectent de nouvelles ressources, ou
simplement les Iégitiment publiquement. Tout aussi fréquemment, les institutions de la société
civile sont des éléments centraux dans le dispositif de planification stratégique : elles peuvent
étre a l'origine de l'initiative, comme les Chambres de commerce dans certaines villes ; elles
peuvent €tre constituées en tant qu'entités ad hoc chargées de lancer et gérer le processus de
projet, comme dans le cas du Forum pour le développement de Turin. Les plans stratégiques
et projets de ville peuvent aussi étre des outils précieux pour les élus leur permettant d'amener
certains intéréts privés, économiques notamment, a révéler leurs projets, leurs intentions dans
et pour la ville™.

A travers la démarche de projet, la capacité des intéréts sociaux a dire I'intérét général
est valorisée. Cette dimension apparait trés nettement en Italie ou la désaffection a 1'égard du
plan public correspond a une crise générale de la société politique et de la notion méme
d'intérét public. L'intérét public n'y est plus appréhendé comme exclusivement et
nécessairement porté par le public. Par conséquent, la cloture du plan public a la négociation
et a l'influence des réseaux de la société civile n'est plus vue comme une garantie du respect
de l'intérét général. A travers la démarche de projet, la société civile est reconnue en tant que

vivier de ressources : ressources financiéres et projectuelles —comme dans le cas des

0 Ascher, F., Métapolis, op. cit.,., p. 218.

" Clest trés nettement le cas dans une conception réticulaire de la planification stratégique, cf. pour une
présentation de ce modéle Curti, F., Gibelli, M.C. (a cura di), Pianificazione strategica e gestione dello sviluppo
urbano, Firenze, Alinea, 1996 et Perulli, P. (a cura di), Pianificazione strategica, Venezia, DAEST-IUAV, 1997.
> . De Courson, Le projet de ville, op. cit., p. 83.
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Partenariats Public Privés”-, mais aussi ressources politiques, en termes d'idées, de

connaissances, d'expertise, et de légitimité.

1.3  Des outputs indéterminés ?

Un des paradoxes du projet, c'est qu'a travers lui, les acteurs des politiques urbaines
cherchent a maitriser les processus d'action, a préserver l'intégrité des objectifs initiaux tout au
long de ces processus et, en méme temps, soumettent ces objectifs aux aléas de la mise en
ceuvre et les laissent évoluer sous l'effet des interactions et des itérations. Les processus de

projet peuvent ainsi déboucher sur des outputs relativement indéterminés’.

1.3.1  Projet-objet ou projet-processus ?

La notion de projet est traversée par une tension centrale : selon certains écrits de
prescription, il est une action finalisée permettant aux acteurs de ne jamais perdre de vue les
objectifs visés” ; pour d'autres, le projet vaut avant tout pour le(s) processus latéraux qu'il
met en branle comme la constitution de réseaux ou I'établissement de rapports de confiance
entre les acteurs, construction d'identités collectives. C'est cette deuxiéme acception de projet-
processus que nous privilégierons dans ce travail.

Un expert-consultant en projet de ville propose de le définir avant tout "comme un

moment, une étape, un point de passage dans une démarche d'ensemble"”.

Il n'a pas
forcément vocation a étre finalisé, a étre sanctionné par un vote produisant des effets
réglementaires ni a déboucher sur un document indiquant trés clairement des déclinaisons
opérationnelles. "L'essentiel, poursuit-il, parait d'affirmer la 'primauté du processus sur le
résultat' [...] et la mise en route de la société civile par une démarche participative et

n77

interactive"”’. De méme, le projet urbain n'est pas, lui non plus, forcément finalisé. Christian

" Verpraet, G., "Le dispositif partenarial des projets intégrés", Les annales de la recherche urbaine, n°51, juil.
1991, pp. 103-112.
™ "Puisqu'il est de plus en plus difficile de faire rentrer les réalités (le développement urbain et ses acteurs)
dans le cadre qu'on lui a préparé (un plan et un échéancier), indique Frangois Ascher, il faut définir plus
précisément les objectifs que l'on veut atteindre et laisser plus ouvertes les modalités de leur réalisation", in
"Projet public et réalisations privées. Le renouveau de la planification des villes", art. cit., p. 7.
7> . Ainsi, dans l'administration publique territoriale, la démarche de projet est-elle présentée comme un mode
d'action permettant a l'action administrative de "gagner en linéarité", permettant a ses protagonistes de "savoir ou
ils mettent les pieds" ; "le projet se caractérise par: un objectif précis; des actions a réaliser, une fin
déterminée", in "La gestion de projet : une méthode pour construire le succes", La Gazette des communes, des
départements et des régions, 19 avril 1999, pp. 16-17.
" De Courson, Le projet de ville, op. cit., p. 46. C'est le cas tout particuliérement des projets d'agglomération.
Ceux-ci "procedent parfois plus par interrogation (quels enjeux ?) que par affirmation (objectifs a atteindre).
Certains proceédent seulement par grandes priorités ou ambitions majeures, se gardant bien d'entrer dans le détail
%es projets concrets ou d'annoncer un échéancier, encore moins un budget ou des couts", op. cit., p. 46.

. Op. cit., p. 46.
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Devillers entend nettement le distinguer le du projet architectural ou de l'idée que I'on s'en fait
communément. Le projet urbain n'est pas focalisé sur une image de produit fini qu'il viserait a
mettre en ceuvre trait pour trait. Le projet urbain rompt avec "l'esthétique du dessin",
"l'esthétique du coup et du concept" qui caractérise classiquement le geste architectural’®. Le
projet urbain incarne le projet-processus et le projet architectural le projet-objet.

J.-P. Boutinet indique que la notion de projet fait son apparition en architecture a la
Renaissance au moment ou les architectes entendent séparer la conception architecturale de
son exécution afin de réduire I'autonomie des exécutants. Alors que Michel-Ange continue,
lui, a travailler de manicre traditionnelle -sa maquette est élaborée sur le chantier, soumise
aux aléas de la mise en ceuvre, "l'ceuvre est congue comme un auto-engendrement, au fur et a
mesure de son avancement"-, Alberti, théoricien de 'architecture renaissante, entend rompre
avec l'urbanisme diffus et chaotique du Moyen-age et faire du projet dessiné la "norme
opératoire"” du chantier architectural. La découverte de la perspective permet au dessin de
jouer ce role d'anticipation exacte de l'ceuvre a venir. La mise en ceuvre doit donc étre
strictement gouvernée par le plan, elle n'est plus un moment de (re)création du projet. C'est
sur cette réduction de la mise en ceuvre a une phase purement technique que le projet urbain
entend revenir. Le projet urbain introduit un élément d'incertitude de flexibilité. Les outputs
du projet ne sont plus strictement déterminés par le dess(e)in initial.

La démarche de projet est un mélange de volontarisme affiché, de volonté de maitriser
les processus, d'une part, et d'adaptation aux contingences, de pragmatisme et
d'incrémentalisme assumé, d'autre part. Dés lors, on peut se demander ce que peuvent
réellement produire les démarches de projets : leurs outputs ne sont-ils pas, pour partie au
moins, indéterminés, incontrdlables et donc difficiles a imputer a tel ou tel responsable
politique ? Les politiques urbaines des Trente Glorieuses, les plans et programmes
d'urbanisme classiques impliquaient un nombre restreint d'acteurs bien repérables -¢lus,
représentants de 1'Etat, urbaniste, aménageur, parfois grands intéréts économiques-,
permettant ainsi une imputation facile du dessein, des objectifs affichés et des résultats
obtenus. Le projet met en ceuvre une rationalité interactionniste et incrémentale, soumettant
partiellement les buts de I'action aux conditions de faisabilité, a I'¢volution de I'environnement

et a la disponibilité¢ des ressources. Avec le projet, émerge une nouvelle conception de l'action

8 Devillers, C., Le projet urbain, op. cit., p. 16. L'auteur indique plus loin que le projet urbain va a l'encontre de
"la tentation perpétuelle des architectes face a la ville [...] d'essayer de la ramener a I'unité de 1'ceuvre ou a I'objet
fini", op. cit., p. 30.

" Boutinet, J.-P., Anthropologie du projet, op. cit., p. 28.
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publique ou le possible est plus important que le souhaitable. 11 ne s'agit plus de prévoir
l'avenir et d'en déduire des programmes d'action trés précis mais d' "explorer des possibles de
la maniére la plus probabiliste et [de] conjecturer les formes possibles du consensus". A
partir de l'avénement de telle ou telle conjecture au moment de la mise en ceuvre dépendront
les outputs de l'action publique urbaine. Pour reprendre la distinction de Wildavsky, les
outputs du projet ne sont que partiellement le résultat de la "cogitation" des acteurs dans la
phase d'¢laboration et de décision, ils sont aussi déterminés par les "interactions", forcément
contextuelles et jamais complétement déterminées et contrdlables, qui constitueront le
moment de la mise en ceuvre®'. Les démarches de projet posent des lors de redoutables
probléemes démocratiques. Elles portent un risque de dissolution des responsabilités et

engendrent des difficultés d'imputation des résultats de la politique urbaine.

1.3.2 Des effets latéraux décisifs

Si le caractére relativement indéterminé des outputs du projet n'apparait pas comme
scandaleux a ses promoteurs, théoriciens et praticiens c'est que les effets latéraux qu'il génere
en tant que processus sont aussi importants que ses effets concrets. Ces effets latéraux
peuvent étre 1'accumulation de nouvelles ressources. Ces ressources peuvent étre financieres :
la mobilisation de certains acteurs, l'implication d'un acteur au cours du processus, 1'évocation
de grandes intentions, voire l'attribution de fonds par une institution peuvent faire affluer ces
ressources financieres au cours du processus. Elles peuvent étre politiques : l'investissement
fort d'un ¢élu, le soutien d'un groupe influent pouvant générer un surcroit de légitimité pour le
projet. Ce peut étre des ressources cognitives : I'accumulation progressive et le croisement
d'expertises de types divers, la construction de nouveaux problémes, la découverte de
nouveaux thémes d'action au fil des controverses qui émaillent le processus de projet* mais
aussi l'alignement cognitif entre les acteurs, la constitution d'un cadre cognitif, de valeurs et
de normes partagées. Il peut s'agir enfin de 1'accumulation de ressources organisationnelles :
la constitution et le renforcement de structures d'action au service du projet, l'apport de
compétences professionnelles mais aussi et surtout la consolidation de réseaux d'acteurs, de

dispositions a coopérer entretenues par les interactions de projet, la stabilisation des

anticipations des acteurs les uns vis-a-vis des autres, voire la création d'une identité commune,

% Gaudin, J.-P., "L'invention du plan", art. cit., p. 56.

¥ Wildavsky distingue dans son analyse des politiques publiques les institutions de cogitation et les institutions
d'interaction, cf.,, Wildavsky, A., Speaking truth to power. The art and craft of policy analysis, London,
McMillan, 1980.

82 Calon, M., Lascoumes, P., Barthe, Y., Agir dans un monde incertain, Paris, Le Seuil, 2001.
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bref tous les ¢léments qui vont permettre d'intégrer l'intervention des différents protagonistes
dans un cadre d'action collective cohérent, sans qu'il soit nécessaire d'exercer un controle trop
strict sur ces différents acteurs.

Le projet, en tant que processus, constitue et entretient a travers les interactions un
tissu relationnel cohésif qui sécréte des normes d'action, des régles de comportement, des
routines qui permettent de donner une cohérence a l'ensemble des interventions des différents
acteurs, groupes et institutions impliqués. C'est de ces éléments générés par les interactions
que l'on attend une mise en cohérence de l'action collective urbaine, plutét que du respect
strict d'un dessin ou d'un ensemble de réglements préalablement établis. La démarche de
projet se présente ainsi comme un processus instituant, qui sécréte des normes, des regles,
consolide ce faisant des réseaux d'acteurs et constitue peu a peu un cadre d'action stable. Il
s'agit d'inscrire dans la durée des interactions politiques® car ce sont ces interactions qui, dans
un contexte de rationalité limitée, sont garantes d'une légitimité des choix et des actions. Le
projet fait partie de ces modes d'action a travers lesquels on cherche, a stabiliser des liens
entre des acteurs d'origines diverses, porteurs d'intéréts divers, car c'est la participation de ces
différents types d'acteurs a la construction de consensus opératoires qui garantissent la
faisabilité de l'action et sa légitimité™.

On aboutit ainsi a un certain paradoxe : le projet est d'un co6té une action finalisée,
mais, d'un autre coté, ses outputs ne semblent avoir d'importance qu'en tant qu'ils permettent
de fournir un carburant a des systemes d'interactions. Nous avons documenté ailleurs la
maniere dont des grands projets techniques, de construction de grandes infrastructures comme
les systémes de transports en commun en site propre (TCSP) pouvaient étre des vecteurs de
cohésion des systémes d'acteurs®. L'élaboration du grand projet technique sert ici de
processus d'apprentissage au sein d'un groupe, apprentissage notamment des rapports
d'interdépendance qui lient ses membres.

A travers la question des produits de 'action par projet, on touche a toute 'ambiguité
de cette notion. Il s'agit a la fois, dans les démarches de projet, de mettre l'accent sur
l'imprévisibilité de I'environnement, sur le fait qu'il fera sans doute dévier le projet, et mettre a

la fois l'accent sur la nécessité de "savoir ou l'on va", de se doter d'intentions, de se montrer

%3 . On emprunte ici la lecture que fait Richard Balme de la politique régionale européenne comme politique
institutive, cf. Balme, R., "La politique régionale communautaire comme construction institutionnelle", in Mény,
Y., Muller, P., Quermonne, J.-L. (dir.), Les politiques publiques en Europe, Paris, L'Harmattan, 1995, p. 287 et s.
8 Balducci, A., "Le nuove politiche della governance urbana", art. cit.

% Pinson, G., "Politiques de déplacements urbains : mobilisations territoriales et recherche de cohérence dans
I’action publique urbaine", Politiques et management public, vol. 16, n°4, décembre 1998, pp. 119-150.
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volontariste, bref "d'avoir un projet"®. Le parall¢le que J.-P. Boutinet établit entre 1'injonction
contemporaine au projet, d'une part, et la phénoménologie et la philosophie existentielle
d'autre part, est fort féconde de ce point de vue : le projet renvoie a cette "nécessité d'instaurer
ou de rétablir une transcendance si absurde et impossible que soit cette transcendance"*’. On a
a faire dans le cas du projet a une sorte de "volontarisme mélancolique", un volontarisme qui
aurait renoncé a s'approprier, a réifier totalement, a coup de prévisions, I'environnement dans
lequel l'acteur agit. Il s'agit d'un volontarisme négocié, associé a une reconnaissance de
l'impuissance relative de 'acteur. Ce qui est trés net également dans la philosophie du projet
c'est que la force, la validité et la légitimité d'une volonté ne découlent plus de sa conformité a
une rationalité technico-scientifique, une volonté a d'autant plus de chance de pouvoir arriver
a ses fins qu'elle est partagée. La rationalité interactionniste du projet dans un contexte
incertain et peu lisible se substitue a la rationalité¢ technico-scientifique du plan dans un

contexte plus déchiffrable.

2. Le projet comme figure de l'autonomie, de la capacité d'agir et du

volontarisme

Dans les documents de prescription relatifs au projet, celui-ci est aussi désigné comme
le mode d'action propre aux acteurs et aux réseaux capables de définir de manic¢re autonome
leurs priorités d'action. Il figure l'institutionnalisation d'une capacité d'action collective, a
travers la définition d'objectifs clairs, partagés, sans cesse rappelés. Son invocation renvoie
aussi a la capacité des acteurs d'affirmer une intention et d'en garantir le respect malgré les

aléas de la mise en ceuvre.

2.1 Le projet comme mode d'accés a I'autonomie

Le projet est d'abord le mode d'action a travers lequel un individu, un groupe, un
systéme d'acteurs, un territoire, définit lui-méme ses priorités d'action et de donne son propre
sens a son insertion dans son environnement. Pour saisir cette dimension du projet, on peut
opérer un détour par la littérature des sciences de I'éducation : le projet y est présenté comme

un outil de formation permettant a un individu d'opérer une véritable réappropriation de soi-
p p pprop

% V. Dégot met bien l'accent sur cette tension dans le cas précis des projets d'entreprises : "I'humain, pour étre
motivé, a besoin de voir ou il va, ainsi que d'adhérer aux valeurs de 'entreprise. A ce propos, on constate un
léger hiatus qui nait de l'insistance simultanée sur ce besoin de voir et de l'affirmation que la complexité rend
difficile la détermination et la désignation d'objectifs précis", in "Projets d'entreprise : évaluation d'un instrument
de changement", art. cit., p. 77.
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méme, de son histoire et lui permettant de mieux maitriser son environnement et d'y évoluer
de maniére autonome®. "Alors que l'adaptation signifie l'intériorisation d'un systéme de
valeurs hétéro-finalisé, la projection est I'extériorisation d'un systéme de valeurs auto-finalisé ;
elle consiste a donner du sens a ses actes [...] a partir de ses propres valeurs, de ses propres

conceptions""

. Jean-Pierre Boutinet rappelle que la notion de projet est intimement lie a
différents courants philosophiques qui donnent a voir le monde avant tout comme une
volonté™. Mais, a la faveur du volontarisme ambiant, elle connait depuis deux décennies dans
différentes sphéres d'activités sociales une fortune jusque-la inconnue. L'individu autonome
est censé pouvoir produire par lui-méme, a travers son projet, les conditions de son insertion
dans le monde et de sa capacité d'action sur ce monde’. Par bien des aspects, le projet
apparait comme le mode d'action par excellence d'une société hyper-individualiste et
compétitive et comporte un risque de dislocation du lien social par la négation de ce lien,

l'individu ou les groupes se voulant absolument autonomes par rapport a leur environnement™.

*7'. Boutinet, J.-P., Anthropologie du projet, op. cit., p. 54.
8 | Cf. notamment Vassileff, J., La pédagogie du projet en formation, Lyon, Chronique sociale, 4° éd., 1997.
Pour I'auteur, la fonction que les individus occupent dans la société industrielle est caractérisée par un "systeme
général d'attribution des places sociales qui se caractérise par l'application de critéres et de modalités extérieures
aux individus concernés" (p. 26). La forme dominante du rapport que les individus établissent avec le monde est
un "rapport d'adaptation aux exigences de l'environnement" (p. 27). Mais la fin de la société du plein emploi
exige des individus qu'ils passent a un autre type de rapport au monde : un "rapport de projection", "dans lequel
la personne prend elle-méme en charge le probléme de son insertion sociale" (p. 27). Ce passage est a la fois
extrémement exigeant pour les individus mais en méme temps, il peut conduire —si l'individu est accompagné par
une formation adéquate- a un accroissement de son degré d'autonomie. Car —finissons par cette envolée lyrique-
"la projection véhicule la dimension du Désir, elle est une attitude philosophique ou la personne fonde son
devenir dans l'extériorisation vécue de son désir. La démarche de projection consiste donc pour un individu, a
intégrer, dans sa réflexion et dans ses actes, une part plus large de son désir et le conduit ainsi a accroitre son
degré d'autonomie. L'enjeu est d'ordre culturel : 1la Pédagogie du projet s'inscrit dans un mouvement qui prépare
I'avénement d'une société désignant le Désir et I'Autonomie de ses membres comme valeurs fondamentales"
gg) 29). . . .

. Vassileft, J., La pédagogie du projet en formation jeunes et adultes, Lyon, Chronique sociale, 3° éd., 1991,
cité in Vassileff, J., op. cit., 1997, p. 142.
% Jusqu'au XVIle siécle, I'histoire est ce dont les hommes héritent, mais avec les Lumiéres, ceux-ci deviennent
agents de l'histoire. Le projet devient l'acte par lequel les hommes instituent le monde selon leur volonté. Par la
suite, la notion de projet sera plus ou moins directement exploitée par les philosophes pour concevoir le rapport
de I'nomme au monde. Pour des auteurs tels que Heidegger, Sartre ou encore Merleau-Ponty, le projet est le seul
mode possible et 1égitime d'étre au monde. Seule la projection permet a I'étre acquérir la conscience de sa
subjectivité. Pour un développement trés riche sur la prise en charge du projet par la philosophie, cf. Boutinet, J.-
P., Anthropologie du projet, Paris, PUF, 1993, p. 29 a 54.
1 La rhétorique du projet et de l'autonomie a méme connu ces derniers temps des développements quasi-
pathologiques, notamment dans le domaine de 1'éducation et du management, ou I'autonomie et le comportement
protagoniste qui sont requis des individus ont souvent pour corollaire un renforcement des pressions et des
logiques de contréle qui s'exercent sur eux. Tout ceci dans un contexte ou les rapports d'autorité et de
domination, les dissymétries de ressources sont systématiquement euphémisés. Sur ce point, voir Boltanski, L.,
Chiapello, E., Le nouvel esprit du capitalisme, Paris, Gallimard, 1999 et Le Goff, J.-P., La barbarie douce. La
modernisation aveugle des entreprises et de l'école, Paris, La Découverte, 1999.
2 ].-P. Boutinet évoque cette dérive du projet, celle du narcissisme et de l'autosuffisance qui verrait
"l'universalisme mortifére du structuralisme" remplacé par le "singularisme non moins mortifére de
l'individualisme projectif", in Anthropologie du projet, Paris, PUF, 1993, p. 5.
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Dans le domaine des politiques territoriales, cette dérive individualisante pourrait avoir
comme implication la négation des solidarités territoriales entre territoires au profit de
discours lénifiants sur la mobilisation des ressources proprement locales et la

responsabilisation des acteurs locaux.

2.1.1  Autonomie et responsabilisation des acteurs locaux du projet

L'autonomie de l'acteur ou du groupe en phase de construction d'un projet se manifeste
par une capacité d'auto-analyse, une capacité a se situer par rapport a un environnement, a
identifier ses avantages et ses faiblesses et a examiner son expérience antérieure pour y
trouver des enseignements sur les conduites a tenir. Les démarches de planification
stratégique commencent ainsi quasi-systématiquement par la mise en ceuvre de la méthode
SWOT (Strengths, Weakenesses, Opportunities, Threats). De la méme maniere, les démarches
de projet de ville sont souvent accompagnées d'efforts visant a reconstituer et a interpréter
l'histoire de la ville en question. R. Demeestere et J.-G. Padioleau notent ainsi que les
démarches stratégiques des villes comportent souvent une légitimation des axes stratégiques
par convocation de I'histoire de la ville™.

Le projet fonde l'autonomie de l'acteur ou du territoire parce qu'il lui est, par
définition, spécifique a cet acteur ou a ce territoire. Et il lui est spécifique parce qu'il est
global, parce que son élaboration est basée sur I'analyse des interactions de processus et de
phénomenes qui constituent une situation™. La rationalité qui préside a la démarche de projet

"5 Le caractére fondamentalement contextuel de la

est "foncierement locale et particulariste
démarche de projet est donc censé étre un vecteur d'autonomisation des acteurs et territoires.
Selon la rationalité contextualiste du projet, I'autonomie est, en outre, souhaitable car elle est
garante d'une plus grande efficacité. La délégation aux échelons locaux, décentralisés, de la

production du sens de leur action permet de responsabiliser les acteurs, d'impliquer les

% Cf. op. cit., p. 43. Les réformes de décentralisation et la compétition entre villes ont fait connaitre une cure de
jouvence aux lectures braudeliennes de l'histoire des villes. Nombre d'options économiques et urbanistiques des
politiques urbaines sont justifiées par des discours consistant a les rattacher a des généalogies de décisions et de
stratégies. Ainsi Braudel est-il directement convoqué par les promoteurs du projet "Lyon 2010" : "Lyon ne
trouve son ordre et les conditions de son épanouissement que sur le plan international ; elle dépend de logiques a
trés large rayon. Il lui faut la complicité du dehors. Les fées qui la favorisent sont étrangeres”, cité par J.-M.
Offner, art. cit., p. 45.

% "Autant le terme de programme désigne un contenu général valable partout, autant le projet est spécifique a
un lieu, fruit de la seule initiative de ses acteurs potentiels ; autant la mise en ceuvre d'un programme nécessite
pour son exécution une concertation des administrations concernées, autant le projet requiert pour son
¢laboration ce qu'il est convenu d'appeler une approche globale, c'est-a-dire un dépassement des raisonnements
verticaux et sectoriels", in Donzelot, J., Estébe, Ph., L'Etat animateur, pp. 39-40.

% "La vérité pragmatique des démarches stratégiques remplace la vérité révélée de la planification urbaine"
indiquent encore Demeestere et Padioleau, op. cit., p. 80 et 81.
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personnels. Telle est la logique de la démarche des "projets de service" dans l'administration
francaise lancée par le gouvernement Rocard en 1989, et largement inspirée des projets
d'entreprise” et du management participatif. Selon les promoteurs de cette démarche, un
systéme d'acteurs est d'autant plus a méme d'atteindre ses objectifs qu'il a participé a leur
définition et qu'il a disposé d'une large autonomie pour définir les moyens opérationnels pour
atteindre ces objectifs’’. Le projet de service consiste donc pour une équipe administrative a
mieux connaitre la "demande" de ses commanditaires publics et privés, a clarifier ses
missions et les relations avec ses commanditaires, a mieux comprendre son environnement,
pour finalement redéfinir de maniére autonome ses modes de travail®.

La diffusion des démarches de projet correspond effectivement a un mouvement
général de localisation de la construction du sens des politiques urbaines, signe lui-méme
d'une progressive autonomisation des villes. En suivant certains auteurs que l'on peut rattacher
au courant de I'économie politique, on peut rapprocher la multiplication de ces projets du
processus de mondialisation et de recomposition consécutive des Etats nationaux et de leurs
politiques publiques”. Les phénoménes de globalisation, on l'a dit, sont certes porteurs de
processus de dé-territorialisation, mais ¢également de re-territorialisation. Certaines
transformations des systémes productifs tendent a localiser les interactions économiques et a
induire, consécutivement, une localisation tendancielle des interactions socio-politiques'®.
Les travaux d'économistes, de géographes et de sociologues sur les économies locales'' ont
montré comment ['évolution des systémes productifs occidentaux vers un modele de
spécialisation flexible pouvait profiter aux économies locales en tant que lieux de production

de biens collectifs de plus en plus valorisés par le systeme économique. En effet, avec

% Denis Segrestin note en effet que l'organisation du travail autour d'équipes de projet autonomes dans la
définition de leurs modes d'organisation est une des figures essentielles de la recomposition du travail en
entreprise : "Pour préparer la conception et la mise en fabrication d'un produit nouveau, pour coordonner les
conditions de mise en ceuvre d'un gros équipement industriel, des chefs de projet sont chargés de constituer des
équipes dont les membres sont prélevés sur toutes les unités concernées et tous les niveaux de la hiérarchie, et
ceci pour une durée qui peut étre de plusieurs mois ou années. L'objectif est de mettre en contact direct et en
situation de responsabilité conjointe toutes les compétences qui, dans le systéme hiérarchique traditionnel,
interviendraient séparément ou successivement", in Sociologie de l'entreprise, Paris, A. Colin, 1992, p. 208.

°7  Ministére de la Fonction Publique, Commissariat Général au Plan, L'Etat dans tous ses projets. Un bilan des
projets de services dans 'administration, Paris, La documentation francaise, 1994.

% _Cf. sur ce point la thése de Lionel Chaty, L'administration face au management. Projets de service et centres
de responsabilités dans l'administration francaise, Paris, L'Harmattan, 1997.

% Sassen, S., The Global City, Princeton, Princeton University Press, 1991 ; Veltz, P., Mondialisation, villes et
territoires, Paris, PUF, 1996 ; Sallez, A. (dir.), Les villes, lieux d'Europe, La Tour d'Aigues, Editions de 1'Aube,
1993.

1% Balme, R., "Introduction. Pourquoi le gouvernement change d'échelle ?", in Balme, R. (dir.), Les politiques
du néo-régionalisme, Paris, Economica, 1996, p. 18.

' A partir notamment de 'ouvrage de référence de M. Piore et R. Sabel, The Second Industrial Divide :
Possibilities for Prosperity, New York, Basic Books, 1984.
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l'accélération du rythme du changement des technologies et de la demande, les biens collectifs
qui résultent de la proximité entre acteurs et institutions —connaissance réciproque, rapports de
confiance et de coopération entre acteurs, transferts de technologie, orientation de la
formation professionnelle en fonction des besoins de l'économie locale, connaissance fine des
marchés et des demandes, réseaux de coopération entre firmes, flexibilité de la main d'ceuvre,
etc.- et qui sont produits localement pour l'essentiel'”” semblent prendre une importance que
les biens collectifs produits au niveau national (systémes de négociations collectives, de
protection sociale, de planification et de programmation économiques, politiques
d'infrastructures) tendent a perdre. Ainsi, dans un contexte de globalisation qui semble
affaiblir la capacité des Etats-nations a réguler 1'économie, les villes apparaissent comme les
espaces d'établissement d'un possible compromis entre économie et politique et de
recomposition d'une capacité politique et sociale a construire et réguler 1'économie. Les
projets seraient alors les signes d'une autonomie croissante des villes dans la définition de
leurs stratégies de spécialisation économique en réponse aux sollicitations croissantes de

I'économie globalisée et a la recomposition des politiques territoriales des Etats.

2.1.2 Projets et autonomie des villes en France

Ce mouvement d'autonomisation est net en France ou I'Etat semble bien en peine
aujourd'hui de produire une vision intégrée de l'aménagement du territoire national et des
fonctions qu'y occupent les territoires locaux et régionaux. Aujourd'hui, la mutation des
conditions économiques ne permet plus a I'Etat d'organiser le territoire national a 1'image
d'une grande usine fordiste. "Privé de représentation, l'espace national ne sert plus de référent
a un projet national d'aménagement du territoire. Dés lors, l'inflation procédurale et la
délégation du projet aux différents niveaux de collectivités territoriales composent la réponse
pragmatique a cette 'crise de la représentation™'”. Les grandes politiques d'aménagement du
territoire des Trente Glorieuses, les politiques d'infrastructures, de décentralisation
industrielle, des métropoles d'équilibre et des OREAM'*, mettaient en scéne un Etat central
fort, ordonnant les territoires dans le cadre d'un schéma national d'organisation de la

production.

12 Ce que Le Galés et Voelzkow appellent les "local collective competition goods" intangibles, Le Galés, P.,
Voelzkow, H., "Introduction", in Crouch, C., Le Gales, P., Trigilia, C., Voelzkow, H. (eds), The Governance of
Local Economies, a paraitre.

15 Béhar, D., Estébe, P., "L'Etat peut-il avoir un projet pour le territoire ?", Les Annales de la recherche
urbaine, n°82, 1999, p. 80.
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Aujourd'hui, a la faveur des lois de décentralisation et de la transformation des
conditions économiques, I'Etat francais est davantage amené a accompagner les territoires
locaux dans la constitution d'une capacité a ¢élaborer de maniere autonome les modalités de
leur insertion dans leur environnement national et européen. Si I'Etat conserve aujourd'hui un
role essentiel notamment en matiére de redistribution financiére —essentiellement a travers les
dispositifs de protection sociale d'ailleurs- et de disposition du cadre législatif et procédural
des politiques territoriales, sa capacité a prescrire des stratégies territoriales semble se réduire
comme peau de chagrin. La DATAR a travers l'initiative des chartes d'objectifs au début des
années 1990 et, aujourd’hui, autour du dispositif expérimental des projets d'agglomération
accompagne ce processus d'autonomisation'”. Son nouveau slogan en est le témoin : "Faites
des projets, I'Etat vous soutiendra". La récente Loi d'Orientation sur 'Aménagement et le
Développement Durable du Territoire (LOADDT de juin 1999), dite loi Voynet, entend
clairement rompre avec une tradition d'un aménagement du territoire congu a partir d'un
centre ordonnateur'”. La priorité est désormais au renforcement des "communautés
géographiques que l'histoire et I'économie ont faconnées", en faisant des pays et des
agglomérations les acteurs principaux du développement. La politique d'aménagement du
territoire doit viser sur ces territoires a développer une capacité d'action collective : "l'objectif
est de passer d'une logique de guichet a une politique de projet" permettant aux territoires de

gagner en autonomie'”. Cette insistance sur la capacité autonome d'action collective des

1% Organismes Régionaux d'Etudes des Aires Métropolitaines mis en place pour accompagner la politique des

métropoles d'équilibre et pour préparer les Schémas Directeurs. Cf. Laborie, J.-P., de Roo, P., La politique
francaise d'aménagement du territoire de 1950 a 1985, Paris, La Documentation frangaise, 1985.

195 Prévus par la Loi Voynet, les contrats d'agglomération sont un dispositif expérimental de contractualisation
directe entre les structures intercommunales de 14 agglomérations volontaires. La démarche, conduite
conjointement par la DATAR et 1'Association des Maires des Grandes Villes de France (AMGVF), a associ¢ les
structures intercommunales et les services de 1'Etat dans la définition des enjeux et problématiques spécifiques
des 14 sites et dans la signature de contrats d'agglomération. Sur cette expériences, voir le livre que Francis
Ampe, ancien maire de Chambéry, conseiller régional Rhone-Alpes et conseiller pour la DATAR de 1'opération
Contrats d'agglomération et Claude Neuschwander, consultant en ont tiré : La République des villes. Une
révolution en marche, La Tour d'Aigues, 2002 ainsi que le rapport de Daniel Béhar et Philippe Méjean, Contrats
d'agglomération, l'obligation d'innover, Rapport de synthése de I'opération "Sites témoins" des contrats
d'agglomération, DATAR - AMGVF, juin 2001.

19" La fonction planificatrice de I'Etat est méme radicalement remise en question par l'abandon du "schéma
national", reliquat d'une vision fonctionnaliste et centraliste du territoire national encore présente dans la
précédente loi d'orientation pour 'aménagement et le développement du territoire, dite loi Pasqua, du 5 février
1995. 11 est remplacé par des schémas de services collectifs qui sont construits de maniére incrémental au fil de
la confrontation des intéréts locaux et nationaux.

7" Duron, Ph., Rapport sur le projet de loi n°1071 d'orientation pour l'aménagement et le développement
durable du territoire portant modification de la loi n°95-115 du 4 février 1995 d'orientation pour l'aménagement
et le développement du territoire, Assemblée Nationale, n°1288, p. 9. Le projet de loi est assez explicite quant a
cette volonté d'autonomiser les territoires en les rendant responsables de leur projet d'inscription dans les
territoires national et européen : "lI'Aménagement et le développement durable du territoire [...] incitent a
repenser l'organisation de la société avec la mise en place de réseaux interactifs et flexibles qui favorisent
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territoires est intimement liée & une reconnaissance par la loi du rdle primordiale des villes et
des agglomérations dans le développement durable qui rompt avec la tonalité anti-urbaine de
la Loi Pasqua: le dispositif des projets d'agglomération doit permettre aux structures
intercommunales urbaines de négocier directement avec 1'Etat dans le cadre des Contrats de
Plan. Les villes doivent se constituer en unités sociales et politiques autonomes capables de
dire "nous"'”.

Les seuls territoires ou 1'Etat semblait jusqu'a récemment encore porteur d'une vision
substantielle de I'aménagement et de la solidarité sont les quartiers urbains en difficulté
investis par une Politique de la Ville, dernier refuge d'un Etat annongant sempiternellement
son retour. Mais la aussi, la logique méme du projet induit une croissante logique
d'autonomisation de la production du sens des politiques urbaines. Cette logique
d'autonomisation/localisation de la Politique de la Ville s'est vue validée par le Rapport
Sueur'” : pour inscrire véritablement les dispositifs de la Politique de la Ville dans une
politique territoriale globale, les membres de la Commission Sueur préconisent d'en confier la
compétence a un véritable "pouvoir d'agglomération", doté d'une légitimité démocratique, de
moyens financiers (fiscalité propre notamment) lui permettant de procéder aux arbitrages
territoriaux en matiere de programmation de [I'habitat, de localisation des activités

¢conomiques, d'implantation des services, des équipements, d'organisation des réseaux de

l'autonomie des personnes et des petites unités. Ils nécessitent aussi des modes inédits de régulation qui
organisent la coopération entre les différents acteurs du développement et favorisent 1'émergence d'activités
pérennes” (p. 5). La mise en valeur de la capacité autonome d'action collective des territoires renvoie du méme
coup au second plan la question des infrastructures. On passe d'une vision technique et infrastructurelle de
I'aménagement a une vision politique et sociétale du développement : "La ministre a estimé qu'il s'agissait de
passer a un développement construit, endogene ou, face aux nouvelles régles de la performance économique, de
la justice sociale et d'une qualité de vie et d'environnement plus partagée, la construction de compétences
spécifiques, les capacités d'organisation et de coopération, la solidarité des cadres collectifs d'action notamment,
prennent le pas sur les infrastructures et les équipements, ce qui ne signifie pas pour autant que l'on ne batira
plus d'infrastructures ou d'équipements" (p. 27).

"% Dans un autre texte, Dominique Voynet est extrémement diserte sur cette "culture de I'autonomie" qu'elle
souhaite voir se développer dans les agglomérations et les pays a travers les démarches de projet : "il n'y a pas de
territoires condamnés, il n'y a que des territoires sans projet" (p. 1). "La politique d'aménagement du territoire
doit favoriser 1'émergence et la concrétisation de projets fondés sur la valorisation des ressources, plutdt que la
compensation de handicaps et la réparation des dégats" (pp. 3-4). "Le premier objectif de la LOADDT est de
favoriser 1'émergence d'espaces de projet, dotés de la capacité de dire 'nous'. [...] Ainsi, la LOADDT esquisse un
renversement du regard. Elle rompt avec une approche en termes d'équipements décidés d'en haut, et entend au
contraire de favoriser une auto-organisation du territoire. [...] L'Etat aidera prioritairement ceux qui s'organisent
pour élaborer de tels projets. Il récompensera la créativité, 1'initiative, la coopération entre les acteurs, la synergie
des acteurs. [...] L'acces a l'initiative est fondamental. Il s'agit de redonner le gotit d'entreprendre, la culture de
I'autonomie" (pp. 5-6), in Voynet, D., "Préface", in Benko, G., Lipietz, A., La richesse des régions. La nouvelle
géographie socio-économique, Paris, PUF, 2000.

19" Sueur J.-P. (dir.), Demain la ville, Rapport a la Ministre de I'Emploi et de la Solidarité, 1998.
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transports, etc.''’. Le dispositif des Grands Projets de Ville renforce aussi cette logique
d'autonomisation locale puisque désormais ces sites d'intervention prioritaire ne sont plus
sélectionnés par 1'Etat selon des critéres définis a son niveau mais ils doivent avoir pour
origine une initiative politique locale.

De mani¢re générale, l'ensemble législatif constitu¢ par la Loi Voynet, la Loi

Cheveénement relative au renforcement et a la simplification de la coopération

111 nii2

intercommunale''’ et la Loi "Solidarité et Renouvellement Urbain entérine et accélére le
phénomeéne d'émergence de véritables pouvoirs d'agglomération qui voient les villes

frangaises gagner en autonomie par rapport a leur tutelle étatique'".

2.1.3 Projets et autonomie des villes en Italie

Les politiques italiennes d'aménagement du territoire ont connu le méme processus de
localisation de la production du sens. La situation de départ en Italie est celle d'une
centralisation au niveau de I'Etat de la conception des politiques territoriales qui se résume,
pour l'essentiel, aux politiques de traitement du différentiel de développement entre le Nord et
le Sud du pays. Pour remédier a I'état de sous-développement du Sud, I'Etat central met en
place, a partir de 1950, le systéme de 1'Intervento Straordinario, un systéme de fonds spéciaux
géré par une agence d'Etat ad hoc indépendante des administrations sectorielles, la Cassa per
il Mezzogiorno. Jusqu'a sa dissolution en 1992, la Cassa conduit une politique de
développement basé sur l'amélioration des infrastructures et un dispositif d'incitations aux
implantations industrielles dans le Sud. Jusque dans les années 1970, la structure est la seule
entité habilitée a définir et a mettre en ceuvre les initiatives de développement. Ses liens avec

t"114

le systéme des "Participations d'Eta permirent notamment a la Cassa de mener une

"% Le rapport Sueur propose de généraliser, a partir de I'expérience des contrats de ville, la procédure du contrat
d'agglomération dans lequel sera rassemblé "l'ensemble des actions des partenaires publics intervenant sur un
territoire de projet. En préalable a ['établissement d'un tel 'contrat', il faut bien sir préparer un 'projet
d'agglomération' qui en précise les objectifs et le contenu. [...] Les contrats d'agglomération permettront d'ancrer
la politique de la ville & un niveau territorial pertinent celui de l'agglomération, et d'y associer, autour d'une
autorité ayant la légitimité et la capacité d'agir, I'ensemble des acteurs publics associés au projet", in "La FNAU
et la Politique de la Ville. A propos du Rapport Sueur", Les Dossiers FNAU, n°10, Paris, Fédération Nationale
des Agences d'Urbanisme, avril 1998, p. 4.

"1 Cette loi, votée le 13 décembre 1999, institue le principe de la Taxe Professionnelle & taux unique et met en
place un efficace systeme d'incitations fiscales a l'intégration intercommunale en dotant les nouvelles
communautés urbaines et d'agglomération d'une généreuse Dotation Globale de Fonctionnement (DGF).

12 Cette loi promeut les structures intercommunales comme responsables des politiques d'urbanisme,
d'équipement et de développement économique.

' Dans l'attente d'un second acte de la décentralisation, F. Ampe et C. Neuschwander voient dans ce triptyque
l1égislatif la véritable seconde étape de la décentralisation en France, cf. La République des villes, op. cit.

"% Le systéme des participations d'Etat est constitué¢ par I'ensemble des entreprises nationalisées ou créées
directement par 1'Etat, notamment par le régime fasciste, en réaction a la crise économique des années 1930. Son
"fleuron" a pendant longtemps été —avant sa récente dissolution- 1'Istituto per la Ricostruzione Industriale, sorte
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politique d'industrialisation du Sud par la construction de pdles d'industrie lourde (notamment
pétrochimie et sidérurgie) qui, s'ils permirent la création ponctuelle d'emplois industriels,
n'eurent que peu d'effet d'entralnement sur I'économie méridionale. Pour certains auteurs,
comme C. Trigilia, les politiques de développement, associées aux politiques de redistribution
dans le Sud ont, au contraire, eu pour effet de renforcer le décalage entre le Sud et le Centre-
Nord et la dépendance du Sud vis-a-vis des transferts étatiques'”. Une conception mécaniste
du développement n'a pas permis que s'enclenchent des mécanismes "d'embrayage" des
¢conomies locales a partir de ces pdles du fait, notamment, de l'absence de structures
préexistantes de PME comparables a celles des régions du Centre Nord. En réalité, les
politiques de redistribution et de 1'Intervento Straordinario sont rapidement devenues des
outils de modernisation du vieux clientélisme qui s'est, a l'occasion, transformé en véritable

"patronage de masse"''’

. S'est ainsi développé une forte dépendance des revenus et des
emplois a la politique, une tendance des populations —entretenue par les politiques étatiques- a
s'orienter "vers des activités politico-dépendantes plus que vers des activités économiques

""" sans que parallé¢lement ne se constitue une imprenditorialita locale. De plus, ces

risquées
politiques ont fortement contribué a la modernisation du crime organisé et a la stabilisation de
liens trés forts entre les organisations mafieuses et le systéme politique clientéliste. En
canalisant les flux venus de Rome, mafias et dispositifs clientélistes ont empéché le
développement de l'entrepreunariat local, l'arrivée d'investissements extérieurs et ont
finalement empéché que se mettent en place des mécanismes de développement endogene.
L'échec du systeme de la Cassa per il Mezzogiorno a motivé, au début des années
1990, une refonte totale des politiques d'aménagement du territoire italiennes et la mise en
ceuvre de politiques de développement visant & promouvoir l'autonomie des acteurs locaux.

Entre-temps, le systéme des politiques territoriales italiennes s'était considérablement

complexifi¢ avec la création ,dans les années 1970, des régions qui se voient attribuer une

de holding publique controlant des entreprises dans une pluralité de secteur. Les autres composantes importantes
en furent I'ENI (Entreprise Nationale des Hydrocarbures) et 'ENEL (Entreprise Nationale d'Electricité).

'3 Cf. notamment Trigilia, C., Sviluppo senza autonomia. Op. cit.

" Trigilia, C., "Le régionalisme en Italie : développement économique et changement politique au Nord et au
Sud", Hérodote, n°89, 2°™ sem. 1998, pp. 79. Si ces politiques ont bien eu pour effet de stabiliser le Sud, agité
au lendemain de la Seconde guerre mondiale par des mouvements paysans, parfois séparatistes comme en Sicile,
elles ont aussi permis a la pléthorique classe politique méridionale d'élargir ses réseaux de clientele. L'emploi
industriel ou le poste de fonctionnaire devenait ainsi davantage I'objet de la relation clientélaire qu'un outil de
développement économique. Pour Trigilia, si le probléme du Sud est explicable par un manque de civisme hérité
d'un passé lointain comme l'avance R. Putnam (in Making Democracy Work. Civic Traditions in Modern Italy,
Princeton NJ, Princeton University Press, 1993), il est surtout le produit des politiques récentes et notamment des
politiques de développement et de redistribution "qui ont favorisé certaines relations sociales et en ont défavorisé
d'autres et ont fagonné certains comportements" (art. cit., p. 80).

"7 Ibid., p. 80.
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compétence en matiere d'aménagement du territoire. Mais, celles-ci manquent alors
cruellement de compétences en la matiere et leur création n'aura pour effet que d'affaiblir le
systtme de l'Intervento Straordinario et de complexifier le paysage institutionnel des
politiques territoriales. Si les années 1980 sont marquées par une pause des politiques de
développement, elles sont aussi l'occasion d'une relance du débat sur les formes du
développement'"® a la suite de la "découverte" des districts industriels du Centre-Nord'"”. Les
régions de Vénétie, d'Emilie-Romagne et de Toscane abritant des tissus denses de PME
suscitent alors un engouement scientfifique d'abord, et bientot politique. Elles se sont, en
effet, développés a l'abri de toute captation politique abusive des dynamiques et des fruits du

développement'®’. Les régions de districts ont ainsi connu un fort développement économique,

18 Déja, la loi 64 de 1986 remplace la Cassa per il Mezzogiorno par un Département du Mezzogiorno au sein
de la Présidence du Conseil. Celui-ci n'a plus de pouvoir opérationnel direct, il est chargé d'évaluer les projets de
développement qui sont censés remonter des acteurs locaux. On observe un premier virage en direction d'une
démarche de projet bottom up.

"9 Cette découverte a notamment pour point de départ l'ouvrage d'Arnaldo Bagnasco Tre Italie : la
problematica territoriale dello sviluppo italiano (Bologna, Il Mulino, 1977) qui entend substituer a l'image
classique d'une Italie divisée en deux parties —un Nord ayant réussi son industrialisation sur le modéle fordiste et
un Sud arriéré, peu industrialisé et marqué par un systéme de relations sociales et politiques hérités de la
féodalité- une vision plus précise laissant la place a une Troisiéme Italie, celle du Centre et du Nord-Est, ou
l'industrialisation s'est produite a travers la constitution progressive d'un réseau dense de PME, caractérisé par
des modes de fonctionnement alternatifs au fordisme qui s'est imposé dans le Triangle industriel du Nord-Ouest
(Milan-Turin-Geénes). Cette structure industrielle, qui rappelle le modéle du district industriel défini par
I'économiste Alfred Marshall, est notamment caractérisée par une forte spécialisation productive de chaque
district, la structure familiale de la production et de la finance, une grande capacité a compresser les cots du fait
d'une grande élasticité dans I'emploi de la force de travail, I'accés facile dans un périmétre relativement restreint
a des savoir-faire productifs et a des services flexibles et adaptables, une trés bonne connaissance des marchés, y
compris des marchés étrangers, des rapports entre entreprises basées a la fois sur la compétition et la
coopération, des réseaux sociaux d'interconnaissance qui favorise un bon climat dans les affaires et des relations
de confiance, une circulation rapide des connaissances, des informations sur les marchés et les technologies,
systémes coopératifs d'avance et de préts. Ce mode d'organisation a en outre l'intérét d'avoir réussi préserver la
cohésion des sociétés locales et a limiter les phénomeénes de polarisation sociale bien connus des régions de
grande industrie. En effet, la flexibilit¢ de l'utilisation de la main d'ceuvre n'empéche pas un taux élevé de
syndicalisation. Le modéle des districts se caractérise aussi par I'absence de prolétariat urbain, une forte mobilité
sociale permise par une large diffusion de la capacité a entreprendre dans la société locale, et enfin des modes de
résolution des conflits sociaux basés sur la négociation et la préservation du consensus local. Ce qui est frappant
dans les systémes locaux d'industrie diffuse italiens, c'est que leur développement est essentiellement di a des
variables sociologiques endogénes. Les régions de districts correspondent aux zones d'expansion du premier
capitalisme italien du Moyen-Age et de la Renaissance, ou se sont développées des formes raffinées
d'organisation productive et financiére. L'importance du terreau socio-territorial fait que la force du district ne
réside pas tant dans la force de chaque entreprise prise individuellement mais dans le systéme d'entreprises
historiquement sédimenté que constitue le district. Parmi l'abondante littérature sur les districts industriels
italiens, on pourra notamment consulter : Bagnasco, A., Trigilia, C., La costruzione sociale del mercato : studi
sullo sviluppo di piccola impresa in Italia, Bologna, Il Mulino, 1988, trad. frangaise La construction sociale du
marché. Le défi de la Troisieme Italie, Paris, Editions de I'ENS Cachan, 1993 ; Becattini, G., Distretti industriali
e made in Italy : le basi socioculturali del nostro sviluppo economico, Torino, Bollati Boringhieri, 1998.

120" 11 faut cependant ici apporter une nuance. Si les premiers travaux sur les districts du Nord-Est et du centre
mettait l'accent sur le caractére auto-organisé et sur l'absence de controle politique ou partisan de ce
développement, des travaux ultérieurs ont mis en évidence le rdle structurant des partis politiques —Démocratie
Chrétienne en Vénétie, PCI en Emilie-Romagne et en Toscane- dans le fonctionnement des districts (cf.
notamment Trigilia, C., Grandi partiti e piccole imprese : comunisti e democristiani nelle regioni a economia
diffusa, Bologna, 11 Mulino, 1986). Les partis ont notamment joué¢ un réle essentiel dans la préservation des
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endogene, auto-entretenu qui les a préservées des déboires de l'assistenzialismo mais qui les a
aussi protégées de certains des problémes sociaux que le mode de développement fordiste a
infligés aux régions du Nord-Ouest.

C'est vers ce modele de développement autocentré, basé sur la valorisation de la
capacité autonome des sociétés locales a valoriser leurs propres ressources et savoir-faire que
vont s'orienter les politiques territoriales dans les années 1990. La démarche des pactes
territoriaux est directement le fruit de ce changement de paradigme dans les politiques de
développement : elle est basée sur une valorisation des ressources locales en termes de
dotations économiques mais également de modes de régulation locaux. Il s'agit de générer du
développement économique mais également du développement social, autrement dit de
permettre aux sociétés locales de s'auto-organiser et de s'auto-reproduire selon leurs propres
modes de régulation, bref de s'autonomiser et de ne plus dépendre des transferts de 1'Etat
central. La démarche des pactes territoriaux vise donc a identifier les savoir-faire locaux
valorisables dans le cadre d'un projet de développement mais elle entend aussi développer le
"tissu connectif"'*' de la société locale, c'est-a-dire réencastrer les dynamiques de
développement économique dans un systéme de normes, de relations, de modes de régulation
socio-territoriaux reproductible. D'ou cette insistance dans le dispositif des pactes sur la
dimension réticulaire, horizontale du systéme d'acteurs qui portent les projets territoriaux. La
concertation permanente, la construction du consensus et de rapports de confiance entre les
acteurs ne doivent pas seulement faciliter la mise en ceuvre des projets mais aussi faire du
territoire une société autonome capable de s'auto-réguler et de s'auto-reproduire.

Si le dispositif des pactes territoriaux ne concerne pas spécifiquement les villes, les
principes qu'il entend promouvoir ont également inspiré les politiques en direction des aires
métropolitaines. Les nouveaux financements du Ministére des Travaux Publics, comme les
PRUSST (Programmes de requalification urbaine et de développement durable du territoire),
fonctionnent sur le méme modele. Ils suspendent l'attribution des fonds a la construction d'un
projet local par une pluralité d'acteurs combinant leurs ressources propres. Le contrdle de

'Etat sur les politiques territoriales est donc de plus en plus un controle formel visant a

structures et des valeurs des sociétés locales accueillant des districts. Le vote trés homogeéne dans les trois
régions citées plus haut signifiait le plus souvent une adhésion aux valeurs et aux modes de fonctionnement que
le parti dominant déclarait protéger et pérenniser.

2" Brusco, S., "La lecon des districts et la nouvelle politique industrielle des régions", in Bagnasco, A., Sabel,
C. (dir.), PME et développement économique en Europe, Paris, La Découverte, 1994, p. 81.
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s'assurer du respect de certaines régles procédurales. La définition du contenu de ces
politiques est, en revanche, de plus en plus déléguée aux acteurs locaux'>.

En Italie, comme dans tous les pays d'Europe du Sud, les politiques régionales de la
Communauté Européenne ont, en outre, largement ceuvré a la généralisation de politiques
territoriales a base de projet, pariant sur l'autonomisation des systémes d'acteurs locaux en
vertu du principe de subsidiarité'”. Cette transformation du paradigme des politiques
territoriales s'est opérée sous l'impulsion de deux types d'acteurs: les nouvelles élites
technocratiques qui, a la faveur de la mise en place de gouvernements techniques'”,
investissent le nouveau Ministére du Trésor, du Budget et de la Programmation et mettent en
avant la contrainte européenne pour accélérer I'abandon du systéme des "financements en
pluie" héritées de la Cassa per il Mezzogiorno ; une nouvelle génération de maires et
d'administrateurs locaux qui conquiert les communes a la faveur de la loi ¢lectorale de 1993
qui introduit I'¢lection au suffrage universel direct des maires et qui leur confére plus de
pouvoir, de légitimité et d'autonomie vis-a-vis des partis nationaux. Ces deux types d'acteurs
ont largement utilisé les politiques européennes (FEDER, PIC Urban) afin de réformer "par la
bande" les dispositifs de production des politiques territoriales. Dans les villes italiennes, le
programme des Projets Pilotes Urbains ou encore le PIC Urban ont largement contribué¢ a
développer des modes d'action intégrée et poser les bases d'une localisation de la production
des politiques urbaines.

Il apparait clairement qu'a travers la notion de projet on assiste & une mutation de
l'appréhension de l'espace et des rapports entre échelles territoriales. La logique de la
planification centralisée met l'accent sur les rapports entre les différents territoires composant
le territoire national et met en ceuvre des outils —d'équipement, de redistribution- permettant

de réguler ces rapports. La logique du projet autonomise, isole chaque territoire, met l'accent

122 Le surcroit d'autonomie dont jouissent les acteurs locaux dans la définition du contenu des politiques
d'aménagement et de développement est encore renforcé par les lois Bassanini, du nom du ministre de la
fonction publique des gouvernements Prodi et d'Alema, votées entre 1997 et 1999 qui accorde une grande liberté
aux autorités locales dans l'organisation de leurs services, limite le contrdle étatique a quelques domaines
résiduels comme celui des statuts et de la régularité budgétaire et transfére du ministére de l'intérieur au maire la
nomination du secrétaire communal (équivalent désormais du secrétaire général des communes francgaises). Ces
mémes lois ont par ailleurs considérablement 'autonomie fiscale des communes, les transferts étatiques ayant, de
plus en plus, une fonction de péréquation. Sur les réformes récentes du gouvernement local en Italie, cf.
Vandelli, L., I/ governo locale, Bologna, 11 Mulino, 2000 ; Dente, B., In un diverso stato, Bologna, Il Mulino,
nouvelle édition 1999.

' Déja, le Programme Intégré Européen lancé par la Commission en 1985 a eu une trés grande influence sur
une administration italienne marquée par une trés forte fragmentation des compétences. On repére un phénomene
similaire en Espagne, cf. sur ce point Pasquier, R., La capacité politique de régions. Une comparaison France-
Espagne, thése de science politique, Université de Rennes I, 2000.
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sur les processus de constitution, de valorisation et de reproduction des ressources de ce
territoire. Le projet renvoie bien a une conception des rapports sociaux et territoriaux marqués
par ce que Philippe Genestier appelle une "épistémologie individualiste et subjectiviste" dans
laquelle le regard est focalisé sur le lieu et ses caractéristiques intrinséques "a la fois pour

¢tablir le diagnostic et pour concevoir la thérapeutique"'*

. La démarche de projet dote le
territoire, le quartier, la ville de propriétés intrinséques, de qualités naturalisées. Il n'est plus le
simple effet d'une structure qui le dépasse et sur laquelle il faut agir. Il est sujet autonome et
responsable, doté¢ d'une histoire et d'une identité qu'il doit savoir s'approprier et mettre en

récit.

2.2  Le projet comme mode d'affirmation et d'institutionnalisation d'un

systeme d'acteurs

A travers le projet, l'acteur, le groupe, le territoire passe du statut d'objet, de mineur a
un statut de sujet majeur, la ville, de site, devient lieu, lieu-acteur mais aussi territoire

d'identification!?,

2.2.1  L'irruption de la question de l'identité dans I'action publique urbaine

Le projet sert a signifier I'existence ou le processus de constitution d'un groupe, d'un
territoire, et d'une identité collective a ses propres membres et a l'extérieur. Cette dimension
ressort explicitement de la démarche des projets d'entreprise dont la planification stratégique
s'inspire directement. Selon les promoteurs de ces outils apparus au milieu des années 1980, la
dureté de la compétition économique exige des entreprises une cohésion interne plus forte et
une plus grande réactivité aux stimuli externes. Cette cohésion doit étre assurée en faisant
"assumer le devenir de l'entreprise par tous ses membres en montrant la cohérence des options

stratégiques avec les caractéristiques profondes de l'entreprise”. Le projet entend "renforcer la

2% Les gouvernements Amato d'avril 1992 a avril 1993, Ciampi d'avril 1993 & avril 1994 puis, aprés la
parenthese du gouvernement Berlusconi, le gouvernement Dini de janvier 1995 a mai 1996.

125 Genestier, P., "Le sortilége du quartier : quand le lieu est censé faire le lien. Cadre cognitif et catégorie
d'action politique", Les Annales de la recherche urbaine, n°82, 1999, p. 142. Cette "épistémologie individualiste
et subjectiviste" est d'ailleurs commune a l'acteur des politiques urbaines et au chercheur observant ces
politiques. Tout comme, toujours selon Genestier, "le structuralo-fonctionnalisme [liait] intimement l'action
publique urbaine, centralisée et 'technocratique', avec l'épistémologic déterministe et holiste des sciences
sociales" dans les années 1960, ibid., p. 142.

126 Alberto Magnaghi indique que si les démarches fordistes de planification visaient & se libérer du site et
produisaient des "non lieux, privés d'identité, de relations, d'histoire" (p. 18), le projet local renoue avec le lieu, il
organise les activités humaines dans une constante négociation avec la trame des relations, 1'identité, 1'histoire
sédimentée qui constituent ce lieu, cf. Il progetto locale, Torino, Bollati Boringhieri, 2000.
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cohérence organique entre les membres de I'entreprise"'”’

notamment en faisant émerger le
socle de valeurs, de croyances et l'identité qui la constituent. La gestion des systemes d'acteurs
que constituent les entreprises n'est plus uniquement une gestion technique et quantitative des

carrieres et des statuts, elle devient de plus en plus une "gestion symbolique"'**

selon laquelle
la cohésion des systémes d'acteurs est en permanence dépendante d'un travail sur les identités,
sur les affinités qui lient les membres de ces systémes.

Les démarches de projets de ville comportent également cette dimension de travail des
identités. Répondre a la question "qui sommes-nous" semble étre devenu un préalable

incontournable a 'action publique urbaine'*’

. Les villes, a I'approche de I'ouverture du marché
unique en 1992 sont a I'image des entreprises confrontées a un environnement qui s'é¢largit et
devient moins prévisible™. Pour s'y mouvoir, nombre des experts les enjoignent a se doter
d'un projet leur permettant de poursuivre "une ambition globale sous-tendue par l'affirmation

d'une identité forte"'!

. La production de cette identité n'a pas qu'une vocation externe de
communication'’’, elle a également une vocation interne de construction des identités.
Construire des identités communes devient une nécessité pour faire agir ensemble les
composantes de plus en plus différencié¢es des systémes urbains. Il s'agit de "mettre en scéne"
la ville en tant que communauté agissante, afin de produire des effets de mobilisation en
interne autour de la construction collective de représentations fédératrices, et afin de la rendre

visible et de la positionner a 'externe dans un contexte de compétition territoriale. Dans la
p p

démarche de projet, les dimensions de gouvernance externe —positionnement international de

27 Dégot, V., "Projets d'entreprise : évaluation d'un instrument de changement", Revue francaise de gestion,
mars-avril-mai 1988, p. 74.

128 Dégot, V., "La gestion symbolique", Revue frangaise de gestion, juin-juillet-aott 1985.

12 La filiation entre projet d'entreprise et projet de ville est trés nette dans les contributions d'experts qui
composent l'ouvrage dirigé par P. Dommergues et G. Nanin, Les stratégies internationales des métropoles
régionales. L'exemple de Strasbourg, Paris, Syros Alternatives, 1989.

B0 11 faut noter l'importance de l'impact en France de 1'¢tude du GIP Reclus sur les hiérarchies urbaines
européennes publiée en 1989 sur les représentations des territoires en compétition dans une Europe en voie de
croissante intégration. Cf. Brunet, R. et al, Les villes européennes, Paris, GIP-Reclus, DATAR, La
documentation frangaise, 1989.

31" Bouinot, J., Bermills, B., La gestion stratégique des villes : entre compétition et coopération, Paris, A.
Colin, 1995, p. 7. Les auteurs indiquent que la renaissance de la planification urbaine a la fin des années 1980 est
marquée par une sorte de quéte du sens. Préalablement a la définition d'objectifs quantitatifs ou réglementaires,
la politique urbaine doit exprimer un sens a donner a l'action : "en d'autres termes, la réponse a la question 'qui
voulons-nous étre ?' s'est substituée a la réponse a la question 'que ferons-nous ?' comme priorité de la pensée
stratégique", op. cit, p. 75.

2 Méme s'il faut bien noter la trés grande importance du travail de communication dans les démarches de
planification stratégiques telles qu'elles son prescrites par les experts. Jacques de Courson, membre de TEN y
consacre tout un chapitre dans son ouvrage Le projet de ville. Essai pratique (Paris, CNFPT-TEN-Syros, 1993).
Pour lui, la production d'une image est le fait d'une ville qui est un "systéme vivant" et non pas uniquement un
"produit" (p. 133) ou un objet. "La communication de ville [dans le cadre du projet de ville] est, de ce fait,
interactive, participative" (p. 134).
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la ville- et de gouvernance interne —production d'une identité urbaine cohésive sont
intimement liées. Les démarches de projet, de planification stratégique mettent en récit la

133

ville'” afin de susciter un processus de construction identitaire en son sein'** et de créer les

conditions d'une visibilité externe de l'acteur collectif ville a l'extérieur.

2.2.2 Le projet travaille simultanément l'identité collective et I'identité individuelle

La démarche de projet institue un collectif en travaillant de maniére parallele 1'identité
du collectif et celle de chaque individu. La prolifération des recours au projet correspond a un
contexte pluraliste dans lequel le passage a l'action collective n'est plus garanti ni par un
systéme de tutelle et de commandement hiérarchique liant les différents protagonistes ni par
une concordance naturelle des intéréts et des identités. Les conditions de la coopération, de la
convergence des interventions des acteurs sont sans cesse a produire. L'action sert autant a
susciter cette convergence, a entretenir I'intérét a coopérer qu'a produire des effets concrets.
Les démarches de projet sont justement des dispositifs d'action dans lesquelles le retour
incessant sur les objectifs a atteindre, sur les moyens a mettre en ceuvre, sur les ressources a
mobiliser sert aussi a produire et reproduire des identités d'action permettant la coopération
entre acteurs.

L'identité-projet, telle que la définit par exemple Manuel Castells a la suite d'Alain
Touraine, travaille l'identité des individus de deux manicres. D'abord, le projet redéfinit et

valorise la position du collectif —le territoire, la ville- vis-a-vis d'une altérité¢ sociale,

133 J.-P. Boutinet insiste sur I'importance du travail de mise a jour des événements vécus par l'individu ou une
collectivité¢ dans le cadre de démarches de projet afin de constituer une identité : "ce sentiment d'identité va
s'établir sur la double prise de conscience d'une certaine permanence dans le temps et d'une différenciation
progressive par rapport aux autres individus, aux autres groupes dans l'environnement [...]. L'époque
contemporaine tout spécialement a compris l'enjeu pour les individus de se réapproprier sinon tout leur passé, du
moins suffisamment de leur expérience antérieure pour leur permettre une existence plus harmonieuse du
moment présent", in Boutinet, J.-P., L'anthropologie du projet, op. cit., p. 63.

134 Demeestere, Padioleau, op. cit., p. 43-44. Cette dimension de mise en récit de la ville a été également relevée
par Michel Lussault in "La ville clarifiée. Essai d'analyse de quelques usages carto et icono-graphiques en ceuvre
dans le projet urbain", EIDOS. Bulletin international de sémiotique de l'image, Tours, Université Pierre
Rabelais, n°9-10, 1993-94, pp. 37-58. A travers la démarche de projet, c'est une dimension importante de la
nature des ensembles politiques qui apparait: ceux-ci ne peuvent exister et subsister qu'a travers un effort
constant d'auto-création, d'auto-constitution. Un ensemble politique n'existe qu'a travers l'activité qui le pousse a
construire ou a réassurer en permanence ses bases institutionnelles. En suivant l'intuition de Tilly, on pourrait
dire que c'est ce qui oppose aujourd'hui les Etats nationaux aux villes. Les premiers, arrivés au terme d'un
processus de construction institutionnelle entreraient en crise tandis que les villes, a travers leur projet, seraient
en pleine phase constitutive. Tilly, apres avoir cité C. Northcote Parkinson —"la perfection d'une organisation
planifiée n'est réalisée que par des institutions sur le point de s'effondrer”- ajoute : "il se peut que les Etats
suivent la vieille habitude selon laquelle une institution tombe en ruine juste au moment ou elle était achevée",
faute de projet, faute de capacité a se représenter comme entité politique en voie de constitution. Cf. Tilly, C.,
Contrainte et capital dans la formation de I'Europe. 990-1990, Paris, Aubier, 1992, p. 21-22.
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territoriale et institutionnelle en en faisant un sujet'”. Il valorise par ce biais l'identité des
individus qui se reconnaissent dans ce collectif. Cette dimension est trés présente dans la
Politique de la Ville en France dont la doctrine consiste bien —pour partie- a aider a la
reconstruction d'identités individuelles dévalorisées a travers la transformation du quartier en
société et en acteur. On retrouve la méme inspiration dans la mise en ceuvre du programme
Urban dans les villes italiennes : a Naples, par exemple, la restitution de son aspect d'origine
au Quartier espagnol est congue comme un des vecteurs essentiels d'insertion sociale des
individus et de reconstruction des liens communautaires. Tel peut étre aussi la vertu de ce que
des auteurs anglo-saxons ont appelé les "flagship physical development projects"", ces
grands équipements, morceaux de ville ou infrastructures qui contribuent a la fois a constituer
une "adresse internationale" visible a l'extérieur mais aussi a renforcer un sentiment
d'appartenance'’.

Ensuite, la démarche de projet travaille en permanence l'identité des acteurs dans le
processus d'action lui-méme. En effet, dans la littérature du projet, la question des dispositifs
permettant la réaffirmation fréquente des liens entre acteurs, de la réactualisation du
consensus, de la fidélité des protagonistes au processus est omniprésente. Le projet donne a
voir la ville non plus comme un espace physique nécessitant des plans d'aménagement du sol

mais plutét comme un "systéme vivant composé d'acteurs"'*®

qui tire sa capacité d'action de
son caracteére cohésif. Une bonne démarche de projet se doit ainsi, pour assurer cette cohésion,
de "replacer l'action de chacun, improvisée en fonction d'événements aléatoires, dans une

perspective a long terme"'”

, de donner un sens a la vie de l'organisation et de situer la
contribution de chacun par rapport a cette mission collective. Le projet vise a produire de

I'identité d'action et un sentiment d'appartenance au collectif d'action.

135 "Jappelle sujet [...] le désir d'étre un individu, de créer une histoire personnelle, de donner un sens a
I'ensemble des expériences de la vie individuelle", in Touraine, A., "La formation du sujet", in Dubet, F.,
Wieviorka, M. (dir.), Penser le sujet, Paris, Fayard, 1995, pp. 29-30, cité par Castells, M, in Le pouvoir de
l'identite. L'ere de l'information II, Paris, Fayard, 1999, p. 20. Manuel Castells insiste sur le caractére morcelant
—en méme temps que reconstructeur- de ces identités de projet dans la mesure ou elles ne sont, pour lui, que
I'expression de communautgs restreintes, religicuses, nationales, sexuelles et... territoriales.

1% Harding A., M. Parkinson, J. Dawson, R. Evans (eds), European Cities Towards 2000. Profiles, Policies and
Prospects, Manchester, Manchester University Press, 1994.

7 La question de I'effet mobilisateur de ces grands projets-produits (travaux réalisés a Barcelone a 1'occasion
des Jeux Olympiques, le projet Bilbao Ria 2000 autour du Musée Guggenheim de Franck Gehry, Euralille, etc.)
a ét¢é traitée ailleurs, nous nous concentrerons ici davantage sur la dimension du projet-processus. Cf. notamment
Chadoin, O., Godier, P., Tapie, G., Du politique a l'ceuvre. Bilbao, Bordeaux, Bercy, San Sebastian. Systeme
d'acteurs des grands projets urbains et architecturaux, La Tour d'Aigues, Editions de I'aube, 2000.

3% Bouinot, J., Bermills, B., op. cit.,p. 174.

139 De Courson, J., op. cit., p. 22. Dans le cas des projets de service administratifs, cela est trés net : "Le but est
de revaloriser 1'image que chacun se fait de son rdle en suscitant unité d'action, identité du service et sentiment
d'appartenance", in L'Etat dans tous ses projets, op. cit., p. XVIIL.
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L'identité de projet est produite dans le cadre d'interactions multiples, favorisées par
des dispositifs d'action ou de réflexion horizontaux et peu formalisés. Le processus de
construction du projet doit étre un moment de constitution de ressources en termes de
consensus, de patrimoine cognitif commun, de liens de solidarité entre les acteurs. Seuls des
processus d'élaboration et d'action ouverts et interactifs et peu hiérarchisés —travail en
commissions, en groupes de travail, voire négociations informelles- permettent, selon la
littérature de prescription en la matiére, de produire ces ressources de maniere satisfaisante.
On a montré dans un précédent travail comment, effectivement, en France, dans certaines
structures intercommunales, le travail des élus en commissions, a l'abri du tumulte de la
compétition €lectorale encore réservé a 1'échelle communale, autour de projets de prospective
territoriale ou de projets d'équipement, contribuait a développer une culture, une identité
d'agglomération et un attachement a la structure de coopération intercommunale, et ce, au prix
d'une évasion institutionnelle et d'une quasi-totale absence de transparence démocratique'®.
De la méme manicre, on attend de la planification stratégique qu'elle actionne les interactions
nécessaires a la découverte par les différents acteurs et groupes impliqués d'une identité et
d'intéréts communs, condition essentielle de 'efficacité de 1'action publique urbaine''.

La démarche de projet est ainsi souvent privilégiée dans des domaines d'action
impliquant plusieurs secteurs, plusieurs collectivités et/ou administrations, articulant des
ressources d'origines diverses, associant des acteurs aux intéréts, aux identités et aux modes
de faire hétérogeénes. Elle vise a créer les conditions de 1'émergence de nouvelles échelles
d'allégeance, de nouvelles identités collectives, a susciter la formation de ce que Chisholm

"142

appelle des "loyautés extra-organisationnelles"'** et a organiser des réseaux de coopération

pérennes en ménageant les identités individuelles et collectives pré-existantes.

2.3 Le projet comme capacité d'opérationnaliser une intention globale

"Avoir un projet" c'est aussi avoir la capacité de mettre en ceuvre une volonté, savoir
ce que 'on veut et pouvoir s'affranchir de ce qui peut détourner de sa réalisation. Le projet est

toujours une anticipation de l'action, il révele chez l'acteur une capacité de "mise a distance
9

1"143

des préoccupations momentanées"'*, une capacité a fixer un cap et le plan de route

140" Pinson, G., "Politiques de déplacements urbains : mobilisations territoriales et recherche de cohérence dans
I’action publique urbaine", art. cit.

41" Ciciotti, E., Florio, R., Perulli, P., "Approcci strategici alla pianificazione territoriale", in Perulli, P. (a cura
di), Pianificazione strategica, Venezia, DAEST-IUAV, 1997.

142 Chisholm, D., Coordination without hierarchy. Informal structures in multiorganizational systems,
Berkeley, University of California Press, 1989, p. 90-91.

'3 Boutinet, J.-P., "Les multiples facettes du projet", Sciences Humaines, n°39, mai 1993, p. 20.
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opérationnel qui 1'y fera parvenir. Le projet est également la figure par excellence de ce que
Jean-Pierre Boutinet appelle la pronominalisation, autrement dit il est toujours le fait d'un
acteur ou d'une entité qui se rend visible et se positionne dans son environnement par le
projet. "Le projet n'a rien a voir avec I'anonymat ; il est toujours lié¢ a un acteur individuel ou

collectif bien identifié qui se décide, se détermine, s'oriente, s'organise"'*.

2.3.1 Protéger les objectifs des aléas de la mise en ceuvre

Dans le champ de l'action administrative et des politiques urbaines, définir un projet
est ainsi censé pouvoir protéger les objectifs que se sont fixés les acteurs des méandres des
procédures de mise en ceuvre. L'importance accordée a la séquence de définition de la
stratégie (¢laboration du diagnostic, construction de scénarii) a bien pour vocation de rendre
pleinement explicite cette stratégie, de la faire partager et de protéger les objectifs des
distorsions que pourraient leur imprimer les procédures formelles de mise en ceuvre.

Dans les administrations, les démarches de projet de services visent ainsi a réduire les
cloisonnements internes et les clivages culturels entre professions qui générent une
concentration de chaque agent ou de chaque service sur la séquence procédurale dont il est
responsable et lui fait perdre de vue les objectifs.. Dans les administrations frangaises et
italiennes, marquées par une stricte hiérarchie et une sectorialisation poussée, "les démarches
de projet ont commencé a implanter dans le service public les prémices d'une culture de
l'efficacité"'* destinée a concurrencer, sinon a supplanter, une culture du respect de la régle et
de la procédure. La démarche de projet est encore présentée comme une approche de 'action
basée sur une "mobilisation sociale sur des objectifs communs", sur la coordination des
activités sectorielles et la substitution d'une "obligation de résultat"'** a une obligation de
moyens dans l'administration. Le suivi de la réalisation des objectifs doit donc l'emporter sur
le respect scrupuleux de la procédure en tant que principe moteur de l'administration. Pour
répondre & ce défi, les administrations se sont dotées d'outils développés dans les entreprises
dans le cadre du management par objectifs : des structures ad hoc, les "équipes projet" dirigé
par un chef de projet ; le découpage de I'action administrative en objectifs précis, concrets,

identifiables et appropriables par les agents et dont la réalisation peut-étre suivie par des

144 Boutinet, I.-P. , Anthropologie du projet, op. cit., p. 35.

145 Serieyx, H., "Bilan des projets de service : quelques remarques préliminaires", in L'Etat dans tous ses
projets, op. cit., p. XIX.

140 Claisse, A., "Introduction", Revue fran¢aise d'administration publique, "La démarche de projet", n°54, avril-
juin 1990, p. 181.
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techniques de monitoring (tableau de bord, phasage des étapes de l'action, techniques
d'évaluation en continu).

Dans le domaine de I'urbanisme opérationnel et de la planification urbaine, on retrouve
depuis la fin des années 1980 cette méme volonté de garantir le respect d'objectifs clairement
définis et partagés par l'organisation de modes de travail trans-sectoriel et pluridisciplinaire. Il
s'agit d'empécher qu'une trop grande division du travail dans la fabrication de la ville -entre
concepteurs et metteurs en ceuvre, entre planificateurs et responsables de l'urbanisme
opérationnel, entre acteurs publics et privés, etc.- n'engendre au final, une dissolution des
objectifs politiques généraux. La politique urbanistique de Barcelone menée a l'approche des
Jeux Olympiques de 1992 a, de ce point vue, fait école a travers I'Europe entiere. A l'initiative
de l'urbaniste Oriol Bohigas, et dans un contexte de rareté des ressources, la ville met en place
une méthode de "travail par projets a partir d'une commande politique préalablement
programmée avec un financement et un délai d'exécution clairement définis, 1'établissement
d'une maitrise d'ceuvre urbaine unique, faisant de chaque aménagement une opération
indivisible, intégrant dans la méme composition l'ensemble des savoir-faire urbains, de
l'ingénieur au sociologue, du sculpteur a l'acousticien, au paysagiste"'’. Cette méthode,
largement reprise et théorisée en France par les participants a 1'Atelier Projet, a pour objectif
de faire primer le projet global sur la ou les procédure(s) et d'articuler les savoir-faire
professionnels et les pratiques sectorielles par une vision politique sans cesse rappelée.

En France, la nouvelle loi Solidarité et Renouvellement Urbain incarne cette volonté
de promouvoir l'interdisciplinarité et l'intersectorialité et de faire primer le projet sur la
procédure. Ainsi, les Plans Locaux d'Urbanisme, qui se substituent au POS ne seront plus
uniquement ces documents ou sont consignés les destinations fonctionnelles des sols et les
normes de construction. Ils devraient contenir les grandes intentions du projet urbain de la
commune ou de la structure intercommunale et laisser parallelement une plus grande marge
de manceuvre aux conducteurs d'opération dans le choix des procédures. Il s'agit de faire du
document d'urbanisme de référence une procédure plus légére —par 1'¢limination notamment
des nids a contentieux et par la simplification de la procédure de révision- et a la fois plus
riche en termes de contenu, plus explicite sur la forme urbaine qu'il souhaite voir se réaliser et

plus vivant, plus évolutif au niveau des modes de mise en ceuvre. Le PLU indique les zones

"7 Club d'Echanges et de Réflexions sur 1'Aire Métropolitaine Marseillaise, La métropole inachevée, La Tour
d'Aigues, Editions de l'aube, 1994, p. 82. Cf. également le numéro de la brochure Projet urbain publiée par la
Direction générale de l'urbanisme, de 1'habitat et de la construction (DGUC, ex DAU), "Barcelone. La deuxiéme
renaissance", n°14, septembre 1998.

133



prioritaires de transformation et indique selon quelles grands invariants ces transformations
doivent avoir lieu. Le PLU exige ainsi de son maitre d'ouvrage, la commune ou la structure
intercommunale d'exprimer un projet, une vision explicite de la forme qu'il veut donner a la
ville.

En Italie, la complexité du dispositif réglementaire de la loi sur l'urbanisme de 1942 et
le manque de préparation des organismes techniques municipaux ont rendu extrémement
difficile la mise en ceuvre de ce controle des transformations urbaines par le plan. En outre, si
le PRG s'avére utile pour gérer l'expansion urbaine et pour encadrer les nouvelles
urbanisations, il s'avere trés difficile & manier pour contrdler les transformations de la ville
existante, theme qui apparait précocement en Italie avec la libération de nombreuses friches et
l'acuité du probleme de la sauvegarde des centres historiques. A la fin des années 1980,
l'inadaptation de ce cadre législatif conjuguée a un contexte politique marqué par la
généralisation des phénomenes de corruption et d'un opportunisme politique incarné par B.
Craxi, entralnent une désaffection vis-a-vis du plan. On assiste alors a un processus général de
dérégulation urbaine soutenu, dans la plupart des grandes villes et régions, par le pouvoir
politique qui "ouvre au marché spéculatif les terrains de propriété domaniale et ferroviaire,
s'adapte aux stratégies et comportements du capital financier, mais aussi s'abstient de
renforcer le systeme législatif affaibli par la 'dérégulation' de la législation réformiste [...] et
approuve, surtout au niveau régional, une nouvelle instrumentation urbanistique qui soustrait
en fait les aires de transformation a la logique des plans"'**. S'affirme alors un urbanisme du
cas par cas, du "projet par projet" qui soustrait les interventions ponctuelles a l'encadrement

149

du plan'®. Le plus souvent, ces projets urbains menés en marge du PRG, dans le cadre de
dispositif réglementaire ad hoc (document directeur, plan programme, projet, etc.) font la part
belle aux intéréts industriels et financiers : c'est le cas du projet Lingotto a Turin, du projet
Pirelli-Bicocca a Milan ou du complexe du groupe IRI a Campi Cornigliano a Génes.

Cette véritable crise de l'urbanisme de plan a néanmoins le mérite de soulever le
probléme de l'articulation entre planification et gestion urbaine, entre plan d'urbanisme et
urbanisme opérationnel et de mettre le doigt sur un probléme structurel du dispositif

urbanistique italien, a savoir sa tendance a limiter l'acte politique aux seules phases de la

prévision et de la planification. "Un travail reste a faire pour passer du plan (comme

'8 Oliva, F., "Le citta e i piani", in Salzano, E. (a cura di), Cinquant'anni dalla legge urbanistica italiana 1942-
1992, Roma, Editori Riuniti, 1993, p. 199.

149 La problématique du projet s'est d'abord posée en Italie par I'opposition du plan au projet, le premier figurant
la vision politique global, le contrdle public, le second figurant 1'opportunisme, la dérégulation, voire la défaite
de l'urbanisme pour certains. Cf. sur ce point Dente, B. et al., Metropoli per progetti, op. cit.
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instrument prévisionnel global et directif) a une planification continue et stable gérée par
l'administration publique"'*’. Le plan doit s'inspirer des projets et vice-versa dans le cadre d'un
dispositif itératif organisé par les pouvoirs publics, ce qui permettra, d'une part, de crédibiliser
le plan en le rendant perméable aux évolutions concretes de la ville et, d'autre part, d'encadrer

51 Dans le discours des urbanistes

les projets et de gérer leur insertion dans une vision globale
italiens, la nécessité de "gouverner le territoire" est alors constamment réaffirmée, mais ici
gouverner ne signifie plus prétendre a prévoir et contraindre totalement les transformations
urbaines a partir d'un dessin, mais davantage savoir interpréter des évolutions, gérer des
transformations dans un processus continu dans lequel la volonté politique ne peut prétendre
controler I'ensemble des mécanismes de fabrication de la ville.

Sans qu'une réelle modification du dispositif législatif a 1'échelle nationale ou
régionale ait lieu, de nouvelles maniéres de pratiquer le plan d'urbanisme'” vont apparaitre
dans certaines villes comme Florence, Bologne ou Turin'®. Ces plans ont en commun
d'abandonner un fétichisme de la codification juridique caractéristique de l'urbanisme

154

réformiste italien"* et de privilégier des modes plus directs, moins abstraits -et peut-Etre aussi

10 Planification et projet urbain en Italie. Dossier documentaire, Ministére de I'Equipement, des Transports et
du Logement, Direction Générale de I'Urbanisme, de I'Habitat et de la Construction, La Défense, Centre de
Documentation de I'Urbanisme, juillet 1998, p. 12.

1 Sur ce point, voir les suggestions des planificateurs et urbanistes italiens qui se multiplient & partir du début
des années 1990, notamment Macchi Cassia, C., Il grande progetto urbano. La forma della citta e i desideri dei
cittadini, Roma, NIS, 1991 ; Gasparrini, C., "L'attualita dell'urbanistica. Dal piano al progetto, dal progetto al
piano", Milano, Etas, 1994 ; Gregotti, V., "Progetto urbano e pianificazione, un dialogo necessario", Urbanistica,
n°104, 1995.

132 Ces plans ont été baptisés "plans de la troisiéme génération" par Giuseppe Campos Venuti in La terza
generazione urbanistica, Milano, Franco Angeli, 1987. La premiére génération de plans, de la reconstruction au
début des années 1960, s'attache essentiellement a gérer 1'expansion urbaine et la construction des périphéries. La
deuxiéme génération qui correspond aux décennies 1960 et 1970, en réponse notamment aux mouvements
urbains, vise a doter les villes et leurs périphéries des équipements et services négligés par les plans de la
premiere génération. Les plans de troisiéme génération reviennent paradoxalement aux origines de la
planification urbaine du XIXéme siccle. Ils rompent avec une vision fonctionnaliste de la ville présente dans les
deux générations précédentes ou la ville est appréhendée comme une surface plane support des réseaux
techniques et des infrastructures. Ici, les caractéristiques architecturales, morphologiques et paysageres de la
ville existante sont valorisées par le plan. Du coup, les modes de représentation du projet changent : le caractére
abstrait, codifi¢, réglementaire des modes d'expression des plans des précédentes générations céde le pas a des
représentations plus hétérogeénes recourant aux images familiéres, aux dessins. Les plans de troisiéme génération
se présentent ainsi sous la forme de "programmes d'intentions politiques", de "projet préliminaire au plan", voire
d' "albums de projet". Cf. aussi Secchi, B., "Una nuova forma di piano", in Un progetto per l'urbanistica, Torino,
Einaudi, 1989.

'35 Dans le contexte des années 1980 et du début des années 1990 marqués, on I'a dit, par une désaffection
générale vis-a-vis du plan d'urbanisme, seules ces trois grandes villes se lancent dans la mise a jour de leur PRG.
A Turin, on fait appelle au cabinet de Vittorio Gregotti, urbaniste-architecte théoricien des plans de troisieme
génération, pour mener a bien cette révision.

3% "Ceci correspond & I'abandon du programme de recherche qui avait caractérisé les expériences de la
planification des générations précédentes qui utilisaient un langage abstrait et neutre, garant de 1'universalité et
donc de I'éthique des propositions. En outre, I'usage des textes normatifs plutét que les représentations sous
forme d'images étaient privilégié. L'espace devenant homogene, isotrope, pouvait étre représenté dans ses
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moins ambitieux- d'expression de la volonté politique. Ils désignent des lieux privilégiés de
transformation a I'échelle desquels l'autorité planificatrice définit un certain nombre de régles
souples et négociables par l'intermédiaire de représentations facilement accessibles :
axonométries, projets dessinés, principes politiques directeurs affirmés par les ¢lus dans des

projets préliminaires aux PRG, etc.

2.3.2 Restaurer une maitrise d'ouvrage politique des politiques urbaines

Le projet, figure du volontarisme, entend bien redonner sa place a la maitrise
d'ouvrage politique des politiques urbaines. En entendant soumettre la procédure au projet, la
démarche de projet vise a réévaluer la place du pouvoir politique face au pouvoir technique et
aux baronnies sectorielles des administrations locales.

Dans la littérature de prescription sur les projets de ville et les projets urbains, le role
du maire ou du président de structure intercommunale, le role du leadership et de la vision
politiques sont systématiquement mis en avant : "le projet d'agglomération se veut et s'énonce
d'ailleurs comme un projet essentiellement politique, piloté en conséquence par les €lus
locaux qui en ont l'initiative et en gardent la maitrise jusqu'a son aboutissement"'” ; la
conduite du projet urbain nécessite "la présence d'une volonté politique forte capable
d'afficher des stratégies dans la durée, de déterminer des priorités, de donner un sens a

I'action"!*®,

Cette place centrale accordée au leadership politique n'implique pas
nécessairement une maitrise totale du processus de projet par les élus, elle correspond
davantage a une volonté d'attribuer au pouvoir politique un rdle de mobilisation des acteurs et
de garant du respect des orientations stratégiques collectivement élaborées. Cette affirmation
forte du pilotage politique vise a dégager le pouvoir politique de la gestion technique du projet

pour le rendre plus @ méme de garantir le respect des orientations stratégiques définies par le

projet'”’. De méme en Italie, une importance de plus en plus grande est accordée aux projets

dimensions plus abstraites a travers un langage hautement symbolique", in Planification et projet urbain en
Italie, op. cit., p. 22.

135 De Courson, J., Le projet de ville, op. cit., p. 46.

3¢ Poidevin, J.L., "Quel avenir pour l'aménagement et les aménageurs ?", in Club Ville Aménagement -
Direction générale de 1'Urbanisme, de 'Habitat et de la Construction, Fabriquer la ville. Outils et méthodes : les
aménageurs proposent, Paris, La documentation frangaise, avril 2001, p. 12.

137 Cette volonté de séparer gestion politique et gestion technique du projet est aussi trés forte dans les derniers
documents méthodologiques de la Politique de la Ville en France. Les documents de définition de la démarche
des Grands Projets de Ville insistent sur la nécessité de distinguer trés nettement les roles des commanditaires
politiques et ceux des opérateurs, tout en les faisant collaborer étroitement dans la définition et la mise en ceuvre
de l'action. Le dispositif prévoit ainsi une organisation de projet distinguant trois fonctions : le portage politique
qui est le garant du respect de la "vision partagée", incarné par le comité de pilotage ; le pilotage technique, qui
assure le passage a l'opérationnel du projet, et prépare les décisions du comité de pilotage ; les opérateurs ou
services opérationnels : la cohérence des actions et opérations menées par ceux-ci est assurée par leur
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préliminaires aux documents d'urbanisme, notamment le PRG. Ils sont censés étre porteurs de
ce qu'a Venise ont appelle la "charte constitutionnelle" du territoire, ensemble de principes
d'aménagement défini par le pouvoir politique et que les opérateurs doivent mettre en ceuvre
avec leurs outils propres. Le pouvoir politique se dégage des procédures pour mieux expliciter

"% d'un systeme global

ses intentions, pour se faire porteur d'un "policy discourse
d'intentions, de lignes de cohérence que les opérateurs ont le devoir de respecter dans leur
action, tout en restant relativement libre du choix des moyens mis en ceuvre'”.

La démarche de projet implique ainsi une clarification du rdle et des fonctions de
chacun des acteurs. Le projet, selon les textes de prescription, doit amener la puissance
publique urbaine a acquérir "une maitrise professionnelle de commande ou de partenariat".
Elle doit "externaliser les fonctions strictement techniques. Elle impulse et rend possible,
recherchant systématiquement a qui commander ou concéder, ou quelles initiatives
favoriser"'®. S'il n'est pas systématiquement accompagné par une externalisation des services,
ce mouvement de recentrage du maitre d'ouvrage public urbain sur ses missions d'orientation
stratégique et de contrdle est treés net dans la plupart des grandes administrations urbaines, en
France et, dans une moindre mesure, en Italie. Ainsi, ces derniéres années a émergé en France
la notion de maitrise d'ouvrage publique urbaine qui renvoie a la capacité de la puissance
publique a imposer des standards de qualité architecturale et urbaine, des objectifs de mixité
sociale aux différentes interventions publiques et privées dans la ville et a garantir une
cohérence entre toutes ces interventions, sans que les pouvoir publics soit nécessairement
maitres d'ceuvre de ces opérations.

Le projet correspond, d'une part, a une volonté de contrdler les processus d'action afin
que ne s'y dénaturent pas les objectifs et intentions de l'acteur. Le projet correspond alors a
une vision stable, a un ensemble de principes invariants et témoigne de la capacité de son
auteur a anticiper. Mais, d'autre part, et c'est la que réside toute I'ambiguité du projet, pour
préserver au mieux sa vision, son intention initiale, l'acteur doit faire de son projet un outil
d'action ouvert, évolutif, le mettant en interaction avec son environnement. Le projet doit étre

ouvert afin de s'assurer a tout moment de la collaboration de son environnement, ouvert aussi

implication dans 1'élaboration de projets opérationnels avec le pilotage technique qui peut se finaliser par des
conventions d'objectifs. Cf. " GPV de A a Z", in DIV, 2000-2006. Une nouvelle ambition pour la politique de la
ville, Saint-Denis, DIV, 2000.

'8 Balducci, A., "Governing Fragmentation in Contemporary Urban Societies", art. cit. On n'est pas trés loin ici
de la fonction politique de construction dun récit, d'une "vision thématique et globale de la ville" que
Demeestere et Padioleau ont repéré dans les démarches stratégiques des villes, op. cit., p. 43-44.

139 Frangois Ascher parle dans ce cas d'urbanisme "performanciel”, "qui fixent des résultats mais ne préjugent
pas des moyens", in Metapolis ou l'avenir des villes, Paris, Odile Jacob, 1995, p. 214.
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afin d'adapter les fins ultimes aux transformations du contexte. Le projet tend a étre souple sur
les détails de la mise en ceuvre pour que les objectifs continuent a bénéficier d'un consensus.
Bref le projet est une figure de l'interaction et de l'indétermination relative autant qu'une
figure du volontarisme et de la pronominalisation. La notion de projet est donc traversée par
une tension forte entre volonté de contrdle et d'affirmation d'un sujet politique d'une part, et
mise en ceuvre de modes d'action interactifs, itératifs et incrémentaux. C'est cette tension,
résumée dans le tableau qui suit, qui fait du projet un analyseur heuristique des

transformations de l'action publique urbaine.

Figure G4 : le projet entre deux univers de significations.

VOLONTARISME INTERACTION
Stratégie Gestion de processus
Capacité de controle Construction du consensus
Vision a long terme Gestion du court terme
Anticipation Pragmatisme
Intention Indétermination
Production d'un sens global Construction collective des problemes
Leadership Horizontalité
Identification ("pronominalisation”) Difficulté d'imputation

3. Un cadre d‘analyse : une sociologie politique des dispositifs de

gouvernance urbaine

Dans cette section, nous tenterons d'examiner ce que la coexistence de ces deux types
de logiques dans le projet peut nous apprendre sur les modes de production des politiques
urbaines et, surtout, sur les modes d'institutionnalisation des villes comme espaces politiques.
Nous prendrons notamment appui sur deux types d'approches sociologiques qui prennent en
charge la question de la démultiplication des interactions et des logiques de fragmentation
dans l'action collective : dans un premier ensemble, nous rangeons l'analyse des réseaux
d'action publique et la "théorie" de l'institutionnalisation de l'action collective qui, selon nous,
négligent les logiques de recomposition d'un ordre et d'une capacité de direction politique ;
dans l'autre, nous englobons les approches d'économie politique qui insistent sur les logiques

d'intégration que peuvent comporter les systémes d'interaction mais négligent, elles aussi, le

190" Extrait d'une note méthodologique du cabinet TEN, cité par Demeestere et Padioleau, op. cit., p. 45.
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réle du politique dans le cadrage des interactions. En critiquant, mais également en reprenant
nombre des apports des ces travaux, nous voudrions proposer une approche en termes de
sociologie politique des dispositifs de gouvernance. Cette approche doit permettre de
comprendre comment, dans le projet, les logiques d'interactions et de direction politique
interagissent, voire peuvent se renforcer mutuellement, et générer une capacité d'action

collective dans les villes.

3.1 Apports et limites des approches centrées sur les dimensions

interactionnistes des projets

3.1.1 Les limites des théories des réseaux et de l'institutionnalisation de I'action collective

Les perspectives théoriques des réseaux'®’ ou de l'institutionnalisation de l'action
collective'jettent un lumiére intéressante sur l'action publique urbaine contemporaine et sur
la vogue des démarches de projet. On I'a dit, ces perspectives mettent l'accent sur la cohésion
et 'autonomie des réseaux d'acteurs qui participent a la production de l'action publique. La
stabilité et la pérennité des coopérations au sein de ces réseaux, leur relative cloture et leur
périmétre restreint sont des garanties de I'effectivité et de l'efficacité de leur action. On peut
rapprocher les fonctionnements des réseaux des dynamiques d'action collective du projet.
L'accent y est mis sur la construction, dans l'action, des conditions d'une reproduction du
systéme d'acteurs mobilisé et sur la stabilisation, au fil des interactions de projet, d'un sens,
d'une identité et de valeurs communes propices a une coordination des interventions. La
nécessité de constituer en permanence les conditions de 1'agir ensemble permet de rapprocher
les logiques de projet des fonctionnements des réseaux d'action publique.

Cependant, dans cette littérature, les logiques réticulaires et les logiques d'action
collective ne générent un ordre social qu'a I'échelle micro des systémes d'action concrets'®.
Les réseaux de projet, dans cette perspective, n'instituent qu'eux-mémes, pourrait-on dire, et
participent a la fragmentation et a la différenciation croissante de l'action publique. Les
réseaux de projet s'autonomisent au gré des flux d'interactions qui les animent sans qu'un
pouvoir politique puisse les intégrer dans un cadre d'action plus général. L'accent est mis ici

sur le caractere centrifuge de I'action des réseaux et des groupes porteurs de projet. Ce type de

! Le Galés, P., Thatcher, M., Les réseaux de politique publique, Débat autour des policy networks, Paris,
L'Harmattan, 1995 ; Rhodes, R.A.W., Understanding Governance : Policy Networks, Governance, Reflexivity
and Accountability, Buckingham, Open University Press, 1997.

"2 Duran, P., Thoenig, J.-C., "L'Etat et la gestion publique territoriale", Revue francaise de science politique,
vol. 46-4, aoit 1996.

163" Crozier, M., Friedberg, E., L'acteur et le systeme, Paris, Le Seuil, 1977.
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littérature nous apprend beaucoup sur les logiques internes des réseaux de projet, sur la
dynamique intégrative des logiques d'action collective mais, en revanche, nous dit peu de
choses sur la manicre dont ces réseaux s'intégrent dans des espaces d'action plus vastes et
participent a leur institutionnalisation.

Si ces perspectives théoriques permettent d'envisager le projet comme mode d'action
reflétant une recomposition de l'action publique par le territoire et si elles permettent de saisir
les logiques d'intégration a I'ceuvre dans les dispositifs interactifs de projet, elles ne permettent
pas d'appréhender une dynamique de recomposition des territoires par l'action publique, et
par ce type précis d'action publique empruntant ses modes opératoires a l'action collective.
Elles ne permettent pas de comprendre si, et comment, les dynamiques interactionnistes des
projets permettent de recomposer un ordre politique a 1'échelle des villes et de constituer une
capacité d'action collective a cette échelle.

Dans ces perspectives, on retrouve systématiquement le postulat selon lequel les
logiques de l'action collective, les logiques échangistes qui sont a I'ceuvre dans les démarches
de projet sont nécessairement génératrices de fragmentation, de différenciation de l'action
publique urbaine et donc incompatibles avec la reconstruction d'un ordre, d'une capacité
d'action collective et d'une direction politique. Elles donnent a voir le territoire, la ville, le
quartier comme un simple opérateur des coordinations fonctionnelles. Le territoire permet de
recomposer une constellation de réseaux épars d'action collective, mais I'action de ces réseaux
tend en retour a disloquer le territoire, a le fragmenter. Nous voudrions faire I'hypothese, ici,

que ces interactions peuvent, dans certaines conditions, produire un ordre.

3.1.2 Intérét et limites d'un détour par I'économie politique

Les analyses de I'action publique locale ont jusqu'ici rarement affronté conjointement
les questionnements sur les nouveaux modes d'action territorialisés d'une part, et sur la
construction de nouveaux territoires politiques d'autre part. Rares sont les approches qui
s'intéressent a la maniére dont des logiques interactionnistes d'action produisent du territoire,
institutionnalisent des espaces politiques et une capacité d'action collective locale.Les
analyses portent soit sur l'étude empirique approfondie des recompositions de l'action
publique que permet la territorialisation et concluent souvent a la fragmentation des espaces et

des logiques d'action'®, soit aux logiques de construction des territoires politiques et

1% Muller, P., "Entre le local et 'Europe. La crise du modéle frangais de politique publique", Revue francaise
de science politique, vol.42-2, avr. 1992 ; Thoenig, J.-C., "La gestion systémique de la sécurité publique", Revue
frangaise de sociologie, XXXV, 1994, pp. 357-392.
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s'intéressent essentiellement aux logiques d'entreprises politiques'®, de construction de fiefs et
de structuration symbolique du territoire'*.

Les travaux d'économie politique et la sociologie économique s'intéressent, eux, a la
maniere dont des dispositifs d'action fragmentés permettent de coordonner et d'intégrer une
pluralité d'acteurs. Ils sont sensibles a la maniére dont des liens faibles, basés sur des
¢changes peu formalisés, peuvent créer du lien. Ces travaux donnent a voir des processus
d'intégration des ensembles sociaux basés sur une articulation de plusieurs modes de
régulation'”” et des modes de coordination des activités sociales reposant sur des dispositifs
d'interactions sociales. Ils démontrent, en outre, qu'une capacité a intégrer les réseaux
d'acteurs peuvent émerger a une autre échelle que celle des Etats-nations et que la capacité a
réguler et coordonner les activités sociales qui semblent se défaire a 1'échelle nationale peut se
recomposer a d'autres échelles et sous d'autres formes. C'est 1a tout l'intérét de la New political
economy. Etant attentive aux rapports entre économie et politique et aux dynamiques de

' et n'étant pas parallelement focalisé sur 1'échelle stato-

construction sociale du marché
nationale, elle "traque" les signes d'une éventuelle recomposition d'un lien de construction
réciproque et structuré institutionnellement entre économie et société a d'autres échelles
territoriales. Elle cherche aussi a voir quelles combinaisons de régulation se stabilisent a ces
nouvelles échelles territoriales.

Ces travaux d'é¢conomie politique semblent indiquer que les phénomeénes de
globalisation ne sont pas forcément synonymes de désenchassement social et territorial de
I'économie et de la fin des différences dans l'organisation des sociétés et des économies
locales au profit de flux indifférenciés. En réalité, les logiques de dé-territorialisation

cohabitent avec des logiques de (re-)territorialisation. La globalisation génére des logiques de

fragmentation et rend inopérantes certaines régulations politiques a certaines échelles

15 Garraud, P., Profession : homme politique. La carriére politique des maires urbains, Paris, L'harmattan,
1989 ; Lagroye, J., "De 'l'objet local' a I'horizon local des pratiques", in Mabileau, A. (dir.), A la recherche du
"local”, Paris, L'Harmattan, 1993.

166 Le Bart, C., La rhétorique du maire entrepreneur, Paris, Pedone, 1992

17 C. Crouch et W. Streeck indiquent ainsi que la construction des régles du jeu du capitalisme et des modalités
de son encastrement dans la société tend a se décentraliser vers les échelons régionaux et locaux et que la
régulation du capitalisme dans les sociétés occidentales est de plus le fruit d'un jeu croisé entre les institutions
publiques, les marchés et les associations. Ainsi, les capitalismes occidentaux tendraient de plus en plus a étre
organisés a I'échelle régionale et/ou locale et régulées selon des combinatoires de régulation plus "équilibrées”
faisant intervenir selon des dosages variables selon les territoires les logiques étatiques, de marché et de
coopération, in Crouch, C., Streeck, W., "L'avenir du capitalisme diversifi¢", in Crouch, C., Streeck, W., Les
capitalismes en Europe, Paris, La découverte, 1996.

18 Bagnasco, A., Trigilia C., La costruzione sociale del mercato : studi sullo sviluppo della piccola impresa in
Italia, Bologna, Il Mulino, 1988, (trad. frangaise : La construction sociale du marché. Le defi de la troisieme
Italie, Cachan, Editions de I'ENS-Cachan, 1993).
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territoriales et institutionnelles, mais elle participe aussi a la recomposition d'ordres
territoriaux nouveaux et suscitent des logiques de recomposition a 1'échelle régionale et locale
sur la base de nouvelles combinaisons de modes de régulation.

Bien que souvent empreints d'un fort parfum normatif pour reprendre I'expression de
Veltz'®, les travaux sur la "Troisiéme Italie" ont, par exemple, eu le mérite de montrer que des
modeles d'organisation économique régulés localement et fortement encastrés dans les
sociétés locales résistaient mieux aux assauts de la globalisation que certains systémes basés
sur la production de masse, la concentration du capital et régulés au niveau national'”.. Les
régions de districts se distinguent notamment par une forme particuliere d'intervention
publique. "L'intervention politique sur I'économie se limite a la définition d'un cadre, destiné a
stabiliser un contexte a l'intérieur duquel les entreprises peuvent se déplacer librement. [...]
Le gouvernement local semble prolonger et moderniser les fonctions de la famille et de la
communauté dans la construction sociale du marché. [...] D'ou le développement de formes
particulieres d'ajustements institutionnels, qui utilisent le patrimoine culturel pour rechercher

des combinaisons entre ressources efficaces, et socialement admises"'”

. Dans un systéme de
régulation localiste, les institutions publiques cherchent, par leur intervention, a conforter et
pérenniser certains traits des fonctionnements de la société locale, a institutionnaliser des
régulations communautaires plutdt qu'a les brimer. La littérature sur les districts donne ainsi a
voir des systémes €conomiques et sociaux dotés de dispositifs de régulation, d'une part,
locaux et relativement et autonomes et, d'autre part, ou l'intervention publique prend la forme
d'une institutionnalisation des modes de régulation inscrits dans les fonctionnement sociaux.
Les districts de la "Troisieme Italie" ne sont pas uniquement des exceptions exotiques. Ils
préfigurent peut-étre également les formes que peut prendre la recomposition d'ordre
politiques et sociaux a I'échelles des territoires locaux et la place qu'y prennent les régulations
politiques. Les modeles explicatifs des districts sont certes parfois sur-sociologisés, comme
l'indique P. Veltz, au sens ou ils accordent une place importante aux logiques d'auto-
organisation. Ils dessinent néanmoins les voies d'une possible recomposition des modalités
d'intégration des activités sociales a certaines échelles et esquissent des pistes de réflexion

quant a la place que pourraient y prendre les régulations politiques et institutionnelles.

1 Veltz, P., op. cit., p. 210.

170" C'est tout particuliérement notable dans le cas italien ou la "découverte" des districts intervient sur fond de
crise généralisée de I'économie administrée a l'italienne : crise des grandes cathédrales fordistes développés a
I'initiative de 1'Etat et des grands intéréts économiques (cf. le cas de la pétrochimie et de la sidérurgie italienne),
crise des modeles de développement industrialisant du Mezzogiorno, crise du systéme de négociation sociale
afférent au fordisme.
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Au-dela de leurs différences, ces différentes approches des économies locales mettent
l'accent sur un élément constant qui fait la réussite nouvelle de ces systémes productifs : ils
tirent leur compétitivité de réseaux de relations et d'interactions entre acteurs et firmes denses,
peu hiérarchisés et peu organisés par le pouvoir politique. Les économies locales les plus
performantes sont caractérisés par un tissu connectif favorable a I'innovation, a la flexibilité et
a l'apprentissage. Ceci est intéressant pour l'analyse des projets de ville a deux titres. D'abord,
dans une perspective d'économie politique qui voit dans les formes organisationnelles
¢conomiques et politiques avant tout des modes de coordination des activités sociales, on peut
raisonner par analogie et faire I'hypothése que le projet, comme forme typique de l'action
publique locale, emprunte pour beaucoup aux modes d'organisation, de coordination propres
aux économies locales. De la méme maniére que la relation et la densité des interactions sont
considérées, de maniére plus ou moins normative, comme le gage de la compétitivité en
matiere économique, on pourrait faire I'hypothése que, par analogie, la relation et la densité
des interactions sont le gage de l'efficience en matiére d'action publique urbaine. L'analogie
permettrait alors ici I'hypotheése que la rationalité interactionniste, relationnelle, a travers
I'exemple idéal-typique du projet, est la "marque de fabrique" de l'agir local. La deuxi¢me
implication concerne plus proprement la sphere des activités politiques : on peut penser que le
projet est la forme d'action a travers laquelle les institutions du gouvernement urbain activent
ces interactions, ces relations qui fondent la compétitivité et la réactivité d'un milieu urbain.
On peut faire I'hypotheése qu'a travers I'activation de dynamiques de projet, les gouvernements
urbains valorisent des dynamiques d'auto-organisation présentes dans les réseaux sociaux.
Cette question renvoie a une carence des travaux sur les systémes productifs locaux qui
souvent —a l'exception notable du travail de Trigilia qui réintroduit le rdle des partis politiques
dans la structurations des fonctionnements des districts italiens- oublient le role des
institutions dans l'organisation et l'entretien de ces logiques sociales, de ces réseaux de
relations et d'interactions. L'analyse des projets urbains, en ce qu'elles s'attachent a ces
logiques d'activation et d'institutionnalisation des interactions, réintroduit la dimension
politique dans I'analyse des formes territorialisées d'action collective.

Les différentes approches théoriques évoquées précédemment pour tenter d'interpréter
la multiplication des recours aux démarches de projet nous permettent d'établir plusieurs
constats. D'abord, on assiste a une recomposition de l'action collective dans la sphere

politique comme dans la sphére productive a travers le recours a de formes d'organisation

7 Bagnasco, A., Trigilia, C., La construction sociale du marche, op. cit., p. 70-73.
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décentralisées, peu hiérarchisées et bénéficiant d'une grande autonomie d'action. Pour mieux
faire face a des situations et a des demandes différenciées, on privilégie l'externalisation, la
spécialisation d'entités autonomes centrées sur leur activité propre, leur propre projet. Par
ailleurs, on voit émerger des échelles de régulation de ces réseaux de projet alternatives a
celle de I'Etat-nation, notamment les villes, les districts, voire les régions, qui permettent a la
fois de ne pas gripper les mécanismes de l'action collective et de les intégrer dans des
dispositifs de significations et de solidarités plus larges.

Néanmoins, ces approches ne permettent pas de comprendre comment, dans les
démarches de projet, ces deux dimensions d'interactions, d'une part, et de
d'institutionnalistation, d'autre part, s'articulent. Dans quelles conditions les interactions
peuvent-elles participer a un processus d'institutionnalisation d'un espace politique ? Et dans
quel rapport avec les institutions et les régulations politiques. Les perspectives réticulaires ne
traitent pas de la question de l'institutionnalisation ou particllement. Les perspectives
d'économie politiques sont, de leur coté, sensibles a la possible émergence de nouvelles
¢échelles de calages des interactions socio-économiques mais elles sont souvent bien
silencieuses sur la participation des acteurs et institutions politiques a cette potentielle

recomposition d'un ordre a l'échelle des villes a travers les projets.

3.2  Projets, gouvernance urbaine et gouvernement des villes

Une approche en termes de gouvernance urbaine permet de prendre en charge cette
part prise par les institutions politiques dans I'émergence de formes de gouvernement
spécifiques au niveau des villes autour des projets. Le chantier théorique de la gouvernance
est défini comme I'analyse de I'ensemble des institutions et des processus qui participent a la
coordination des activités sociales impliquant une pluralité¢ de sujets et de groupes sur un
territoire ou dans un systéme politique donné. Une grande partie des approches de
gouvernance ne situent pas les interventions politiques au centre de l'analyse puisqu'elles
visent avant tout a dépasser une vision trop institutionnelle ou stato-centrée de l'ordre
politique'”>. Nous voudrions proposer ici une perspective de sociologie politique des

dispositifs de gouvernance afin d'explorer la redéfinition de la part spécifique des

"2 Le Galgs, P., "Du gouvernement des villes & la gouvernance urbaine", Revue frangaise de science politique,
vol. 45, n°1, février 1995 ; Rhodes, R.A.W., "The new governance: governing without government", Political
Studies, XLIV, 1996, pp. 652-667 ; Amin A., Hausner J., "Interactive governance and social complexity", in
Amin A., Hausner J., Beyond markets and hierarchy, Cheltenham, E. Elgar, 1997 Mayntz R., "La teoria della
governance : sfide e prospettive", Rivista italiana di scienza politica, a. XXIX, n°l1, avr. 1999 Pierre, J.,
"Introduction : understanding governance", in Pierre, J. (ed.), Debating Governance, Oxford, Oxford University
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interventions politiques dans la construction du "gouvernement par interactions"'” dans les
villes et plus particuliérement dans le cadre des démarches de projet. Nous proposons de

reposer la question du gouvernement par le prisme d'une perspective de gouvernance.

3.2.1  Gouvernement et gouvernance

En effet, gouvernement et gouvernance ne doivent pas étre opposés'’. Classiquement,
le terme de gouvernement est associé a l'organe collégial exercant une fonction exécutive,
mais certains auteurs en donnent une définition moins formelle et plus processuelle : le
gouvernement est défini comme une activité¢ d'agrégation des demandes et des intéréts, et de
direction de la société, activité exercée par une entité politique reconnue comme légitime'”.
Le gouvernement est vu comme un processus, ou bien encore comme le résultat d'une activité
visant a produire un ordre et a donner une orientation a une collectivité politique. Demeure
cependant l'idée que ce résultat est le fruit d'une activité bien identifiée ayant pour site les
institutions publiques.

Le terme de gouvernance renvoie, lui, a une gamme plus large de processus, ayant ou
non pour site les institutions publiques, qui concourent a l'agrégation des intéréts et des
demandes, a la coordination des activités sociales et a la régulation des conflits. La
réapparition de cette notion est étroitement liée au diagnostic de crise de gouvernabilité des
sociétés contemporaines du fait de I'autonomisation croissante de sous-systémes sociaux et de
la crise de légitimité des institutions politiques'’®. Mais la gouvernance ne se présente pas
comme un concept explicatif permettant de théoriser ces problémes de gouvernabilité et
I'évaporation définitive de toute capacité de direction politique des sociétés contemporaines. 11
s'agit davantage d'un programme de recherche qui, en empruntant a I'économie politique et a
I'économie institutionnelle, a la sociologie économique et a la sociologie politique, permet
d'appréhender la recomposition de 1'Etat et du gouvernement politique comme des aspects

d'un mouvement plus général —concernant a la fois les sphéres des activités politiques,

Press, 2000 Harding A., "Urban regimes in a Europe of the cities", European urban and regional studies, vol. 4-
4, 1997, pp. 291-314..

173 Kooiman, J., Van Vliet, M., "Governance and public management", in Ellianen, K., Kooiman, J., (eds),
Managing Public Organizations, Londres, Sage, 1993, p. 59.

7% Borraz, O., Le Galés, P., "Gouvernement et gouvernance des villes", in Leresche, J.-P. (dir.), Pouvoir local.
Tome I : gouvernance locale, coopération et légitimité. Le cas suisse dans une perspective comparée, Paris,
Pedone, 2002.

175 Leca, J., "La 'gouvernance' de la France sous la Cinquiéme République : une perspective de sociologie
comparative", art. cit.

76" Mayntz, R., "Governing failures and the problem of governability", in Kooiman, J. (ed), Modern
governance, op. cit. ; Leca, J., Papini, R. (dir.), Les démocraties sont-elles gouvernables ?, Paris, Economica,
1985.
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¢conomiques et sociales- de transformation des modes de coordination de 'action collective et
d'intégration des individus et des groupes dans I'action.

Cette perspective de gouvernance permet d'analyser, par exemple, comment dans la
fabrique des politiques publiques, les logiques de coordination des activités sociales et
d'intégration des acteurs se recomposent et ce que cette recomposition nous dit sur les

177 Les transformations des

transformations des modalités d'affirmation de l'autorité politique
modes de construction et de mise en ceuvre des politiques publiques ne correspondent pas
nécessairement a un affaiblissement ou a une disparition des régulations politico-
institutionnelles ; elles peuvent méme contribuer a leur renforcement. Par exemple, la
diffusion des régulations marchandes ou réticulaires dans le champ de l'action publique a
travers les démarches de projet, n'est pas forcément synonyme d'une disparition des
régulations politiques. Il s'agit sans doute davantage d'une réarticulation de ces régulations a
d'autres logiques de coordination des activités sociales, d'une redéfinition des modes
d'expression de l'autorité politique plutét que d'une pure disparition de celle-ci. Le "chantier
de la gouvernance" n'entraine donc pas une "mise au rebut" des questions classiques de
science politique que sont la légitimité et la légitimation, la formation des choix collectifs, le
rapport entre autorité et pouvoir, il invite a repenser un pouvoir politique confronté a des
instances sociales et des modes de coordination alternatifs ayant acquis un surcroit de
légitimité. L'analyse en termes de gouvernance parait donc particulierement prometteuse pour
rendre compte de l'articulation de logiques échangistes-agrégatives et institutionnelles-
intégratives dans les démarches de projet, pour comprendre comment ces dernicres associent
institutionnalisation par les interactions et institutionnalisation par la direction et le leadership

politico-institutionnel.

178

3.2.2 "Interméde historique" ", changement d'échelle et changement de nature du

gouvernement dans les villes
La perspective de gouvernance est aussi une approche tentant de rendre compte des
transformations des modes de gouvernement des sociétés dans un contexte historique

spécifique marqué par un processus de redéfinition des échelles territoriales d'intégration, de

77" Pierre, J, "Models of Urban Governance. The institutional dimension of Urban Politics", Urban Affairs
Review, vol. 34, N°3, January, 1999, pp.372-396.

178 L'expression est empruntée & Max Weber pour lequel la constitution de la ville en formation sociale et
politique compléte et autonome, disposant d'un ordre politique, économique et culturel propre, d'institutions
visant a établir une domination politique spécifique constituent une anomalie historique vouée a étre résorbée
dans le processus de production d'un ordre bureaucratique autour de 1'Etat, in La ville, Paris, Aubier, 1982
(édition originale 1921).
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représentation, d'identification et de direction politiques, s'exergant sous la pression de trois
phénomenes : la globalisation, la construction européenne et la recomposition de 1'Etat. Cet
intermede historique induit deux ordres de conséquences. Un premier est la recomposition ou
la consolidation de nouveaux centres, de nouveaux espaces politiques capables de fournir une
identité, d'agréger des intéréts, de construire des coalitions pour le développement local, de
stabiliser des calages territoriaux nouveaux autour de modes de gouvernance stabilisés'”. Le
deuxiéme ordre de conséquences correspond au fait que le changement d'échelle du
gouvernement ne se fait pas a modalités constantes de rapports entre Etat et société, de modes
de coordination des activités sociales, bref, de maniére d'imprimer une direction a une
communauté politique.

Le chantier théorique de la gouvernance tente donc d'articuler dans 'analyse les deux
niveaux de changements que le projet semble articuler dans la pratique : changement d'échelle
du gouvernement, changement des modalités du gouvernement et d'expression de l'autorité
politique. Il s'agit de tester la double hypothése d'une affirmation de nouvelles échelles
institutionnelles et territoriales de formulation du lien politique a c6té —davantage qu'a la
place- de I'Etat national- et d'une modification des modalités de coordination des activités
sociales et de formulation du lien politique et social consécutive a ces changements
d'échelle'™. L'examen des projets a travers le prisme de la gouvernance permet d'examiner
autour de quels rapports Etat-société les villes s'institutionnalisent en tant qu'espaces
politiques. L'hypothése est faite qu'a ce niveau'®', les politiques publiques qui, comme le
projet, empruntent de plus en plus au registre de l'action collective, transforment les modes
d'affirmation de 1'autorité politique.

La notion méme de gouvernance renvoie a une manieére nouvelle d'appréhender
l'action publique comme action collective, combinaison de jeux coopératifs et concurrentiels
entre des acteurs, des institutions, des segments administratifs, des réseaux interdépendants,
agissant dans un contexte d'incertitudes, de rareté et de dispersion des ressources et contraints,
de ce fait, de disposer les conditions d'une coopération a travers des dispositifs de
construction collective des problémes, des objectifs et des procédures d'action. Cependant, le

"chantier de la gouvernance" porte parallelement sur la reconstruction potentielle d'une

7 Le Galés, P., "Du gouvernement des villes a la gouvernance urbaine", art. cit.

180" Balme, R., "Pourquoi le gouvernement change d'échelle ?", art. cit.

81" Certains auteurs font le méme constat au niveau régional et européen, cf. Amin, A., Thrift, N. (eds),
Globalization, institutions and regional development in Europe, Oxford, Oxford University Press, 1994 ;
Keating, M. (ed.), The New Regionalism in Western Europe, Cheltenham, Ed. Elgar, 1998 ; Marks, G., Hooghe,
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capacité d'intégrer les réseaux d'élaboration et de mise en ceuvre des politiques publiques, de
donner un sens a la grande diversit¢ des mécanismes coopératifs et concurrentiels qui
constitue l'action publique sur un territoire.

La perspective de gouvernance n'ignore donc pas les logiques du gouvernement urbain
mais elle inscrit & son agenda de recherche la question des transformations des modes
d'expression de l'autorité politique sous l'effet des transformations structurelles évoquées plus
haut. Elle invite a analyser la maniére dont les institutions politiques du gouvernement urbain
participent a la reconstruction d'ordre politiques et sociaux mais insistent sur la maniere dont
elles interagissent, dans ce processus, avec d'autres types d'acteurs, d'institutions et de
logiques d'action et de régulation. Poser la question du gouvernement politique dans un
contexte de gouvernance consiste ainsi a examiner la manicre dont les gouvernements urbains
situent leur propre action dans ce contexte de raffinement des combinaison de modes de
régulation. L'acception de la gouvernance ici retenue reconnait la spécificité des régulations
politiques mais constate par ailleurs la nécessité dans laquelle se trouvent les acteurs urbains
de redéfinir ces régulations dans un contexte en transformation.

Cette perspective permet donc de comprendre comment dans l'interaction entre le
méta-projet et les projets concrets, les régulations politiques et extra-politiques s'articulent, se
combinent dans les mécanismes de construction, de gouvernance et d'institutionnalisation des
villes. A travers les projets, des formes de recomposition d'un ordre socio-politique peuvent
apparaitre dans les villes. L'institutionnalisation des villes comme espaces politiques, la
constitution d'une capacité d'action dans les villes ne s'opérent peut-étre pas uniquement sur le
ressort classique de la régulation politique, la hiérarchie, la domination. Celles-ci composent
peut-étre avec des formes de régulation économiques, sociales, présentes sur le territoire. Une
capacité d'intégration des sociétés, de construction de l'ordre social émerge peut-étre dans les
villes parce que les institutions, les autorités, les leaders politiques peuvent s'y appuyer sur des
régulation sociales, économiques que la construction des Etats nationaux consolidés avaient

eu tendance a "congeler" et que les démarches de projet tendent, elles, a valoriser.

3.2.3 Des nouvelles combinaisons de modes de régulation

La perspective de gouvernance est particuliecrement sensible a la contingence des
ordres socio-politiques, autrement dit a la mani¢re dont l'organisation et la coordination des

activités sociales, la régulation des conflits et l'allocation des ressources peuvent s'effectuer
9

L., Blank, K., "European Integration from the 1980’s: State-centric versus Multi-level Governance", Journal of
Common Market Studies, vol 34,1n.3, 1996.
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selon des modalités trés différentes suivant les formations socio-politiques. Elle congoit les
ordres sociaux comme procédant de combinaisons de différentes dynamiques d'intégration et
de modes de régulation'®’. La période contemporaine, marquée par des processus de
globalisation, de privatisation et de recomposition de 1'Etat, est particulierement propice, on
l'a dit, & des phénomenes de rééquilibrage entre modes de régulation. Dans le cas des villes, P.
Le Gales fait notamment 'hypothése que les régulations politiques n'y sont pas forcément
dominante et qu'elles doivent composer avec "le jeu des groupes sociaux, des mouvements
sociaux, des intéréts, des entreprises de services urbains dans le cadre de la construction ou
non, d'un acteur collectif"'®’. En effet, on a vu comment au travers des dynamiques de projet,
les acteurs des politiques urbaines entendent organiser une collaboration, non seulement entre
acteurs et de ressources d'origines diverses, mais aussi entre logiques d'action et de régulation
relevant de différentes spheres de 1'action sociale : réseaux, associations, marchés, etc.

Selon Lange et Regini'®, la régulation doit a la fois étre entendue comme mode de
coordination des activités sociales, comme forme spécifique d'allocation des ressources et
comme mode de structuration et de résolution des conflits. Classiquement, trois formes idéal-
typiques de régulation sont identifiées :

- la régulation étatique ou organisationnelle qui est généralement assimilée a une

forme de régulation basée sur l'imposition hiérarchique par une autorité politique
(ou a un centre de décision et de commandement dans le cas des organisations
économiques) a qui est conférée une 1égitimité a agir pour controler et orienter les
activités sociales,

- la régulation par le marché qui implique une coordination des activités sociales a
travers 'intérét économique et la concurrence par les prix,

- la régulation "sociale" par la coopération, la confiance, les liens moraux et
identitaires, les normes de réciprocité unissant les acteurs d'une communauté, d'un
territoire, etc.

Les visions classiques de l'ordre politique, largement inspirées par le processus de

construction des FEtats nationaux'®, attribuent un role central aux modes de régulation
9

182 Commaille, J., Jobert, B. (dir.), Les métamorphoses de la régulation politique, Paris, LGDJ, 1998.

183 Le Gales, P., "Régulation, gouvernance et territoire", in Commaille, J., Jobert, B. (dir.), Les métamorphoses
de la régulation politique, op. cit., p. 205.

'8 Lange, P., Regini, M. (eds), State, Market and Social Regulation, Cambridge, Cambridge University Press,
1989.

185 Cf. les travaux de Charles Tilly ou Sidney Tarrow : Tilly, C., Contrainte et capital dans la formation de
I'Europe. 990-1990, Paris, Aubier, 1992 ; Tilly, C., Blockmans, W.P., Cities and the rise of the States in Europe.
A.D. 1000 to 1800, Boulder, Westview Press, 1994 ; Tarrow, S., Between Centers and Peripheries, Yale
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étatiques/hiérarchiques et font procéder I'ordre social de la capacité d'un centre institutionnel a
imposer ses volontés et a coordonner les activités sociales. Les travaux récents sur les espaces
politiques infra et supra-nationaux envisagent, eux, des formes de "régulation

multifactorielle"!?®

qui émergeraient a ces échelles, des combinatoires de régulations associant
des ressorts de coopération et d'intégration relevant de I'Etat mais aussi de la société civile et
de l'économie. Une approche en termes de gouvernance peut donc étre particulierement utile
pour déméler l'écheveau des différents modes de régulation qui président aux démarches de
projet dans les villes et participent a l'institutionnalisation de ces derniéres comme espaces

politiques, et ce, sans surévaluer a priori le role des logiques de pilotage politique mais sans

non plus les donner pour moribondes ou définitivement affaiblies.

3.3  Pour une sociologie politique des dispositifs de gouvernance dans

les villes

3.3.1 Le projet comme processus spécifique d'institutionnalisation des villes

Au travers de l'application d'une perspective de gouvernance aux projets urbains et
projets de ville, il s'agit de prendre en charge une dimension des politiques publiques
abandonnée par une grande partie des analyses'”’, celui de l'institutionnalisation d'un ordre
socio-politique, et de dépasser I'aporie auquel meéne un constat ritualisé¢ de la fragmentation.
Cette approche permet de renouer avec un questionnement sur la manic¢re dont les politiques
publiques instituent un espace politique en lui conférant des fonctionnements politiques

spécifiques'®. Les politiques publiques tendent, en effet, a cloturer des espaces politiques et a

University Press, 1977. On peut ajouter les travaux fondateurs de B. Jobert et P. Muller sur le néo-corporatisme
sectoriel a la frangaise qui présente un modéle d'institutionnalisation du systéme socio-politique frangais
attribuant une place centrale aux logiques de commandement et de régulation étatique, cf. Jobert, B., Muller, P.,
L Etat en action. Politiques publiques et corporatismes, Paris, PUF, 1987.

'8 Nous reprenons le terme de J. Commaille et B. Jobert, in "La régulation politique. L'émergence d'un
nouveau régime de connaissances", art. cit., p. 30.

87 Cette dimension est négligée par les analyses inspirées par I'école francaise de sociologie des organisations
déja mentionné mais également par le courant d'analyse de la contractualisation. Pour une synthése, cf. Gaudin,
J.-P., Gouverner par contrat. L'action publique en question, Paris, Presses de Sciences Po, 2000.

'8 Ce souci pour l'analyse de la maniére dont certaines modalités de l'action conférent des caractéristiques
spécifiques au fonctionnement d'un espace politique était pourtant au cceur d'un des ouvrages fondateurs de
I'analyse des politiques publiques en France, L'Etat en action, de B. Jobert et P. Muller., op. cit. Le projet de
construction d'un territoire politique, l'espace politique national frangais en l'occurrence, s'appuie sur
I'établissement d'un systéme d'organisation des rapports entre acteurs et groupes, de coordination des activités
qui tend a se cristalliser et a caractériser in fine les fonctionnements spécifiques de cet espace politique. Le
systéme du néo-corporatisme sectoriel constitue un régime de relations entre acteurs et de coordination des
activités sociales, déployé au travers des politiques publiques, qui a servi a construire —ou a achever- la France
tout en la dotant d'un systéme trés spécifique de régulation de 1'ordre social.
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y organiser les activités sociales selon des modes spécifiques de régulation et de distribution
du pouvoir, un régime spécifique de rapports entre Etat, Société et Marché, etc.

La perspective de gouvernance prend en compte un certain nombre de constats relatifs
a la fragmentation (germes d'ingouvernabilit¢ des sociétés urbaines, affaiblissement des
grands récits et référentiels de l'action publique, recomposition des Etats, etc.), certaines
altérations des ressorts classiques de l'action publique (intérét général comme substance,
légitimité des savoirs et de I'expertise des acteurs publics, force de la loi, principe d'autorité,
planification synoptique, etc.) tout en tentant d'examiner dans quelle mesure une capacité
d'intégration, de direction politique peut émerger a certaines échelles, dans certains territoires
et de voir ce qu'empruntent ces logiques d'intégration a des formes d'auto-organisation sociale
et/ou territoriale et a des logiques institutionnelles, de rapport au leadership politique ou a
l'institution. Ces analyses permettent de lier une analyse des nouvelles formes d'action basées
sur des dispositifs décentralisés, différenciés, autonomes, sur des réseaux, des partenariats a
haut degré d'interaction entre acteurs d'une part, et une analyse de la recomposition d'une
capacité politique et institutionnelle de construction de l'ordre social a partir de nouveaux
territoires politiques, d'autre part.

Notre hypothése, dans le cas des villes et de leurs projets, est que ce qui apparait
comme des logiques d'entropie et de fragmentation constitue en fait un ensemble de nouveaux
modes d'articulation et d'intégration des acteurs et de leurs activités. Bien loin d'étre
uniquement des logiques centrifuges de dilution d'un ordre socio-politique et d'une capacité de
direction politique, les processus interactifs, itératifs, relativement indéterminés qui
constituent les politiques urbaines et notamment les projets sont des dynamiques instituantes.
Ces processus activent des relations, des interactions entre acteurs qui constituent des
dynamiques d'institutionnalisation spécifiques aux villes. La démarche idéal-typique de projet
de ville que nous avons esquissé dans le premier chapitre s'appuie sur des modes de
production de l'action publique interactionniste, des formes procédurales de construction des
choix, des modes d'¢laboration itératifs et relativement indéterminés ; elle organise une
mobilisation des univers concrets de la mise en ceuvre, un dialogue constant entre les grandes
orientations (méta-projet) et le moment de confrontation aux contingence de
'opérationnalisation concréte. Ces interactions démultipliés actualisent ou développant un
patrimoine de rapports d'inter-connaissance, d'inter-reconnaissance, de confiance, sédimentent
des routines, des normes d'action et de comportement, des identités d'action qui constituent la
ville comme espace politique, espace de production de l'action publique mais aussi espace de

régulation des activités sociales, d'identification des acteurs et de calage de leurs stratégies.
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Dans une situation d'incertitude et de rationalité limitée, cette démultiplication des relations
apparait aux acteurs comme le gage de la construction des bons choix en mati¢re de politiques
urbaines. L'incertitude est réduite parce qu'a défaut d'étre scientifiquement fondés, les choix
collectifs ont fait I'objet d'une construction partagée qui lie chacun des acteurs a une action
collective, qui permet de produit une identité d'action commune (cf. thématique du projet
partagé). L'incertitude est réduite car finalement, en méme temps que le consensus de projet
est construit, un collectif d'action est institué. Les interactions multiples qui émaillent le projet
sont donc, certes, des vecteurs de démultiplication des sites et des acteurs de l'action publique,
de pluralisation des processus de l'action publique urbaine, mais en méme temps elles sont le

vecteur d'une institutionnalisation d'un territoire politique.

3.3.2 Projet et logiques "extra-politiques" d'institutionnalisation des villes

Les travaux sur les sociétés et les économies locales et tout particulierement les

travaux sur la Troisiéme Italie'®

ont eu le mérite de montrer que les territoires sont des
construits sociaux. Les activités sociales qui s'y déploient les constituent comme formations
sociales spécifiques et les dotent de systémes de régulation spécifiques. Par ailleurs, les
travaux sur les régions de districts en Italie, mais aussi les récentes approches des néo-
régionalismes en termes d'économie politique™’, ont bien montré que les activités non
spécifiquement politiques, et/ou impliquant essentiellement des acteurs économiques et
sociaux, peuvent étre aussi des dynamiques d'institutionnalisation essentielles d'un territoire.
L'ensemble de ces analyses donne a voir un territoire qui n'est pas uniquement travaillé
et institué par des activités d'entrepreneuriat politique, mais qui est aussi le fruit d'interactions
sociales et économiques qui stabilisent des rapports de coopération, des normes et des
identités communes, qui construisent et cloturent le territoire comme formation sociale
relativement autonome. Les travaux de science politique, et notamment frangais, sur le local
ont souvent mis exclusivement l'accent sur les logiques politiques et institutionnelles
d'institutionnalisation et de régulation politique du territoire a travers une attention quasi-
exclusive accordée soit au poids des rapports centre-périphérie, soit au role structurant de

191

l'activité des entrepreneurs politiques locaux™'. A l'inverse, dans les travaux inspirés par une

. Bagnasco, A., Negri, N., Classi, ceti, persone : esercizi di analisi sociale localizzata, Napoli, Liguori, 1994 ;
Bagnasco, A., Fatti sociali formati nello spazio : cinque lezioni di sociologia urbana e regionale, Milano, F.
Angeli, 1994.

190" Keating, M., Loughlin, J. (eds), The Political Economy of Regionalism, Londres, Frank Cass, 1997.

1 Cf. notamment Mabileau, A., Le systeme local en France, Paris, Montchrestien, 1994 ; Garraud, P.,
Profession : homme politique. La carriere politique des maires urbains, Paris, L'Harmattan, 1989 ; Lagroye, J.,
Politique et Sociétée. Jacques Chaban-Delmas a Bordeaux, Paris, Pedone, 1973. Notons cependant que cette
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perspective d'économie politique, I'institution "territoire" ne se confond pas avec l'institution
politique censée en étre I'expression. Elle n'existe pas uniquement par la grace de l'activité de

1'2, Son institutionnalisation est

représentation assurée par un pouvoir politico-institutionne
aussi le fait de pratiques sociales territorialisées, d'échanges et d'interactions sociales et
¢conomiques, de l'activité de mobilisation et de représentation de groupes et d'institutions de
la société civile'”. Le territoire récupére une certaine épaisseur sociologique et historique. 1l
n'est plus uniquement opérateur des coordinations fonctionnelles ou simple espace livré aux
stratégies des entrepreneurs politiques, il est aussi un espace ou certains acteurs ou groupes
peuvent s'auto-organiser, construire des stratégies de maniére autonome, €tablir des rapports
de coopération entre eux, construire des représentations du territoires et les promouvoir, etc.
Une perspective de gouvernance permet de prendre en compte ces acquis,
d'abandonner la focalisation sur les régulations politiques, et de voir comment les démarches
de projet, basées sur la démultiplication des interactions sociales activent des logiques
sociales et économiques qui participent a l'institutionnalisation de la ville comme espace
politique et d'une capacité d'action collective. Par ailleurs, seul un détour par la prise en
considération de ces dynamiques extra-politiques permet, dans un second temps, de bien
analyser les régulations politiques et leurs transformations. Nous faisons I'hypothése que ces
régulations politiques évoluent en redéfinissant leur articulation avec d'autres formes de
régulation potentiellement plus importantes. Nous faisons également l'hypothése que le
changement d'échelle du gouvernement ne se fait pas & combinaison de modes de régulation
constante. L'exemple des districts industriels marshalliens ou semblent régner une

1194
n

"coordination par le marché et par une réciprocité fondée sur la proximité géographique e

doit pas étre extrapolé outre mesure, mais il nous met néanmoins sur la voie théorique d'une
p p )

focalisation sur la capacité du politique a structurer le territoire, la société locale s'explique largement a la fois
par le contexte de I'époque et la perspective d'analyse retenue qui est celle d'une sociologie des élites politiques.
192 Contrairement & la vision qui ressort souvent des travaux de science politique et de sociologie frangais. Cf.
notamment Olivier Nay, La région, une institution, Paris, L'Harmattan, 1998, relayant une conception du rapport
entre territoire et représentation conceptualisée par P. Bourdieu. Ce dernier met en évidence un rapport circulaire
entre l'institution représentante et l'entité représentée, mais dans laquelle l'acte de représentation donne
systématiquement une consistance, jusque-la inexistante a ce qui est représenté, le territoire en l'occurrence :
"C'est parce que le représentant existe, parce qu'il représente (action symbolique) que le groupe représenté,
symbolisé, existe et qu'il fait exister en retour son représentant comme représentant d'un groupe", in Bourdieu,
P., "La délégation et le fétichisme politique", Actes de la recherche en sciences sociales, 52-53, 1984, p. 49. Du
méme auteur, voir également : "L'identité et la représentation. Eléments pour une réflexion critique sur I'idée de
région", Actes de la recherche en sciences sociales, 35, 1980 et "La représentation politique. Eléments pour une
théorie du champ politique", Actes de la recherche en sciences sociales, 36-37, 1981.

'3 Pour une vue d'ensemble des conceptions alternatives des processus d'institutionnalisation de territoires
socio-politiques, notamment appliquées a I'Europe du Sud, cf. Ritaine, E., "Territoire et politique en Europe du
Sud", Revue frangaise de science politique, vol. 44, n°1, février 1994.
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redécouverte des logiques extra-politiques et extra-institutionnelles qui participent a
l'institutionnalisation et a la régulation des territoires. Sur ces territoires, une pluralité¢ de
modes de régulation -sociales (inter-connaissance, identité, valeurs et normes communes,
confiance et réciprocité, connaissances contextuelles), marchandes (jeu de la concurrence) et
politiques (coordinations institutionnelles, mise en ceuvre de politiques publiques)- se
complétent et se renforcent réciproquement plus qu'ils ne sont dans un rapport de
substitution'”

Nous faisons I'hypothése que les projets de ville et projets urbains sont des modes
d'action qui organisent la valorisation et/ou le développement des ressources territoriales en
termes d'identités, de rapports de confiance, de réseaux et routines de coopérations, de
connaissances contextuelles (cultures industrielles et techniques, savoir-faire enracinés) afin
d'en faire des outils de coordination des activités sociales, de construction du consensus et de
mobilisation de coalitions d'action. L'actualisation et le développement de ces ressources
identitaires, réticulaires, cognitives, organisationnelles permet de constituer la ville comme
espace d'action, comme échelle de calage des stratégies des acteurs, mais aussi comme
territoire d'identification. On l'a dit, le projet est un processus d'action ou construction des
objectifs et construction des coalitions sont deux dynamiques inséparables. La démarche de
projet poursuit un objectif d'efficience de l'action publique a travers un travail sur les
identités, l'intérét a agir de chaque acteur, consistant notamment a réactiver des identités et
des réseaux déja présents ou sous-jacents. Le projet comme mode d'action axé, notamment,
sur la démultiplication des relations valorise la ville comme espace des relations, contribue a
faire de la ville ce que Francesca Governa a appelé¢ un "milieu", un répertoire spécifique de

ressources et de possibilités sédimentées et exprimées essentiellement en termes relationnels,

% Benko, G., Lipietz, A., " De la régulation des espaces aux espaces de régulation"”, in Boyer, R., Saillard, Y.
(dir.), Theorie de la Régulation. L'état des savoirs", Paris, La Découverte, 1995, p. 295.

3 Les "découvreurs" des districts de la Troisiéme Italie ont mis l'accent sur la prégnance des régulations
sociales et marchandes dans I'institutionnalisation et la cloture relative des régions de districts en sous-estimant,
au moins dans un premier temps, le role accompagnateur des institutions politiques. Mais ils ont eu le mérite de
montrer que les territoires qui pouvaient profiter des phénoménes de globalisation de 1'économie et de
recomposition de I'Etat sont ceux au sein desquels certaines régulation extra-institutionnelles, et notamment
certaines régulations sociales enracinées dans le territoire pouvaient étre réactualisées et valorisées en tant que
mode de coordination des activités sociales et de mobilisation des acteurs. Se constitue un systéme de régulation
dit "néo-localiste" défini par "une division particuliére du travail entre le marché, les structures sociales et, dans
une mesure croissante, les structures politiques, division qui permet une flexibilité élevée de I'économie et des
ajustements rapides aux variations du marché, mais aussi une redistribution des cotits sociaux et des retombées
positives du développement au sein de la société locale", in Bagnasco, A., Trigilia, C., La construction sociale
du marché, op. cit., p. 195.
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une configuration spatiale et sociale définie par son autonomie, sa spécificité et sa capacité

d'auto-reproduction de ces ressources'”.

3.3.3 Projet et réintroduction de la question du travail politique du territoire et du pouvoir

dans la ville

Ce souci pour le pouvoir instituant des interactions sociales de projet n'exclut pas un
questionnement sur le travail politique qui accompagne cette dynamique des interactions. Les
travaux inspirés par la new political economy et consacrés a l'analyse des dispositifs de
gouvernance urbaine'’ se sont jusqu'ici essenticllement intéressés a la maniére dont la
territorialisation des politiques publiques s'accompagne d'une valorisation des logiques
d'organisation, de mobilisation et de coordination propres a certains secteurs d'activités
économiques et a certains réseaux sociaux. Ils ont montré comment la réactivation de ces
rapports "horizontaux" dans l'action publique urbaine, comment la construction de coalitions
entre intéréts publics et privés étaient essentielles pour comprendre les dynamiques
d'institutionnalisation des territoires et les transformations des formes d'action publique. Ils
sont restés, en revanche, plus discrets sur la place spécifique des institutions publiques et du
leadership politique dans ces processus. L'ambivalence des dynamiques de projets, entre
logiques échangistes-aggrégatives et institutionnelles-intégratives, permet justement
d'examiner comment les logiques institutionnelles, les logiques du leadership politique
peuvent venir en appui ou stimuler les dynamiques interactives et itératives des projets,
comment elles peuvent s'y combiner pour institutionnaliser les villes comme espaces

politiques et constituer une capacité d'action collective.

196 C'est une définition stimulante du territoire que propose Francesca Governa ou celui-ci le n'est plus 1'espace
indifférencié et homogéne que donne a voir la théorie économique classique ou la vision cartésienne de I'espace
incarnée par 1'organisation jacobine, mais un répertoire de dotations, essentiellement cognitives et relationnelles,
réactualisables par la politique urbaine. Le milieu est, par nature, spécifique. Sa spécificité lui est conférée par
une sédimentation historique qui 1'a doté d'un capital de rapports intersubjectifs, d'une identité qui peuvent étre
transformés en avantages compétitifs. Cependant, le milieu est aussi une dialectique entre potentialités et
actualisation. L'identité et les avantages compétitifs qu'elle confére ne peuvent étre exploités qu'a travers un
travail de mobilisation, d'organisation, de projection dans la globalité (et la on peut reconnaitre le projet). Le
milieu ne se rend conscient a lui-méme que dans un travail de mise en présence avec le global. Il n'y a donc pas
de déterminisme, l'identité du systéme s'exprime a travers sa capacité d'auto-organisation. "Le milieu, comme
¢élément constitutif du sens de l'appartenance des sujets locaux, n'est plus seulement le patrimoine commun de
type historique, mais plutét la réinterprétation actuelle, continue et en partie contingente de ce méme
patrimoine", in Il milieu urbano. L'identita territoriale nel processo di sviluppo, Milano, Franco Angeli, 1997,
p. 66.

7 Cf. les travaux de P. Le Galés cités jusqu'ici, mais aussi les travaux de J. Pierre (Partnerships in Urban
Governance. European and American Experience, London, MacMillan, 1998), d'A. Harding ("Urban regimes
and growth machines. Towards a cross-national research agenda", Urban Affairs Quarterly, vol. 29, n°3, 1994,
pp- 356-382 ; "Urban regimes in a Europe of the cities", European Urban and Regional Studies, vol. 4-4, 1997,
pp- 291-314) et les travaux consacrés aux néo-régionalismes (cf. Keating, Loughlin, op. cit.).
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Pour repérer la part propre des logiques et régulations politico-institutionnelles dans
les processus de projet, il convient de dépasser une tendance dans l'analyse des politiques
publiques locales a appliquer une lecture du pouvoir et du travail politique héritée des
analyses centrées sur 1'Etat et son action. L'action de I'Etat y est souvent caractérisée par la
domination que celui-ci exerce sur la société et 1'économie. Les régulations politiques sont
essentiellement appréhendées a travers l'exercice du commandement hiérarchique, de
l'institutionnalisation d'un monopole des coordinations. De plus les régulations politiques sont
présentées comme prétendant & une exclusivité de la régulation de I'ordre social. Les travaux
sur les économies et les sociétés locales ont permis de voir, a l'inverse, comment ces
régulations politiques pouvaient cohabiter, se combiner avec d'autres types de régulation.
Nous voudrions aller plus loin et suggérer qu'un pouvoir politique peut directement participer
a l'émergence de modes d'institutionnalisation et de régulation extra-politiques et extra-
institutionnelles sur un territoire. Dans une démarche de projet idéal-typique, l'autorité
publique ne cadre pas strictement les interactions, ne surdétermine pas outre mesure les
processus de décision. Les intéréts, représentations, connaissances et logiques d'action portés
par les acteurs économiques et sociaux sont légitimés, reconnus comme pouvant participer a
la construction de la ville souhaitable et a la production des bonnes décisions au méme titre
que les logiques, représentations et intéréts portés par les acteurs politiques et institutionnels.
L'institutionnalisation de la ville comme espace politique, la construction d'une capacité
d'action collective passent par une reconnaissance et une utilisation des réseaux de
coopérations, des logiques d'action et des modes de régulations de type économique et/ou
social. Les modes de fonctionnement des systémes productifs locaux, les régulations locales
sont légitimés, au coté des régulations institutionnelles, comme élément de structuration et de
reproduction du territoire qui n'est plus, dans cette configuration, entendu uniquement comme
circonscription administrative, mais comme société compleéte™”.

Dés lors, la régulation politique n'est plus strictement entendue au sens de domination
et de coordination par le réglement, mais davantage au sens d'activation des tissus
d'interactions, de mobilisation des acteurs, de coordination par le cadrage des interactions et la
construction d'une commune identité, de valeurs et de normes d'action partagées. La
régulation politique n'opére plus tant a travers des mécanismes ou la 1égitimité du politique est
clairement distinguée de celle des autres opérateurs territoriaux, ou l'expertise publique

s'impose unilatéralement dans la Iégitimation et l'organisation des acteurs et des intéréts. Elle

198 \ . r e .
. Bagnasco, A., Le Galgs, P., "Les villes européennes comme société et comme acteur”, in Bagnasco, A., Le
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opére moins a travers un cycle expertise-décision-légitimation-allocation qu'a travers
l'organisation de processus de production collective de connaissances sur un territoire, de
mobilisation, de construction collective d'un projet. L'exercice du pouvoir politique au niveau
des villes ne s'entendrait plus tant comme capacit¢ a le contrdler en en cloturant les
frontiéres'”, mais comme capacité a l'animer, a y mobiliser des acteurs et des ressources, a y
stimuler et cadrer des interactions sociales territorialisées, a y susciter des coalitions d'action,
voire a y stimuler I'émergence de formes sociales d'auto-organisation et de mobilisation auto-
entretenue. Tout cela sans forcément avoir recours a des logiques d'imposition ou de
coercition, mais en développant une activité de mobilisation, de construction de symboles et
de discours assurant le partage et le respect de principes et d'orientations d'action communs.
Poser la question des modes d'institutionnalisation et de régulation extra-politiques,
évoquer la valorisation de logiques d'auto-organisation ne conduit pas a négliger la part des
régulations politiques. Au contraire, suivre le repositionnement de l'intervention politique en
fonction de la "concurrence" que lui livrent les autres modes de régulation peut permettre de
découvrir une action publique plus & méme d'assurer une activité de direction, quand bien
méme elle aurait abandonné le registre de la domination et de la coercition, amenant bon
nombre d'auteurs a déplorer sa disparition®”. Il s'agit bien de voir comment l'action publique
urbaine par projet se situe entre les deux pdles échangiste-agrégatif et institutionnel-intégratif.
La perspective de sociologie politique des dispositifs de gouvernance urbaine que nous

proposons ici ne consiste pas a donner a voir une action publique urbaine complétement

Galés, P. (dir.), Villes en Europe, Paris, La Découverte, 1997.

199" C'est l'unique lien que B. Badie semble concevoir pourtant entre politiques et territoire, cf. La fin des
territoires. Essai sur le désordre international et sur l'utilité sociale du respect, Paris, Fayard, 1995. Pour
l'auteur, c'est I'Etat-nation qui au travers du "principe de territorialité" introduit le territoire en politique. Celui est
limitativement con¢u comme l'espace a l'intérieur duquel va s'opérer la seule véritable ceuvre politique, "l'ccuvre
de conversion des allégeances et des identifications" (p. 41). Le territoire est essentiellement défini a travers le
contrdle politique monopolistique qui s'y exerce, controle qui permet d'établir une égalité des droits sur ce
territoire a l'encontre du "réflexe de cité", autrement dit "la prolifération de particularismes microterritoriaux
ménageant franchise et autonomies" (p. 19). Le territoire est donc ici complétement dépouillé de sa dimension
d'espace social, d'espace des relations, d'espace des flux, seule I'ceuvre politique de controle et d'uniformisation
qualifie le territoire.

2% "Dans cette perspective d'analyse des villes comme acteurs collectifs a partir d'une "new political economy"
des villes, il ne parait pas juste de voir nécessairement [...] un simple abandon du politique et des questions qui y
sont associées (légitimité, citoyenneté, démocratie) au profit d'une perspective néo-libérale de coordination
d'agences ou une perspective purement échangiste du pouvoir. Au contraire, les analyses tendent a mettre
l'accent sur l'articulation de différentes régulations et donc a s'interroger sur le politique en termes de
construction de sens, d'identité, et de régulation politique, de politique publique" ; "Le politique qui perce dans
notre analyse de la gouvernance se définit essentiellement en termes de mobilisations, d'intéréts, de groupes,
d'innovation, d'action collective mais aussi en termes de définition d'un intérét collectif, de construction de sens"
in Le Galés, P., "Régulation, gouvernance et territoire", art. cit., p. 232 et 233.
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submergée par des logiques échangistes et horizontales™"

. Elle permet a l'inverse de reposer la
question des formes de la direction politique, du leadership, de la redéfinition de la légitimité
a agir dans la ville. Elle n'est pas non plus incompatible avec une interrogation sur le pouvoir
dans la ville, sur la redistribution des ressources dans l'action publique urbaine par projet*’”.

Le projet permet donc d'articuler deux interrogations : une interrogation sur la maniere
dont s'opére une recomposition de 'action publique par le territoire ; une interrogation sur la
maniére dont s'opére une recomposition des territoires par l'action publique. Est-ce que le
projet permet uniquement une recomposition de I'action publique parce qu'il instrumentalise
le territoire comme vecteur des coordinations ? Ou est-ce qu'au-dela, le projet participe d'une
nouvelle hybridation des modes de régulation entre société civile, Etat et économie qui
permettrait a l'action publique de reconquérir une capacité d'intégration des sociétés au niveau
des villes, et de faire de ces dernic¢res des territoires d'identification, de représentation,
d'intégration et d'organisation de l'action collective ?

Nous faisons 1'hypothése que le projet est a la fois un outil potentiel de recomposition
de l'action publique par les territoires et un outil de recomposition des territoires par l'action
publique. Analytiquement, le projet permet d'opérer un pas supplémentaire dans
l'appréhension des formes de la territorialisation : a I'inverse des thématiques des réseaux, des
contrats ou des partenariats qui sont pourtant, comme le projet, a la fois des registres pratiques
et des catégories de description et d'analyse, le projet ne donne pas a voir la territorialisation
uniquement comme un mouvement généralisé consistant a aller chercher dans le territoire les

ressources de la coordination fonctionnelle que l'on ne trouve plus dans les secteurs ou a

'échelle nationale ; le projet appréhende également la territorialisation a travers la

21 Une des preuves du caractére "équilibré" de l'approche de la gouvernance a ce niveau est peut-étre

I'existence des critiques diamétralement opposées qui lui sont adressées. Certains lui reprochent de sous-estimer
le role des Etats centraux, la capacité du leader et/ou des institutions politiques a structurer les réseaux des
partenaires privés, les contraintes partisanes et notabiliaires (cf. Jouve, B., Lefévre, C., "De la gouvernance
urbaine au gouvernement des villes ? Permanence ou recomposition des cadres de 'action publique en Europe",
Revue frangaise de science politique, vol. 49, n°6, décembre 1999, pp. 835-853). D'autres contestent, a
contrario, la trop grande place faite par la gouvernance au guidage politique (cf. Commaille J. et Jobert B., "La
régulation politique. L'émergence d'un nouveau régime de connaissances", in Commaille J., Jobert B., (dir.), op.
cit.).

292" Nous nous sentons assez proche ici de la perspective pluraliste développée par Robert Dahl (in Qui
gouverne ?, Paris, Armand Colin, 1971) et commentée par David Judge in "Pluralism", in Judge, D., Stoker, G.,
Wolman, H. (eds), Theories of Urban Politics, London, Sage, 1995. Celui-ci indique que le pluralisme de Dahl,
loin d'étre la théorie normative longuement critiquée, est avant tout une méthode empirique et descriptive
d'analyse des processus décisionnels, mettant I'accent sur la pluralité des groupes intervenants, la dispersion des
ressources, le caractére relativement indéterminé des outputs de l'action publique, mais qui ne postule en aucun
cas l'absence d'élites ayant un acces privilégié la décision et 1'égale distribution des ressources entre groupes
sociaux. De méme, selon la définition idéal-typique du projet que nous avons esquissée, les processus
décisionnels apparaissent relativement ouverts et indéterminés, mais cela ne correspond pas forcément a une
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problématique de la construction des territoires politiques économiques et sociaux, de la

remontée des "localités", de I'exhumation des caractéristiques et des modes de régulation des

sociétés locales. Le projet permet ainsi de dégager et d'articuler deux variables afin d'établir

les modes de territorialisation et de gouvernance émergeant dans des réalités nationales et

urbaines différentes:

le projet comme nouvelle forme d'intégration des systémes d'acteurs dans l'action
par le recours a l'opérateur fonctionnel que constitue le territoire et le recours a de
nouvelles formes d'interaction entre acteurs,

le projet comme dynamique de construction des territoires a l'initiative d'un leader
politique, d'institutions publiques, et/ou du fait de la remontée de certains modes
de régulation —économiques, sociaux- propres a la ville, du fait de la réactivation

de certaines identités.

Les combinaisons différentes de ces deux séries de variables doivent nous permettre

de tirer des enseignements sur la nature des logiques de territorialisation en cours dans

différents contextes nationaux et dans différentes villes et de reposer les questions posées plus

haut :

quelle valorisation des caractéristiques des sociétés locales ?

quelle combinaison entre, d'une part, les logiques propres de régulation des
sociétés urbaines -plus ou moins "congelées" par la construction des Etats
nationaux- et les modes de régulation politico-institutionnels ?

quel renforcement respectif entre logiques de consolidation de systémes d'acteurs
locaux par le projet et construction de territoires politiques par le projet ?

dans quelles conditions la territorialisation des politiques publiques construit-elle

les villes comme espace de régulation, d'intégration des sociétés ?

situation d'égalité d'accés a la décision entre les différents acteurs et groupes impliqués, cela ne signifie pas non
plus que tous les acteurs et tous les groupes sont intégrés dans les démarches de projet.
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DEUXIEME PARTIE

DES VILLES EN PROJET.

QUATRE ETUDES DE CAS
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L'analyse des projets de ville et des changements qu'ils révelent dans l'action publique
urbaine pose un dilemme méthodologique. En effet, le projet de ville, tel que nous I'avons
défini idéal-typiquement, est un mode d'action "contextualisant". 11 appelle donc des modes
d'analyse et de restitution des enquétes contextuels, la monographie, 1'analyse de localité.
Pourtant, les hypothéses que nous avons exposées plus haut, relatives aux processus
d'institutionnalisation des villes comme acteurs et sociétés politiques, via des dynamiques de
projet, méritent vérification, notamment par la multiplication des cas et le recours a
comparaison. Pour ne pas "maltraiter" le particulier, le contextuel, et pour ne pas nous dérober
a l'impératif scientifique de généralisation, nous avons, d'une part, opté pour la méthode
d'enquéte et de restitution de 1'étude de cas mais en essayant a chaque fois de rapporter le
projet observé a notre idéal-type de projet, afin de l'enrichir et de vérifier sa validité
empirique, et d'autre part, nous avons recouru a la comparaison mais a une démarche de
comparaison ménageant la spécificité des cas, ne les réduisant pas a des compositions de
variables.

A travers cette double démarche, nous avons tenté de rendre complémentaires la
description du spécifique, d'une part, et I'explication causale et la montée en généralité, d'autre
part. Les sciences sociales visent certes a aller au-dela du particulier afin de construire une
connaissance générale, mais la généralisation ne doit pas pour autant méconnaitre
lI'importance du particulier. En réalité, l'aller-retour entre ces deux ordres de l'activité
scientifique doit améliorer la connaissance de chacun de ces deux ordres. Ainsi, la mise a
I'épreuve de la description empirique de la catégorie du projet doit-elle enrichir cette catégorie
—dans un but de généralisation- et doit a la fois contribuer a mieux documenter I'évolution des
villes qui constituent nos cas d'études —dans un but de "description dense" pour reprendre
l'approche de Geertz'.

Nous avons donc choisi de privilégier un mode de présentation individuel de chaque
cas sous forme de monographie. Cette démarche permet de mettre en valeur 'inscription du
projet dans une histoire locale et d'insister sur la sollicitation, par le projet, de ressources et de
modes de régulation proprement locaux. Cependant, afin de faciliter la comparaison, et de
confronter systématiquement chacun de nos cas a l'idéal-type de projet construit en premiere
partie, un mode de présentation identique a été appliqué a chacun des projets. L'économie de

présentation des cas comporte trois parties’.

' Geertz, C., Savoir local, savoir global. Les lieux du savoir, Paris, PUF, 1986.
* . Chaque étude des cas est suivie d'un fascicule d'annexes.
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La premiére partie est consacrée aux prolégomeénes du projet, a la mani¢re dont se

constitue dans le temps long un dispositif collectif de construction des enjeux urbains. 11 s'agit

de montrer comment, dans les villes, la planification est une activité sociale interactive et

quasi-permanente qui permet a un systeme d'acteurs et d'institutions urbains de se mettre en

place, a des enjeux et des représentations collectives d'émerger et au territoire de la ville de

s'institutionnaliser comme territoire des interactions politiques. Concrétement, cela se traduit

par un examen :

de la sédimentation des démarches de prospective et de diagnostic,

de la territorialisation de 'expertise territoriale,

de I'émergence des enjeux et de la construction d'un cadre cognitif commun,

de la constitution d'un systeme d'acteurs urbain et d'un tissu de relations pérennes

entre ces acteurs.

La deuxieme partie des études de cas porte sur le projet en tant que tel. Il s'agira ici de

décrire et d'analyser :

les dispositifs de construction des choix collectifs, les structures institutionnelles
qui cadrent les interactions entre acteurs, les modes de construction des consensus,
les modes de mobilisation des acteurs et de construction des coalitions,

les dispositifs d'implémentation, la manieére dont est organisé le dialogue entre
méta-projet et projets opérationnels, la manic¢re dont sont ajustés les objectifs, les
modes de mobilisation des metteurs en ceuvres, les éventuels transformation des
appareils technocratiques urbains dans le sens d'une gestion par objectifs, d'une
ouverture aux dialogue avec des tiers, etc.

le contenu du projet, la maniere dont il articule plusieurs objectifs relevant de
domaines différents (urbanisme, développement économique, développement
social), l'appréhension de la ville qu'il porte, les secteurs qu'il privilégient, la

maniére dont ce contenu est susceptible d'évolutions, etc.

Enfin, la troisiéme partie des monographies est consacrée a /'analyse des dynamiques

geéneérées et des effets produits par le projet :

les effets en termes de capacité a faire, en termes d'émergence d'un acteur collectif-
ville, en termes de production d'images fédératrices susceptibles de faire agir les
acteurs de maniére cohésive,

les acteurs et institutions mobilisés et valorisés par le projet, les réseaux et
coalitions que le projet a fait émergé, les institutions publiques et de la société

civile qui ont ét¢ le plus directement mobilisées,
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- I'évolution du leadership politique et des régulations, la place que réserve le projet

aux activités de direction et de cadrage politique.

Figure G5 : Localisation des terrains d'études
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Chapitre 3

Marseille

Le cas marseillais est de tous nos cas celui ou les logiques de projet, dont nous avons
évoqué les caractéristiques idéal-typiques dans la premicre partie, apparaissent de la manicre
la moins évidente. Pourtant les conditions de départ sont comparables a celles de nos trois
autres cas. Au milieu des années 1980, face a une crise économique et urbaine grave,
conséquence du lent délabrement du systéme industrialo-portuaire qui a fait la fortune de
Marseille au XIX® siécle et dans la premiére moitié du XX, un projet de requalification
urbaine et de reconversion économique voit le jour a l'initiative, au départ, d'acteurs locaux.
Par la suite, ce qui deviendra le projet Euroméditerranée est progressivement pris en charge
par I'Etat, toujours a la demande d'acteurs locaux. Un établissement public est créé pour
prendre en charge I'¢laboration et la mise en ceuvre du projet, I'Etablissement Public
d'Aménagement Euroméditerranée (EPAEM). Un périmétre de 311 hectares est délimité
comprenant des zones urbaines et des zones arri¢re-portuaires allant de Gare Saint-Charles a
la Place de la Joliette en passant par la rue de la République (cf. figure M3). Une premicre
dotation de 260 millions d'euros est accordée a 'EPAEM pour la période 1995-2001.

Dans les premiers temps, cependant, l'initiative ne prend pas ; la société locale, les élus
locaux, notamment, n'embrayent pas sur l'impulsion initiale de I'Etat. Aucun signe de
mobilisation territoriale décisive n'apparait réellement. L'explication a ce difficile embrayage
du milieu local sur le projet "importé" de I'Etat peut certes étre trouvé dans le rapport
d'opposition pluriséculaire existant entre élites marseillaises et élites étatiques et dans
certaines rivalités opposant les leaders politiques locaux entre eux. Mais elle doit étre aussi
recherchée du c6té des modes de conduite du projet par 1'Etat. En effet, la mise en place d'une
structure ad hoc d'élaboration et de mise en ceuvre du projet, 1'Etablissement Public
d'Aménagement Euroméditerranée, peuplé d'un personnel recruté dans les réseaux des
professionnels de l'aménagement va avoir pour effet de réduire le projet a sa dimension
aménagement, d'en faire un projet-objet, un produit fini, un plan figé et un programme

immobilier et de le priver de sa dimension de processus de mobilisation sociale. Dans un
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premier temps, le projet n'est ni repris a leur compte par les élus locaux, et notamment le
maire, ni l'occasion d'activer des processus de mobilisation et d'interactions sociales.

Néanmoins, la réactualisation des données sur le projet a permis de faire apparaitre
une évolution dans les derni¢res années. Le renouvellement de I'équipe de I'EPAEM a permis
une évolution des pratiques de I'établissement public et de ses relations avec son
environnement local. Des formes d'élaboration de projet plus ouvertes et plus interactives,
moins surdéterminées par 'expertise aménageuse des responsables de 'EPAEM ont permis de
tisser des liens avec d'autres types d'acteurs. Ces nouvelles pratiques ont permis une meilleure
intégration de l'institution dans son contexte territorial. Ainsi, la dimension échangiste-
agrégative du projet apparait-elle aujourd'hui de manicre plus nette. Plus largement, il semble
que I'Etat, par la constitution de [I'établissement public, ait modifi¢ la structure des
opportunités politiques, modifié la structure de distribution des ressources et, finalement, qu'il
ait activé un processus de mobilisation qui produit aujourd'hui certains effets.

En revanche, la dimension institutionnelle-agrégative du projet est absente a Marseille,
ce qui, la aussi, contribue a obérer ses vertus mobilisatrices et instituantes. Les leaders
politiques locaux ne se sont visiblement pas emparés de l'initiative de 1'Etat. Ils ont tardé et
peinent encore a faire vivre le projet dans 'espace politique local, a maintenir la mobilisation
des acteurs locaux par la production d'un policy discourse, laissant la charge de la production
de ce discours a la direction de 'EPAEM. Cette donne est révélatrice des difficultés a faire
émerger une capacité d'action a Marseille du fait a la fois de l'absence d'un leadership
politique fort, capable de définir un projet, de diffuser ses principes, de maintenir un niveau
de mobilisation d'une pluralité¢ d'acteurs, de groupes et d'institutions et des difficultés a
constituer des réseaux d'interactions denses unissant ces acteurs, groupes et institutions. A la
fois la dimension institutionnelle-intégrative et la dimension échangiste-agrégative de la
gouvernance apparaissent faibles dans le cas de Marseille et d'Euroméditerranée.

L'enquéte a Marseille a été conduite en trois phases. Elle a commencé en 1998 avec un
séjour de trois mois sur place. Par la suite, en 2000 et 2001, deux courts s¢jours de mise a jour
des données ont été effectués qui ont permis de faire le constat des évolutions évoquées plus
haut dans la conduite du projet et des rapports entre '[EPAEM et son environnement urbain.
En tout, soixante entretiens semi-directifs ont été conduits auprés des responsables de
I'EPAEM, des ¢élus, des fonctionnaires et techniciens des collectivités locales, des
représentants de I'Etat, de la Chambre de commerce et d'industrie, des structures de
représentations des intéréts économiques, des associations et d'un certain nombre

d'observateurs de la vie politique marseillaise. Une attention toute particuliere a été portée a
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l'analyse des documents de travail relatifs au projet Euroméditerranée. Elle a permis de faire
le constat de 1'évolution du contenu et des méthodes d'élaboration et de mise en ceuvre du
projet. Le dépouillement de la presse locale (La Provence essentiellement mais aussi La
Marseillaise ou Le Pavé de Marseille) depuis la moitié des années 1980, la consultation des
comptes-rendus des conseils municipaux de Marseille, l'observation de réunions politiques

ont complété le matériau de recherche.

1. Contexte et prémices du projet

Le projet Euroméditerranée a pour origine la profonde crise économique et urbaine qui
touche la ville a partir des années 1970. Cette crise s'accompagne d'une crise de
gouvernement puis d'un renouvellement partiel du personnel politique. Les nouvelles figures
politiques qui émergent alors lance, avec l'appui de I'Etat, un grand projet économique et
urbain qui leur apparait comme le moyen a la fois de sortir la ville de sa crise et d'y acclimater

de nouvelles régles de gestion urbaine.

1.1  Crise économique, crise urbaine et décomposition d'un systeme de
gouvernement

Dans les années 1980, Marseille est touché par une crise économique et urbaine dont

les causes remontent au XIX° siécle. Le district industrialo-portuaire n'a pas su renouveler son

modele productif et entre en décomposition deés l'aprés seconde guerre mondiale. La crise

économique est redoublée par une crise urbaine qui touche notamment les zones centrales de

la ville. Les traductions politiques de cette crise ne se font sentir qu'au début des années 1980

et se concrétisent par la fin d'un mode spécifique de gouvernement municipal : le defferrisme.

1.1.1  La crise du systéme industrialo-portuaire marseillais

La crise économique marseillaise dont les signes sont perceptibles des l'apres-guerre
mais qui produit tous ses effets a partir des années 1970, a deux types d'explication. C'est
d'abord le fait de la décomposition d'un systéme productif intégré, ce que B. Morel appelle le
district industrialo-portuaire’ ou M. Roncayolo le systéme du "négoce industrialisant". La
crise de ce systtme productif spécifique est en outre aggravée par les politiques

d'aménagement menées par 1'Etat dans la région marseillaise dans les années 1960 et 1970.

' Morel, B., Marseille. Naissance d'une métropole, Paris, L'Harmattan, 1999.
* . Roncayolo, M., Les grammaires d'une ville. Essai sur la genése des structures urbaines a Marseille, Paris,
Ed. de 'EHESS, 1996.
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Si Marseille demeure le premier port frangais, le premier port de la Méditerranée et le
troisiéme port européen -derriére Rotterdam et Anvers-, les liens qui unissaient le port a la
ville et son tissu économique ont connu d'importants bouleversements au cours du siccle
passé¢ entrainant la fin du "systéme marseillais". Ce systéme était basé sur une forte
intégration entre commerce portuaire et industrie, rendue nécessaire par le "relatif isolement"
géographique de Marseille "tant vis-a-vis des zones d'approvisionnement en matiere

premiéres que des grands marchés de consommation™

. Cet isolement empéche Marseille et
son port de n'opérer que dans le transit des marchandises vers son hinterland régional et
national. Les marchandises importées doivent étre traitées localement par 1'industrie dont les
produits sont ensuite réexpédiés par voie maritime. L'industrie des corps gras (huileries,
savonneries) constitue un des piliers majeurs de ce systeme’. Cependant, il convient d'insister
sur le fait qu'a l'origine, ce systéme économique est centré sur l'activité portuaire et négociante
et que le développement de l'industrie n'est qu'une excroissance de l'activité négociante. Ce
développement de l'industrie est également contraint par la concurrence que les grands ports
européens qui, pour la plupart a I'époque, sont le débouché maritime de bassins industriels
livrent & Marseille a partir de la deuxiéme moitié du XIX® siécle. "Désormais, selon 1'adage,
c'est le bateau qui suit la marchandise et non l'inverse. Cette crise de localisation conduit
I'économie marseillaise a repartir sur de nouvelles bases: l'industrie qui n'était qu'un
complément de la fonction commerciale et d'entrepdt du port, devient la force d'attraction des
marchandises vers les quais marseillais"’. Mais le coeur du systéme et de l'identité
¢conomiques marseillais demeure le négoce et la spéculation sur les matiéres premieres. Au
tournant du si¢cle, I'horizon des ¢élites économiques marseillaises n'est pas la construction d'un
appareil industriel de pointe et son intégration dans un espace économique frangais en voie
d'intégration, mais celui de l'augmentation des trafics et des profits retirés de la spéculation
sur les matiéres premiéres. Dés lors, dés la fin du XIX® siécle, Marseille "apparait comme un
territoire dont les logiques économiques sont en décalage avec celles de I'espace économique
national"’. A Marseille, on est négociant, libre-échangiste et en contact avec les marchés

extra-coloniaux quand, a Paris, on prone le protectionnisme afin de consolider l'appareil

. Pierrein, L., Marseille et la région marseillaise, Marseille, Association pour l'animation de la Métropole
provencale, 1965.

*  Donzel, A., Marseille. L'expérience de la cité, Paris, Anthropos/Economica, 1998, p. 59.

> "Jusqu'a la Premiére Guerre Mondiale, Marseille est le centre du marché mondial des oléagineux. C'est a la
Bourse de Marseille que se fixent les cours des mati¢res premicéres et que se traitent les grandes affaires", ibid.,
p. 65.

® . Zalio, P.-P., Grandes familles de Marseille au XXéme siécle. Enquéte sur l'identité économique d'un territoire
portuaire, Paris, Belin, 1999, p. 27.
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industriel national et de faciliter l'intégration des colonies dans I'économie nationale.
L'originalit¢ de l'identit¢é économique marseillaise réside aussi dans le caractére peu
capitalistique de l'industrie locale, le faible investissement dans les nouvelles technologies® et
une concurrence par les prix rendue possibles non seulement par la maitrise des marchés des
matieres premi€res mais également par la présence d'une main d'ceuvre bon marché que les
flux migratoires successifs fournissent continlment a Marseille.

Le systétme productif marseillais résiste deés lors assez mal aux conditions
économiques qu'impose le XX° siécle. Déja, les protectionnismes contraignent les négociants
marseillais a se replier sur des mati¢res premieres coloniales plus chéres. Dans l'entre-deux-
guerres, les industries européennes du savon et des corps gras se concentrent alors que
l'industrie marseillaise demeure extrémement fragmentée et reste une annexe du négoce
portuaire. En 1945, la non-réouverture de la Bourse des matieéres premicres compromet
définitivement un fonctionnement économique basé sur le contrdle et la spéculation sur les
matiéres premiéres. Le monde de production’ marseillais qui articulaient port, négoce et
industrie semble vivre ses derniers moments. Ce fonctionnement de district fait de solides
complémentarités productives, du lien organique entre le port et les activités de valorisation,
d'activités de commandement localisées a Marseille, de fonctionnements communautaires
autour de hiérarchies sociales et des modes de régulation spécifiques, d'une logique de
reproduction endogene, de valeurs partagées et d'une volonté commune de préserver l'intégrité
de ce systéeme local'®, va progressivement s'éteindre dans l'aprés-guerre.

"Le bel agencement industrialo-portuaire s'est effondré au cours des décennies 1950 et

nii

1960. Et, en 25 ans, il n'en restera bientot plus rien L'inadaptation de l'industrie

T Ibid., p. 31.
¥ . On privilégie la fabrication de "produits génériques en vrac destinés aux marchés ruraux et coloniaux" (/bid.,
p- 32) de préférence aux produits finis & destinations des marchés d'Europe du Nord. P.-P. Zalio évoque les
réticences de la classe patronale marseillaise a I'égard de la logique industrielle fordiste, de 1'effort capitalistique
et technologique qu'elle implique et surtout des pressions a l'augmentation des salaires qu'elle risque d'engendrer.
"Le patronat local n'est guére favorable a la constitution d'une classe ouvricre qualifiée, 'industrie marseillaise se
suffisant d'un recours a une population ouvriére d'origine immigrée (Italiens, Kabyles) au travail peu qualifié et
mal rémunéré. Les salaires ouvriers marseillais, qui sont au dessus de la moyenne nationale au cours du premier
XIX® siécle, ne cesse de baisser en valeur relative de 1840 a 1900" (ibid., p. 52). L'hostilité des patrons
marseillais a la délocalisation de l'industrie automobile pendant la guerre 1914-1918 est directement liée a cette
réticence de voir les régles de l'industrie fordiste s'imposer a Marseille.
? . Nous reprenons ici, a la suite de Zalio, le concept de "monde de production" développé par R. Salais et M.
Storper in Les mondes de production. Enquéte sur l'identité économique de la France, Paris, Editions de
I'EHESS, 1993. Ce concept vise a redonner une épaisseur sociologique, historique et territoriale a l'action
économique en mettant I'accent sur les types de relations entre acteurs, les arrangements institutionnels et les
conventions qui fondent la spécificité de sous-systémes capitalistes nationaux et régionaux et qui les spécialisent
dans certains types de production, modes d'action collective et de régulation et leur conférent une identité propre.
1(1) . Morel, B., Marseille. Naissance d'une métropole, Paris, L'Harmattan, 1999, p. 31 et s.

. Ibid., p. 69.
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marseillaise a I'époque fordiste l'enfonce dans une crise durable due a l'absence de
concentration et d'innovation technologique. Entre 1958 et 1970, une grande partie des
entreprises des secteurs des corps gras, du sucre, de la meunerie et de la réparation navale
ferme ou est absorbée par des grands groupes nationaux et internationaux'’. Le capital
marseillais se voit peu a peu retirer son pouvoir sur l'activité locale. Les effets sur le territoire
sont terribles puisque outre les emplois directs qui sont détruits, c'est tout un systéme intégré
de services aux entreprises qui se trouve privé de débouchés.

Le port, lui, voit sa zone de rayonnement se réduire et ses liens avec le tissu industriel
local se distendre. Déja, dans le premier XX siécle, le port était devenu un port colonial.
Apres la seconde guerre mondiale, il devient un port dont le trafic est essentiellement
concentré sur 1'Afrique du Nord, du fait notamment de la guerre d'Algérie. De plus, avec le
développement du trafic pétrolier sur 'Etang de Berre", la part du pétrole dans le trafic du
port de Marseille croit rapidement. Les bassins ouest gagnent en importance au détriment des
bassins est sis sur le territoire marseillais (cf. figure M4). Le maintien des trafics par les
hydrocarbures entretient l'illusion d'un port moteur du développement économique local'. En
réalité, le développement des trafics autour de 1'Etang de Berre —avec les hydrocarbures puis
avec la sidérurgie et la chimie- se fait a I'instigation de 1'Etat et des grands groupes nationaux
et internationaux et n'a rien a voir avec la logique industrialo-portuaire qui primait jusque 1a a
Marseille. Pour l'essentiel, le port de Marseille est devenu un port d'éclatement des trafics
pétroliers intégré dans un schéma d'organisation de la production a I'échelle nationale mais
coupé fonctionnellement —puis institutionnellement avec la création du statut de Port

Autonome en 1965- du systéme socio-économique local.

12 En 1968, les raffineries de Saint-Louis sont absorbées au sein de la Générale Sucriére. Dans le domaine des
corps gras, Unipol, issu du regroupement des entreprises des plus grandes familles d'huiliers échappe en 1971
aux Marseillais puis se fond au sein du groupe Lesieur. Dans le secteur de la meunerie et des pates alimentaires,
le groupe Cohen-Skalli rachéte les Grands Moulins Maurel, Rivoire-et-Carret puis Lustucru, BSN rachéte de son
coté Panzani et Milliat Freres. Enfin, dans le secteur de la réparation navale, Terrin disparait en 1978 entrainant
le licenciement de 5000 travailleurs. Entre 1962 et 1990, on passe de 104 000 & 54 000 emplois industriels. "En
1974, la commune de Marseille comptait 203 établissements industriels de plus de 50 salariés ; 10 ans plus tard,
en 1984, elle n'en comptait plus que 119 et en 1994, 64", in Donzel, A., Marseille, op. cit., p. 73.

1 Le développement du complexe pétrolier autour de I'Etang de Berre commence en 1931 avec I'installation de
Shell a Berre, suivent BP a Martigues en 1933, la Compagnie francaise de raffinage a la Méde en 1934 et Esso a
Fos en 1965. En 1963, la mise en service du pipe-line sud-européen desservant les raffineries du Nord-Est de la
France, de Suisse et d'Allemagne renforce la vocation pétroliere du port de Marseille. Aujourd'hui, c'est environ
45% des entrées de pétrole brut en France qui transitent par Marseille, cf. Donzel, A., Marseille, op. cit., p. 70.

'*  Bernard Morel parle de véritable illusion & propos des espoirs d'une reconversion du port et de 1'économie de
Marseille autour des hydrocarbures, illusion entretenue par l'explosion des trafics pétroliers qui masquent
l'indigence des autres trafics : le trafic total, tous bassins confondus, passe de 9,4 millions de tonnes en 1938 a
18,4 millions de tonnes en 1954. Dans le méme intervalle, le trafic des hydrocarbures passe de 2,2 millions de
tonnes a 13 millions de tonnes et le trafic hors hydrocarbures de 7,2 a 5,2 millions de tonnes ! Dés 1960, les
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L'aménagement du pourtour de I'Etang de Berre est le signe d'une prise en mains
progressive du développement de la région marseillaise par 1'Etat, mais les investissements
publics et privés privilégient des poles périphériques (Aix-en-Provence, Aubagne, Vitrolles,
etc.) au détriment de Marseille. Avec l'ouverture du port de Fos en 1969, le pourtour de
I'Etang de Berre confirme son statut de principal pole d'attraction des investissements
industriels dans la région marseillaise. Le pdle aéronautique, présent a Marignane depuis les
années 1930, fait l'objet a partir des années 1960 d'une forte politique de soutien de I'Etat. Un
réseau dense de sous-traitance se constitue autour de ce qui est devenu aujourd'hui
Eurocopter””. En 1959, 1'Etat amorce le développement d'un nouveau pole économique avec la
création d'un site du Commissariat a 'Energie Atomique a Cadarache, a 40 km au nord-est
d'Aix-en-Provence. Cette implantation suscite a la fois le développement d'activités
technologiques et scientifiques —avec notamment le développement ultérieur de la zone
d'activités de Rousset- mais tend également a polariser la résidence des classes moyennes
supérieures autour d'Aix-en-Provence'®. La vocation technopolitaine d'Aix est confortée par
l'installation au début des années 1970 dans le quartier des Milles du Centre d'Etudes
Techniques de I'Equipement (CETE) qui détient a I'époque le plus puissant ordinateur de
France et attire rapidement d'autres d'activités technologiques de pointe. Ces différentes
décisions vont créer un appel d'air pour les activités et la résidence en dehors de Marseille et
contribuer a vider la ville-centre de sa substance économique et démographique au profit de
son pourtour métropolitain'’.

Ainsi, l'effondrement du systéeme productif marseillais, consommé deés 1975,
s'accompagne-t-il d'un phénomene de soustraction a la ville-centre de ses fonctions
métropolitaines. Marseille subit un phénomene -orchestré par I'Etat- de déconnexion d'avec un
arriere-pays de plus en plus prospere. C'est, on va le voir, le centre-ville de Marseille qui subit

les effets urbanistiques et sociaux de ce décentrement de la ville par rapport a sa périphérie.

hydrocarbures représentent 70% des importations et 60% des exportations (cf. Morel, B., Marseille. Naissance
d'une métropole, ibid., p. 70).

'3 . Aujourd'hui, avec plus de 6000 emplois, le pole aéronautique marignanais constitué autour d'Eurocopter est
le premier exportateur mondial d'hélicoptéres avec 30% du marché.

' Dans les années 1970, au plus fort de son activité, le CEA emploie quelques 6000 salariés.

7 C'est la thése que soutient César Centi in Le laboratoire marseillais. Chemins d’intégration métropolitaine et
segmentation sociale, Paris, L’Harmattan, 1996. D'autres événements vont accélérer ce processus. La zone
commerciale de Plan-de-Campagne entre Aix et Marseille ouverte en 1966 va rapidement devenir une des plus
grandes zones de chalandise du département et va contribuer, elle aussi, a transformer la distribution spatiale et
de I'emploi, des services et de la résidence au détriment de Marseille. Dans les années 1980, l'intégration
d'Aubagne dans la zone d'entreprises partiellement défiscalisée de La Ciotat crée un effet d'aubaine qui favorise
I'implantation d'activités dans les périphérie est de Marseille.
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1.1.2 La question urbaine : le probléme du centre-ville

Il convient néanmoins de préciser que le probléeme du centre-ville de Marseille et,
notamment, le "probléme" de son mode d'occupation sociale remonte au XVII® siécle.
Euroméditerranée et ses vicissitudes prennent aussi sens par rapport a cette controverse
inscrite dans l'histoire de la ville. L'année 1666 marque le début d'un processus d'éclatement
du centre-ville. Cette année 1a, apres 1'épisode de la Fronde, Louis XIV et Colbert décident
l'installation a Marseille, sur la rive sud du Vieux Port, de 1'Arsenal des Galéres et la
construction de nouveaux quartiers sur la bordure sud de l'agglomération d'alors (cf figure
M1). Plus aérés, ces quartiers d'extension deviennent peu a peu les quartiers résidentiels de la
noblesse et de la bourgeoisiec marseillaise'®. La vieille Ville perchée sur les collines sur
lesquelles s'adossent 1'actuel Hotel de Ville, demeure le centre administratif, mais "les formes
de centralité se déplacent au-dela du port, vers l'intérieur, de part et d'autre de la Canebicre, et
s'inscrivent alors dans la dichotomie entre la vieille ville en cours de prolétarisation et la
nouvelle dessinée a la fin du XVII® siécle mais surtout au XVIII® siécle, a I'abri de nouveaux
remparts. De part et d'autre de la Canebicre, nait de cet agrandissement, un contraste Nord-
Sud inversé. Au Sud, dans un paysage régulier en damier, les belles résidences, puis le
commerce de luxe et les liecux de rencontre d'une société choisic. Au Nord, une autre

centralité, populaire celle-1a""’

. Cette bipolarisation de la ville est demeurée jusqu'a nos jours
et impregne encore fortement les pratiques des Marseillais pour lesquels la Canebicre
constitue une véritable frontiére entre les quartiers Nord populaires et les quartiers Sud, plus
bourgeois. Aujourd'hui, cette coupure sociale tend de plus en plus a se doubler d'une coupure
ethnique™.

L'industrialisation et la croissance du complexe industrialo-portuaire amplifient ce
phénoméne de bipolarisation. Quand, dans la deuxiéme moitié du XIX® siécle, se pose la
question de l'extension du port au-dela de ce qu'on appelle aujourd'hui le Vieux Port, un
conflit oppose les élites locales, désireuses d'étendre le port vers le sud, vers l'anse des
Catalans puis vers les actuelles plages du Prado aux intéréts extérieurs a la ville (les banquiers

Pereire et Rothschild appuyant l'industriel Talabot et le financier Mires) soucieux d'un

meilleur raccordement des nouveaux espaces portuaires au réseau ferré et donc favorables a

8 Jollivet, A., Péraldi, M., Marseille, Paris, Institut Francais d'Architecture, 1991, p.- 4.

' Roncayolo, M., "Marseille: projet portuaire ou projet maritime ?", in "Le port et la ville", supplément a Plan
Construction et Architecture Actualités, n°48, juin 1994, p. 1.

* Lors de élections municipales de 1983, une liste baptisée "Marseille-Sécurité" et conduite par un transfuge du
RPR, Bernard Manovelli, axe sa campagne autour du slogan "Ils ont passé la Canebicre !", exploitant ainsi
I'image de cordon sanitaire associée a la célebre artére.

171



une construction du port vers le Nord. Ces derniers I'emportent et les nouveaux bassins
portuaires de la Joliette sont achevés en 1853 (cf. figure M2). Mais cette victoire des
"Parisiens" sera suivie de bien des défaites. En effet, par la suite, tous les projets portés par les
intéréts financiers "allogénes" et consistant a développer la ville au Nord se heurteront a
l'inertie, sinon a l'opposition des élites locales. Ainsi, le financier Mir¢s, s'inspirant du travail
d'Haussmann a Paris et s'appuyant sur la puissance financicre et politique des fréres Pereire,
¢chouera-t-il dans sa tentative de réorganiser la ville autour des nouveaux ports. Son projet
initial vise a détruire la vieille ville et a faire de la zone située entre le Vieux Port et le bassin
de la Joliette un "quartier de larges avenues organisées en ¢étoile sur le modele

haussmannien"?!

. Du projet Mir¢s, ne seront finalement réalisés que l'actuelle rue de la
République et la rue Colbert. Ces deux rues, garnies d'immeubles cossus ne parviendront
jamais a attirer la population bourgeoise que le promoteur voulait y attirer. L'échec du projet
conduira Mir¢s a la faillite*. Depuis lors, la problématique de la suture des deux espaces de
centralité qui constituent le coeur de la ville n'a pas cessé d'occuper la mémoire et I'agenda
locaux®. Marcel Roncayolo évoque la capacité de la société locale de faire fonctionner une
véritable "mécanique de 1'échec" face aux projets importés par des intéréts et des acteurs
extérieurs a la ville. "Les golits de la société¢ urbaine l'emportent a Marseille sur les
conceptions des urbanistes et des architectes"*.

Dans l'histoire des politiques urbaines marseillaises, le vieux centre apparait tres tot
comme un obstacle au bon fonctionnement de la ville et le réceptacle de tous les problémes
sociaux, mais jusqu'au lendemain de la Seconde Guerre mondiale, ni la Chambre de
Commerce qui a pourtant la haute main sur les questions d'aménagement, ni la Ville de
Marseille, par manque de moyens, ne semblent capables de proposer une stratégie claire pour
les quartiers centraux. Faute de projet, on détruit. De 1912 a 1929, les ilots situés derriere la
Bourse sont démolis et resteront a I'état de terrains vagues jusqu'aux dans les années 1970. En

1943, les Allemands décident de raser ce qu'ils désignent comme le "chancre de I'Europe",

autrement dit les quartiers mal famés derriére 1'hotel de ville. Les efforts de la reconstruction

21 Jollivet A., Peraldi M., op. cit., p.4.

2 Fournier, P., Mazzella, S., "L'haussmannisation de la rue de la République & Marseille : I'échec d'une
spéculation foncicre ?", in Donzel, A. (dir.), Métropolisation, gouvernance et citoyenneté dans la région urbaine
marseillaise, Paris, Maisonneuve & Larose, 2001, cf. également sur le poids de 1'échec des projets de la "trame
Mires" et de la cathédrale de la Major dans la mémoire collective marseillaise, Péraldi, M., Paysage, ville et
mémoire : Marseille, Marseille, CERFISE, 1988.

2 Mazzella, S., Zalio, P.-P., Morel, B., Cinquante ans de recherche urbaine a Marseille. Bilan bibliographique
(1945-1995), Paris, Plan Urbain, 1995.

" Roncayolo, M, Les grammaires d'une ville. Essai sur la genese des structures urbaines a Marseille, Paris,
Editions de I'EHESS, 1996, p. 450.
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portent surtout sur les quartiers du Vieux Port et n'apportent pas de solution au probleme de la
suture entre la partie sud et nord du centre. Un phénoméne de "décantation sociale"”’,
d'homogénéisation sociale "par le bas" avec le départ des classes moyennes continue de
marginaliser la partie Nord du centre tout au long de l'aprés-guerre.

Le projet d'aménagement, dans les années 1970, d'un centre directionnel sur les
terrains inoccupés de la Bourse est une synthése des avatars de la reconquéte urbaine a
Marseille : un pouvoir municipal relayant la volonté de la bourgeoisie locale de transformer
'occupation du centre mais dont les efforts concrets sont peu relayés par cette bourgeoisie ;
une stigmatisation des populations modestes et souvent d'origine immigrée*® présentes sur le
périmétre ; une certaine dépendance vis-a-vis d'une intervention de 1'Etat que l'on réclame
mais que l'on redoute également.

Lors de la campagne pour les élections municipales de 1965, Gaston Defferre annonce
son intention de lancer un projet pour 'aménagement du quartier de "derriere la Bourse" (cf
figure M5). Seulement, a 1'é¢té 1967, le chantier de construction d'un complexe comprenant
des services administratifs, un grand magasin, des bureaux, quelques logements et un parking
souterrain est stoppé par la découverte d'importants vestiges archéologiques. Le résultat des
fouilles, qui durent jusque 1970, entraine une redéfinition compléte du projet. Un nouveau
projet approuvé fin 1970 réserve un espace d'un hectare a l'exhibition des vestiges et ajoute au
programme une tour de 26 étages.

Sur ces entrefaites intervient le projet de Zone Industrialo-portuaire sur le golfe de
Fos”. Le projet de construction d'un complexe sidérurgique sur l'eau a Fos est au départ
imaginé par les milieux d'affaires locaux qui entendent ainsi compenser les effets de la crise
des industries traditionnelles marseillaises. Mais bien vite, le projet leur échappe au profit des
¢lites modernisatrices de 1'Etat gaullien -et notamment de la DATAR fraichement créée- et
des dirigeants de Sollac. Le 2 janvier 1964 la DATAR crée le "Groupe central pour
'aménagement et 1'équipement de la région du golfe de Fos"*. Par ailleurs, la loi de 1965

créant le statut de "Port autonome" enléve aux Chambres de commerce leur mainmise sur la

> Roncayolo, M, Les grammaires d'une ville, op. cit, 1996, p. 396.

% Les quartiers centraux sont les premiers réceptacles des vagues successives d'immigration : Italiens et Corses,
puis aujourd'hui Maghrébins et Africains.

7 Dés 1951, Edouard Rastoin, alors président de la Chambre de commerce de Marseille évoque la possibilité
d'y accueillir un complexe sidérurgique. En juillet 1952, est mis en service le premier méle du complexe
pétrolier de Lavéra sur I'Etang de Berre. Cf. "Fos an X. Les origines du complexe de Marseille-Fos", Cahiers de
documentation de la C.C.I., Marseille, n° 3, 1974. Voir aussi l'article "Fos ou I'histoire d'une grande opération de
géopolitique industrielle", in Lacoste Y. (dir.), Géopolitique des régions frangaises, Tome 111, "La France du
Sud-Est", Paris, Fayard, 1986, p. 911-943.

2 Sur ce point, cf. Padioleau, J.-G., Quand la France s'enferre, Paris, PUF, 1981.
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gestion portuaire. En février 1967, le Port Autonome de Marseille (donc 1'Etat) est désigné
comme maitre d'ceuvre de la Zone industrielle et portuaire (Z.I.P.) de Fos. La décision
officielle de lancer la construction est finalement prise en 1969%. Tenues a 1'écart du projet, la
municipalité et les élites marseillaises vont cependant tenter d'en canaliser certains fruits.
Gaston Defferre entend faire bénéficier Marseille des mannes de Fos™. On parle alors de la
création possible de 160 000 nouveaux emplois en douze ans (1973-1985) autour du
complexe. Le projet de centre directionnel sur les terrains de la Bourse prend alors une toute
autre dimension. Sa superficie passe a 35 hectares et le programme est complété par une tour,
le World Trade Center, de 30 étages a la Porte d'Aix au débouché de l'autoroute Nord et un
hotel 4 étoiles de 200 chambres. Mais Fos n'a pas les retombées escomptées en termes
d'emplois de services a Marseille et les dimensions du projet sont largement revues a la
baisse’. Ce n'est qu'au prix de la construction de I'Hotel de Région a la Porte d'Aix que G.
Defferre parvient trés tardivement a boucler le projet.

Le semi-échec du projet de centre directionnel pose un nouveau jalon dans I'histoire
des projets de reconquéte du centre-ville et des rapports entre les é¢lites locales et I'Etat. Il
semble s'inscrire dans la "mécanique de 1'échec" qu'évoque M. Roncayolo a propos des
déboires des projets successifs de reconquéte. Ce passif est important pour comprendre le
rapport que la société marseillaise et ses élites entretiennent avec cette partie de la ville et
pour comprendre la maniére dont cette société accueille les initiatives de I'Etat. On verra

qu'Euroméditerranée est largement tributaire de ce passif.

1.1.3 Le compromis defferriste : une gestion de crise

Face a une double crise, économique et urbaine, la gestion de Gaston Defferre, qui
conquiert la mairie en 1953, est une gestion de crise. Elle permet de gérer les effets de
l'appauvrissement de la base économique de la ville a travers, notamment, la gestion

clientéliste de l'emploi public et du logement. Elle permet également, par une politique

¥ Le retard s'explique selon Y. Lacoste par I'apreté de la négociation entre 1'Etat et Sollac sur les subventions
publiques dont bénéficiera le projet. Finalement, Sollac obtient une subvention publique de 2,65 milliards de
francs pour son implantation a Fos, art. cit., p. 922.

% . Quand la construction d'une ville nouvelle d'un million d'habitants au milieu d'un triangle Fos-Martigues-
Istres est envisagé, G. Defferre monte fortement au créneau et obtient le retrait du projet. "Si nous ne parvenons
pas en bousculant nos habitudes & mettre en place des structures d'accueil pour doter Marseille d'un pouvoir
décisionnel, écrit-il alors, nous verrons Fos s'éloigner de nous. Nous verrons naitre quelque part entre Vitrolles et
Martigues la ville nouvelle directionnelle [...]. Le centre doit, en effet étre 1'une des expressions principales de la
fonction de grande métropole [...]. Marseille doit attirer en son centre les services nés a Fos", in "Vingt-six
siécles de continuité marseillaise", Cahier de documentation de la CCIM, n° spécial "Un centre pour Marseille-
Meétropole", 1973, cité par Donzel, A., op. cit., p.156.
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ambitieuse du logement et des infrastructures, a la bourgeoisiec locale d'opérer une
reconversion dans la rente immobiliere. Mais cette gestion de crise qui se prolonge jusqu'a la
mort de Gaston Defferre en 1986 empéche 1'émergence d'un projet global de reconversion de
'économie marseillaise.

Cette gestion de crise, G. Defferre 1'organise a la téte d'une coalition réunissant les
socialistes et le centre-droit. Le parcours politique de Gaston Defferre, comme celui de
Frangois Mitterrand, est marqué par la volonté constante de contrer l'influence des
communistes au sein des couches populaires et moyennes et le seul moyen®, selon lui, d'y
parvenir est de refuser l'alliance avec le PC et d'accéder au pouvoir afin de faire preuve de la
capacité¢ des socialistes a gérer efficacement la ville et a répondre aux besoins des
Marseillais®. Dés son élection, en 1953, G. Defferre fait donc alliance avec les centristes
(radicaux, MRP et chrétiens sociaux) et la droite libérale (CNI) au conseil municipal. Des
listes communes socialo-centristes sont méme constituées pour les ¢lections municipales de
1965 et 1971. Cette alliance électorale se double d'un partage des taches dans la gestion des
affaires municipales. Les centristes s'y arrogent la "gestion des choses", a savoir l'urbanisme,
les infrastructures et la promotion privée. Les socialistes établissent leur empire sur la
"gestion des hommes"*, le logement social, les équipements sociaux et l'action sociale. C'est
notamment a travers la politique du logement que Defferre entend asseoir le pouvoir des
socialistes a Marseille®.

L'alliance socialo-centriste assure une stabilité politique propice au redémarrage de

l'activité de construction de logements™. Cependant, les efforts du public et du privé ne sont

31 Si I'nétel est bien construit, les ambitions du World Trade Center marseillais sont réduites aux dimensions
d'un immeuble beaucoup plus modeste.

32 Lors des élections municipales de décembre 1946, organisées pour mettre fin a la mise sous tutelle de la ville
par 1'Etat qui date de 1939, le PC remporte 47% des voix et la SFIO 15%. Un maire communiste, Jean Christofol
est élu, avec le soutien discret des socialistes. En octobre 1947, de nouvelles élections municipales ont lieu dans
un contexte national marqué par la sortie des communistes du gouvernement. Les socialistes emmenés par
Gaston Defferre refusent de soutenir le maire communiste sortant et laisse un maire de droite, Carlini, s'installer
a 1'Hotel de Ville. C'est le début du divorce entre Defferre et les communistes.

> Nous reprenons ici l'analyse du "systéme defferriste" proposée par Philippe Sanmarco et Bernard Morel, in
Marseille, l'endroit du décor, Aix-en-Provence, Edisud, 1985, pp. 97 et s.

% La encore, I'expression est empruntée a Sanmarco, P. et Morel, B., op. cit., p. 106.

> | La situation du logement est particuliérement critique 4 Marseille. Comme partout en France, 'entre-deux-
guerres a été une période de tres faible construction. Les destructions de la guerre ont touché 20% du parc de
logement. La destruction du quartier de I'Hotel de Ville a occasionné I'expulsion de 40 000 personnes. Les
logements surpeuplés et autres taudis sont donc le lot d'un nombre important de Marseillais. De plus, le secteur
HBM puis HLM tarde a se structurer. La conjoncture politique n'y aide guére dans I'immédiat aprés-guerre, la
coalition d'union de la gauche conduite par un maire communiste se montre incapable de lancer de manicre
décisive une politique de construction massive de logements.

% L'arrivée des premiers rapatriés d'Afrique du Nord, le décollage économique et démographique qui
interviennent autour de 1958 contribue a accélérer le rythme de construction. Cependant, il faut bien noter que,
tout au long des années 1950 et 1960, la part de la construction publique dans cette reprise est faible par rapport
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pas coordonnés dans le cadre d'une grande politique d'aménagement urbain. En réalité, on a
bien affaire a une urbanisation duale qui contribue notamment a amplifier la coupure Nord-
Sud. La politique des équipements et des logements libres gérée par le centre-droit concentre
ses efforts sur le Sud de Marseille. La politique des logements sociaux menée par les
socialistes privilégie, a l'inverse, la construction au Nord. Au-dela de la politique du
logement, le controle de I'emploi public - la régie des transports, les SEM, les structures
hospitaliéres et les organismes socioculturels’’- et les relais dans certaines entreprises du port
permettent également aux socialistes de s'attacher la fidélité de I'¢lectorat populaire™. La
capacité de donner des réponses rapides aux problémes matériels des administrés au moyen de
la maitrise d'un "stock" d'emplois publics ou para-publics est la base du pouvoir des
socialistes a Marseille”. Cette gestion clientéliste bénéficie en outre du relais du syndicat
Force Ouvricre, majoritaire parmi les employés de la mairie et de ses organismes satellites. Le
partage des taches au sein de la coalition Defferre participe au renforcement de la coupure
Nord-Sud. Les socialistes renforcent leurs bases électorales populaires en construisant de
I'habitat social au Nord ; les centristes laissent la spéculation privée faire exploser les prix du
foncier et générer une homogénéisation sociale des quartiers Sud et renforcent ce faisant leur
propre réservoir €lectoral. Les intéréts sociaux que représentent le centre-droit, ceux de la
moyenne bourgeoisie et des milieux d'affaires locaux, trouvent dans le programme "équiper et
loger" des municipalités Defferre un moyen de renouveler une assise économique fragilisée
par la crise de l'industrie traditionnelle marseillaise. Ils trouvent dans les personnalités

politiques de centre-droit tels que Jean-Claude Gaudin, longtemps chargé de l'urbanisme au

a l'initiative privée : 15% entre 1954 et 1961, 22% entre 1962 et 1967, clle n'augmente sa part de maniére
significative qu'autour des années 1970 (41% entre 1968 et 1974) pour ensuite s'effondrer apres 1975.

37" Ph. Sanmarco et B. Morel ont évalué a 50 000 le nombre d'emplois controlés par la mairie autour de 1964,
op. cit., p. 107.

** _ Charles-Emile Loo, proche de Gaston Defferre, devient en 1953 président de la coopérative d'acconage qui
embauche les dockers. J. Viard insiste sur le caractére stratégique du contrdle de I'économie portuaire pour
stabiliser le pouvoir des socialistes sur la ville. Tenir le port permet a Defferre et ses alliés d' "accéder a tous les
réseaux qui la se croisent et irriguent 1'ensemble de la ville. Réseau des emplois et des sociétés de transports,
notamment les taxis, réseau des entreprises dont 'activité est liée au port, réseaux illégaux qui y transitent, réseau
des hommes qui débarquent et qui cherchent logement, papiers, travail, femme..., réseaux financiers enfin. Tenir
le port est indispensable pour tenir les hommes par une structuration horizontale de cette société mobile, par les
communautés, les clans, les familles, les trajets individuels", in Marseille, une ville impossible, Paris, Payot,
1995, p. 237.

% . Outre le contrdle de la distribution des emplois publics et des HLM, certains auteurs ont discerné un
troisiéme ressort du clientélisme defferriste : la passation des marchés : "La passation des marchés met le PS en
relation avec les milieux négociants de la cité, il en retire souvent une part de son assise financiere. Emile Loo, le
trésorier du PS, adjoint au maire puis député, est attaché a ce type de contacts. Si [...] 'urbanisme est délégué a la
bourgeoisie marseillaise, la voirie et tous les problémes qui s'y rattachent reste la chasse gardée du PS", in
Bleitrach, D., Lojkine, J., Oary, E., Delacroix, R., Mahieu, C., Classe ouvriere et sociale démocratie : Lille et Marseille,
Paris, Editions sociales, 1981, p. 130.
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sein du conseil municipal avant devenir maire en 1995%, des relais efficaces a leurs intéréts.
En termes quantitatifs, les résultats de cette politique sont considérables. Des travaux
considérables sont entrepris dans le domaine de l'assainissement, domaine dans lequel la ville
avait pris un certain retard ; outre la construction des autoroutes Nord et Est, la ville est dotée
a cette époque d'un réseau d'autoponts, de rocades, de tunnels et de corniches. Cette priorité
"infrastructurelle", alimentée et justifiée par une croissance démographique exceptionnelle,
engendre une véritable reconversion du tissu économique marseillais : "entre 1954 et 1968, le
taux d'industrialisation passe de 39 a 36% et le BTP devient le premier secteur économique de

n41

la ville"*'. Ainsi a la faveur de la mise en place du compromis defferriste, "la bourgeoisie

locale, qui perd le controle des activités industrielles, se tourne vers la rente immobiliére"*.
Dans les années 1970, le compromis defferriste est abandonné a la demande des
instances nationales du nouveau parti socialiste mais également aux divergences qui
traversent l'attelage politique du compromis defferriste. Les socialistes alliés a quelques
personnalités issues des Groupes d'Action Municipaux remportent seuls la majorité
municipale aux élections de 1977 sans l'appoint des siéges centristes ni des siéges
communistes®. Si 1'éclatante victoire de 1977 laisse les mains libres aux socialistes, elle les
laisse aussi seuls pour assumer les conséquences d'une crise économique et démographique
qui s'aggrave a partir de 1975. A partir de cette date, Marseille commence a perdre ses
habitants ; entre 1975 et 1982, la ville en perd 33 324. La crise, démographique, est aussi
économique : la désindustrialisation de 1'économie et du territoire marseillais n'a été que trés
partiellement compensée par la croissance du BTP et du secteur tertiaire. La croissance de ce
dernier est essentiellement due a l'augmentation de la part des emplois de service de bas
niveau. Le recensement de 1982 montre que la part des emplois qualifiés est faible puisque les

cadres supérieurs ne représentent que 9% de la population active contre 34% aux employés.

0 Professeur d'histoire dans I'enseignement privé, fils de magon, Jean-Claude Gaudin accéde dés 1965, a 1'age
de 25 ans, au conseil municipal puis devient adjoint a I'urbanisme des municipalités Defferre. En 1974, il devient
responsable des Républicains Indépendants des Bouches-du-Rhéne avant de ravir a Charles-Emile Loo son
fauteuil de député de la 2° circonscription de Marseille en 1978 aprés étre sorti de la majorité Defferre en 1977.
En 1986, il remplace Michel Pezet a la téte du Conseil Régional PACA. En 1989, il est ¢lu sénateur des
Bouches-du-Rhone. Apres son élection a la mairie de Marseille le 25 juin 1995, il devient ministre de
Al"laménagement du territoire, de la ville et de I'intégration du second gouvernement Juppé.

. Ibid., p. 16.
42 Mazzella, S., Zalio, P.-P., Morel, B., Cinquante ans de recherche urbaine a Marseille. Bilan bibliographique
(1945-1995), Paris, Plan Urbain, 1995, p.31. Voir sur cette question du compromis entre socialistes et
bourgeoisie locale les travaux de Christian de Leusse, Les grands acteurs fonciers et immobiliers en région
PACA, Thése de doctorat, Aix-en-Provence, Institut d’ Aménagement Régional, 1981.
4 Avec 39% des voix, la liste Defferre obtient 56 élus, avec 30%, le PC en obtient 7 et avec 22% la droite est
évincée du conseil municipal.
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Par ailleurs, le taux de chomage augmente a Marseille plus vite qu'ailleurs, il atteint 14,2% de
la population active en 1982.

Le compromis defferriste a ainsi davantage accompagné la décomposition du systéme
économique marseillais qu'il ne 1'a traitée. Il a méme accentué certains dysfonctionnements
comme la polarisation de la structure territoriale entre un Sud dans lequel se sont concentrées
les activités de services et la résidence des classes moyennes et un Nord, mal desservi et mal
équipé, ou sont concentrés les logements sociaux. Il a permis de gérer la rareté en instaurant
un systéme clientéliste bipolaire mais pas de faire émerger un véritable projet de reconversion

de 1'économie marseillaise.

1.2  Crise et nouvelles opportunités politiques

Il faut attendre l'implosion définitive du systéme defferriste en 1986 pour que les
linéaments d'un projet global pour Marseille émerge. La encore, I'Etat va avoir un rdle
primordial. En reprenant a son compte certains projets locaux, en légitimant l'initiative de
nouveaux acteurs politiques, il crée une structure d'opportunité politique nouvelle permettant

de dépasser certains blocages propres au contexte socio-politique marseillais.

1.2.1 La crise du compromis defferriste et le "moment Vigouroux"

D¢ja, le mandat 1977-1983 de Defferre voit le démantélement progressif des pratiques
de gestion publique qui avaient prévalu dans le cadre de 'alliance socialo-centriste de 1953 a
1977. D'abord, l'approfondissement de la crise économique engendre une raréfaction des
ressources tels que les logements sociaux qui alimentaient les mécanismes clientélistes.
Ensuite, on assiste a un processus de recentralisation des décisions autour du maire et de la
structure technocratique "parallele”" a 'administration municipale qu'il a mise en place afin de
dédoubler une administration municipale qui s'avere de plus en plus difficile a mobiliser :
I'Agence d'Urbanisme de I'Agglomération Marseillaise (AGAM) en 1969, le Secrétariat
Général a I'Expansion en 1971. Gaston Defferre s'appuie de plus en plus sur cette
technostructure pour redonner un semblant d'unité a l'action municipale : la construction du
métro, I'¢laboration du POS, la gestion des dossiers de ZAC sont conduites dans le cadre de
ces structures. Philippe Sanmarco, jeune €narque est nommé par Defferre secrétaire général
de la Ville de Marseille. Il entre en conflit avec les grands "féodaux socialistes" comme Jean
Masse ou Antoine Andrieux.

La rupture du compromis socialo-centriste, les remous au sein du PS local, I'incapacité

a trouver des réponses a la crise économique fragilise peu a peu le pouvoir de Defferre. Lors
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des ¢élections municipales de 1983, Gaston Defferre ne se maintient a la Mairie qu'au prix
d'une alliance avec les communistes et d'un découpage des secteurs électoraux réalisé dans la
foulée de la Loi PLM alors que Defferre est Ministre de l'Intérieur et qui permet de sur-
représenter les secteurs favorables a la gauche. Gaston Defferre 1'emporte au second tour en
ayant emporté moins de voix que Jean-Claude Gaudin*. L'affaiblissement de la position de
Gaston Defferre au sein du PS local attise les appétits mais celui-ci refuse d'organiser sa
succession et laisse se développer des rivalités entre barons socialistes et jeunes prétendants a
sa succession. La période 1983-1986 est consacrée a la gestion des conflits opposant Michel
Pezet a Philippe Sanmarco, ce dernier aux grands féodaux socialistes (Jean Masse, Charles-
Emile Loo, etc.), Michel Pezet a Gaston Defferre. Le 5 mai 1986, c'est apres un affrontement
trés dur entre ces deux derniers lors d'une réunion consacrée a la désignation du nouveau
premier secrétaire départemental de la fédération PS des Bouches-du-Rhone que Gaston
Defferre succombe a une hémorragie cérébrale. Michel Pezet, tenu pour responsable de la
mort du maire par les hommes forts du PS local, est écarté de la compétition pour la Mairie au
profit de celui qu'Edmonde Charles-Roux, veuve de G. Defferre, appellera un "pape de
transition", Robert Vigouroux. Ce dernier, neuro-chirururgien et adjoint discret de Defferre®,
semble satisfaire les intéréts des socialistes marseillais qui veulent faire barrage a Pezet* en
attendant qu'une figure forte et consensuelle se distingue et méme la droite qui considere
Pezet comme son adversaire le plus dangereux. Robert Vigouroux parvient malgré tout a
s'affranchir de ce statut peu glorieux. Son style gestionnaire, son apolitisme revendiqué et sa
volonté de rompre avec les pratiques clientélistes du defferrisme lui valent une popularité
croissante qui le pousse a annoncer en janvier 1989 son intention de se présenter aux ¢élections
municipales alors que les instances nationales du PS ont désigné Michel Pezet comme
candidat officiel. Il est alors exclu du parti.

Les élections municipales de 1989 et l'¢lection de R. Vigouroux marquent un
tournant : celui de 1'émergence de la question du positionnement international de Marseille

dans le débat public et la volonté affichée par les trois principaux candidats de rompre avec le

# _ La campagne électorale est marquée par un certain nombre d'événements troublants : un attentat dans la rue
Dragon a Marseille est présenté par Defferre et le préfet de 1'époque comme attentat antisémite ; des fraudes sont
constatées par le Conseil d'Etat, etc. Voir sur ce point, les évocations, certes partiales, de l'actuel directeur de
cabinet de Jean-Claude Gaudin, Claude Bertrand, in [llusions et réalités de la vie politique a Marseille, Paris,
Payot, 1998, p. 91 et s.

> Adhérent & la SFIO puis au PS depuis 1965, R. Vigouroux a eu pour seuls mandats et responsabilités d'étre
conseiller général et suppléant de Defferre aux législatives de 1978.

¢ Alors président du conseil régional PACA, Michel Pezet dispose de soutiens forts au sein de la fédération PS
des Bouches-du-Rhone, notamment parmi les nouvelles couches sociales souvent originaires du Nord qui
peuplent les périphéries marseillaise, mais a Marseille, il est minoritaire.
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systeme de gestion et de médiation defferriste*’. En 1989, la situation économique de la ville,
le retard qu'elle a pris par rapport a d'autres villes francaises dans un certain nombre de
domaines comme le développement économique ou les politiques de reconquéte urbaine
amenent les candidats a se positionner en proposant aux Marseillais des programmes qui sont
autant de solutions destinées a sortir la ville de sa crise. Le demi-mandat effectué¢ par R.
Vigouroux n'est pas étranger a cette évolution. Le maire commence a réorganiser la gestion
municipale non plus selon une logique clientéliste de saupoudrage a courte vue mais autour de
projets permettant de requalifier certaines zones de la ville et de positionner la ville dans la
compétition territoriale®.

La campagne pour les élections municipales de 1989 voit s'affronter trois "projets de

ville"¥

. Robert Vigouroux axe sa campagne autour de ses "50 dossiers pour Marseille". Parmi
les projets présentés par Vigouroux, beaucoup sont des "coups partis", la construction du
Zénith, le tunnel Prado-Carénage, le Plan Canebicre, etc. Ce qui est peut-étre le plus
important de noter dans le cas du projet Vigouroux, c'est la volonté de faire accepter par les
Marseillais un nouveau style de leadership municipal. A travers ses "50 dossiers", c'est la
figure du maire entrepreneur™ que Vigouroux veut imposer a la culture politique marseillaise
en opposition a celle du maire-médiateur. Il entend inaugurer a Marseille une pratique de la

gestion urbaine mettant au centre de ses préoccupations la création d'une image de ville’,

fédératrice a l'intérieur™ de ses murs et valorisable a l'extérieur. Ce point est important car il

7 Pour Jean Viard, "la mort du 'patron' est une rupture. Elle précipite les affrontements entre les hommes, mais
aussi entre les visions de la ville, les réseaux, 'idée de la politique", in Marseille, une ville impossible, op. cit.,
p. 277.

* C'est ce qu'indique Jean Viard : "Vigouroux a cassé cette tradition marseillaise de faire de la politique avec
les gens, ce qui est la définition du clientélisme. Dans sa gestion de la ville, il a procédé comme un médecin : il a
pris la carte, il a dit, 'la je mets ¢a, la je mets ¢a'. En dehors d'Euroméditerranée, il a proposé plein d'autres
projets. Vigouroux avait une vraie vision qui tranchait avec la tradition des projets marseillais qui jusque la
étaient portés par une logique technique. Le projet des plages Gaston Defferre répondait a une logique
technique : il s'agissait de réutiliser le sable récupéré avec la construction du métro. C'est ¢a l'origine des
plages Gaston Defferre. Pezet et Sanmarco savait qu'une ville devait avoir un projet. Mais ils se sont entre-tués.
Avec Vigouroux, ils avaient a peu de choses pres les mémes visions. Defferre, lui, s'était contenté de gérer
l'arrivée des Pieds Noirs. 1l n'avait pas de projet. Sa politique, c'était gérer les relations avec les communautés
en faisant un saupoudrage de projets", entretien avec Jean Viard, chercheur CNRS / CEVIPOF, Membre du
Club de Marseille, club de réflexion de la CCI Marseille-Provence, le 10 décembre 1998.

*_ Morel, B., "La planification urbaine par projets : le cas marseillais", in Motte, A. (dir.), Schéma directeur et
projet d'agglomération, Paris, Juris-Service, 1995.

% LeBart, C., La rhétorique du maire entrepreneur, Paris, Pedone, 1992.

>l Dans un entretien, quand on lui demande quelles sont les plus grandes lacunes de Marseille, R. Vigouroux
répond : "Ce n'est pas vraiment une lacune mais Marseille, notamment depuis l'entre-deux-guerres, souffre plus
que n'importe quelle métropole d'Europe de clichés négatifs, pour ne pas dire stupides, trés largement
immérités", in "Interview de Robert P. Vigouroux", Génie urbain, avril 1994, p. 11.

> Selon bon nombre de nos interlocuteurs, R. Vigouroux a véritablement été porté a la mairie par la société
civile saisie d'un ras-le-bol des partis en général et des fonctionnements du PS en particulier. On retrouve dans
I'équipe vigouriste des professionnels et des personnalités en rupture de ban par rapport a la gauche locale —René
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permet de comprendre les conditions qui ont permis 1'émergence du projet Euroméditerranée.
Autour de Jean-Claude Gaudin, candidat UDF-RPR, un véritable comité d'expert est mis en
place sous la direction de Jean-Frangois Mattéi, qui élabore le projet "Euthymeénes">,
programme de grandes opérations d'aménagement urbain propres a faire de Marseille une
ville internationale et a y développer les fonctions tertiaires et touristiques. La reconquéte
d'une partie du domaine portuaire pour l'accueil d'activités de loisirs et de tertiaire supérieur y
est notamment prévue. Michel Pezet, candidat PS, présente un projet axé sur le
développement des hautes technologies qui doit permettre la requalification économique et
sociale de la ville.

Dans une conjoncture politique nationale marquée par le rejet des partis et la stratégie
"d'ouverture" de F. Mitterrand, la stratégie "dépolitisée" et managériale de R. Vigouroux est
payante. Il réalise ce que Defferre n'avait jamais réussi: il remporte les huit secteurs
¢lectoraux de la ville®. La victoire confortable du maire sortant lui confere des ressources
inestimables pour mettre en ceuvre son programme. S'ouvre alors une période de relative
stabilité¢ politique qui permet a R. Vigouroux de réorganiser les modes d'action du
gouvernement urbain, de lancer une réflexion sur l'avenir économique et social du centre-ville
et notamment des quartiers faisant l'interface ville-port et d'imposer un nouveau style de
gouvernement non plus axé sur la gestion du fief mais sur la promotion du territoire. Un méta-
projet fait son apparition, sorte de dessein stratégique produit par la confrontation de la ville a
son environnement, méta-projet que le maire ne semble pas véritablement en mesure, selon un
de ses adjoints, de faire partager, faute de savoir-faire politique :

"En 1989, Vigouroux a gagné la mairie avec ses '50 dossiers pour Marseille'.
On lui reprochait de ne pas avoir de vision cohérente mais petit a petit, on a vu la

Olmetta, Pierre Fiastre, Pierre Rastoin. Vigouroux a bien manifesté la volonté de mobiliser les réseaux de la
société civile et de court-circuiter les partis mais, pour beaucoup, dans une perspective d'instrumentalisation trop
visible pour ne pas décevoir bon nombre des membres de ces réseaux. "On a trop cru que parce que la vague de
ras-le-bol de la société civile avait porté Vigouroux a la mairie, cette alliance allait continuer. Vigouroux a
effectivement voulu associer la sociéte civile mais de maniére mal structurée, selon le bon vouloir de la mairie.
1l a continué en fait ce que Defferre faisait, a s'appuyer sur les Comites d'Intérét de Quartier. Ces CIQ sont
devenus de plus en plus le rassemblement des forces conservatrices. Il a eu d'autres actes symboliques forts,
comme la création de Marseille Espérance [association qui réunit autour du maire les représentants des
communautés religieuses et ethniques présentes a Marseille]. C'était une bonne idée mais il ne s'est pas rendu
compte qu'il instrumentalisait trop. Les gens de Marseille Espérance n'ont pas vu l'instrumentalisation. Sur
l'emploi, il a créé un Comité consultatif de l'emploi mais qui est resté une caisse de résonance des initiatives de
la ville et qui n'a pas été assez libre. Vigouroux a bien été élu par la sociéte civile mais il n'a pas su se doter d'un
veritable systeme de concertation avec la population”, entretien avec Daniel Carriére, responsable d'une mission
sur logement, le social et I'emploi au sein de la Mission de Préfiguration de 'EPAEM, le 29 novembre 2001.

>3 Euthyménes était un navigateur phocéen qui, deux siécles avant Jésus-Christ franchit le détroit de Gibraltar et
atteignit I'embouchure du fleuve Sénégal.

* Au premier tour, avec 41,96% des suffrages exprimés, R. Vigouroux devance en voix J.-C. Gaudin, 25,36%,
M. Pezet, candidat PS-PC, 14,99% et le candidat du FN, 13,58%.
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cohérence de tous ses projets apparaitre. Je suis convaincu que c'était LE grand
maire de Marseille. Mais c'est un type a vomir sur le plan humain, un infirme de la
communication. Mais brillant et ayant des visions stratégiques. [...] Vigouroux se
foutait de ses poches électorales. Ce n'était pas un politicien. 1l ne ménageait pas
sa clientéle électorale. [...] La vision stratégique consistant a refaire l'unité de la
ville a partir de son centre est bien celle de Vigouroux".

Apres avoir gagné les élections municipales en 1989, Robert Vigouroux entend faire
fonctionner 'appareil municipal selon des principes managériaux et sortir du style marseillais
de gestion municipale. Il n'entend plus agir comme médiateur entre les intéréts sectoriels
composant la ville mais bien comme promoteur des intéréts marseillais a l'extérieur®. Cela
passe pour lui par une rupture avec les pratiques anciennes faisant dépendre l'action de la
municipalité des intéréts de I'économie rentiere, de ceux de la communauté portuaire ou du
personnel municipal. Se méfiant de l'inertie de I'administration municipale et de la classe
politique locale qu'il considére comme les relais de I'immobilisme local, il met en place un
systéme trés original de gestion municipale. Il crée un cabinet d'environ 80 personnes autour
de lui. Chaque délégation est controlée par un des membres de son cabinet.. Autour d'Alain
Villaret, secrétaire général de la Ville qui devient rapidement 'homme-clé du dispositif, et de
Pierre Bonneric, directeur de cabinet, de Pierre Rimattei, secrétaire général adjoint chargé des
50 dossiers et de Pierre Fiastre, adjoint a lI'économie puis conseiller du maire, un noyau
décisionnel central se met en place qui tend & marginaliser les élus.

R. Vigouroux fait du développement économique la priorité de son mandat’. L'équipe
Vigouroux reprend a son compte l'idée de la construction d'un quartier d'affaires a la Joliette
qui germe a I'époque a 'AGAM et a la CCI a la suite du rachat par la SARI de I'immeuble des
Docks pour y aménager des bureaux (cf. figure M6). L'émergence du projet Euroméditerranée
prend donc sens dans un contexte marqué par la fin du systéme des médiations defferristes et
I'émergence d'un nouveau style de gestion municipale caractérisé, notamment, par la volonté

de confronter la ville a son environnement.

> Entretien avec un ancien adjoint de R. Vigouroux.

% "Vigouroux voulait se faire, a l'image de Maragal a Barcelone, le représentant de la Ville de Marseille et de
son économie”, entretien avec Bruno Guillermin, directeur d'études, AGAM, le 15 octobre 1998.

°7 . Le mayorat de R.P. Vigouroux voit I'émergence d'un grand nombre de projets : un nouveau POS est approuvé
en mai 1993 qui met 'accent sur la revitalisation économique de Marseille (de nouveaux espaces sont ouverts
pour le développement économique ; une dizaine de zones de projets sont définies qui soumettent les projets
privés a une concertation avec la Ville dans le cadre de ZAC ; les réserves pour la réalisation d'infrastructures
sont revues a la baisse) ; le projet de la rocade L2 est relancé, des salles de spectacle et de congrés sont
aménagées, etc. cf. "Dossier Marseille", in Génie urbain, avril 1994.
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1.2.2 Les premiéres formulations d'un méta-projet

De maniére générale, la fin de I'ére Defferre est propice a 1'émergence de réflexions
prospectives sur l'avenir économique de Marseille. Ces réflexions vont peu a peu converger
pour désigner la partie Nord du centre-ville comme lieu stratégique a partir duquel un
processus de requalification économique et urbaine pourrait étre lancé. En 1984, la SARI,
entreprise de promotion immobiliére*, acquiert le batiment des Docks, ancien siége de la
Compagnie des Docks et Entrepdts de Marseille et y aménage des bureaux commercialisés a
partir de 1988. A la suite de cette initiative, plusieurs cabinets d'architectes réalisent des
projets d'urbanisme pour la partie du domaine portuaire la plus proche du centre-ville.
L'Atelier 9 et 'agence Delta font des propositions pour la reconversion de l'emplacement du
hangar J4, le cabinet Stern, en collaboration avec la COMEX, l'entreprise marseillaise
d'ingénierie sous-marine, propose d'y installer un aquarium géant. C'est I'événement fondateur
du projet Euroméditerranée. Une campagne de presse accompagne ces initiatives et nourrit le
débat sur l'avenir des espaces qui font l'interface entre la ville et le port, obligeant les
responsables politiques locaux a prendre position, a I'approche de 1'échéance électorale des
municipales de 1989%.

Plusieurs initiatives contribuent a resituer l'opération immobiliere de la SARI dans le
cadre d'un projet plus large. En 1986, sous la présidence d'Henri Mercier®, la C.C.I. de
Marseille publie un rapport intitulé "Marseille Provence International". Ce document présente
un diagnostic sur l'urbanisme, I'économie et la démographie de la ville. L'idée d'une opération
massive de réhabilitation des quartiers arriere-portuaires y est lancée. Deux constats sont
faits : Marseille est une ville endettée, sans volonté politique ; 1'Etat doit avoir des ambitions
pour Marseille, s'engager massivement a travers la création d'un Etablissement public

d'aménagement®'. Parall¢lement, des réflexions sur I'aménagement d'un centre d'affaires dans

> _La SARI, filiale immobiliére de la Générale des Eaux impliquée dans I'aménagement de la Défense mais
également dans certaines affaires de malversations, est incitée par le promoteur Pellerin a investir & Marseille.
L'investissement va s'avérer extrémement rentable puisque la SARI achete les 100 000m? pour 280 millions de
francs (43 millions €). Aujourd'hui, les loyers oscillent entre 100€ et 170€ le métre carré, largement au-dessus du
marché.

% Ces projets ont d'autant plus d'écho qu'ils concernent I'espace portuaire, or la question est sensible car, a
I'époque, un conflit trés dur portant sur I'avenir, le statut et l'organisation du travail des dockers secoue la
communauté portuaire, cf. Donzel, A., Marseille, op. cit., p. 159.

69 Actuel président du Conseil économique et social régional de PACA, Henri Mercier, ingénieur en batiment et
directeur local du bureau d'études techniques OTH, fut président de la 1'Union patronale des Bouches-du-Rhéne
dans les années 1970, président de la CCI de Marseille entre 1982 et 1986, puis président de la CRCI PACA de
1988 4 1991.

61 L. Pellerin, responsable de la SARI, approuve la proposition de la CCI de mettre en place un Etablissement
Public d'Aménagement pour le développement du site. "Pour les Docks, Pellerin avait fait racheter les batiments
par la Générale des Eaux. 1l était pour l'histoire de I'Etablissement Public. Quand nous avions sorti a la CCI
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la partie nord du centre de Marseille naissent au sein de 1'Agence d'Urbanisme de
I'Agglomération Marseillaise (AGAM). Entre 1986 et 1991, 'AGAM produit pas moins de
dix études sur la question jusqu'a ce que le terme Euroméditerranée apparaisse®.

Les regards se portent spontanément sur le quartier de la Joliette pour plusieurs
raisons. Le quartier demeure, on 1'a vu, le symbole de I'extension ratée du centre de Marseille
vers le Nord, mais, selon les documents produits a 1'époque, ce site dispose d'atouts non
négligeables. Il est desservi par le métro, par l'autoroute du littoral -et donc directement relié a
l'aéroport de Marignane-, et il se trouve a proximité de la gare SNCF de Saint Charles. Le
front de mer est le deuxiéme atout du site : le déplacement des activités portuaires vers
d'autres bassins, I'enfouissement de l'autoroute doivent permettre de mettre en valeur, comme
dans d'autres ports, le "waterfront". Le quartier recele, enfin, un certain nombre d'opportunités
foncicres : la déprise industrielle a libéré des terrains, des activités lourdes et dévoreuses
d'espaces peuvent étre déplacées vers d'autres zones (gare de triage SNCF de la Joliette).

La nouveauté du projet qui se dessine, notamment par rapport aux projets de centre
directionnel des années 1970, est qu'il est clairement resitué dans un contexte de compétition
urbaine internationale. "Les grandes métropoles d'Europe du Nord disposent de centres
d'affaires de taille tres importante —plusieurs centres, plusieurs millions de m? de planchers-
et parmi elles : Londres, Paris, Rotterdam, Bruxelles, Francfort.[...] Pour I'Europe du Sud,
sur la facade méditerranéenne, deux grands poles semblent se dessiner : Barcelone [...] et
Génes. Le marché de la fagade méditerranéenne semble donc 'libre' pour l'instant, une tres

ne3

grande opération peut trouver sa place a Marseille"*”. Ou encore : "La ville a besoin de se

donner les moyens de supplanter ses rivales européennes en proposant des infrastructures

"4 Mais l'enjeu n'est plus simplement de

parfaitement adaptées au monde des affaires
produire des m? de bureaux mais plus généralement d'activer un processus de requalification

des espaces urbains de la partie nord de son centre-ville qui permettra de redresser I'image de

l'étude préconisant la création d'un Etablissement Public pour la réalisation de l'opération, il nous avait
approuve. Forcément, il avait fait fortune grdce a I'EPAD [Etablissement Public d'Aménagement de la
Défense]", entretien avec Henri Mercier, président du CESR PACA, le 9 juillet 2000.

62 Entre 1986 et 1990, 'AGAM produit les rapports et études suivants : Quelle stratégie d'urbanisme pour la
Porte d'Aix a Marseille ? ; Pour un complexe de congres a la Porte d'Aix ; De la Joliette au Mole J4, ouvrir le
port sur la Ville ; Eléments pour une stratégie de développement de la zone portuaire. En 1990, elle sort
Marseille, objectif centre nord, en 1991, Marseille Centre ; La ville d'un port ; Marseille Centre-Nord, données
de base ; Reflexions sur un programme pour un centre d'affaires a Marseille ; Marseille Euroméditerranée, un
ensemble tertiaire au centre de Marseille. Premiers ¢léments et Marseille Euroméditerranée, le centre
international d'affaires. Avant projet.

8 AGAM, Marseille Euroméditerranée, un ensemble tertiaire au centre de Marseille. Premiers éléments,
octobre 1991, p.4.

64 AGAM, Département Stratégie, Marseille Euroméditerranée, le centre international d'affaires. Avant projet,
octobre 1991, non paginé.
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Marseille a l'extérieur : "il s'agit plus de réaliser un grand projet urbain avec toutes ses
composantes —humaines et économiques- qu'une opération de bureaux fut-elle de taille
importante"®.

Les premieres formulations du projet se distinguent davantage par l'accent mis sur le
volet urbanistique que par la profondeur de la réflexion sur les conditions d'un redémarrage de
I'économie marseillaise. Il ressort de l'analyse des premiers documents une fascination pour
les exemples étrangers de quartiers d'affaires aménagés en bord de l'eau et ayant permis de
créer une image de ville positive. Les exemples des waterfronts de New York et Baltimore
sont souvent cités. La fascination pour le tertiaire supérieur porteur d'une "image de marque
haut de gamme" et permettant la "suppression des activités secondaires (usines, entrepots...)"
est également omniprésente. La nécessité d'un "déclic" permettant de visibiliser le projet, tel
qu'un grand événement ou un "signal architectural” fort est aussi réguliérement évoquée®.

Le peu de cas fait par ces premicres esquisses de projet des dynamiques économiques
existantes a notamment pour manifestation une hostilit¢ latente a I'égard des activités
portuaires. Les projets de la CCI et de 'AGAM comme ceux des candidats aux élections
municipales de 1989, ont un point commun : ils tendent tous a tabler sur un retrait rapide des
activités portuaires des quais situés le plus au Sud. En outre, ces projets de reconversion
tertiaire du quartier de la Joliette apparaissent alors que de fortes tensions agitant la
communauté portuaire engagée dans les négociations pour la redéfinition du statut des
dockers. En réaction, "en juillet 1989, le port autonome publie son schéma directeur des
bassins Est dans lequel transparait une certaine réticence a I'amputation du domaine portuaire
pour une utilisation urbaine. En février 1990, le rapport Escande, commandité par le ministre
de la Mer pour évaluer la situation économique et sociale du port de Marseille, vient conforter
cette position en concluant a la viabilité économique des bassins Est"”. C'est une véritable
hostilité générale a I'égard du port qui prévaut a I'époque, selon Borruey et Fabre®, hostilité
nourrie par la méconnaissance de la réalité de l'activité portuaire; la "coupure

"69

institutionnelle"® entre la ville et le port issue du statut de 1965 et les transformations

8 AGAM, Marseille Euroméditerranée, un ensemble tertiaire au centre de Marseille. Premiers éléments,
octobre 1991, p.5.

8 AGAM, Marseille Euroméditerranée, un ensemble tertiaire au centre de Marseille. Premiers éléments,
octobre 1991, p.5.

7 Donzel, A., Marseille, op. cit.,p. 159.

o8 Borruey, R., Fabre, M., "Marseille et les nouvelles échelles de la ville portuaire", Les Annales de la
recherche urbaine, n°55-56, sept. 1993.

% Idem, p. 53.
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profondes qu'a connues l'activité portuaire tendent a invisibiliser cette activité”’. Pourtant,
l'activité portuaire conserve une importance économique de premier plan pour toute
l'agglomération marseillaise. "On a vu apparaitre entre 1985 et 1989 des projets d'architectes,
d'origine privée, qui investissaient I'espace portuaire. Ces projets s'appuyaient non pas sur une
analyse quelconque des disponibilités d'espaces sur le port, mais sur l'opinion diffuse que le
port étant mort, on peut s'en approprier les espaces. Tout naturellement, les programmes
utilisaient le littoral portuaire a des fins sans relations avec l'activité portuaire (tourisme,
immobilier de bureau ou d'habitat, grands équipements)"’’. Au départ, le projet semble
surdéterminé par des visions esthétisantes du futur "waterfront" marseillais’ et sous-tendu par
cette idée premicre et généreuse "d'ouvrir le port sur la ville". La vision urbanistique I'emporte
sur le contenu économique’.

Un dernier aspect commun aux documents de ' AGAM et de la CCI est I'appel a 1'Etat
comme garant d'une continuité dans la conduite du projet et d'une crédibilisation du projet. La
création d'un établissement apparait alors comme un moyen de préserver le projet d'une
dilution dans les querelles politiques locales. En outre, une grande opération de délocalisation
est présentée comme le levier nécessaire a 1'afflux d'investissements privés.

La fin de l'é¢re Defferre enclenche un certain nombre de dynamiques. Les enjeux
relatifs au développement économique, au positionnement stratégique de la ville font leur
apparition a l'agenda local. Un certain nombre d'acteurs et d'institutions formulent des
propositions qui tendent a converger vers le lieu symbole des ratés urbanistiques marseillais,

la zone arriere-portuaire de la Joliette. Ces propositions activent et nourrissent un processus

" La conteneurisation, les nouvelles techniques de chargement/déchargement rendent la présence des bateaux
dans les ports de plus en plus furtives. De plus, les effets industrialisants des ports sont désormais plus
qu'incertains. Les exigences de I'économie des flux tendus font des ports des lieux d'éclatement des
marchandises. La captation de ces flux par un tissu industriel local est un défi de plus en plus difficile a relever.
Les services tertiaires liés a la gestion des flux portuaires ne sont plus contraints a une localisation a proximité
des espaces de débarquement, ils préférent s'installer dans les capitales internationales d'ou ils peuvent controler
la logistique de distribution des marchandises déchargées dans les ports.

" Picheral, D., "Ville et port, l'exemple de Marseille", in Lamizet, B., Sanson, P., Les langages de la ville,
Marseille, Parenthéses, 1997, p. 163. Les réactions a ces esquisses de projet dans la communauté portuaire et la
population résidente sont relayées par les communistes au sein du conseil municipal. Guy Hermier dénonce ainsi
lors de la séance du 29 novembre 1991 des projets spéculatifs que serait tenté de soutenir le maire : "Que le
contour de la Zone d'aménagement différé suive justement les Docks, la zone de la SARI, n'est-ce pas de la
spéculation ? [...] Avec votre ZAD, c'est bien 'urbanisation des emprises ferroviaires et portuaires dans cette
zone qui est en cause. [...] On va chasser toute une partie de la population de ces quartiers pour faire place a des
projets qui continuent de poursuivre le mirage d'une ville-vitrine pour le tourisme de luxe et les les grandes
affaires internationales".

> Papillon, B. S., Projet urbain et mythologie de la ville : le cas d'Euroméditerranée, Mémoire de DEA,
Université Aix-Marseille III, Institut d' Aménagement Régional, 1998.

. Ce primat de I'enveloppe urbaine se retrouve d'ailleurs dans la déclaration de Jacques Mellick le 23 mars
1990, en visite a Marseille en qualité de Ministre délégué chargé de la mer : "Les Marseillais, je le sais, ont le
sentiment que le port les coupe de la mer. [...] Il faut qu'un certain nombre de grilles tombe".
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inédit de construction collective d'un méta-projet auquel I'Etat va fournir un cadre

institutionnel qui permettra d'en faire évoluer les linéaments.

1.2.3 L'intervention de I'Etat et I'affinement du méta-projet

Nous verrons plus loin que l'intervention de I'Etat dans le projet marseillais est par
bien des aspects ambigué. La création d'un établissement public d'aménagement va
notamment avoir pour effet de confiner le projet dans le cadre organisationnel de
I'établissement public et de le limiter a sa dimension aménageuse. Néanmoins, dans un
premier temps, l'intervention de I'Etat a pour effet d'amender le processus de construction du
méta-projet de réflexions sur la structure économique marseillaise et de créer une structure
d'opportunit¢  favorable a la construction d'une coalition territoriale autour
d'Euroméditerranée.

Lors du CIAT du 5 novembre 1990, le gouvernement retient le principe de la nécessité
de 'aménagement d'un centre tertiaire & Marseille. En 1992, la DATAR charge 'économiste
Priscilla de Roo d'une mission d'é¢tudes sur I'Aire Métropolitaine Marseillaise avec pour
objectif de modéliser un processus économique de sortie de crise pour la métropole
marseillaise™. Le rapport de la DATAR” met l'accent sur les faiblesses de la structure
¢conomique de Marseille, notamment dans le domaine des services aux entreprises. Ces
faiblesses sont le résultat d'une perte de la centralité de la ville au sein de sa métropole, qui,
elle-méme, est le produit des politiques d'aménagement menées par 1'Etat dans la région
pendant les Trente Glorieuses. Ces politiques ont favoris¢, d'une part, I'émergence de poles
économiques en différents points du territoire de I'Aire Métropolitaine Marseillaise qui ont
peu a peu capté les fonctions directionnelles et la résidence des classes moyennes et

supérieures. Ces politiques ont, d'autre part, mis un terme a l'autonomie fonctionnelle du

7 . Cette mission fait suite & celle conduite par Jean-Paul de Gaudemar en 1990 en préfiguration de 1'élaboration
d'un nouveau schéma directeur pour l'aire métropolitaine marseillaise (De Gaudemar, J.-P., SAM 3 ou l'esquisse
d'une métropole euroméditerranéenne ? Mission exploratoire pour I'¢laboration d'un nouveau Schéma
d'Aménagement de I'Aire Métropolitaine d'Aix-Marseille, Rapport d'étape au Ministre délégué chargé de
I'Aménagement du Territoire et de Reconversions, septembre 1990). Il faut signaler qu'a 1'époque -et encore
aujourd'hui- l'aire métropolitaine marseillaise est pratiquement dépourvue de tout document de planification a
long terme a jour. Le seul schéma de référence qui existe a I'heure actuelle est le Schéma Directeur
d'Aménagement de I'Aire Métropolitaine Marseillaise, approuvé en 1969. Ce schéma, préparé par 'OREAM, et
approuvé par le CIAT le 9 décembre 1969, prévoyait une croissance démographique forte pour le périmétre, 3
200 000 habitants prévus pour l'an 2000, et entendait promouvoir une extension industrielle et urbaine a I'ouest
de l'agglomération marseillaise autour de 1'Etang de Berre. Si les objectifs quantitatifs n'ont pu étre atteints,
I'urbanisation s'est, en revanche, effectivement réalisée dans le sens d'une "conquéte de I'ouest".

> Mission AMM de la DATAR, Aire Métropolitaine Marseillaise. Renaissance d'une métropole, 1992.
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district industriel marseillais en rompant le lien organique qui reliait le port au tissu industriel
local™.

Dés lors, la renaissance économique de Marseille passe, pour P. De Roo, par "la
construction d'un systeme socio-économique intégre" et la promotion "des projets tendant a
faire émerger une métropole généraliste par des mises en complémentarité d'espaces plutot
que de renouveler la juxtaposition d'espaces spécialisés produisant a terme une nouvelle
balkanisation"”. L'intégration économique de la région de Marseille ne pourra venir que de la
construction d'une véritable "métropole européenne" et impose de "restaurer une centralité

fonctionnelle perdue au fil du temps"™

. Marseille doit redevenir une métropole, une "matrice
générant une intégration interne et l'organisation de réseaux d'échanges avec l'extérieur"”. 1l
convient aussi de renouer les liens entre le port de Marseille et I'économie urbaine en
développant dans la ville-centre des fonctions tertiaires liées au commerce international et a
l'activité portuaire®. Le Livre Blanc de I'Aire Métropolitaine Marseillaise rédigé par P. De
Roo propose donc, d'une part, de redéployer une stratégie commerciale offensive du port,
d'assurer des connexions multimodales entre port, aéroport, route et rail et d'organiser une
valeur ajoutée industrielle sur place et, d'autre part, de mettre en place un "pole directionnel
de rayonnement métropolitain [...] piéce maitresse d'une stratégie de métropolisation"®'. Le
théme des "services aux entreprises et services de marché"® (marketing, intermédiation
financiére, négoce et commerce international, communication, services liés aux transports, a
la distribution et a la logistique internationale) est ainsi repris @ son compte par la DATAR,
mais les auteurs prennent cependant soin de noter qu'une stratégie de développement des
fonctions tertiaires ne peut se passer d'une stratégie industrielle. On a donc la un premier

enrichissement du méta-projet.

6 "Les villes frangaises portuaires sont aujourd'hui confrontées & des blocages particuliers, dont les symptomes
sont la montée du chdmage, la difficile reconversion de leurs activités économiques et la crise sociale qui affecte
particuliérement leur centre ville. Mais, plus profondément, ces blocages tiennent a la maniére dont la politique
d'aménagement du territoire appréhende le role des villes-ports dans la structuration du territoire et de 1'économie
nationaux. Villes par essence internationales et ouvertes aux échanges, elles ont souvent été instrumentalisées
comme de simples sites techniques spécialisés dans le passage portuaire et au mieux ramenées au rang de
'métropoles d'équilibre’ dans une cohérence qui demeurait essentiellement nationale", in De Roo, P., Marseille:
de l'aire portuaire a l'éere métropolitaine, DATAR, ronéo, non daté, p. 1.
7 Mission AMM de la DATAR, Aire Métropolitaine Marseillaise. Renaissance d'une métropole, 1992, p .10.
8 Ibid., p. 8.
" Ibid., p. 13.
80" "L'étouffement du modéle du négoce industriel par la logique industrialiste nationale a induit la disparition
des services d'échanges a l'international sur lequel il était fondé. Dans le méme temps, les services stratégiques
aux nouvelles industries implantées dans les Bouches-du-Rhéne étaient assurés par Paris". Marseille doit donc
entamer un processus de "réapprentissage du commerce" De Roo P., "Une stratégie de métropole" in Becquart
B. (dir.), Marseille. 25 ans de planification urbaine, Marseille, AGAM / Editions de 1’Aube, 1994, p. 114-115.

. Idem, p. 62.
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Enfin, le rapport indique clairement que le projet de centre directionnel ne peut pas
étre le projet la seule Ville de Marseille et que la lutte contre la balkanisation économique de
l'aire métropolitaine marseillaise ne peut se faire que dans le cadre d'une "stratégie territoriale
négociée"®. Les autorités locales sont enjointes a "se mettre en situation de négocier un
avenir commun”, d'opérer des choix collectifs clairs. Elles doivent s'assurer d' "une lisibilité
du projet par l'extérieur"*. La renaissance de la métropole passe par la construction d'une
capacit¢ d'organisation des acteurs de la métropole sur la base d'une intégration
institutionnelle ou autour de projets. Cette position de la DATAR préfigure celle du
gouvernement : le soutien de 1'Etat a un grand projet a Marseille est suspendu a la constitution

d'une coalition inter-institutionnelle territoriale autour de ce projet.

1.2.4  Une coalition institutionnelle inédite

Cette coalition entre institutions locales est rendue possible, au début des années 1990,
par une conjoncture politique favorable liée a une période de basses eaux électorales. En
1990, le Conseil Général, présidé par Lucien Weygand, PS, et les villes d'Aix-en-Provence et
Vitrolles, elles aussi gouvernées par le PS, commencent a réfléchir a ce qui deviendra le parc
technologique du plateau de I'Arbois (au nord-ouest de Marseille entre Vitrolles et Aix, cf.
figure M8). La Ville de Marseille, invitée a entrer dans le syndicat mixte d'aménagement en
cours de constitution, accepte, en échange de I'établissement d'un systéme de compensation de
la taxe professionnelle en cas de "délocalisations de proximité", d'une commune du
département vers 1'Arbois.

"Une fois signé l'Arbois, on s'est dit que ce serait bien d'avoir un grand projet
sur Marseille. J'ai conseillé a Vigouroux de faire une ZAD [Zone d'Aménagement
Diftéré], le premier acte politique sur Euroméditerranée. Cette "ZAD Joliette" a été
créée au conseil municipal en décembre 1991 sur une zone qui recouvre a peu pres
le périmeétre actuel. Apres j'ai démissionné du conseil municipal et Vigouroux m'a
proposé un poste de conseiller. En janvier 1992, il m'a proposé de monter ce projet
que l'on n’appelait pas encore Euroméditerranée. J'ai accepté et j'ai commencé a
concevoir l'opération avec Alain Villaret, secrétaire général a l'époque.™

Les proches conseillers du maire réalisent au méme moment que la DATAR méne une
réflexion similaire concernant l'avenir économique et urbain de Marseille. La faiblesse des
ressources propres de la ville persuade rapidement le maire et son équipe de la nécessité d'un

investissement massif de 1'Etat, conformément aux recommandations de la CCI et de

82 Idem, p. 62.
%3 De Roo, P. in Becquart, D. (dir.), op. cit., p. 107.
¥ Idem, p.107.
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I'AGAM. L'implication de 1'Etat doit permettre en outre de rendre le projet irréversible et de le
protéger des revirements et des renversements d'alliance politiques locaux.

"Le travail préalable avait consisté a convaincre Vigouroux de solliciter
l'Etat pour qu'il décrete une Opération d'Intérét National et mette en place un
Etablissement Public d'Aménagement. Ce n'était pas évident car cela signifiait
l'abandon par le maire du pouvoir de signer les permis de construire sur le
peérimetre. [...] On a convaincu Vigouroux avec l'argument des financements, mais
on savait en notre for intérieur qu'il fallait faire appel a I'Etat pour dépasser les
clivages locaux."™*

L'Etat confirme dans les tractations qui suivent qu'il n'interviendra dans 'opération que
si, au préalable, une entente entre les différentes collectivités locales s'établit autour du projet.
Contre toute attente, I'entente entre collectivités locales est obtenue assez rapidement. Le 22
juin 1992, Robert Vigouroux invite le président du Conseil Régional, Jean-Claude Gaudin, le
président du Conseil Général, Lucien Weygand, le président de la C.C.I. Marseille Provence,
Henri Roux-Alezais, le président du Port Autonome et le directeur régional de la SNCF a
porter le projet sur les fonds baptismaux. En présence du préfet de Région, les responsables
locaux signent un engagement de participation au projet Euroméditerranée et demande la mise
en place par I'Etat d'un Etablissement Public d'Aménagement. Les choses vont ensuite assez
vite : le 23 juillet suivant, le Conseil Interministériel d'Aménagement du Territoire (CIAT)
désigne une mission d'étude chargée d'analyser la faisabilit¢ d'un grand projet urbain et
économique a Marseille et de faire une premiere série de propositions.

A ce stade de l'exposé, plusieurs remarques méritent d'étre faites. Il faut d'abord noter
le fait qu'a partir d'une situation de crise économique et urbaine une série d'analyses, de
diagnostics et de prospectives voit le jour dans différents sites (AGAM, CCI, cabinet du
maire), nourrissant une controverse locale sur l'identité économique locale et les maniéres de
la renouveler ou de la reconvertir. C'est une des dimensions des processus de projet : une
situation de crise engendre des prises de positions en chalne qui construisent un agenda local
autour des enjeux de positionnement et de développement de la ville. Ensuite, la définition
claire d'un concept et d'un programme n'est pas un préalable a la coalition institutionnelle,
I'évocation d'un mot d'ordre vague -redonner a Marseille ses fonctions métropolitaines pour
en faire une piéce essentielle de la présence frangaise en Méditerranée- suffit a cristalliser une
premiecre entente inter-institutionnelle qui permettra par la suite de préciser les contenus. A

partir de la, les ¢léments d'un méta-projet se constituent, méme si la définition du projet et son

% . Entretien avec Pierre Fiastre, adjoint 4 I'aménagement de R. Vigouroux de 1989 & 1992, directeur adjoint de
la Mission de Préfiguration de I'EPAEM, le 12 novembre 1998.
86 pp:

. Ibid.
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appropriation par les différents acteurs et institutions peut sembler chaotique et conflictuelle.
Cependant, le cas de Marseille met en lumiére le fait que les mobilisations territoriales ne
vont pas de soi. L'intervention de I'Etat semble avoir été nécessaire au déblocage d'une
situation locale qui a longtemps vu certains intéréts sociaux, politiques et institutionnels se
neutraliser mutuellement. Cette intervention contribue a déstabiliser la société locale, a
modifier les rapports de force entre intéréts et créer une nouvelle structure d'opportunités

politiques.

1.3 La construction du méta-projet et la mise en place d'un dispositif
d'action
A partir du protocole d'entente de juin 1992, la présence de I'Etat a Marseille
s'intensifie. Ses représentants prennent en charge la définition du contenu et des méthodes de

mise en ceuvre du futur projet Euroméditerranée.

1.3.1 Les missions préparatoires

La mission Masson (décembre 1992-aotit 1993)

En décembre 1992, le ministére de I'Equipement confie & Alain Masson, ingénieur des
Ponts et Chaussées, la responsabilit¢ des études de faisabilité de l'opération de centre
décisionnel Joliette-Saint-Charles. La mission est présentée officiellement en Mairie de
Marseille le 29 janvier et remet son rapport le 20 aolt 1993. La méthode de consultation et de
programmation de la Mission Masson semble avoir fait la part belle aux acteurs privés. Elle a
consisté a faire évaluer le concept, les scénarios d'aménagement et de programmation et une
premiére maquette a des investisseurs et développeurs nationaux et étrangers®’ :

"J'ai réuni les principaux acteurs économiques de la place et on a discuté.
J'ai été agréablement surpris par l'enthousiasme des acteurs économiques. Ils
étaient convaincus que c'était une chance exceptionnelle. Ils ont une capacité a
raisonner a long terme. Le projet est pour eux un outil permettant de valoriser la
place de Marseille et de dépasser les raisonnements politiques de boutiquiers. Que
ce soit directement ou par l'intermédiaire de la C.C.I, ils ont soutenu

Euroméditerranée.

Se dessine ici une volonté trés nette des représentants de I'Etat que l'on retrouve encore
aujourd'hui dans les modes d'action de 'EPAEM et qui consiste a prendre appui sur les

¢léments les plus dynamiques du monde économique pour le légitimer face a un milieu

7 1 faut noter que le recueil et l'analyse des réactions des investisseurs potentiels au programme ont été
partiellement sous-traité aux cabinets de conseil en immobilier Auguste Thouard.

" Entretien avec Alain Masson, Ingénieur des ponts et Chaussées, directeur de la Mission Interministérielle
Marseille de décembre 1992 a aoiit 1993, le 15 octobre 1998.
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politique local réputé plus rétif*. Le rapport en appelle a une mobilisation générale pour
remédier a ce probléme d'image dans un chapitre intitulé "Vers l'union sacrée"”. Les "forces
vives", la "société civile" sont présentées comme les moteurs de cette modification des
mentalités. La Mission s'est, en outre, assurée les services d'intervenants extérieurs : AGAM,
CETE Meéditerranée, EPAREB, cabinet A. Thouard, cabinet Bourdais, ISL, Université de
Lille”'. Une consultation pour l'aménagement du périmétre a mobilisé quatre cabinets
d'architecture : A. Grumbach, Atelier 9, 1. Sola Moralgs, A. Rossi (cf. figure M7).

Dans la continuité des premiers travaux de définition de la CCI et de 'AGAM, le
Rapport Masson part du constat de la mauvaise image de Marseille : "Marseille souffre
encore d'un manque de centralité et d'une image vieillotte peu attractive pour des fonctions
tertiaires de haut niveau ou de négoce international" et manque "d'espaces publics
attractifs"”*. Le concept retenu par la Mission Masson pour revaloriser 1'image de Marseille a
l'extérieur est celui de "Métropole Maritime Internationale". Le volet "Marseille métropole"
confirme la vocation de la ville a devenir un pdle de services et d'équipements de haut niveau.
Le quartier Saint-Charles Joliette doit accueillir a terme des services tertiaires a forte valeur
ajoutée (conseil, expertise dans les domaines juridiques, financiers commerciaux, des centres
de ressources en matiere d'information, de communication), des équipements sociaux,
culturels, d'enseignement, de formation, de tourisme, de loisirs, des espaces de représentation,
de rencontres, de conférences, des équipements hoteliers. A l'appui de cette ambition, un
quartier d'affaires de plus de 600 000 m? de bureaux est programmé a 1'horizon 2015 ce qui
correspond a l'offre créée a Lyon dans le quartier de la Part Dieu en 20 ans et au double de
l'offre projetée a Euralille (395 000 m?). Enfin, le document évoque la réalisation d'un pdle de
transports multimodal de transports avec l'arrivée annoncée du TGV a l'horizon 2001. En
phase avec le rapport de la DATAR, le volet "Marseille maritime" valorise la fonction

portuaire. Le rapport préconise de développer la fonction de pdle logistique de Marseille, de

% Cette stratégie de légitimation du projet par les milieux économiques affleurent également dans le rapport
final : "La sociéte civile est parfaitement consciente des degdts causé dans le passé par le manque de cohésion
des forces locales. [...] Les chefs d'entreprises rencontrés se sont montrés soucieux de raisonner a moyen et long
terme, conscients d'agir au niveau de l'aire métropolitaine et préts en tout cas a prendre leur part dans le
combat a mener pour améliorer l'image de la cité. [...] Il semble bien que Marseille soit aujourd’hui miire pour
des changements profonds et une nouvelle ambition. Le processus de métropolisation politique fait son chemin,
au moins dans la conscience du monde économique, et l'ouverture sur le monde est acquise", Mission
Interministérielle Marseille, Marseille. Projet Joliette Saint-Charles. GPU : Trois cités — Saint-André. Rapport,
1983, p. 12.

% Idem, p. 12.

I Et notamment le spécialiste frangais des processus d'internationalisation des villes et qui a été pour partie a
l'initiative de la candidature de Lille a I'organisation des Jeux Olympiques de 2004, le professeur Gachelin.

%2 . Mission Interministérielle Marseille, op. cit., p. 8.
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développer les infrastructures susceptibles de favoriser une meilleure gestion de la rupture de
charge portuaire et de fixer les activités de transformation. Le développement de la vocation
touristique et ludique du port est également préconisé. Une nouvelle gare maritime, un
"Roissy de la mer", doit voir le jour permettant d'associer la fonction d'embarcadere a des
fonctions tertiaires et ludiques visant a une mise en spectacle du port. Il est prévu également
de développer la fonction d'escale de croisieres des moles de la Joliette. Enfin, le volet
"Marseille internationale" propose de redonner a Marseille sa fonction de comptoir
commercial en adjoignant aux fonctions traditionnelles du port les fonctions de négoce, de
créer des espaces commerciaux d'échanges. Un centre international d'affaires doit étre réalisé
comprenant une Zone de télécommunications avancées (Z.T.A.), un "World Trade Center",
des sociétés de services, un MART. Enfin, Marseille doit accueillir des institutions
internationales en charge des problémes méditerranéens, la CCIMP propose a 1'époque la
création d'un "Comité économique et social méditerranéen” et d'une "Banque méditerranéenne
de développement".

Le travail de la mission Masson est trés marqué par la culture aménageuse de ses
rédacteurs”. Le projet Masson fixe un programme immobilier précisément quantifié et
préconise pour sa mise en ceuvre la création d'une structure de "maitrise d'ouvrage urbaine
puissante qui devra étre dotée de moyens importants et d'une large autonomie de gestion,
interlocuteur unique notamment vis-a-vis des investisseurs étrangers"**. On voit 1a clairement
se distinguer la silhouette d'un Etablissement Public d'Aménagement. On est assez loin ici de
la démarche de projet dont a défini l'idéal-type précédemment. Ici, il ne s'agit pas de mettre en
place un processus de projet permettant de mener de front la formulation des choix, la
construction du consensus, du systeme d'acteurs et le repérage des ressources afin de
rassembler a chaque étape les conditions d'une faisabilité du projet. Si, sur le plan rhétorique,
le partage du projet est souhaité, c'est surtout la constitution d'une structure de maitrise
d'ouvrage publique puissante qui est vue comme une garantie de l'effectivité de l'opération™.
La construction de rapports de coopération pérennes avec la société locale et ses €lus est plus
ou moins négligée. La présence forte de 1'Etat a travers une structure de maitrise d'ouvrage

forte est une condition suffisante pour la réussite de l'opération.

% Alain Masson est Ingénieur des Ponts et Chaussées et a été précédemment, entre autres, directeur de
I'OREAM Nord et directeur adjoint de la DDE du Nord.

% Mission Interministérielle Marseille, op. cit., p. 33.

% Ici, clairement, le pouvoir, la capacité a faire est déduite de l'autorité formelle de la structure de maitrise
d'ouvrage publique pour paraphraser P. Duran, in Penser l'action publique, Paris, LGDJ, 1999, p. 44.
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"C'est vrai que la création d'une structure telle que l'Etablissement Public
d'Aménagement est en contradiction avec la décentralisation, mais je ne vois pas
d'autre structure capable de mettre en ceuvre ce projet. C'est une ville nouvelle (sic)
en ceeur de ville. Et encore, je trouve que la présence de I'Etat n'est pas assez
musclée. De toute facon, le milieu marseillais n'est pas un milieu facile. Un
moment, I'Etat doit étre présent et taper du poing sur la table. Les investisseurs
réclament la présence de I'Etat. Ils ont confiance en ['Etat. Ils ont beaucoup moins
confiance dans les politiciens de Marseille. Si I'Etat n'est pas tres fort, le projet ne
se fera pas. J'ai interrogé des gens en France et a l'étranger : ils réclament la
présence de l'Etat. [...] Au démarrage de l'opération, I'Etat doit étre le seul a
intervenir. 1l doit mettre en place des équipements de valorisation. Avant d'espérer
que des investisseurs viennent, il faut que l'Etat vienne. [...] Il faut un signal fort™".

D'autre part, la création d'une structure de maitrise d'ouvrage ad hoc est justifiée par la
complexité technique d'une intervention en milieu urbain impliquant des acquisitions
foncieres, des expropriations, des destructions, des changements d'usage. La complexité de
l'opération est ainsi réduite a la question du portage foncier. En revanche la question de la
mobilisation et des rapports avec la société et les institutions locales est, elle, ¢ludée. Par
ailleurs, le rapport Masson raisonne en termes d'opérations lourdes capables de jouer le role
de produits d'appel : Centre de la Mer, Aquarium géant, Roissy de la mer, Promenade des
continents. La logique opérationnelle proposée par I'Etat est une logique de "projet d'objets"®”.
Le projet n'est pas un processus social ou institutionnel de mobilisation mais une
programmation exclusivement quantitative d'équipements répartis sur le périmétre™. Le
travail de la mission Masson est focalisé sur les aspects urbanistiques et infrastructurels du
projet et notamment sur le traitement de la coupure physique et fonctionnelle entre ville et
port”. Le projet-objet 'emporte sur le projet-processus.

Le travail de la Mission Masson ne vaut cependant pas tant par son travail

programmation —comme l'indique J. Dubois et M. Olive, son contenu est jugé dépassé peu

% Entretien avec Alain Masson, Ingénieur des ponts et Chaussées, directeur de la Mission Interministérielle
Marseille de décembre 1992 a aotit 1993, le 15 octobre 1998.

7 Brunet, J., Evaluation et opérations d'aménagement, étude du cas d'Euroméditerranée, Mémoire de DEA,
Université Aix-Marseille II1, Institut d Aménagement Régional, 1998, p. 92.

% "Masson a fait un gros boulot mais moi, je lui reprocherai d'en avoir trop fait. Il a fait un projet mais ce n'est
pas ce qu'on lui demandait : ce qu'on lui demandait, c'était de donner son avis sur un projet. 1l en a bati un avec
une optique un peu monumentale”, entretien avec Pierre Fiastre, adjoint a 1'aménagement de R. Vigouroux,
ancien Directeur adjoint de la Mission de Préfiguration, le 12 novembre 1998.

% La consultation d'architectes organisée par la mission Masson en avril-juin 1993 est assez représentative de
cette focalisation sur la dimension urbanistique du projet urbain et sur le travail de conception et de disposition
de contenants. Les projets réalisés a 1'occasion de cette consultation sont présentés in Ministére de I'Equipement,
des Transports et du Tourisme, Direction de 1'Architecture et de I'Urbanisme, Marseille Euroméditerranée. Un
nouvel imaginaire de la ville, Paris, Les Editions Villes et Territoires, 1994.
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aprés sa sortie'”- mais en ce qu'il a permis de donner une assise matériclle a 'entente

institutionnelle conclue en juin 1992, en fixant le périmetre du projet —qui ne bougera plus par

101_ 1102

la suite'”'-, en permettant la production des premieres représentations du projet'”. La mission
a, en outre, permis un premier chiffrage de l'opération et une premicre répartition des efforts
financiers entre Etat et collectivités locales. Enfin, par rapport aux projets de centres tertiaires
qui dominaient les études de la CCI et de I'AGAM, le rapport Masson affiche une ambition
plus globale consistant a requalifier le quartier dans son ensemble et donc a prendre en charge
les thématiques du logement et de la vie quotidienne.

La Mission de Préfiguration (juin 1994-décembre 1995)

La mission suivante tente, elle, d'acclimater dans la cité phocéenne une démarche de
projet axée sur la définition incrémentale d'un méta-projet et la mobilisation d'une pluralité
d'acteurs et de ressources dans le cadre d'un processus de planification et de programmation
ouvert et négocié.

En avril 1994, le gouvernement Balladur charge Jean-Pierre Weiss, un autre ingénieur
des Ponts et Chaussées, d'une mission de préfiguration du futur établissement public

d'aménagement. Le rapprochement politique entre Robert Vigouroux et Edouard Balladur

place l'opération sous de bons auspices'”, mais, parallélement, l'approche des élections

1% Dubois, J., Olive, M., "Euroméditerranée : un grand projet d'aménagement a I'épreuve du débat public", in
Donzel, A. (dir.), Métropolisation, gouvernance et citoyenneté dans la région urbaine marseillaise, Paris,
Maisonneuve & Larose, 2001, p. 425.

0 Te périmetre de l'opération Euroméditerranée, d'une surface de 311 hectares, englobe les espaces, situés
grosso modo entre la Gare Saint-Charles a I'Est, le bassin de la Joliette a 1'Ouest, la gare d'Arenc au nord et la rue
de la République au Sud. 28 700 habitants vivent actuellement a l'intérieur de ce périmétre dans 14 500
logements dont 50% furent construits avant 1915.

192 " A. Masboungi, dans le document retragant la consultation architecturale menée dans le cadre de la mission
Masson, met 1'accent sur le caractére original de la démarche : il s'agit d'une "consultation urbaine sans lauréat,
mettant en commun les projets pour en débattre en présence des quatre équipes de concepteurs, avec des acteurs
urbains concernés par le projet". La formule a été déstabilisante pour les participants, "les concurrents se
retrouvant sans commande et les maitres d'ouvrage futurs n'ayant pas un projet précis a exposer, a faire valoir et
a mettre en ceuvre". En fait, la consultation visait davantage a structurer les échanges, a faire émerger les enjeux
et les problémes liés a une intervention urbanistique dans le quartier : "Elle a permis de donner a voir, et ainsi, de
tester les intuitions, les hypothéses de travail, les capacités de programme, les inter-relations entre les différentes
approches a mener de maniére concomitante". Ainsi les contraintes de fonctionnement du port qui n'avait pas été
prises en compte dans la premiére phase de la Mission Masson ont pu émergé a cette occasion. Les
représentations graphiques du projet, chose inédite, n'ont pas vocation a se traduire telles quelles en programmes,
elles deviennent les objets permettant les échanges et de faire émerger les controverses. "Devenons-nous
insidieusement anglo-saxons, en ne prenant plus les images-idées a la lettre, mais simplement comme prétexte a
débat, en sortant du discours abstrait pour se confronter a la réalité physique des lieux ? L'apport principal de
cette consultation semble avoir ét¢ de permettre de reformuler les bonnes questions”, in "Une consultation
urbaine originale", MELT-DAU, Marseille Euroméditerranée. Un nouvel imaginaire de la ville, op.cit., p. 38.

1% Robert Vigouroux soutient en effet la candidature d'E. Balladur pour I'élection présidentielle de 1995.
"Quand Jean-Louis Bianco était au Ministere de l'Equipement, c'était dur. Nous n'avions pas la bonne accroche.
Ca s'est mieux passe avec le gouvernement Balladur. Le dossier a avancé. On a eu alors de sérieux espoirs que
¢a se réalise”, entretien avec Pierre Fiastre, adjoint a I'aménagement de R. Vigouroux, ancien directeur adjoint
de la Mission de Préfiguration, le 12 novembre 1998.
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municipales et présidentielle tend le climat politique. La Mission de Préfiguration est dotée
d'une enveloppe de 850 millions de francs, destinés a la fois @ mener les études foncieres,
¢conomiques et sociales, mais également a lancer une série d'initiatives destinées a donner
une premiére visibilité a l'opération. Daniel Carriére, délégué régional du FAS'™ est chargé,
dans le cadre de la mission, d'un travail sur les volets logement et emplois de proximité :

"J'avais aussi comme mission d'envoyer des signaux sur l'emploi. J'ai vite dit
a Jean-Pierre Weiss que ce projet ne pouvait avoir d'existence que si des signes
étaient envoyés a la population, qu'il fallait rapidement qu'il géneére des emplois de
proximité. [...] On a donc commencé a lancer des opérations. Il fallait certes
travailler sur une stratégie de fond mais aussi donner des signes"'”.

L'équipe de J.-P. Weiss met en place une démarche de construction du projet
innovante consistant a gérer parallelement les différentes échelles temporelles du projet. Il
s'agit de lancer les premiéres opérations quand bien méme des programmes et des lignes
directrices du projet d'ensemble n'ont pas été définis précisément. Il s'agit d'amorcer un
processus de construction incrémentale et collective du projet, d'instituer des collectifs de
projets chargés de faire émerger, en travaillant sur des opérations concretes, les linéaments du
méta-projet. L'accent est mis sur les "processus", sur les interactions entre institutions, entre
institutions et populations que 1'élaboration et la mise en ceuvre du projet doivent contribuer a
activer. "Ce qui fera la réussite d'Euroméditerranée, indique P. Fiastre, directeur adjoint de la
Mission, ce n'est pas tant le détail du contenu mais la maniere dont l'opération sera conduite

"% Suivent des recommandations qui traduisent cette volonté de faire

et dont elle évoluera
d'Euroméditerranée, plus qu'une simple opération d'aménagement, un processus de
mobilisation territoriale, de construction de liens entre acteurs a travers une constante itération
entre objectifs de long terme et exigences de court terme, entre stratégies et ressources, par
une constante attention a la préservation d'un consensus opératoire. La démarche de projet,
toujours selon P. Fiastre, doit comporter les composantes suivantes :
- "une vision globale" unifiant les pratiques des différents partenaires :
"Euroméditerranée ne peut exister qu'en tant qu'élément moteur d'une stratégie globale

de Marseille", autrement dit, le projet doit étre la priorité¢ de toutes les collectivités

locales et de toutes les administrations d'Etat impliquées dans son financement. Autour

%% Fonds d'Action Sociale pour les Immigrés et leurs familles.

195 Entretien avec Daniel Carriére, responsable d'une mission sur logement, le social et I'emploi au sein de la
Mission de Préfiguration, le 29 novembre 2001. A titre d'exemple, a 1'été 1995, une opération "Sourire sur mer"
est menée a l'initiative de la Mission de Préfiguration. Il s'agit de pallier 1'absence totale de structures d'accueil
pour les voyageurs embarquant pour la Corse et le Maghreb. Une quarantaine de jeunes est embauchée pour
assurer cet accueil mais aussi afin de les propulser sur le marché du travail. L'opération sera renouvelée en 1996.
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de ce méta-projet, régulicrement retravaillé et réévoqué, la convergence et le consensus
entre les différents partenaires doivent étre constamment actualisés. "Euroméditerranée
ne peut-étre qu'une ceuvre de consensus", lit-on plus loin. I convient de donner "du
souffle et de la vision", une "dynamique" au projet, de réitérer ses principes fondateurs
afin de pérenniser la mobilisation des institutions. C'est le role du futur Etablissement
Public. On retrouve la assez précisément l'activit¢é de production d'un "policy
discourse".

- l'adhésion et la mobilisation : "La concertation doit bien sir étre permanente avec
les institutions. Mais l'opération doit aussi recueillir l'adhésion et méme ['enthousiasme
de tous les Marseillais : acteurs économiques, sociaux, simples citoyens. Une démarche
de concertation et d'échanges permanents entre I'Etablissement Public et la population
doit s'instaurer". Le consensus et l'adhésion sont congus comme des ressources
essentielles pour l'opération.

- "la pérennisation des objectifs" : L'Etablissement Public est garant du méta-projet,
des "objectifs affichés dans la phase de conception qui ne doivent pas étre oubliés des
que les contraintes opérationnelles dicteront les urgences. 1l est nécessaire d'avoir une
vigilance absolue sur ce point sans quoi le risque serait grand de transformer

rm

Euroméditerranée en 'banale opération d'urbanisme'". L'Etablissement public est donc
gardien du méta-projet, garant a la fois du consensus construit autour de la nécessité de
l'opération et du respect des lignes directrices du projet.

"197: la pérennité des objectifs n'exclut pas le caractére

- "l'évaluation permanente
nécessairement évolutif du projet, une activité continue de reformulation de son contenu
permettant d'actualiser le consensus, de prendre en compte certaines contraintes
opérationnelles et de nouvelles opportunités.

Euroméditerranée se veut donc un projet-processus, au cours duquel l'intérét des
acteurs a coopérer, les consensus doivent €tre en permanence réactualisés, et ce notamment a
travers un travail interactif et itératif entre méta-projet et projets opérationnels.

Afin de "remplir" le méta-projet, de confronter les ¢léments de programmation a une

premiére opérationnalisation, des groupes de travail sont constitués'”. Le travail de

106 Fiastre, P., "Principes et méthodes", in Mission de Préfiguration de 1'Etablissement Public d'Aménagement
Euroméditerranée, Programmation détaillée. Synthese des groupes de travail, avril 1996, p. 35.

7 Ibid., p. 35-36.

1% Ces groupes sont au nombre de huit : un groupe contenu, chargé de "définir les éléments constitutifs du
programme en terme de contenu qualitatif et quantitatif”' ; un groupe fonctionnement, chargé d' "elaborer des
scénarios de fonctionnement du quartier de ville 'Euroméditerranée’ sous l'angle de la spatialisation des
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programmation détaillée de la Mission de Préfiguration mérite que l'on s'y arréte. Il va
consister a définir précisément le contenu de l'opération tout en ne le verrouillant pas. L'offre
du projet Euroméditerranée va étre constamment confrontée a une demande potentielle et
¢volutive, demande exprimée par des acteurs économiques associés au travail de
programmation tout au long du processus. Il s'agit ainsi dépasser le caractere "grandiose et
ludique" du travail de la Mission Masson en confrontant chaque ¢lément de programme aux
ressources disponibles en termes de finances mais aussi d'acteurs et de consensus. Il s'agit
aussi de dépasser une certaine tendance des pratiques d'aménagement de ZAC a ignorer les
tendances du marché immobilier. Ainsi si la programmation se doit d'étre précise pour les
réalisations a une échéance de cinq ans, elle ne doit prévoir que des fourchettes pour des
réalisations a horizon de dix ou quinze ans. Pour les investissements, la programmation "doit
laisser au jeu du marché le soin de définir le contenu détaillé"'™. La Mission de Préfiguration
entend confronter en permanence l'offre du projet et la demande potentielle :
"Euroméditerranée devra, de ce point de vue, innover par rapport aux programmations
urbaines classiques, qui privilégient généralement des approches par l'offre"'"°. 1l faut laisser
une place aux aléas du marché et concevoir un projet évolutif. Ici, encore la démarche de
projet consiste a mettre constamment en rapport stratégies et ressources. Elle tend également a
légitimer les régulations du marché. L'action publique d'aménagement ne doit s'y opposer
mais s'y articuler.

Le document de programmation que la Mission de Préfiguration a finalement produit
n'est pas un descriptif verrouillé et exhaustif de I'opération, exprimés par des plans masse, il
propose davantage une image servant de "cadre de référence actualisable pour l'ensemble des

actions futures, tant de 'Etablissement Public que de ses partenaires"''".

fonctions, des déplacements, mais aussi de la vie sociale et de l'animation urbaine" ; un groupe qualité, animé
par Ariella Masboungi, chargé de faire émerger "les exigences de formes urbaines, d'architecture, d'art urbain et
plus généralement d'esthétique qui devront caractériser la qualité de l'opération Euroméditerranée" ; un groupe
court terme, chargé de faire remonter "la demande immédiate" des entreprises déja installées sur le site et des
entreprises opérant dans les secteurs économiques ciblés par 'opération ; un groupe moyen terme, chargé de
"définir le marché potentiel de l'opération en termes de commercialisation a moyen terme" et d' "apprécier la
demande en termes de produits et de prix"; un groupe long terme, chargé de "deégager des tendances
économiques et sociétales permettant d'imaginer le contenu et le fonctionnement de l'opération a I'horizon de 20
ans", notamment de mener une réflexion prospective sur 1'évolution des échanges mondiaux, des entreprises et
des villes ; un groupe vie quotidienne, animé par Daniel Carricre, chargé de "comprendre le fonctionnement et
les usages actuels du site" et d' "évaluer le vécu possible de l'opération par ses habitants" ; un groupe
imaginaire, réunissant des écrivains, des architectes, des artistes et chargé de "réver Euroméditerranée sans
contrainte".

9 Ibid., p. 3.

1O Idem, p. 4.

" Brunet, J., Evaluation et opérations d'aménagement, étude du cas d'Euroméditerranée, op. cit., p. 97.
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La mission conduite par J.-P. Weiss fait également notablement évoluer le contenu du
projet. Les objectifs de développement économique et de valorisation immobiliére sont

complétés par des objectifs de mixité sociale'"?

: la proportion de m? de logements est revue a
la hausse par rapport aux bureaux dans la programmation de la Mission de Préfiguration par
rapport au rapport Masson pour la période 1994-1999. D'une manicre générale, d'ailleurs, la
Mission dirigée par Jean-Pierre Weiss a systématiquement revu a la baisse les prévisions
quantitatives de la Mission Masson.

C'est aussi avec la Mission de Préfiguration que le souci de mobilisation de la société
locale apparait le plus nettement. Les acteurs économiques ont été impliqués dans la
définition du programme, mettant ce dernier a l'abri des risques de surestimation du potentiel
de développement immobilier du site. Le Club d'Initiatives Pour le Rayonnement
d'Euroméditerranée (CIPRE), réunissant les soutiens du projet dans le milieu patronal, est créé
sur l'initiative de Pierre Fiastre. C'est aussi a cette époque que I'on imagine de créer une sorte
d'institution consultative réunissant des personnes qualifiées et des représentants des
habitants, placée aupres du Conseil d'Administration du futur Etablissement Public et chargée

13 Mais, autant la mobilisation du

de faire le lien entre société civile et direction de 1'opération
consensus au sein du forum des habitants, des professionnels et des clients potentiels de
l'opération a été un souci constant de I'équipe de Jean-Pierre Weiss, autant il est unanimement
reproché a J.-P. Weiss d'avoir de traiter "a la hussarde" les acteurs politiques et institutionnels
locaux'"*. La CCI de Marseille se sent mise a I'écart de l'opération. La nouvelle équipe

municipale de J.-C. Gaudin, issue des ¢lections municipales du 18 juin 1995 n'apprécient pas

12 Autour de Daniel Carriére, un travail systématique de recueil des données sociales sur le quartier est
entrepris. Des enquétes sont menées sur le logement social, des données sur la pauvreté et I'emploi sont
recueillies. Des réunions avec les habitants sur le théme des écoles, des espaces verts sont organisées. On peut
lire également dans le recueil des travaux de la Mission de Préfiguration la définition suivante du concept
d'Euroméditerranée : "C'était 1a une option fondamentale de la volonté municipale, puis de la Mission de
Préfiguration que de refuser le concept du 'quartiers d'affaires' au profit de celui de 'morceau de ville'. C'était
renoncer a des recettes éprouvées pour une aventure relativement inconnue : faire le pari d'attirer les entreprises
non pas dans un environnement ad hoc et confiné, mas dans un lieu complexe, vivant et non spécifique", in
Mission de Préfiguration de 1'Etablissement Public d' Aménagement Euroméditerranée, Programmation détaillée.
Synthese des groupes de travail, avril 1996, p. 20.

3 Cette idée, mise sous le boisseau aprés la création de 'EPAEM a refait surface avec l'arrivée nouvelle
direction de Jean-Michel Guénod sous le nom de Comité d'Orientation d'Euroméditerranée (COREM), sans réel
effet d'ailleurs.

"4 "Weiss a pris sa mission 'en patron’ et ce n'était pas une mauvaise chose. Les problémes qu'il a eu étaient
politiques. Il a fait des erreurs stratégiques fondamentales : en prenant P. Fiastre comme directeur adjoint alors
que celui-ci avait été adjoint et conseiller de Vigouroux, un homme trés intégré dans les réseaux marseillais.
Avec l'arrivée de la nouvelle mairie, c'est cet éléement qui l'a plombé vis-a-vis de l'équipe Gaudin. La Mairie
voulait que Fiastre s'en aille, il a fait du chantage la-dessus. Il a perdu, il a manqué de souplesse alors qu'il
aurait fait un bon directeur générale de I'EPAEM", entretien avec Alain Masson, Ingénieur des ponts et
Chaussées, directeur de la Mission Interministérielle Marseille en 1993, le 12 novembre 1998.
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l'appropriation du projet par une équipe de professionnels mise en place du temps du mandat
de R. Vigouroux.

"Ce qui a déplu chez Weiss, c'est sans doute justement la concertation qu'il a
voulue avec des gens a qui on ne demande jamais leur avis habituellement. On n'a
pas été tres respectueux des circuits officiels et représentatifs. [...] Certains ne
supportaient pas de ne pas étre entre eux. On a rencontré énormément de gens. On
a beaucoup travaillé avec le milieu économique et les associations d'habitants. Les
politiques se sont sentis floués de leur représentativité”'”.

Les échéances ¢lectorales de 1995 —municipales et présidentielle- vont notoirement
infléchir 1'évolution du projet. La présence d'hommes issus des réseaux de Vigouroux n'est
pas du gotit de J.-C. Gaudin, ¢lu maire de Marseille en 1995, président du Conseil Régional
Provence-Alpes-Cote d'Azur et ministre de I'aménagement du territoire du gouvernement
Juppé. 11 obtiendra que J.-P. Weiss ne soit pas désigné comme directeur de 1'Etablissement
Public Euroméditerranée et que P. Fiastre et D. Carriere, hommes clés du dispositif de la

Mission de Préfiguration en soient exclus'"®.

1.3.2 La difficile mise en place d'un dispositif d'action

Les premiers temps de I'Etablissement Public d'Aménagement sont marqués par un
certain retour en arricre. La fenétre d'opportunité favorable a la rupture avec une situation de
continuelles luttes politiques et institutionnelles se referme. L'EPAEM nouvellement créé est
pris dans un jeu de neutralisation politique entre les différentes composantes de la droite
marseillaise qui sape les efforts de mobilisation entamés par la Mission de Préfiguration.

C'est tout d'abord la question de la présidence du futur Etablissement Public
d'Aménagement qui fait l'objet d'un marchandage politique. Le 18 juin 1995, J.-C. Gaudin,
UDF est ¢lu au deuxieme tour a la mairie de Marseille face au candidat socialiste Lucien

Weygand, alors que R. Vigouroux ne s'est pas représenté. Son jeune colistier RPR, Renaud

115
116

. Entretien avec Pierre Fiastre.

. "Weiss s'est vu reproche d'avoir a ses cotés l'ancien délégué régional du FAS par l'equipe Gaudin-Muselier.
[...] Moi, on me reprochait d'étre I'homme des Arabes et des immigrées. La pression a commencé a monter. J.-P.
Weiss faisait l'objet de fortes pressions. Une partie trés rude s'est joué en 1996 avec l'arrivée du maire-ministre.
On n’avait plus seulement un maire mais un maire-ministre. Nous avions beaucoup avancé sur la mise en place
du projet. Weiss avait reussi a passer le filtre du Conseil d'Etat pour la création d'un Etablissement Public
d'Aménagement. Dans le décret de création de I'EPA, il était indiqué que la désignation du directeur général de
I'EPA était a l'initiative du gouvernement. Le rapport de force s'est fait au désavantage de Weiss qui avait le
défaut d'avoir avec lui, Pierre Fiastre qui avait été adjoint de Vigouroux et moi-méme. Weiss n'a pas voulu se
débarrasser de nous. Il n'a donc pas été nommé DG. Donc exit Weiss", entretien avec Daniel Carriére,
responsable d'une mission sur logement, le social et I'emploi au sein de la Mission de Préfiguration, le 29
novembre 2001.
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Muselier'”’, a la fois allié et rival, devient Premier adjoint. Avant son élection, J.-C. Gaudin,
alors chef de l'opposition et président du Conseil Régional, s'est opposé en conseil municipal
a R. Vigouroux en refusant le principe d'une présidence de I'EPAEM par le maire de
Marseille, de peur que R. Vigouroux ne tire les bénéfices politiques de l'opération''®.
L'épisode retarde la publication du décret de création de I'EPAEM, I'Etat exigeant une entente
entre collectivités locales sur ce point. Le 13 octobre 1995, les décrets portant création de
I'Etablissement Public d'Aménagement Euroméditerranée et inscrivant l'opération
Euroméditerranée au titre des Opérations d'Intérét National (O.1.N.) sont signés par le Premier
Ministre'”. Jean-Claude Gaudin, pouvant difficilement renier ses déclarations fracassantes au
conseil municipal sur la question de la présidence de 'EPAEM est contraint de céder ce si¢ge
a Renaud Muselier.

Le 14 décembre 1995, Dominique Becker est nommé directeur général de 'EPAEM.
Ingénieur des ponts et Chaussées, ancien Directeur Régional de 1'Equipement de PACA,
D. Becker n'est connu ni pour son expérience dans l'urbanisme opérationnel ni pour son
inscription dans des réseaux politiques'”. Sa nomination prend sens dans le subtil jeu de

neutralisation politique qui s'instaure entre le maire et son premier adjoint'*’

. Le projet et la
structure qui le porte vont étre largement instrumentalisés dans le cadre des équilibres
politiques propres a Marseille. En 1995, la droite locale semble avoir devant elle une période

de stabilité. Jean-Claude Gaudin vient d'accéder a la Mairie de Marseille, Jacques Chirac a été

17 Jeune médecin et directeur de clinique, s'impose & la téte de la fédération RPR des Bouches-du-Rhéne au
début des années 1990, et permet a cette formation d'espérer pouvoir enfin s'imposer a Marseille, ville de Pieds-
Noirs, traditionnellement hostiles aux gaullistes. Il devient député en 1993.

18 Délibérations et débats du conseil municipal de Marseille du 27 février 1995. Un membre de 'équipe
Vigouroux confirme : "L'Etablissement Public devait étre créé début 1995. 1l n'a pas été créé a cette date du fait
du conflit de la présidence. 1l fallait que le maire soit président. Cela ne peut fonctionner que s'il y a un
consensus total sur l'operation. Gaudin ne voulait pas que Vigouroux soit président. L'Etat voulait que les
collectivités locales s'entendent sur cette question avant de sortir le décret de création de I'EPAEM. Gaudin
avait propose Mercier [ancien président de la C.C.I. et actuel président du Conseil Economique et Social de la
Région PACA/. Vigouroux a refusé. [...] La Mission de Préfiguration ne devait durer que 6 mois, de juin 1994 a
deébut 1995", entretien avec Pierre Fiastre, adjoint a I'aménagement de R. Vigouroux, ancien directeur adjoint de
la Mission de Préfiguration, le 12 novembre 1998.

19" Décret n°95-1102 portant création de I'EPAEM ; décret n°95-1103 inscrivant Euroméditerranée au titre
d'OIN. Les Opérations d'intérét national sont des dispositions dérogatoires au droit de l'urbanisme permettant a
I'Etat de transférer la compétence de délivrance des permis de construire, les droits de préemption et
d'expropriation et la délimitation des périmetres de ZAC ou de ZAD du maire a son représentant local, préfet ou
Etablissement public d'aménagement. L'événement est d'importance puisque qu'Euroméditerranée est la premiére
OIN depuis Fos-sur-Mer !

120" Sa nomination est cependant sans doute lié au fait qu'il ait été Directeur Régional de 1'Equipement -poste peu
valorisé au sein du corps des Ingénieurs des Ponts et Chaussées car n'impliquant que peu de responsabilités
opérationnelles- de la région PACA au moment ou Jean-Claude Gaudin était président du Conseil Régional.

! "Gaudin essaie de nuire @ Muselier. Cela a pesé quand, a la direction d'Euroméditerranée, il n'y avait pas
quelqu'un qui savait jouer de l'enjeu et des soutiens institutionnels. Becker était trop soucieux de se préserver un
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¢lu a la présidence de la République. La mise en place de 'EPAEM procure a la ville des
ressources considérables mais, selon la plupart des interlocuteurs rencontrés, la priorité est
donnée, a 1'époque, a la stabilisation des rapports RPR-UDF au sein de la majorité municipale.
Pour certains, encore aujourd'hui, J.-C. Gaudin n'a pas forcément intérét a ce que R. Muselier
réussisse a la téte d'Euroméditerranée. Le projet va donc patir d'un jeu de "marquage"
réciproque entre le RPR et I'UDF et entre le maire et son premier adjoint.

Néanmoins, le Conseil d'administration de 'EPAEM est installé le 21 décembre
suivant. Conformément a l'arbitrage politique résultant des engagements préélectoraux de J.-
C. Gaudin et des tractations entre le RPR et I'UDF locaux, Renaud Muselier est élu président
de la structure. On peut noter la forte présence des représentants de I'Etat et I'absence de la

CCI Marseille-Provence au sein de ce Conseil d'administration :

Etat 9 représentants
Ville de Marseille 4 représentants
Conseil Régional PACA 2 représentants
Conseil Général Bouches-du-Rhone 2 représentants
Communauté de Communes Marseille Provence Métropole 1 représentant
Port Autonome de Marseille 1 représentant
Personnalité qualifié¢e (le banquier Bernard Maurel) 1 représentant

La premicre enveloppe financiére attribuée au programme pour la période 1995-2000
s'¢leve a 1,7 milliard de francs'* -auquel il faut ajouter la subvention du FEDER (objectif 2)
et du Fonds Social Européen sur le site pour un montant de 110 millions de francs- est répartie

comme suit (hors interventions de droit commun de chacune des institutions) :

Etat 50%
Ville de Marseille 25%
Conseil Régional PACA 10%
Conseil Général Bouches-du-Rhone 10%
Communauté de Communes Marseille Provence Métropole'” 5%

La mise en place de 'EPAEM est l'aboutissement d'un certain nombre d'évolutions
intervenues a Marseille. Au milieu des années 1980, la crise politique et économique que
traverse la ville débouche, d'une part, sur l'installation d'une équipe politique, celle de R.
Vigouroux, entendant rompre avec le systéme des médiations defferristes et confronter

Marseille a son environnement, d'autre part, a la production d'études prospectives au sein de

parapluie. 1l essayait de se protéger de partout selon les circonstances. Il ne voulait géner personne et ne faisait
pas avancer les choses", entretien, le 3 novembre 1998.

22 La comparaison avec d'autres projets urbano-portuaires permet de relativiser 'engagement financier des
autorités public : Boston, 15 Mds F ; Baltimore, 20 Mds F ; Barcelone, 5 Mds F ; Rotterdam, 3 Mds F.
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I'AGAM et a la CCI. Ces événements modifient la structure de I'agenda local en y faisant
entrer des enjeux tels que le développement économique ou le positionnement international de

124 Un certain

la ville et permettent 1'émergence d'une capacité d'expertise collective locale
nombre d'acteurs sont amenés a prendre position sur I'avenir de la ville. Un systéme d'acteurs
et un agenda urbains commencent a s'institutionnaliser autour de ce qui deviendra
Euroméditerranée.

Dans l'activation de cette dynamique de projet, le role de 1'Etat est ambigu. D'un coté,
en soutenant les projets de la fraction "modernisatrice”" de la classe politique locale (I'équipe
Vigouroux), en diligentant des missions préparatoires, en participant a l'enrichissement du
méta-projet, I'Etat crée une structure d'opportunité nouvelle, bouscule les jeux d'équilibre et
les logiques d'intéréts locaux, impose des normes extérieures et suscite le premier acte
collectif inter-institutionnel dans l'aire métropolitaine marseillaise'”. De l'autre, la création
d'une structure ad hoc de maitrise d'ouvrage, congue pour contourner les fonctionnements
claniques du systéme politique local et les luttes institutionnelles entre collectivités
territoriales, va confiner le travail de projet a l'intérieur de cette structure, le limiter a sa
composante strictement opérationnelle. Le projet perd de sa fonction instituante en devenant
un projet technique d'aménagement prise en charge par une structure idoine. La concentration
sur les problémes d'aménagement, de procédures, va amener les acteurs a négliger le méta-

projet et la mobilisation continuelle du consensus autour du méta-projet.

2. Euroméditerranée ou la carriére épique d'un projet

Les vicissitudes et alternances politiques du projet a différents niveaux vont largement
infléchir la carriere du projet marseillais. On peut distinguer deux phases dans cette carricre.
Une premiére (1995-98) qui voit I'EPAEM limité dans son action par les jeux d'équilibre
politiques locaux et se retrancher dans une activité de gestion de procédures d'urbanisme. Une
seconde qui le voit s'émanciper de ce jeu et tenter de mettre en ceuvre une démarche de projet

se rapprochant de notre idéal-type (1998-2001).

123 Créée le 21 décembre 1992.
2% Nous avons traité cette question de la territorialisation de l'expertise et de la production du sens des

politiques urbaines in Pinson, G., Vion, A., "L'internationalisation des villes comme objet d'expertise", Péle Sud,
n°13, novembre 2000.

125 C'est ce qu'indique une fonctionnaire de la Ville de Marseille : "Euroméditerranée a été vraiment un élément
Jfondamental pour développer des formes de coopération. Euroméditerranée a permis de fédérer l'ensemble des
collectivités locales. C'est le premier acte collectif de cette région. L'entente des collectivités locales a été une
prouesse. C'est une petite révolution culturelle. Cela a redonné une ambition commune", entretien avec Danielle
Cauhapé, déléguée aux relations avec le port a la Direction générale du développement économique, le 30
novembre 1998.
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2.1 Luttes politiques et repli sur le volet aménagement du projet (1995-
1998)

2.1.1  Le "compromis Becker"

La période de la premiere direction de 'EPAEM fait figure de stase dans I'histoire
d'Euroméditerranée. Le projet n'est plus porté politiquement, le méta-projet n'est plus évoqué
dans les discours politiques. Il ne fait pas l'objet d'un débat citadin et n'évolue plus.
Euroméditerranée devient une opération d'aménagement classique, réduite a la gestion
technicienne de deux ZAC, la ZAC Saint-Charles et la ZAC Joliette (cf. figure M9).

Dé¢ja, les décrets de création de I'EPAEM sont en décalage par rapport a la structure
que J.-P. Weiss et son équipe souhaitaient voir émerger. Les compétences classiques des
structures publiques d'aménagement —I'¢laboration des plans d'urbanisme, l'acquisition du
foncier, la gestion des procédures d'aménagement- sont sur-représentées par rapport a des
compétences plus innovantes telles que l'animation de réseaux de metteurs en ceuvre ou la
construction et l'actualisation d'un méta-projet. Les recrutements