Bilan de recherche sur la participation

dans I’Administration francaise

par Jacques CHEVALLIER, Professeur & 1'Université de Picardie

1. Depuis quelques années, le probléeme de la participation est au
centre des analyses sur la mutation de la société francaise et sur l'adap-
tation des structures administratives. Cest en effet aux défaillances de la
communication et au style de commandement autoritaire qu’'on impute géné-
ralement la crise ouverte, ou larvée, qui affecte le systéme social dans son
ensemble et le systéme administratif en particulier : le réaménagement de
I'exercice du pouvoir parait étre le seul moyen de faire bouger une société
déshumanisée et de remédier aux vices les plus graves de fonctionnement
de Yadministration frangaise. 11 ne s’agit plus, comme par le passé, d'in-
troduire des éléments de participation isolés ou compatibles avec les formes
d’'autorité traditionnelles, mais de transformer la nature et les formes du
‘pouvoir. Ainsi concu, le théme de la participation a pu étre imposé dans le
débat politique et y faire l'objet d’'un remarquable consensus. Par-dela la
vertu intégrative qu'il comporte pour certains courants politiques ou pour
certains sociologues, il est en effet riche de connoctations : I'accent mis sur
la nécessité d'un partage et donc d'une démocratisation du pouvoir coincide
aussi bien avec la philosophie politique libérale qu’avec le désir des exclus du
processus de décision d’obtenir un droit de regard sur son déroulement. Sans
doute, les modalités de réalisation du principe participatif sont-elles fréquem-
ment jugées insuffisantes ou déformées ; mais ces controverses impliquent
une adhésion fondamentale 4 1'objectif qu'il poursuit. La participation n’est
pas restée a 1'état de slogan politique : sa promotion progressive comme nou-
veau systéme de légitimation de l'autorité publique n’a pas manqué d’entrai-
ner une série de conséquences concrétes, en modifiant les critéres d'apprécia-
tion de l'efficacité administrative et en déterminant le sens des réformes a
apporter pour améliorer le fonctionnement de l'administration ; I’élimination
des dysfonctions est désormais censée passer par louverture et le décloi-
sonnement de l'appareil administratif.

La fonction éminente assignée 4 la participation, sur le plan idéologique
comme sur celui trés concret de la réforme administrative, met en lumiére ses
ambiguités et conduit a s'interroger sur la réalité des mutations qu’elle
entraine. L'intérét du théme de la participation vient de ce qu'il est suscep-
tible de multiples traductions et son efficacité politique est inversement pro-
portionnelle a la précision de son contenu. La participation a-t-elle vraiment
bouleversé les circuits traditionnels de décision, et partant affecté les rap-
ports de pouvoir au sein du systéme social, ou n’est-elle qu'un moyen de ren-
forcer 'emprise idéologique et l'efficacité pratique de l'appareil d’Etat? La
réponse a cette question est loin d’étre simple : elle impose de circonscrire
les différentes techniques participatives utilisées dans 'administration fran-
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caise et de les analyser en profondeur par une série d’études monogra-
phiques, avant de pouvoir en dégager la signification. C’est le sens de la
recherche qui a été menée pendant quatre ans 1, dans le cadre de centres de
recherche de science administrative?, par les étudiants de doctorat des facul-
tés de droit d’Amiens et de Reims ayant choisi de rédiger un mémoire dans
cette discipline. Cet article a pour objet de présenter les premiéres conclu-
sions auxquelles cette recherche permet d’aboutir; ces conclusions ont
servi a l'élaboration d'une problématique générale de la participation dans
I’administration francaise publiée par ailleurs 3.
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2. La promotion de l'idée de participation dans 'administration frangaise
répond a une série d’objectifs qui, définissant 1'idéologie de la participation?,
se situent a deux niveaux différents, inégalement appréhensibles. D’abord le
discours sur la participation se présente comme un discours technique ten-
dant & mettre 'accent sur l'efficacité de l’action administrative : la participa-
tion serait nécessaire pour améliorer le fonctionnement de Y'appareil adminis-
tratif par la prise en considération des motivations des agents et des aspira-
tions des administrés. Ce discours technique qui s'inspire directement de la
logique du management expérimentée dans les entreprises privées, n'est évi-
demment pas dénuée d'implications politiques ; mais ces implications ne sont
pas directement perceptibles. La participation est présentée par ailleurs
comme une condition de démocratisation de l'action administrative, encore
que cet argument socit avancé avec une certaine prudence de peur dune
remise en cause trop globale et prématurée des principes de fonctionnement
du systéme libéral. En fait, la fonction politique remplie par le theme de la
participation est en grande partie latente et ne peut €tre pergue que par un
décodage des discours de ses défenseurs.

3. La participation semble étre le remeéde idéal pour surmonter les défi-
ciences du systeme d’organisation bureaucratique qui caractérise I'adminis-
tration francaise. L’exaltation par Max Weber d'un modele bureaucratique
qui, par sa précision, sa rapidité, sa stabilité et sa rigueur, atteindrait le plus
haut degré d'efficience n'a pas résisté a la constatation d'une série de dys-
fonctions graves engendrées par ce modele: rigide, inefficace, vivant en
milieu clos, l'organisation bureaucratique est comme l'a montré M. Crozier,
une organisation qui, par nature, est incapable de se corriger en fonction de
ses erreurs et dont les défauts sont accentués par la pression des individus
et des groupes qui la composent. Le systéme administratif frangais offre I'il-
lustration typique de ces déviations : la tradition centralisatrice qui le mar-
que et la stratification qui I'imprégne le rendent incapable d’utiliser efficace-
ment ses ressources humaines et matérielles, de s’adapter et d’innover. Le

1. Cette recherche a été menée au cours des années universitaires 1971-72, 1972-73, 1973-74,
1974-75. Le bilan présenté ne tient compte que des vingt-six mémoires d’ores et déja soutenus
dans le cadre de cette recherche. On trouvera la liste de ces mémoires en annexe (et les
numéros de référence correspondants) ainsi que celle des mémoires en cours d’élaboration et
des travaux d’enseignants de la faculté de droit d’'Amiens se rattachant a cette recherche.

2. Le Centre Universitaire de Recherches Administratives et Politiques de Picardie (CURAPP)
et I'Institut d’Aménagement du Territoire et d’Environnement de 1'Université de Reims (IATEUR).

3. Au Bulletin de l’institut international d’administration publique, '197_6, ne 1. Cette étude
nous permettra d'alléger le bilan présenté ci-dessous d'un appareil bibliographique que l'on
retrouvera par ailleurs.

4. Voir pour une analyse compléte de cette idéologie, l'étude’ précitée au bulletin de
I'IIAP ; nous nous contenterons ici d’en rappeler les principaux acquis.
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mécanisme de changement par la crise auquel il est obligé d’avoir recours
pour surmonter les situations de blocage est peu rentable et ne permet pas de
résoudre durablement ses difficultés. La seule chance qui parait lui rester est
de passer au plus vite de ce modele rigide et contraignant 4 un modéle plus
souple et plus tolérant fondé sur la mobilité, la concurrence et la négociation.
Ces nouvelles tendances doivent se manifester par une transformation des
relations de pouvoir au sein de I'administration et par une interpénétration
progressive avec la société.

I°/ Comme toute organisation bureaucratique, 'administration francaise
a pratiqué jusqu’a présent un style de commandement basé sur la domina-
tion et la subordination. La construction pyramidale des emplois et des
taches est assortie de la centralisation du pouvoir de décision et de l'unité de
direction. Sur le plan structurel, I'appareil administratif est divisé en un cer-
tain nombre de branches verticales dont les échelons sont subordonnés a une
autorité commune ; méme si des organismes autonomes vis-a-vis de la hiérar-
chie sont mis en place pour des raisons politiques et techniques, ces orga-
nismes sont assujettis au pouvoir central par d’étroits contréles ou par un
systeme contraignant de coordination. Sur le plan des rapports individuels,
le supérieur hiérarchique peut imposer sa volonté aux subordonnés : il leur
adresse des ordres, vérifie que leurs actes sont conformes a ses directives et
peut leur infliger des sanctions en cas d’inexécution. Cependant, le caractéere
conflictuel des relations de dépendance hiérarchique a entrainé une forma-
lisation de ces relations : la diminution du caractére visible des rapports
d'autorité s’est traduit notamment par la généralisation d'un systéme de
normes abstraites, impersonnelles et objectives définissant en détail les
fonctions et la conduite des agents. Tout le systéme frangais de la fonc-
tion publique repose sur ce principe de l'obéissance hiérarchique qui est
censé assurer l'unité de l'action administrative et par la garantir la pro-
motion de l'intérét général.

Ces principes traditionnels d’aménagement du pouvoir administratif
ont fait l'objet d'une série de correctifs, compatibles avec eux, mais qui
indiquent cependant les limites du systéme bureaucratique. Ces correctifs
n'ont, a vrai dire, été percus et analysés que récemment. D’abord, en repre-
nant, en étendant et en systématisant les analyses des théoriciens améri-
cains des organisations qui ont mis en lumiére l'importance des moyens de .
communication informels en dehors des procédures officielles, M. Crozier
a montré le caractére relatif des relations d’autorité: a c6té des hiérarchies
formelles, il faut tenir compte des relations de pouvoir paralleles, qui
résultent notamment de la détention de l'information et du contrble des
sources d'incertitude. Chaque participant au sein d’'une organisation dispose
d'un certain pouvoir sur le systéme dont il fait partie et sur les autres
membres de ce systéme; méme si la hiérarchie formelle définit les régles
du jeu, il faut tenir compte du pouvoir paralléle, fondé sur la dépendance,
V'arbitraire et le chantage, et issu de l'utilisation d'une zone d'incertitude 5.
Ensuite, la stratification aboutit & I'éclatement du monolithisme administratif
et a la constitution de véritables monopoles internes, qui se partagent le
territoire administratif et luttent pour la sauvegarde de leurs positions.
Cette situation ne manque pas de perturber les mécanismes classiques de

5. On constate par exemple, que dans un hdpital, les médecins disposant d'un monopole
sur l'activité médicale, jouissent d'une indépendance quasi totale vis-a-vis du directeur 19 ;
bien qu’a la téte de I'hopital, celui-ci ne peut controler 'activité qui en est le fondement.
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la subordination hiérarchique : certes, l'autorité hiérarchique est acceptée et
reconnue, mais la stratification réduit les possibilités concreétes d’interven-
tion du supérieur ; les services et les corps tendent a se constituer en seg-
ments autonomes et en féodalités poursuivant une stratégie propre$. Enfin,
la substitution de relations de tutelle aux rapports d’autorité, méme si
clle s’accompagne en apparence d'une densité tres forte des procédures de
contrdle, modifie en réalité profondément l'aménagement du pouvoir au
sein de l'appareil administratif. La relation de tutelle est en fait une rela-
tion d'interaction permanente entre le controleur et le contrdlé : tout comme
les représentants des groupes sous tutelle intériorisent la logique adminis-
trative, le tuteur intériorise les valeurs de lorganisme placé sous son
contréle et tend & assurer sa défense dans I'appareil d’Etat. L’analyse mainte-
nant classique faite par J.-P. Worms et P. Grémion sur la solidarité profonde
qui unit par exemple le préfet & « ses » notables et aboutit a un systeme poli-
tico-administratif local trés fortement intégré a pu étre vérifiée dans les dé-
partements analysés?; il faut cependant relever que ce systeme classique de
relations a été assez fortement perturbé par l'impact des réformes régio-
nales 8, Le phénomene de collusion entre controleur et contrdlé qui se
retrouve a tous les niveaux de l’administration territoriale? existe aussi
dans les autres hypothéses de décentralisation fonctionnelle!®; des lors
qu’ils s’appuient notamment sur un cadre territorial qui implique une cer-
taine proximité de l'autorité de tutelle, les établissements publics bénéficient
des mémes mécanismes d’interrelations avec leur tuteur. Ces trois constata-
tions ameénent a relativiser fortement l'effet du principe hiérarchique et de
la centralisation ; elles montrent que le modéle d'une organisation adminis-
trative parfaitement intégrée contrdlant toutes les zones d'incertitude et
fonctionnant comme un bloc homogéne est largement fictif.

Méme partiellement corrigés par ces mécanismes non officiels, les
défauts du style de commandement & base d’autorité paraissent justifier une
remise en cause plus globale et conduire a un réaménagement des relations
de pouvoir et des principes d’organisation structurels autour de l'idée de
participation. L’accent mis sur l'étude des relations humaines dans l'organi-
sation a montré que le modele hiérarchisé produisait des tensions et faisait
naitre chez les subordonnés des attitudes de passivité et de retrait nuisibles
au bon fonctionnement de lorganisation; l’organisation est d’autant plus

6. L'hopital n'est pas doté de structures monolithiques : il comprend des. groupes cohérents,
jaloux de leur indépendance. Le directeur est ainsi a4 la téte d’une féodalité de services qu'il
a la charge de gérer mais sur l'activité desquels il n'a pas prise 19.

7. Au niveau des départements, les rapports sont en général confiants (constatation vérifiée
pour la Somme 3, le Pas-de-Calais 12, la Marne 11, les Ardennes 24) : le préfet ne fait prati-
quement jamais usage des armes juridiques dont il dispose a4 l'égard du Conseil général et,
loin d’étre un motif de crainte pour les élus, l’exercice des compétences préfectorales au niveau
de la préparation des décisions et de leur exécution est plutdét souhaitée.

8. La situation du préfet de région est en effet complexe du fait du cumul de ses fonctions
départementales et régionales. S’il se comporte vis-a-vis de I’Etat en représentant de sa région 8,
le préfet est tenu aussi en tant que préfet du département chef-lieu de défendre les intéréts
de “celui-ci au sein de la région ; sa double qualité renforce l'efficacité de son action & ce
dernier titre et m’est pas sans provoquer de vives tensions au sein du corps préfectoral : les
préfets des départements périphériques peuvent, ou bien accepter l'autorité du préfet de
région et faire preuve d’une certaine passivité qui leur sera reprochée par le milieu local (cas
de l’Aube 11) ou bien tenter de s’appuyer sur les notables du département pour obtenir que
les intéréts du département soient mieux garantis (cas des Ardennes 24).

9, Voir la bonne entente entre la ville de Reims et son sous-préfet et l'appui que celui-ci
lui a donné en maintes circonstances 13.

10. Constatation vérifide pour les associations fonciéres 15 et également pour les.h().pitaux 19 :
le directeur de l'action sanitaire et sociale prend la défense des responsables hospitaliers contre
les interventions trop fréquentes du ministére.



Bilan de recherche sur la participation dans Vadministration. 9

efficace que la satisfaction de ses membres augmente et cette satisfaction
dépend tout a la fois du style de commandement adopté et des possibilités
d’identification a l'organisation. L’existence d’'un leadership démocratique,
la mise en place d’'un systeme de pouvoir partagé, la possibilité pour chacun
de disposer d'un certain degré de liberté contribuent a2 améliorer le fonc-
tionnement de l'organisation. Dans 'administration comme ailleurs, les struc-
tures traditionnelles de type autoritaire doivent dés lors céder devant un
modele participatif mettant l'accent sur l'aptitude des membres de l'organi-
sation a coopérer, décentralisant la prise des décisions par de larges délé-
gations de pouvoir et réduisant le role du supérieur hiérarchique a4 une simple
fonction de coordination. Cette diffusion du pouvoir de décision doit conduire
tout naturellement a 1'éclatement du monolithisme administratif, a 1'affai-
blissement du niveau central et & la multiplication de centres de pouvoir
périphériques, diversifiés et dotés dune large autonomie : la constitution de
petites unités spécialisées, investies de missions nettement définies et capa-
bles de répondre de maniére mieux adaptée aux problémes posés a 'adminis-
tration, constitue I'ébauche d'une nouvelle décentralisation. Ces unités seront
appelées a coopérer entre elles, mais dans le cadre d’'une concertation éga-
litaire excluant le recours aux procédés de contrainte. Il s’agit dans les
deux cas de rompre, au nom de l'efficacité, avec un modéle reposant sur un
principe d’autorité et sur une concentration du pouvoir de décision au
sommet ; la complexité du fonctionnement des administrations modernes
rendrait caduc un tel modele, en admettant qu'il ait été envisageable dans
le passé.

2°/ Ces mémes données techniques impliquent aussi la remise en cause
des modalités de relations de l'administration avec l'extérieur. D’apres le
schéma bureaucratique classique, I'administration est une communauté fer-
mée, trouvant en elleméme ses propres principes de fonctionnement et
tenant le public a distance; elle cherche 4 renforcer son homogénéité en
développant l'esprit de corps chez ses agents, et a s'isoler du monde exté-
rieur a l'abri de son statut de menopole et de ses prérogatives de puissance
publique : protégée par une conception extensive du secret, elle adopte une
attitude dominatrice vis-a-vis des administrés dont elle prétend régir l'acti-
vité sans étre soumise a leur influence et sans avoir de comptes & leur
rendre. Particulierement sensible au phénomene d’entropie qui affecte a des
degrés divers toutes les organisations, 1'administration tend a se transfor-
mer en un milieu clos, ne communiquant avec le systéme social qu'a partir
de relais structurés et soigneusement controlés.

Ce modeéle de relations rigide et contraignant avec l'extérieur est parfai-
tement homothétique des rapports d’autorité que l’administration bureau-
cratique entretient avec ses agents. Ses inconvénients en sont aussi mani-
festes : du fait de l'imperfection de son systéme de communications, 'admi-
nistration devient imperméable aux réactions de son environnement et donc
incapable de se corriger en fonction de ses erreurs. L’introduction de tech-
niques participatives vise a atténuer ces déficiences et a rétablir les réseaux
de communications avec l'extérieur. Le but poursuivi est d’abord d’éclairer
PYadministration et d’améliorer la qualité de ses décisions en l'amenant a
tenir compte, au moment de leur élaboration, des coniraintes émanant du
milieu social. Il ne suffit pas en effet que 1'administration commande pour
étre obéie: des lors que le destinataire de l'ordre dispose d'une certaine
latitude de résistance ou d’action, le processus autoritaire n'est peut-étre
pas le plus efficace et le mode d’élaboration unilatéral rend difficile 1'adap-
tation au probleme a résoudre. Puisque l'ordre se révele inefficace ou impra-
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ticable, il faut bien recourir a la discussion. Le souci pour 'administration
d’améliorer la qualité de ses décisions la conduit & améliorer ses moyens
d'information, ce qui lui permet de mesurer les zones d’acceptation, de
résistance et d'incertitude. La consultation des différents intéréts en pré-
sence sera utilisée, soit comme un simulateur destiné a apprécier par antici-
pation l'effet éventuel des mesures prises par 'administration, soit comme
un moyen de rechercher & l'avance l'adhésion des administrés ; elle revient
dans tous les cas a4 mieux éclairer le choix de l’administration et a favoriser
l'acceptation des administrés.

Cette procédure débouche sur une nouvelle conception de l'efficacité
tendant & privilégier, lors de I'élaboration des décisions administratives, les
formules de négociation qui assurent aux intéréts privés une influence sur
leur contenu. Les formes de communication seront variables selon la capa-
cité de I'administration & passer outre a certaines oppositions et a mobiliser
des ressources a son profit, ou au contraire l'obligation qui s'impose a elle
de respecter certains interdits et d’obtenir l'accord préalable des forces en
présence. Le développement des procédures de participation des administrés
doit faire des décisions administratives I'aboutissement d'un processus com-
plexe, réduisant lincertitude et facilitant leur acceptation; il est lié a la
constatation de linefficacité de lI'emploi de prérogatives de souveraineté
dans un systéme out I'Etat ne dispose pas d'une réelle maitrise sur les
principaux éléments de l'environnement et de la nécessité de recourir a un
meécanisme d’autorité par influence.

Dés le moment oit les bienfaits d’'un dialogue permanent et institution-
nalisé avec les administrés sont reconnus pour l'élaboration des décisions
administratives, on en arrive trés logiquement a l'idée que ce dialogue peut
inspirer une mutation correspondante des structures administratives. La
multiplication des interrelations entre l'administration et la société a pour
effet de briser l'isolement de 'administration et d’atténuer la personnalité
bureaucratique. Puisque l'administration se révele inadaptée aux taches
qu'elle a 4 remplir, il faut aussi remetire en cause les modalités de gestion
traditionnelles ; ce souci débouche sur un transfert progressif des respon-
sabilités de gestion sur des organisations ou des personnalités du secteur
privé. L’'osmose ainsi réalisée est le signe d'une imbrication de plus en plus
forte du secteur public et du secteur privé et marque la fin du monolithisme
administratif.

La participation est avant tout présentée comme un moyen technique
d’améliorer le fonctionnement de 'administration francaise par la dispari-
tion des traits les plus critiquables d’'un modéle bureaucratique dépassé et
responsable des principaux vices qui le caractérisent. Ce discours technique
est sous-tendu par des postulats ou des buts politiques, tels que la recherche
de lefficacité optimale, l'utilisation maximale de la force de travail des
agents publics, 'acceptation des contraintes sociales ou l'a-structuration du
milieu dans lequel I’'administration agit ; il se double d'un discours politique
latent qui en renforce les implications.

4. La promotion de l'idée de participation répond a une série d'impératifs
politiques résultant des mutations subies par le systéme politico-administratif
frangais. La présentation officielle de ces impératifs n’est au fond qu'une
nouvelle mouture des analyses classiques de Tocqueville sur la décentralisa-
tion: il s’agirait de compenser la croissance du pouvoir d’Etat dans les
sociétés industrielles et l'affaiblissement du contrdle, d’'une part par lexten-
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sion de la démocratie au niveau de communautés de base proches des
administrés, d’autre part par le renforcement des moyens d'action des
administrés sur une administration devenue multiforme et épousant étroite-
ment les contours de la société ; le seul moyen d’éviter que le citoyen ne
devienne l'assujetti, I'objet de l’administration, serait de décentraliser les
responsabilités afin de redonner a ladministré un contréle sur la chose
publique. Cette vision se rattache assez bien a l’analyse gaulliste de la
participation, qui a été largement diffusée 4 'occasion de la campagne pour
le référendum de 1969. Ce discours est cependant plus affectif que politique
et il se caractérise par une remarquable imprécision quant aux modalités
de réalisation de cette forme originale de démocratie. En revanche, la parti-
cipation remplit une fonction politique beaucoup plus effective, bien que
meains apparente, en tendant & dégager un nouveau principe de légitimation

de l'administration trés opératoire et a établir un processus fort utile de
réduction des conflits politiques.

I°/ L’autorité de I'Etat s’exerce plus efficacement et 4 moindre coft si
elle repose, non sur 'emploi de procédés de contrainte, mais sur le consen-
tement actif des administrés. Le role de l'idéologie est précisément de
renforcer ce consensus autour du pouvoir d’Etat et la croyance en la légi-
timité de ce pouvoir. La réalisation de ce consensus suppose que I'Etat se
présente comme neutre et indépendant 4 1'égard des groupes socio-écono-
miques ; l'idéologie cherche donc & occulter le caractere de classe de I'Etat,
et les classes dominantes ne peuvent exercer durablement leur domination
si elles n'établissent pas leur hégémonie sur les appareils servant a véhiculer
cette idéologie. Pendant longtemps c’est la notion d'intérét général qui a
servi de principe de légitimation & l'appareil de contrainte public: I'adminis-
traton était censée agir dans le sens de l'intérét collectif de '’ensemble des
citoyens en arbitrant entre les différents intéréts particuliers défendus par
les groupes sociaux ; elle ne disposait sous cet angle que d'une légitimité
dérivée, médiatisée par le systéme politique et résultant du contrdle poli-
tique des représentants de la Nation. Depuis quelques années, ce principe
de légitimation fonctionne moins bien: l'affaiblissement visible du poids
politique des assemblées parlementaires et l'influence de plus en plus nette
de la haute administration dans la direction des affaires publiques réduit
la portée de l'argument tiré du contrdle démocratique; par ailleurs, l'ad-
ministration, par ses modalités nouvelles d'intervention, se trouve nettement
engagée aux cOtés de certaines forces sociales et l'intérét général devient
difficilement perceptible. Et puis l'idéologie doit étre de temps a autre
renouvelée pour conserver toute son efficacité. La notion de participation
répond exactement aux réalités nouvelles. Prenant acte du déclin du systéme
représentatif, elle tend 4 mettre I'administration en mesure de forger direc-
tement sa propre légitimité en plagant le contrble politique des citoyens
a lintérieur méme de l'appareil administratif ; elle matérialise l'idée que
P'administration intégre les différentes rationalités des groupes sociaux et
renforce Iimage d'une administration toute puissante et indépendante; elle
permet surtout a l'administration de rappeler dans sa structure méme les
origines de sa légitimité démocratique, ce qui renforce son homothétie par
rapport au systéme politique et social. La participation assure aussi une
meilleure diffusion de l'idéologie par lintermédiaire de relais structurés et
facilite la conquéte par l'administration de nouveaux soutiens améliorant son
insertion sociale. La promotion de l'idéologie de la participation illustre
bien le caracteére objectivement « totalitaire » des idéologies politiques ac-
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tuelles, qui détruisent les barriéres entre 'individu et I'Etat et privilégient la
volonté générale exprimée par I'Etat 11,

2°/ Cette légitimité nouvelle, liée a 'avénement de l'idéologie de la parti-
cipation, est d’autant plus forte que la participation permet effectivement a
l'administration de circonscrire, et si possible de réduire, les conflits qui
pourraient, notamment en raison de leur caractére de classe, se révéler
politiquement dangereux pour la survie du systéme administratif ou du
systeme social. Cette fonction de la participation apparait d’abord a linté-
rieur méme de l'appareil administratif. Le principe hiérarchique a eu la
vertu de camoufler les conflits de classe nés du recrutement des agents de
l'administration au sein d’autres classes que la classe dominante; justifié
par l'idéologie de l'intérét général, le principe hiérarchique - empéchait la
formulation d'intéréts de classe spécifiques des petits fonctionnaires et
assurait, par une stricte discipline des fonctionnaires, 'efficacité politique
du fonctionnement de l'appareil d’Etat !2: il occultait la contradiction entre
le role joué par l'appareil d’Etat et l'appartenance de classe de ses membres.
Mais le principe hiérarchique conduit, on l'a vu, a certaines déficiences
techniques et surtout il ne suffit plus aujourd’hui, du fait de Il'extension
croissante des tdches de I'Etat, & empécher la prise de conscience par les
agents de 'administration de leur appartenance de classe. Des l'instant ou la
lutte de classes s'exprime & l'intérieur de la fonction publique et prend la
forme d’une lutte anti-hiérarchique, il est indispensable de trouver de
nouvelles formes d’occultation des contradictions traversant I'appareil d'Etat.
La participation répond a cet objectif: elle renforce l'adhésion du fonc-
tionnaire au service et la cohésion de l'administration ; la contestation syn-
dicale est progressivement canalisée et intégrée; les conflits diminuent
d’intensité et les contradictions d’intéréts sont masquées par l'existence de
procédures de négociation qui étendent la notion d’arbitrage a l'intérieur des
services. Ce phénomeéne déborde d'ailleurs le cadre des rapports entre l'ad-
ministration et ses fonctionnaires pour s'étendre a l'aménagement des
structures administratives : I’établissement de modes de gestion pluraliste
vise a affaiblir les oppositions et a faire de chaque organisation une véritable
« communauté » 3 ou « collectivité » 14, fonctionnant le mieux possible avec
un minimum de conflits. La participation présente le méme intérét pour
résoudre les conflits entre services qui, du fait des liaisons périphériques que
ceux-ci entretiennent avec certains groupes sociaux ou clientéles, refletent
souvent des contradictions politiques au sein des classes dirigeantes. La
coordination administrative aboutit a um arbitrage entre groupes sociaux
par administrations interposées.

Vis-a-vis du milieu social, la participation englobe tout un processus de
réduction des conflits politiques dangereux pour la survie du systéme. Il
s'agit d’abord de faire émerger les conflits en permettant aux différents
acteurs d’exprimer leurs préférences ou leurs interdits. Puis il s’agit de les
éliminer ou de diminuer leur intensité, dans les limites définies par les
contraintes du systeme. Sur ce plan, la participation remplit une fonction
d’occultation en évitant de mettre en évidence les contradictions sociales

11. N. Poulantzas, « Pouvoir politique et classes sociales », Maspero, 1971, II, pp. 40-41.

12. D. Loschak, « Principe hiérarchique et participation dans la fonction publique », Annuaire
international de la fonction publique, 1975-76.

13. La « Communauté éducative » dans le second degré 17.
14. La « Collectivité hospitaliere » 19.
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principales, une fonction d’apprentissage ou d’acculturation, en favorisant
l'acquisition par les différents acteurs de modeéles culturels et de concepts
communs, enfin une fonction de négociation, en cherchant & rendre les pro-
jets des groupes sociaux compatibles entre eux et avec la structuration du
systeme 5. L’administration reconnait I’existence de conflits mais elle
cherche a les désamorcer en obtenant l'adhésion, le soutien ou tout au
moins la neutralité des divers groupes a 1’égard des décisions qu'elle est
amence a prendre. Cette volonté est aisément perceptible au niveau local :
l'organisation régionale a été mise en place pour canaliser un ensemble de
forces sociales représentant un potentiel de contestation -1-, et de méme
I'apparition de nouvelles formes de gestion municipale est un moyen d'inté-
grer des groupes de pression dynamiques dans les circuits de responsabilité

Cette fonction politique latente de la participation se¢ conjugue bien
avec l'objectif techmique d’amélioration de la qualité de I'action adminis-
trative : l'appareil d’Etat remplit d’autant mieux sa fonction politique qu'il
renforce sa cohésion interne et se montre plus sensible aux sollicitations de
I'environnement ; a4 l'inverse, l'efficacité de l'administration se mesure a sa
capacité de procéder aux changements, idéologiques et pratiques, néces-
saires pour garantir le maintien de l'ordre social existant. L'intérét de la
participation est de satisfaire tout aussi bien, sur le plan technique aux exi-
gences de bon fonctionnement de I'appareil administratif et sur le plan
politique aux impératifs de la domination de classe. Le succés remarquable
de l'idéologie de la participation n’est dés lors pas surprenant.

5. La traduction concréte de l'idée de participation dans le systéme
administratif francais s’est cependant heurtée a une série d'obstacles orga-
nisationnels et reflete d’inévitables distorsions politiques. Les obstacles
tiennent aux difficultés du passage d'un mode d'organisation clos, hiérar-
chisé et centralisé a un modéle ouvert, participatif et décentralisé: une
telle mutation suppose une faculté d’adaptation que l'adminisiration fran-
caise ne possédait précisément pas. Le résultat, c’est que les structures admi-
nistratives se présentent désormais de maniére composite et se caractérisent
par un dégradé de situations cumulant parfois les dysfonctionnements des
deux systemes. Les distorsions proviennent du décalage entre le contenu
manifeste 'de la participation — assurer la démocratisation de l'action admi-
nistrative — et le contenu politique latent — consolider la domination de
classe dans l'appareil d’Etat par un renforcement du consensus — : l'aspect
contradictoire de ces deux exigences aboutit 2 une tension permanente dans
les mécanismes et dans les comportements, résultant notamment de la
volonté de l'administration de contréler étroitement un processus participa-
tif qui tend a s’autonomiser et a acquérir une dynamique propre. La
recherche menée &4 Amiens et 4 Reims a cherché 4 mesurer, dans une série
d’exemples concrets, la portée du décalage entre le discours participatif et
la réalité de la participation, ainsi qu’a comprendre les contraintes expli-
quant cette déviation ; elle permet de conclure que les mécanismes nouveaux
tentant d’appliquer dans l'administration francaise un modéle participatif (I)
n'ont entrainé que des résultats décevants au regard du discours participatif
(IT), mais n'en ont pas moins provoqué une série de modifications dans le
comportement des différents acteurs (III). A partir de la, il conviendra de

15. L. Nizard, « Changement social et appareil d'Etat », Cerat, 1975, pp. 253 ss.
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se demander si les objectifs poursuivis par les promoteurs de la participation
ont été, au moins partiellement, atteints.

I/ DES MECANISMES NOUVEAUX

6. La participation vise, comme on l'a dit, 2 modifier les réseaux de
communication mis en place par le systéme administratif, tant en son
sein que dans ses relations avec l'extérieur, et a infléchir les modalités
d’exercice du pouvoir administratif. Sur ces deux plans, les changements
sont sensibles: sans doute, I'image d'un modeéle bureaucratique pur, prati-
quant une centralisation totale du pouvoir de décision et dépourvu de com-
munications avec l'environnement social, est-elle parfaitement illusoire, et
le systeme administratif francais a toujours connu divers procédés de délé-
gations de compétences et institué des voies d’acceés pour les administrés;
mais ces phénoménes jouaient dans le passé a titre compensatoire, comme
soupape de streté servant a préserver ies principes fondamentaux d’organi-
sation du systéme. Dorénavant au contraire ils doivent étre recodés par
référence a l'idée de participation qui les integre et permet d'en rendre
compte de maniere cohérente.

A) Le réaménagement du pouvoir administratif

7. Le réaménagement du pouvoir administratif se traduit par l'affaiblis-
sement des liens de dépendance hiérarchique et par l'apparition de nouvelles
formes de relations entre des centres de pouvoir diversifiés. Dans tous les
pays, les fonctionnaires disposent au moins d'un droit de regard sur la
détermination de leurs conditions d’emploi et d’une influence variable sur
la prise des décisions : l'institution en France en 1946 des commissions admi-
nistratives et des comités techniques paritaires a ainsi répondu a la volonté
de promouvoir une gestion participative et a entrainé une relative atténua-
tion du principe hiérarchique. Si les garanties obtenues par les fonctonnaires
pour l'application des régles de leur statut n'‘ont pas été remises en cause,
en revanche l'association & la marche du service public n’est jamais entrée
dans les faits et il a fallu attendre l'influence du mouvement de mai 1968
et les analyses des théoriciens du management sur la « direction participa-
tive par objectifs » (DPO) pour que la question redevienne d’actualité. Plu-
tot que sur cet aspect bien connu et traité systématiquement par ailleurs 16,
la recherche a porté de préférence 17 sur les mutations structurelles résultant,
au sein de l'appareil administratif, de {’application de l'idée de participation.

8. Le modele participatif suppose d’abord la rupture avec le principe
bureaucratique d'une articulation d'unités hiérarchisées et dépendantes et
la constitution dans 'administration de centres de décision autonomes dotés
de compétences propres. La prédominance du niveau central doit faire place

16. Voir D. Loschak, précité et notre étude au bulletin de I'IIAP

17. Cependant, Yanalyse du fonctionnement hospitalier 19 a confirmé qu’a défaut d'un mono-
pole reconnu sur une zone d’incertitude (les médecins qui détiennent par le biais de la
commission médicale consultative, un pouvoir de décision concernant l'équipement médical
des services et un pouvoir consultatif reconnu de maniére générale depuis la loi du 31 décembre
1970), le personnel n’a guére d’influence sur la gestion : c'est ainsi qu’a la différence de la
CMC, le comité technique paritaire compétent pour le personnel non médical est composé
paritairement et n’est consulté qu’en ce qui concerne Yorganisation du fonctionnement des
services, sans gueére d’ailleurs d’efficacité.
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a la multiplication des articulations périphériques. Le systéme administratif
connait, a vrai dire, depuis fort longtemps des modalités de gestion par des
organes situés en dehors de la hiérarchie administrative et le concept de
décentralisation a permis aux juristes de rendre compte de ces hypotheses
de disparition du lien hiérarchique. Ces centres autonomes de gestion ont
dans un premier temps ¢té établis sur une base territoriale, la notion d’« af-
faires locales » servant de critére rationnel de répartition du travail admi-
nistratif : le conseil général et le conseil municipal sont ainsi élus au suffrage
universel direct et ils sont respectivement chargés de statuer définitivement
« sur tous objets d'intérét départemental » et de régler «les affaires de la
commune ». L’absence de toute emprise du pouvoir central sur leur dési-
gnation et l'octroi d’attributions propres sont considérées comme les deux
composantes du principe de décentralisation. Puis, la décentralisation a été
aussi concue sur une base fonctionnelle et la gestion des services publics
par des personnes morales situées en dehors de la hiérarchie administrative
est devenue la régle. Le procédé de Pétablissement public a connu wune
extension quantitative mais également, plus récemment, une mutation quali-
tative, qui accentue son rapprochement avec les collectivités locales par
I'allégement de contraintes excessives et 'octroi de garanties d’indépendance
aux dirigeants. Ce rapprochement offre l'intérét de mettre en évidence 'unité
profonde du processus décentralisateur, qui est illustrée de maniére tangible
par la création d’'établissements publics territoriaux, dont la sphére d’acti-
vité est définie cumulativement par un élément fonctionnel et par un élé-
ment géographique et dont les modalités de gestion sont similaires a celles
des collectivités locales 18. S’il n’est pas dépourvu de pertinence compte tenu
de la juridicisation du lien de dépendance hiérarchique, le critére juridique
est cependant insuffisant pour circonscrire le démembrement du pouvoir
administratif : d'une part, l'existence de la tutelle maintient un droit de
contrdle de l'autorité supérieure sur les unités décentralisées ; d’autre part,
et a l'inverse, de larges délégations de pouvoir, par exemple dans le cadre
d'une politique de déconcentration qui a pris une nouvelle ampleur depuis
1970, peuvent aboutir a4 des résultats comparables. Et puis, il faut tenir
compte de l'existence de monopoles de fait, mettant en ceuvre des méca-
nismes de régulation autonomes. On constate donc de fagon générale une
atomisation, une fragmentation du pouvoir administratif tendant a éviter
les hypotheses de remontée vers le sommet qui caractérisent le systeme
bureaucratique.

9. Cette segmentation favorise l'apparition de nouveaux modes de
relations, au sein de I'administration, s’inspirant de l'idée de participation.
La coordination des unités périphériques entre elles et avec le niveau central
est en effet la contrepartie du phénomene de spécialisation : plus les unités
sont parcellisées et plus elles sont amendes a collaborer pour la gestion
d'activités communes. La multiplication de centres autonomes a pour effet
inattendu de rendre caduc l'ancien concept d’autonomie, entendu au sens
d'une compétence exclusive. L’autonomie doit désormais étre entendue
comme une capacité de négociation dans le déroulement d'un processus de
concertation entre unités administratives qui se substitue aux anciennes
formes de coordination contraignante liées a l’exercice du pouvoir hiérar-
chique. De maniére plus générale, la complexité et l'imbrication des pro-

18. Sans revenir sur les cas bien connus des régions, districts urba_ins ou SIVOM,' on
constate par exemple une trés grande analogie entre les principes de gestion des associations
foncieres de remembrement et les régles de la gestion municipale 15.
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blémes dans les sociétés industrielles rend illusoire 1'idée d'une malitrise
totale et exclusive d'un acteur sur l'ensemble d'un processus social. Cette
évolution est particulierement nette au niveau des structures territoriales 19,
La notion d'affaires locales devient floue et les collectivités locales sont obli-
gées de collaborer avec I'’Etat pour leur développement ; a l'inverse la réa-
lisation de toute politique nationale passe par la médiatisation des collecti-
vités locales. De méme que les affaires de la commune ne se réduisent plus
aux seuls intéréts locaux, de méme 1'Etat ne peut rester indifférent devant
les probléemes rencontrés par les communes : il n'est pas de politique d’amé-
nagement urbain qui soit séparable d'une politique d’ensemble d’aménage-
ment du territoire. L'effacement de Iopposition entre affaires locales et natio-
nales est le point de départ de l'inauguration de formules d’association entre
I'Etat et les collectivités locales.

10. Le nouvel équilibre se manifeste d’abord par une collaboration pour
la mise en ceuvre d'une série d’options essentielles. L'image stéréotypée d'une
opposition irrémédiable d'intéréts entre I'Etat et les collectivités locales
avait déja été quelque peu corrigée au niveau du département par les méca-
nismes formels ou informels de relations qui se sont établis, a la faveur du
principe de co-administration, entre le préfet et les conseillers généraux.
Ce systeme politico-administratif tres intégré a été sans doute favorisé par
des données institutionnelles: le pouvoir donné au préfet, en amont par la
préparation, et en aval par l'exécution, des délibérations du conseil général,
Pexistence d'une commission départementale, qui est le lieu privilégié de la
concertation permanente entre les élus et 'administration préfectorale - 24 -,
ont contribué au développement des interactions ; mais cette imbrication,
loin d’étre subie et déplorée par les élus a été doublée et renforcée par un
réseau de relations personnelles et officieuses suivant des procédures non
institutionnalisées - 3 -, - 24 -. Si elle met bien en évidence l'idée de collabora-
tion, cette solidarité repose cependant sur une collusion d'intéréts vis-a-vis du
pouvoir central. Ici, il s’agit d’aller plus loin en changeant la nature des
relations avec 1'Etat par une élaboration conjointe de certaines décisions.
Depuis une dizaine d’années, les exemples d’une telle collaboration se sont
multipliés.

Les documents de planification font désormais 1'objet d'un flux continu,
ascendant et descendant, d’information entre I'Etat et les structures terri-
toriales : les régions contribuent & 1'élaboration du plan national, notamment
par lintermédiaire des rapports régionaux d’'orientation qui sont é€laborés
4 la suite de larges consultations des milieux locaux, et la loi de 1972 a renr
forcé les compétences des élus en donnant au conseil régional la mission de
participer a la préparation du plan dans ses différentes phases; a l'inverse,
si les documents de planification régionale sont élaborés par les préfets de
région et soumis a l'avis des conseils généraux et du conseil régional, ils
doivent étre compatibles avec les documents de planification nationale.

La politique d’aménagement du territoire, qui est restée pendant long-
temps une prérogative exclusive de 1’Etat, fait une large place aux élus
locaux au niveau de son élaboration et de sa réalisation. L'Etat lance en géné-

19. On pourrait bien entendu prendre bien d'autres illustrations de cette nécessité¢ de la
concertation au sein du secteur public, notamment en ce qui concerne les entreprises
publiques ; obligées d’harmoniser leurs relations réciproques (J. Chevallier, « Le pouvoir de
monopole et le droit adminisiratif frangais », R.D.P., 1974, p. 21), elles bénéficient de plus en
plus d'un encadremeni contractuel de leurs relations avec 1’Etat (technique des contrats de
programme).
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ral un certain nombre d’'idées-force et il meéne ensuite une action pédago-
gique auprées des collectivités locales pour obtenir leur contribution positive.
Pour 'aménagement des aires métropolitaines, il a été convenu en 1966 de
créer a cOté de la cellule d’études et de synthése® chargée de I’élaboration
du schéma, un comité technique comprenant les principaux chefs des ser-
vices techniques de I'Etat et un comité de coordination composé de res-
ponsables politiques et socio-professionnels locaux: ces structures plura-
listes illustrent de maniére tangible I'idée de I'adhésion des milieux locaux.
Ce systéme n'a pas toujours effectivement fonctionné?! mais l’expérience
réussie de la concertation dans l’aménagement de la Basse-Seine - 8-
montre qu'il peut permettre l'établissement de nouveaux rapports entre
PEtat et les élus®. La politique des villes nouvelles a pareillement
exigé pour sa matérialisation un échange permanent d’informations et d’avis
entre instances nationales et locales : l'impulsion est venue de I’Etat puisque
cette politique a été imaginée par un groupe de techniciens, les études menées
par des missions d’études et d’aménagement placées sous sa dépendance et
l'aménagement réalisé par un établissement public dans lequel il est partie
prenante ; mais la résistance ou I'hostilité des collectivités locales ont conduit
a de sensibles modifications du cadre originaire et les élus disposent depuis
la loi Boscher d'un controle direct sur les opérations d’aménagement -7-.
L’exemple de la création du parc naturel régional de la Montagne de Reims
fait bien ressortir toutes les conséquences de 1'emploi de telles techniques
participatives -13 - D’abord, la notion de décideur perd de sa clarté: la
référence aux compétences formelles de décision est dépourvue de perti-
nence puisqu’il s’agit dans tous les cas dun processus impliquant linter-
vention d'un certain nombre d’acteurs ou d’« actants », nationaux ou locaux,
dont les initiatives sont interdépendantes® ; tout projet fait maintenant I’ob-
jet de longues tractations entre I'Etat, les élus locaux et l'administration
locale, sans d’ailleurs que chacun de ces groupes d’acteurs se présente de

20. Groupe permanent d’étude a I'OREAV, secrétariat général de la ZANC ou mission
d’aménagement en Basse-Seine.

21. Voir pour la vallée de 1'Oise, J.-C. Picard, « L’organisme régional d’études pour l'amé-
nagement de la Picardie (OREAP) ou les ambiguités d’'une institution de prospective régionale ».
Public. Amiens 73-74, n°® 5, p. 71.

22. Les ¢€lus locaux ont joué en Basse-Seine un rdle prépondérant tant au niveau des
études que de la réalisation. Loin de travailler en vase clos la mission d’aménagement a éprouvé
le besoin de consulter les milieux locaux & chaque étape dans l'avancement des études : la
CODER, qui a tenu lieu de commission de coordination de I’'OREAM, a été saisic des grandes
orientations du livre blanc ; puis des commissions spécialisées, ouvertes aux membres de la
CODER, ont été consultées pour l’élaboration du schéma ; enfin le schéma a été soumis pour
avis aux diverses instances représentatives,, avant d'étre discuté et corrigé par la CODER.
Pour la réalisation, ce sont les représentants locaux qui omt pris linitiative de créer, afin de
régler le probléme foncier, un établissement public composé exclusivement d’élus locaux et
consulaires.

23. Normalement les collectivités locales jouent le role essentiel tant pour le déclenchement
de l'opération que pour sa réalisation. En fait les parcs naturels régionaux constituent aussi
un instrument privilégié de la politique d’aménagement du territoire et les options définies
au niveau national déterminent en grande partie leur localisation : la création d'un PNR en
Montagne de Reims n’est pas le seul produit d’initiatives locales mais coincide exactement
avec la politique d’aménagement du bassin parisien, le schéma de la ZANC et les documents
de planification. De méme Ia ville de Reims tire un avantage évident d’une opération qui valorise
I'espace urbain rémois. Or, toute l'ambiguité du projet apparait lorsqu’on sait qu’il émane
théoriquement de trois maires de petites communes forestiéres... La méme complexité apparait
dans le déroulement du processus décisionnel. Une fois le projet lancé, sa réalisation va
dépendre d’un va-et-vient entre I’Etat, les collectivités locales — divisées sur l'opportunité
et le sens de l'opération — et les administrations locales, tantdt cautionnant le projet en
tant qu’émanant du pouveir politique local dominant (préfet de région et sous-préfet de Reims),
tant6t obtenant une modification de la charte constitutive au nom d’une autre rationalité (DDE
et DDA). L’apparition d’institutions, association de la montagne de Reims (AMR) pour aboutir
au classement, syndicat mixte d’études pour mettre au point la charte constitutive, va encore
compliquer les circuits de décision.
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maniere homogene. Ensuite, les positions des divers participants sont en
réévaluation constante au cours du processus en fonction des modifications
de I'environnement, des réactions des autres participants et du gain prévi-
sible. Enfin, le cheminement de la décision se caractérise par une complexité
et par une lenteur qui comportent bien des aléas et rendent l'aboutissement
incertain.

Les opérations d'urbanisme constituent, depuis la loi d'orientation fon-
ciere de 1967, un autre exemple privilégié de concertation entre les collec-
tivités locales et I'Etat. L'innovation contenue dans la loi semble étre, a
premiére vue, trés relative puisque les anciens plans d’urbanisme suppo-
saient déja l'accord des collectivités locales ; mais l'absence de moyens
techniques d’étude i la disposition des communes rendait cet accord bien
formel. Désormais, les relations en matiére durbanisme se placent sur un
mode égalitaire et les documents doivent faire 1'objet d'une élaboration
conjointe. Si I'Etat conserve un pouvoir d’intervention permanent dans les
études, le déroulement de la procédure et la décision finale, la possibilité
d’association des collectivités locales aux études dans le cadre d’agences
d’'urbanisme, la réunion de commissions locales pour examiner le projet de
SDAU et la consultation des communes intéressées, assurent aux élus lo-
caux une emprise sur 1'élaboration. Le schéma prévu par la loi de 1967 a été
appliqué dans tous les exemples étudiés, et apparemment avec une certaine
réussite si l'on se référe a la rareté des oppositions exprimées lors des réu-
nions des CLAU ou de la consultation des conseils municipaux -10-, -12-;
les vicissitudes du SDAU de la vallée de la Meuse - 24 - sont l'illustration a
contrario de la nécessité juridique et politique d’appliquer les procédures
de concertation établies par la lci 2. Pour les POS, la concertation parait
moins bien assurée, mais 'exemple de la Marne - 10 - prouve que les collec-
tivités locales sont quand méme associées aux travaux, soit commune par
commune, soit par groupements de collectivités. Le recul dans I'emploi des
techniques de contrainte en matiére d’'urbanisme peut également étre décelé
dans les opérations de rénovation urbaine : si, a 'origine, ces opérations ont
été plus suscitées par le pouvoir central que voulues par les communes, de-
puis 1966 linitiative des opérations s’est nettement déplacée ; il semble que
le pouvoir central se désintéresse de ces opérations qui sont maintenant
décidées par les communes, sous réserve de l'aide de I'Etat pour les études
et le financement - 14 -,

L'institution de tels mécanismes de collaboration et de co-décision tend
donc 4 devenir la régle générale, tant pour les affaires relevant normalement
de la compétence des communes que pour l'exercice des attributions de
I'Etat qui impliquent un élément territorial. Ces mécanismes semblent indis-
pensables pour concilier les exigences de démocratie et d'efficacité, comme le
prouve l'histoire du regroupement communal. Le regroupement communal a
d’abord, et pendant longtemps, eu les caractéres d'une procédure & la dis-
crétion des communes ; 1’échec complet du volontariat a entrainé un glisse-
ment vers des techniques autoritaires, qui se sont révélées aussi inefficaces,
I'hostilité des communes suffisant a paralyser toute formule de regroupement
imposée par I'Etat. La loi du 16 juillet 1971 a pris acte de ce double échec

24. Le préfet des Ardennes a cru pouvoir instituer le SDAU de la vallée de la Meuse des
1969, sur la base d’une étude entreprise avant la loi d'orientation fonciere sur linitiative du
conseil général et sans qu’il y ait élaboration conjointe avec les élus ; les réserves exprimées
par les élus ont entrainé la non-approbation de ce SDAU, qui a été en 1972 découpé en trois
SDAU distincts.
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et a retenu la méme idée de collaboration entre les communes et les repré-
sentants du pouvoir central : le plan de regroupement dont la loi exige I'éla-
boration par département est en effet arrété par le préfet au vu des proposi-
tions formulées par une commission composée exclusivement d’élus locaux
et les dispositions de ce plan sont ensuite soumises a l'assentiment des
communes ; les partenaires en présence ne sont d’ailleurs pas seulement le
préfet et les communes, mais aussi le conseil général et les populations, con-
sultées par référendum, qui peuvent éventuellement étre introduites dans le
circuit de décision en cas d’opposition d’'une commune a une fusion. L'expé-
rience des Ardennes -6 -, de la Marne -5- et des départements de la région
de Picardie prouve que les communications $tablies 4 cette occasion entre
préfecture, communes et membres de la commission ont été trés intenses
et qu'un dialogue permanent s’est instauré entre les élus et la préfecture,
aussi bien pour la collation de renseignements sur la situation des com-
munes % que pour l'information et la sensibilisation des €lus.

N

11, L'apparition d'un type concerté d’administration visant a associer
I'Etat et les collectivités locales pour la prise en commun de décisions inté
ressant les deux partenaires est assortie de l'inauguration de procédés con-
tractuels destinés a harmoniser leurs relations réciproques. Ces procédés
par lesquels I'Etat appuie financiérement les efforts d’équipement des com-
munes sont aussi I'amorce d'une remise en cause de la conception classique
de la tutelle, sur le plan juridique comme sur le plan sociologique : les deux
éléments juridiques essentiels de la tutelle, & savoir le contrdle a posteriori
et sur la légalité des décisions, s’effacent au profit d'un mode de contréle pré-
ventif sur l'intérét méme des opérations projetées; par ailleurs, la distan-
ciation, souvent théorique entre contrOleur et contrdlé tend a faire place
a des procédures de dialogue, sous forme de consultation et d'information
mutuelles et préalables.

La technique contractuelle, expérimentée pour les entreprises publiques,
a d'ores et déja connu plusieurs points d'application privilégiés dans les
rapports entre 1’Etat et les communes. Les conventions des zones d’aménage-
ment concerté (décrets du 23 octobre 1970) définissent les conditions de
réalisation du programme d’équipements publics pour l'année en cours;
chaque partie s’engage a lancer les équipements qui sont 4 sa charge selon
I'échéancier prévu et le systéme est assorti d'une certaine globalisation des
subventions qui sont versées en fonction de 1’état d’avancement des pro-
grammes. De méme, les contrats de plan établissent une formule comparable
pour les communautés urbaines, les seules différences portant, en dehors de
l'importance des équipements en cause, sur la périodicité du contrat (trois
ans) qui justifie des engagements dépassant le cadre annuel, et sur le verse-
ment des subventions qui sont attribuées pour chaque opération. Un nouveau
champ d’expérimentation a été ouvert plus récemment avec les villes
moyennes - 9 -. Les conditions de lancement de la formule sont révélatrices de
la tendance générale a la contractualisation des rapports entre 1'Etat et les
communes. En avril 1972, 'expérience-pilote tentée a Angouléme avait été
concue de maniére unilatérale par I'Etat et sans véritable dialogue avec la
commune ; dés octobre 1972, le nouveau ministre de l'équipement allait
estimer que le seul cadre envisageable pour réussir la politique des villes
moyennes était un cadre contractuel et que I'Etat devait uniquement exercer

25. Groupe de travail constitué par le préfet avant la réunion de la commission d’élus,
questionnaires adressés aux communes.
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une action incitative en apportant son aide aux collectivités locales de ce
type qui souhaitaient planifier leur développement. Le contrat avec la ville
moyenne n'est a vrai dire qu'un moment d’une politique plus générale de
concertation qui se manifeste a4 tous les miveaux. Le dialogue s’établit
d’abord avant la signature du contrat : des groupes de travail sont consti-
tués dans la ville pour associer l'administration et la commune a la mise au
point des projets et le groupe opérationnel des villes moyennes dépendant
de la DATAR assure la coordination avec les autorités administratives cen-
trales. Il se poursuit par la matérialisation de 'accord : les parties prennent
chacune de leur cété un certain nombre d’engagements pour une durée fixée
en général a trois ans ; la ville moyenne s’engage a réaliser un certain nombre
d’opérations qu'elle estime nécessaires a son développement, pour le finan-
cement desquelles I'Etat lui attribue une subvention globale spécifique. Il
s’exprime enfin apreés la signature par un échange permanent d’informations
sur les conditions de la mise en ceuvre du programme entre la ville moyenne
et le groupe opérationnel. Cette concertation est assortie d'une autonomie
plus poussée de la commune et de la transformation du cadre tutélaire de
droit commun.

12. La nouvelle articulation entre les centres de pouvoir administratif
trouve son point d’achévement lorsqu’elle fait I'objet d'une traduction institu-
tionnelle, c’est-a-dire lorsqu’elle aboutit a la mise en place d’organismes
de coordination a base égalitaire destinés a assurer la confrontation des
points de vue. On rencontre d’abord ces institutions au sein de 1'appareil
d’Etat. Elles sont alors chargées, soit de réaliser une coordination perma-
nente entre les différents ministéres au sommet — ce sont les conseils, comi-
tés et commissions interministériels — ou au niveau local — la conférence
administrative régionale est le lieu de rencontre privilégié entre les chefs
de service régionaux —, soit de remplir une tiche précise et temporaire : des
« administrations de mission » associent dans cette optique les représentants
de plusieurs administrations pour résoudre certains problemes nouveaux.
L’aménagement du territoire est le terrain privilégié de telles formes de
collaboration fonctionnelle?, Les collectivités locales utilisent des formules
comparables pour gérer des services d'intérét commun : les syndicats de
communes, districts urbains, consacrent leur rapprochement et illustrent
I'existence d'une administration locale au second degré, basée sur l'idée de
participation. Quant aux entreprises publiques, elles n’hésitent pas, pour des
activités mixtes les intéressant a des titres divers, a constituer des filiales
communes oll la participation prend un caractere financier.

Ces articulations horizontales entre unités administratives dotées d'une
spécialisation et d'une place identiques dans l'ordre administratif ne sont
pas les plus intéressantes. Les interactions verticales entre le niveau central
et les unités périphériques, qui font craquer les subdivisions classiques du
droit administratif en associant des personnes publiques tres diverses par
leur statut et leur sphére d’activité, sont bien davantage révélatrices des
mutations organiques entrainées par la participation. Certaines entreprises
publiques, telles que la Compagnie Nationale du Rhéne fédérent 1'Etat, les
collectivités locales et d’autres enireprises publiques qui participent dans
les mémes conditions a leur capital. Les exemples d’association entre I'Etat,

26. Bien que placé sous l'autorité conjointe de la DAFU et de la DATAR, le groupe opé:
rationnel des villes moyennes répond assez & cette conception 9. Il en est de méme du comité
technique des OREAM 8 et des diverses missions d’aménagement et groupes interministériels.
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les collectivités locales et des établissements publics a caractére profession-
nel comme les chambres de commerce sont maintenant trées nombreux dans
le domaine de l'urbanisme et de l'aménagement du territoire : les agences
d'urbanisme, prévues par la loi d’orientation fonciére pour la rédaction des
documents d'urbanisme, répondent a la volonté de diffuser le pouvoir d'ex-
pert et doivent établir une concertation institutionalisée entre 1'Etat et les
collectivités locales au niveau de l'élaboration des études 7 ; la floraison des
sociétés d’économie mixte d’équipement, qui associent les collectivités locales,
des organismes centraux tels que la SCET 2 et divers organismes locaux
pour la réalisation d'opérations d'équipement ?, souligne la nécessité d'une
collaboration similaire au niveau de l’exécution concréte ; la substitution
d’établissements publics a ces sociétés pour la mise en ceuvre d’opérations
particulierement importantes 30 est le signe que I'Etat entend jouer un role
encore plus actif. L'institution de tous ces organismes n’a pas pour seul effet
de rendre la concertation permanente ; elle modifie aussi les circuits de
décision. L’expérience montre que ces nouveaux organismes en arrivent tres
vite & définir une stratégie spécifique, distincte de celles de leurs créateurs,
et qu’ils deviennent des acteurs autonomes dont les vues ne sont pas dépour-
vues d’efficacité3l,

13. Appliquée a l'appareil administratif, la participation résulte dun
double mouvement centrifuge, par la multiplication de centres de décision
périphériques, et centripéte, par 'apparition de formules de coordination :
I'éclatement a été corrigé/complété par la régulation des rapports entre les
nouvelles unités. Cette régulation tend a s’exercer, non plus au moyen de
procédés de contrainte liés a l'exercice du pouvoir hiérarchique, mais par
des techniques participatives qui préservent l'autonomie des composantes.

B) Le développement des liaisons avec le systéme social

14. L’administration francaise a amélioré ses liaisons avec le systeme
social en utilisant toute la gamme des procédés assurant aux administrés
une influence croissante sur son action. La preuve du caractere hybride des
principes d’organisation qui la régissent actuellement résulte précisément
de la coexistence de ces différents procédés. Les relations avec les adminis-
trés sont en réalité éminemment variables, suivant le secteur ou le cadre
territorial considéré. Il reste qu'un mouvement continu d’interaction de
plus en plus accentuée entre l'administration et son milieu est perceptible,
tant en se placant a un niveau global qu'en observant le cheminement de
certains groupes de pression au sein des structures administratives. Les
comités d’expansion constituent sur ce point un exemple assez caractéris-
tique : porte-parole de la stratégie du patronat local et représentant a ce

21. C'est ainsi qu'en 1971, la DDE et la mairie se sont entendues 2 Reims pour fusionner
les deux €équipes concurrrentes du GEP et du BEUR au sein de l'agence d’aménagement et
d'urbanisme de Reims, et cette fusion a facilité les contacts entre les deux institutions.

28. Voir sur la stratégie de la SCET, F. d’Arcy, « Structures administratives et urbanisa-
tion », Berger-Levrault, 1968.

29. Telles que la SEDMA dans la Marne 14, la SEEA dans les Ardennes 24 ou la SEDSOM
dans la Somme (mémoire sur la rénovation du centre d’Amiens en cours d’élaboration.

30. Par exemple, les établissements publics d’aménagement des villes nouvelles 7 ou celui
de la Basse-Seine 8. La collaboration entre I'Etat et les collectivités locales est réalisée soit
par une répartition des siéges au conseil d’administration, soit par une répartition des tiches
de conception et d'exécution ; en Basse-Seine, par exemple, le conseil d’administration est
composé uniquement de représentants locaux, mais I'exécutif est assuré par le préfet de région
et le directeur qui lui est subordonné.

31. Voir par exemple, la « stratégie-SEDMA » dans la Marne 14.
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titre un procédé d’organisation du pouvoir économique local dominant 3, les
comités ont pu établir des liens de plus en plus étroits avec le systéme admi-
nistratif local ; les Pouvoirs Publics ont fini par leur confier un rble de repré-
sentation des intéréts économiques régionaux, sous réserve d'un droit de
regard sur leur activité -1-. Cette fonction consultative a été profondément
transformée par les réformes régionales de 1964, mais linstitution des
CODER et le déclin des comités d’expansion qui en résulte, loin de signifier
un affaiblissement des forces économiques que ceux-ci représentent, ne font
que renforcer leur influence : les CODER ont en effet une fonction consul-
tative beaucoup mieux assurée et les études réalisés sur leur composition res-
pective montrent la forte perméabilité entre les deux institutions : les forces
dominantes au sein des comités d’expansion dominent aussi au sein des
CODER -23-, -24- La méme continuité pouvant étre décelée lors de la mise
en place des nouvelles institutions régionales en 197283, il est possible d'en
conclure que les progres de l'idée régionale en France recouvrent aussi l'ac-
centuation de 'emprise d'un groupe social sur le fonctionnement de l'admi-
nistration locale. Des conclusions identiques peuvent étire tirées de l'acces-
sion progressive de certaines « forces vives » au pouvoir municipal : les asso-
ciations de quartier qui les regroupaient ont assez souvent privilégié les
préoccupations gestionnaires sur les orientations contestataires puis accepté
une coordination sous I'égide de la municipalité -4 -; l'exemple de Grenoble
a permis de démontrer que les associations de quartier avaient favorisé
U'émergence puis l'intégration de nouveaux notables dans le systéme admi-
nistratif local. La constatation de cette influence accrue de certains groupes
sur 'administration francaise 3 n’est pas a elle seule pertinente au regard
de la participation dans la mesure ou elle est en général compensée par le
recul de 'audience d’autres forces économiques ou politiques ; aussi doit-elle
&tre insérée dans une analyse plus globale permettant de dégager les méca-
nismes qui conduisent & une participation de plus en plus importante des
administrés par voie de glissements successifs.

15. L’information réciprogue est le moyen élémentaire pour une organi-
sation de communiquer avec son environnement. L’administration peut
d’'abord chercher & renforcer les soutiens dont elle dispose au sein du
public en exposant les problémes qu’elle rencontre et en expliquant le sens
de ses décisions. La reégle juridique du secret, qui subsiste en droit adminis-
tratif francais, a été ainsi privée de tout contenu par le développement des
moyens de publicité de l'action administrative. Cette publicité est assez sou-
vent congue de maniére a obtenir I'adhésion des administrés et 'information
oscille alors entre une présentation optimiste masquant les vrais problemes
et une sorte de propagande visant a promouvcir l'image de marque de
I'administration. L’efficacité de ce style d'information est cependant relative
ou temporaire, et 1'administration s’est vite rendue compte que la diffusion
d'informations objectives était a terme préférable. Cette évolution est bien
perceptible au niveau municipal : les bulletins municipaux se sont trans-
formés dans beaucoup de communes en véritables instruments d’information
-4-, -9~ -11- et ils sont complétés, suivant les besoins, par d’autres docu-

32. Constatation vérifiée dans la Marne 2, i4 et les Ardennes 24.

33. Il est frappant qu'en Champagne-Ardennes, le président du CERAC ait été aussi président
de la CODER puis du CES.

34. Des études comparables ont montré par exemple le développement de linfluence du
patronat industriel dans I’administration économique : voir E. Friedberg, « Administration et
entreprises », in « Ot va ’administration francaise » ?, 1974, p. 101.
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ments écrits présentés au grand public 3 ou adressés & des groupes particu-
liers considérés comme des relais privilégiés par le pouvoir municipal ; les
municipalités n’hésitent plus & organiser des réunions d’information publi-
ques, qui sont l'occasion d’'un contact direct avec le public, notamment sur
les questions d'urbanisme -12 -,

Avec ce contact direct, 'administration s’engage dans une voie différente
ou elle ne se contente plus d’informer sur le sens de ses décisions mais olt
elle veut étre aussi a l'’écoute des administrés, sensible 4 leurs aspirations
ou a leurs réactions. Par l'information ascendante, I’administration entend
étre éclairée sur l'opinion du public, connaitre l'impact de ses décisions
pour éventuellement les modifier en conséquence. Les administrés acquierent
une influence sur le contenu méme des décisions, sans que cette influence
puisse étre exactement mesurée. La remontée de cette information dépend
de linstitution de circuits de communication suffisamment fluides pour
€viter tout phénomene de blocage ou de rétention. Malgré une série d’obs-
tacles structurels ou juridiques, I’administration a développé le nombre et
la qualité de ces circuits. Les municipalités ont eu recours par exemple,
malgré une jurisprudence trés hostile du conseil d’Etat, & des formules de
consultation directe des habitants par voie de référendum, qui ont fini par
étre entérinées, au moins en ce qui concerne les regroupements commu-
naux, par la loi. A défaut de cette procédure de démocratie directe, les
municipalités ont a leur disposition, pour toute une série de décisions
relatives a la propriété immobiliere et 2 son utilisation, la technique clas-
sique de 'enquéte publique qui leur permet de recueillir 'avis des personnes
intéressées 3%. Mais cette procédure formaliste et restrictive tend a céder
devant des formules plus souples d’enquétes-consultation?’, de sondages, de
sollicitation de l'avis de certains groupes représentatifs 3 de réunions pu-
bliques -4-, qui refletent mieux I’état de 'opinion et des forces en présence.
Tous ces procédés offrent aussi l'avantage de favoriser une sensibilisation
de la population aux difficultés rencontrées par leur municipalité et donc son
regroupement derriere le pouvoir municipal.

16. De la recherche par l'administration de l'opinion des administrés,
on passe, insensiblement mais trés logiquement, 4 une intervention directe
de ceux-ci dans le processus décisionnel: d'une part, 'administration est
amende & tenir compte des avis recueillis méme de maniere informelle ;
d’autre part, le milieu social ne se présentant pas sous forme indifférenciée,
elle tend a rechercher des correspondants que leur position privilégiée rend
capables de traduire les exigences de ce milieu. Au moment ol l'adminis-
tration utilise ainsi, pour communiquer avec son environnement, certains
relais structurés qui exercent une influence sur le contenu des décisions, la
qualité des relations entre le systéme administratif et le systéme social
change dans le sens d’une plus grande perméabilité réciproque.

Les conditions d’établissement de ces selais sont d'une trés grande
importance car elles mettent en évidence la nature des liens qui unissent
le systeme administratif au systéme social. Pour 1’équipe Crozier, c’est

35. Livres blancs sur l'urbanisme ou sur les problémes d’aménagement, par exemple 8.

36. Voir l'enquéte menée par une commune du périmétre du SDAU d’Arras au sujet du
passage d’une voie express 12.

37. Pratiquée en Basse-Seine apres diffusion du Livre blanc 8.
38. Par exemple pour la négociation du contrat-ville moyenne 9.
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U'administration qui structure son environnement par des relations de clien-
tele : elle intervient comme une instance de sélection dans les mécanismes
de représentation en renforcant la capacité d’action et le pouvoir dun
nombre restreint de relais privilégiés. Cette conception « volontariste » sou-
ligne le réle de l'administration dans la structuration sociale; elle semble
cependant quelque peu négliger les contraintes qui pésent sur les mécanismes
de sélection des relais sociaux : la structuration du systéme social détermine
celle du systeme administratif qui lui est homothétique, et donc la recherche
de relais par l'administration ne s’exerce pas de maniére indifférencée. Cer-
taines forces, certains groupes s'imposent & elle comme interlocuteurs vala-
bles et acceédent progressivement aux centres de décision, soit parce qu'ils
représentent les classes dominantes, soit parce qu'ils sont utiles pour con-
troler une zone d'incertitude. Les comités d’expansion constituent l'illustra-
tion typique du premier type de relais: incarnant le patronat local, ils sont
apparus, a2 un momenti donné de l'évolution du systéme de pouvoir local,
comme des partenaires indispensables de l'administration, et I'exemple ré-
mois montre qu'ils ont parfois pu conquérir une position dominante par
rapport a elle®. Mais d’autres forces peuvent également acquérir vis-a-vis
de I'administration une capacité de négociation fondée sur la maitrise d'un
élément de pouvoir: faute d’arriver a les neutraliser, l'administration va
les utiliser comme relais en attendant une intégration éventuelle. C’est ainsi
que le pouvoir administratif local a été contraint de modifier son systéme
de communications avec la société locale pour tenir compte de la naissance
de nouvelles pratiques sociales en marge de linstitution communale -4-:
les associations de quartier se sont imposées au pouvoir municipal comme
des interlocuteurs a part entiere dés le moment ou1 elles sont apparues
comme exprimant les besocins collectifs des habitants nés d'une explosion
mal contrélée. Les municipalités sont extrémement vulnérables au potentiel
de contestation qu’elles représentent et elles se préoccupent de canaliser ce
potentiel en intégrant leurs revendications dans leur propre stratégie ®. La
conquéte d'une position de relais par rapport au systeme administratif
dépend cependant dun élément organisationnel: l’administration entend
avoir en face d'elle des partenaires représentatifs avec qui il soit possible
de dialoguer et les forces inorganisées éprouvent beaucoup de difficulté a
se faire entendre; c’est seulement au moment ol l'organisation des con-
sommateurs a révélé une certaine prise de conscience de leur pouvoir éco-
nomique que les Pouvoirs Publics ont été amenés a utiliser leurs associations
comme relais -25-. '

39. On s’accorde a reconnaitre que le CEARR a été, au moins jusqu’a 1960, la clef de
volite du systéme local rémois en réussissant a faire prendre en charge par le systéme
politico-administratif son projet global de développement de l'agglomération 2, 14, et cette
influence a été bien mise en lumiére lors du changement de municipalité a4 Reims en 1959.
L’origine de cette domination vient de ce que le CEARR représentait l'équipe dirigeante du
patronat local. Mais le CEARR n'a pu imposer sa domination qu'en respectant l'idéologie
du systéme politico-administratif : se présentant comme un porteur de rationalité technique,
il a pratiqué une rhétorique de l'indépendance et de la neutralité ; en s’ouvrant largement
par cooptation aux autres groupes socio-professionnels, il s'est efforcé de démontrer son
caractére représeniatif des milieux locaux. Le déclin du CEARR, qui a été pendant de
longues années l'interlocuteur des milieux politiques et administratifs s’explique par l'apparition
des structures régionales, perturbant les réseaux d’influence traditionnels, et aussi par
certains changements sociologiques et politiques dans le systeme local (14 et infra). La méme
analyse peut étre fait€ & propos du comité d’expansion des Ardennes (CEEPSA) qui, sous
réserve d'une dépendance plus grande vis--vis du systéme politique départemental, s’est
affirmé dans les années 1950 comme le lieu privilégié de la réflexion sur les problémes écono-
miques locaux 24, et est transposable a l'ensemble des comités d’expansion.

40. Les exigences de l'équilibre politique local ont permis par exemple aux associations
de défense de quartier de limiter ’ampleur de certaines opérations de rénovation 14.
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Les modalités par lesquelles l'influence de ces forces sociales ou groupes
de pression se manifeste dans la prise des décisions administratives sont
extrémement variables; elles vont généralement dans le sens d'une institu-
tionnalisation croissante qui exprime les progrés de la participation mais ne
reflete pas nécessairement une emprise plus forte sur le processus de déci-
sion. Tout se passe en fait comme si 'administration cherchait a officialiser
les pressions qui s’exercent sur elle afin de les neutraliser en les mettant en
compétition dans le cadre de structures publiques; 'efficacité des pressions
parait inversement proportionnelle au degré de publicité qui les accompagne.
A un premier niveau, les liaisons sont officieuses : elles s’expriment par la
voie de contacts personnels. Les comités d’expansion ont par exemple, pour
asseoir leur influence, développé une politique de relations publiques et de
recherche du contact avec les élus et les administrateurs locaux, tout en
faisant jouer au besoin les ressorts de la hiérarchie administrative en agis-
sant au plan national -2-. Ces liaisons officieuses conduisent rapidement a
I'institution d’'un réseau de relations permanentes : les comités d’expansion
ont été considérés comme les représentants des forces économiques de la
région avec qui il faut étre en contact ; de méme, les municipalités ont mis
en place des structures chargées de coordonner l'action des associations et
d’assurer leur articulation avec le pouvoir municipal, mouvement correspon-
dant d'ailleurs a la structuration progressive de ces associations sur le plan
de la ville -4 - 4. Cette mise en place exprime une formalisation des relations
entre les associations et les élus et une visée intégrative dont le succes est
fonction de l'attitude adoptée par les animateurs des associations.

Ces contacts permanents vont étre utilisés par I'administration pour amé-
liorer la qualité technique et l'efficacité politique de ses décisions: l'appa-
rition de formules de consultation améne les groupes-relais de I'administra-
tion a participer activement a 1'élaboration méme des décisions. La consulta-
tion des forces économiques locales, par le biais des comités d’expansion et
des chambres professionnelles a ainsi été systématiquement pratiquée pour
toutes les décisions concernant I'aménagement ou le développement €cono-
mique®, Ce systéme consultatif débouche sur la mise en place de structures
permanentes, intégrées a l’administration, et dont l'intervention est obliga-
toire avant la prise de toute décision administrative. Cette institutionnalisa-
tion est la régle en France, oll 'administration consultative occupe désormais
une place considérable : c’est ainsi que la consultation des forces économi-
ques régionales a été aménagée apres 1964 au sein méme de l'administration
par la création des CODER puis des CES -1-. Les organes consultatifs,
souvent composés de manieére paritaire, permettent a 'administration d’en-
tretenir un dialogue continu avec les représentants des différents intéréts en
cause 8. La consultation laisse cependant a l'administration la responsabilité
de ses décisions et peut se révéler assez formelle ; la concertation correspond
a une révision beaucoup plus profonde des méthodes d’élaboration des déci-
sions administratives. Elle fait dépendre la définition de la politique admi-
nistrative d’'une véritable négociation entre l'administration et les représen-

4]. Citons par exemple, le Comité de liaison des unions de quartier (CLUQ) & Grenoble,
1’Office social et culturel (OSC) a Rennes, 1'Office social a Reims, 1'Office culturel municipal
a Amiens.

42. Dans la Basse-Seine 8, le schéma a été soumis pour avis & tous les organismes repré-
sentatifs des forces économiques, qui ont eu par ailleurs la possibilité d’envoyer des repré-
sentants dans les neuf commissions spécialisées associées a 1'élaboration du schéma.

43. Voir par exemple avec les consommateurs 25 ou avec les industriels dans le cadre
de la lutte contre la pollution de l'eau 26.
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tants du secteur privé placés sur un pied d’apparente égalité : 'administration
renonce a faire prévaloir son point de vue; elle cherche 4 obtenir l'accord
des administrés qui ont un droit de regard sur la nature méme des choix
qui seront opérés. L'idée de concertation connait désormais une large appli-
cation dans le secteur économique et dans le secteur social: au niveau
de la définition des objectifs de la politique économique et sociale, elle se
manifeste par un nouveau mode d’élaboration reposant sur l'association des
intéressés aux travaux préparatoires; au niveau de leur réalisation, elle se
traduit par la substitution d’engagements réciproques entre ’administration
et ses partenaires aux anciens procédés réglementaires contraignants 4.

L’emprise de plus en plus forte dont disposent les groupes de pression
sur le processus de décision administrative ne peut étre dissociée du phéno-
mene d’atomisation des centres de pouvoir administratif précédemment étu-
dié. L’action des groupes de pression ne s'exerce plus en effet sur un
appareil administratif compact et homogeéne, mais sur une administration
qui se présente désormais de maniére segmentée et hétérogéne. Compte
tenu de cette donnée essentielle, le développement des liaisons avec le sys-
teme social revient a favoriser l'investissement de chaque segment par le
milieu dans lequel il agit et & le placer sous linfluence des représentants
de ce milieu. De mieux en mieux insérées dans leur environnement ou plus
vulnérables, largement ouvertes aux préoccupations de relais qui se sont
imposés a elles, les unités administratives périphériques tendent & devenir
des «administrations de milieu » intériorisant les valeurs des groupes avec
qui elles sont en relation ; elles se font les défenseurs et les porte-parole
de ces groupes sur lesquels elles s’appuient dans leurs négociations avec
les autres segments administratifs. Cette « fonction corporative latente »
(P. Grémion) est encore mieux assurée quand les intéressés ont la possibilité
de participer directement a la gestion des différentes unités administratives.

17. Dés lors que l'utilité, ou meéme ia nécessité, de lintervention des
représentants des intéréts dans le processus de décision administrative a été
admise, plus rien ne s’oppose & une association plus directe des administrés
& la marche de l'administration. La création d'unités décentralisées au sein
de l'appareil administratif répond précisément & la volonté de favoriser
l'osmose entre l'administration et la société par la mise en place de struc-
tures de gestion proches des administrés et gérées indépendamment de l'em-
prise directe de l'autorité hiérarchique ; elle en constitue aussi la condition
si tant est que la segmentation est indispensable pour assurer Iimprégnation
par l'environnement. L'idée méme de décentralisation implique la prise en
charge des tiches administratives par des organes assurant une large repré-
sentation des intéréts. Cette forme de participation est classique au niveau
territorial ol 'application d’'un systeme électif établit un systeme d’adminis-
tration par des non-professionnels et garantit le droit de contréle des habi-
tants sur la gestion. Cette participation épisodique, par le biais du bulletin
de vote, est assez souvent complétée par des procédures permettant une
association plus directe des habitants 4 la vie municipale : certaines associa-
tions de quartier, devenues les correspondants privilégiés des municipalités,
sont chargées de gérer des équipements collectifs - 4-. L'extension de la parti-

44. Voir notre étude sur « les formes actuelles de 1'économie concertée », Public. Amiens 1971-
72, n° 1, p. 65

45. Pour lutter contre la poflution des eaux, les Pouvoirs publics s’efforcent désormais
d’obtenir la signature de conirats de branche avec les industries les plus polluantes.
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cipation dans les institutions administratives spécialisées est plus récente :
elle se traduit essentiellement par ia présence de représentants des usagers
dans les conseils d’administration. Cette formule a d’abord été expérimentée,
apres 1945, dans les entreprises nationales ; puis elle a été transposée aux
établissements du secteur administratif et social. Si le choix des représen-
tants des usagers ne va pas sans poser quelques problémes, la vocation
représentative des conseils d’administration n’est plus mise en doute: on
admet désormais qu'ils doivent exprimer les aspirations de tous ceux qui sont
intéressés au bon fonctionnement du service. La wvoix délibérative attribuée
aux représentants des usagers permet de lever en leur faveur la régle du
secret, puisqu’ils ont droit, d’aprés une jurisprudence récente, a la communi-
cation compléte des documents essentiels & l'appréciation de la gestion. Les
exemples étudiés démontrent, en dehors de I'exemple bien connu de 1’ensei-
gnement supérieur, une amélioration quantitative et qualitative de 1’exercice
de la participation au sein des établissements publics ; dotés d’'une meil-
leure représentativité®, les conseils d’administration ne sont plus le seul
cadre possible de la participation : les usagers sont également présents dans
différents organes consultatifs qui, placés auprés des conseils d’administra-
tion, influent souvent de maniére déterminante sur leurs délibérations.

Le cas des établissements publics professionnels, dont les organes diri-
geants sont élus, par application du modele qui prévaut au niveau territorial,
par le milieu dans lequel ils sont appelés a agir, reste l'exemple le plus
significatif de la fonction corporative rempliec par certains segments admi-
nistratifs : l'intérét général ne se dissocie pas de l'intérét privé des profes-
sionnels et ces établissements sont explicitement chargés de la défense des
groupes dont ils émanent. Cependant, leur marge de liberté n'est pas négli-
geable et leurs orientations ne coincident pas toujours par exemple avec
celles de la tendance syndicale dominante4’: la division des professions
entre plusieurs groupes sociclogiques, le contrdle exercé par les Pouvoirs
Publics ainsi que des exigences organisationnelles les conduit a élaborer une
stratégie propre. Ces établissements n’en expriment pas moins un principe
de professionnalisation de l'intérét général révélateur de l'emprise du mi-
lieu . :

46. Dans l'enseignement du second degré 17, le conseil d’administration institué par les
textes de 1945 ne comprenait que des représentants de l'administration de I'établissement,
des professeurs et des personnalités locales et ses pouvoirs étaient trés limités. Les textes
de 1968 ont retenu une représentation beaucoup plus équilibrée en introduisant notamment
des parents d'éleves et des éleves élus et ont considérablement renforcé les compétences des
conseils, qui bénéficient d'une plénitude d’attributions et dont les délibérations sont exécutoires
de plein droit. L’évolution est identique sur le plan hospitalier 19 : s’il a toujours connu
une certaine forme de participation, I’hopital s’est ouvert progressivement a de nouvelles
catégories d'intéréts (institution en 1941 de la représentation du corps médical et en 1970 de
celle du personnel non médical) et la composition actiuelle de son conseil d’administration
échappe totalement & l'emprise du pouvoir central. Pour l'Institut National de Ia Consom-
mation, créé en 1966, les Pouvoirs publics ont été encore plus loin 25 en acceptant que les
représentants des consommateurs y détiennent la majorité absolue des sigges.

47. Les orientations des Chambres d'agriculture ne recouvrent pas toujours celles de la
FNSEA.

48. Ce principe est bien illusiré par les associations fonciéres, et avait dés 1895 suscité les
critiques d’Hauriou. D'une part, les associations sont dirigées en toute indépendance par
les propriétaires intéressés : les membres du bureau sont désignés par le Préfet, mais sur
une liste présentée. par la Chambre d’agriculture et le méme mécanisme s’applique pour la
désignation des responsables ; le pouvoir de tutelle n'est jamais exercé par le préfet. D'autre
part, le role joué par les associations est considéré comme étant d’intérét général et présen-
tant en tant que tel les caractéres d'une mission de service public : la valorisation de l'espace
rural est confiée par les Pouvoirs publics aux premiers intéressés qui sont jugés mieux 2a
méme de la réaliser.
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18. A partir du moment ot cette confusion est admise, plus rien n’inter-
dit de déléguer purement et simplement & des personnes privées le soin
d’assurer des tiches relevant normalement des Pouvoirs Publics. De plus
en plus fréquemment, 'Etat préfere se décharger de la gestion de services
d'intérét collectif sur des organismes privés qu’il juge, techniquement ou
politiquement, mieux & méme de l'assurer: la recherche du profit favorise
une meilleure rentabilité de 1’exploitation et des contraintes politiques inter-
disent & l'administration de remplir une fonction trop directement interven-
tionniste. Ces formules de privatisation manifestent une osmose complete
entre le systéme administratif et le systéme social : renoncant a faire pré-
valoir un intérét général spécifique, 'administration préfére s’en remettre
a certains intéréts privés derriere lesquels elle s’efface et dont elle cautionne
la stratégie. On rencontre ces hypothéses de maniere préférentielle pour la
gestion d’activités sociales et culturelles ou économiques ; elles ont d’ailleurs
tendance a s'y étendre et linitiative publique se trouve, dans ces domaines,
assez généralement relayée par des formes de gestion plus souples.

Dans le secteur social et culturel, la gestion privatisée est souvent pré-
sentée comme inhérente a4 Ila nature méme de lactivité en cause: tout
comme la culture exigerait une participation active du public et un élément
de réciprocité, la couverture des risques sociaux reposerait sur une idée de
solidarité et sur une prise de conscience collective. L'existence de ces don-
nées objectives semble démontrée par le fait que tous les pays, par-dela la
diversité de leur systéme politique, se rallient aux mémes formules de ges-
tion pour ces activités. En fait, la privatisation correspond a certaines exi-
gences de fonctionnement du systéme socio-politique et est un facteur im-
pertant de son équilibre. Des contraintes idéologiques péesent fortement sur
l'activité culturelle et conditionnent la stratégie de I'Etat a son égard:
I'idéologie dominante est d’autant mieux diffusée qu’elle passe par la société
civile et exclut une intervention trop voyante de 1’'Etat. Intégrer totalement
I'appareil d’action culturelle a4 l'appareil d’Etat en lui déniant toute auto-
nomie impliquerait que cet appareil culturel fonctionne principalement de
maniére répressive ; le statut privé des maisons de la culture permet une
meilleure diffusion de la culture et de lidéologie et a I'Etat d’économiser
ses soutiens ¥. De méme, le principe de gestion de la sécurité sociale par
les intéressés, qui est demeuré intangible malgré certaines inflexions de ses
modalités d’application 5 s’explique mecins par limpossibilité de remettre
en cause une conquéte ouvriere que par l'intérét politique qu'il représente :
ce mode de gestion démontre 'établissement d'un consensus social dont la
vertu intégrative n’est pas négligeable.

Dans le secteur économique, la délégation de tdches d’intervention ou
d’organisation économique aux entreprises privées est imposée par les struc-
tures mémes de 1'économie libérale. Dans un tel systéme économique, I'Etat
ne peut prétendre encadrer a lui seul efficacement le développement écono-
mique, alors que son emprise sur la vie économique est nécessairement

49, Les maisons de la culture sont gérées par des associations de la loi de 1901, bien
que leur activité présente tous les caractéres d'une activité de service public ; les structures
associatives réduisent le contréle public sur les organes dirigeants ; peu de contrdles pésent
sur ellles et le directeur a théoriquement la pleine responsabilité de l’ensemble de l'anima-
tion 18.

50. Seules ont varié¢ les conditions de désignation des administrateurs — par les organi-
sations syndicales les plus représentatives (1945, 1967) ou par élections (1946) — et la pondé-
ration accordée respectivement aux employeurs et aux salariés, le principe de gestion paritaire
résultant de l'ordonnance de 1967.
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limitée du fait de lexistence de centres de décision privés autonomes: la
prise en charge directe d'activités par l'administration et l'institution de
mesures dirigistes contraignantes ne peuvent étre qu’exceptionnelles. L’or-
ganisation de l'économie passe par l'adhésion des partenaires privés et
cette adhésion est d’autant plus forte que ces partenaires sont associés aux
responsabilités économiques. L'association revient dans tous les cas a couvrir
du manteau de lintérét général et a assortir de certains privileges les
décisions prises par les agents économiques privés. Elle prend cependant des
aspects assez différents selon la nature de l'activité économique. Dans l'agri-
culture, l'initiative des professionnels est privilégiée et I'Etat se contente
d’appuyer leurs efforts d’organisation. Cette stratégie est illustrée par les
mécanismes trés particuliers de financement de I'agriculture : la forme coopé-
rative du Crédit agricole impose l'intervention active des sociétaires et limite
I'emprise de I’Etats!. Elle est aussi et surtout démontrée par le recours
préférentiel, pour l'organisation des marchés, aux formules de type contrac-
tuel et interprofessionnel : I'Etat intervienmt, d’'une part pour faciliter la
conclusion d’accords entre les professionnels et accroitre leur portée par
le biais d’homologation ou d’extension, d’autre part pour encourager les ten-
tatives d’organisation des explonitants et des utilisateurs de leurs produits
au sein de structures interprofessionnelles. La viticulture a été a l'origine
de ces expériences interprofessionnelles et le Comité interprofessionnel du
vin de Champagne (CIVC) reste 'exemple le plus typique de ce systeme d’or-
ganisation corporative cautionné par les Pouvoirs Publics 2. Dans l'industrie,
I’Etat joue davantage un rble moteur, pour accélérer le développement indus-
triel et provoquer les restructurations jugées souhaitables; mais pour l'exé-
cution de cette politique, il recourt & la médiation d’organismes privés, mieux
insérés dans les structures économiques et censés étre plus efficaces. L'inter-
pénétration du secteur public et du secteur privé qui en résulte souligne la
coincidence entre la stratégie des industriels et celle de I'Etat. La prise en
charge par les industriels privés de l'exécution de la politique industrielle
publique, illustrée de maniére exemplaire par Ja création de linstitut de
développement industriel (IDI) 8 a été vérifiée au niveau local. Pour l'appli-
cation de la politique de reconversion, I'Etat a été amené a utiliser le relais
des forces économiques régionales. Les relations établies a cette occasion
entre l'administration et les milieux économiques locaux se sont trouvés
institutionnalisées dans une série d’organismes, étroitement imbriqués les uns
dans les autres et aboutissant &4 une invégration de l'appareil public de
reconversion et des industriels locaux . De facon plus générale, la promo-
tion du développement industriel local a provoqué l'apparition d’organismes
au statut hybride, jouant le role de plaque tournante entre industriels, DATAR
et organismes politiques et administratifs locaux 5.

51. Au niveau local, les caisses de crédit agricole sont des sociétés civiles & caractéere
coopératif. Pendant longtemps, le Crédit agricole a tiré l'essentiel de ses ressources des Pouvoirs
publics (avances du Trésor puis du FDES); ces dernitéres années ont vu un désengagement
de I’Etat qui s’est traduit par une liberté plus grande du Crédit agricole dans l'utilisation de
ses ressources (décret du 18 décembre 1967) 21.

52. Sans doute, depuis 1946, le comimissaire du gouvernement placé a la téte du CIVC
détient-il juridiquement tous les pouvoirs, alors qu’au moment de sa création en 1941 il
n’avait qu'un droit de veto; mais en fait les décisions résultent de l'accord entre les
récoltants et les négociants, dont l'unanimité est exigée au sein de la commission consultative.
Ces décisions sont des actes administratifs et le CIVC est considéré comme assurant une
mission de service public 22.

53. Voir notre étude, « I'IDI, ou les ambiguités de l’'intervention publique dans le secteur
industriel », droit social, 1974, p. 189.
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19. Au terme de cette évolution, l'administration francaise tend a se
présenter comme un appareil largement ouvert sur son environnement et
disposant d'une série de réseaux et de liaisons périphériques assurant l'ac-
ces des demandes sociales. Sans doute, ces réseaux sont-ils d’intensité variable
et l'imprégnation par le milieu est-elle plus ou moins forte : mais la perméa-
bilité de l'administration s’accentue et les groupes de pression disposent
d’'une emprise croissante sur son action.

20. En apparence, les progrés de la participation dans l'administration
francaise sont indéniables : ils se traduisent par un réaménagement du pou-
voir administratif, prenant la forme dune collaboration égalitaire entre
petites unités segmentées et autonomes, et par un développement des liaisons
avec le systeme social, qui facilite l'expression des divers intéréts a l'inté-
rieur méme de l'administration. Ces deux phénomeénes se conjuguent pour
aboutir & de nouvelles interrelations entre le systéme administratif et le
systéme social ; investis par le miiieu dans lequel ils agissent, les segments
administratifs se font les défenseurs de ses intéréts et les négociations qui
se multiplient au sein de ’appareil administratif recouvrent dés lors souvent
des négociations entre groupes sociaux: la participation accentue l'homo-
thétie du systéme administratif et du systéme social et transpose au niveau
des structures administratives les conflits et les tensions qui traversent le
milieu social. Cette constatation indique aussi les limites de la participation
et explique le caraciére décevant de ses résultats par rapport au discours
qui linspire.

II/ DES RESULTATS DECEVANTS

21. Le développement des formules de participation ne peut faire illu-
sion que si on s’abstient de toute appréciation qualitative sur leur contenu.
Une étude en profondeur de ces expériences conduit a étre beaucoup plus
nuancé quant a leur impact réel. Nous ne prétendons pas par la que les
changements soient seulement apparents et que les principes traditionnels
de fonctionnement de 'administration francaise se trouvent maintenus pour
I'essentiel ; I'extension de la participation entraine au contraire des modifica-
tions sensibles dans les formes d'exercice du pouvoir administratif: elle
reflete des mutations importantes du systeme socio-politique et elle est dotée
d'un certain dynamisme qui interdit tout contréle rigoureux de ses consé-
quences. Mais le processus participatif traduit des décalages et des dévia-
tions sensibles par rapport au discours qui sous-tend et la mesure de ces
phénomenes met en lumieére les contraintes pesant sur le systeme adminis-
tratif.

54. Sans revenir sur les comités d’expansion et sans parler de la contribution financi¢re
apportée par les SDR au développement régional, le chainon essentiel résulte de l'institution
en 1966-67 des associations pour l'expansion industrielle (AEI) dans les bassins houillers en
difficulté pour promouvoir l'expansion industrielle. Ces AEI reposaient sur linitiative des
industriels, mais elles ont tout de suite établi des rapports étroits avec l’administration, rapports
qui ont été illustrés par la confusion des qualités de délégué général d'une AEI et de commis-
saire a la conversion : par leur intermédiaire, l'intégration entre le segment public, adminis-
tration de mission issue de la DATAR, et les relais établis par les entreprises sidérurgiques
(la SIDECO) et les charbonnages (le SOFIREM) a pu étre complete : la chaine groupe central
de conversion au ministére de l’aménagement du territoire-commissaire a la conversion-AEI-
SIDECO, SOFIREM se caractérisait par un continuum total et par une trés forte intégration.

55. Dans les Ardennes, le BDIA, émanation de la chambre de commerce, du patronat
ardennais, GIPA, du comité d’expansion CEEPSA et du conseil général a assuré cette
coordination 24.
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A) La dénaturation des procédures

22. L’idée de participation exige une certaine qualité de liaisons entre
le systeme administratif et le systéme social : il faut que ces liaisons aient
progressivement supplanté des circuits traditionnels de communication liés
au principe bureaucratique et qu’elles donnent 2 tous les groupes sociaux
des chances égales d’accéder a l'administration et d’influer sur sa politique.
Les formules inaugurées dans l'administration francaise ne répondent a
aucune de ces conditions: d'une part, les structures participatives se sont
é¢tendues de maniére fragmentaire et en subissant une série d’altérations qui
en déforment la portée ; d’'autre part, lorsque ces structures existent et assu-
rent une réelle emprise sur les décisions administratives, elles s’articulent
autour de quelques relais sociaux privilégiés et ne font que refléter 'état de
la hiérarchisation sociale sans permettre aux groupes dominés d’accéder
dans les mémes conditions que les groupes dominants au systéme adminis-
tratif.

23. Les relations que l'administration entretient avec le public se carac-
térisent par un dégradé de situations allant du maintien de liens de sujétion
a l'apparition de rapports de collaboration. Sans doute, un mouvement géné-
ral a-t-il, dans tous les secteurs, abouti a infléchir les relations traditionnelles
et a améliorer l'insertion des différents segments administratifs dans le mi-
lieu ou ils doivent agir; mais ce glissement ne s’est pas opéré de maniere
homogéne, avec la méme ampleur, et le ralliement a la participation est
souvent plus apparent que réel: les structures participatives ont alors 1'as-
pect d'un épiphénomeéne qui ne modifie pas les conditions d’exercice du pou-
voir de décision.

On peut d’abord constater que si la parficipation a gagné tout le secteur
économique et social, elle n'a pratiquement pas atteint celui dit de « ’admi-
nistration générale », qui recouvre notamment le noyau dur des prérogatives
de souveraineté de 1'Etat. Les Pouvoirs Publics restent singuliérement aller-
giques a la restriction de leur capacité d’initiative dans des domaines qu'ils
considerent comme étant de leur compétence exclusive. Cette analyse ne
signifie pas l'exclusion de certaines formes apparentes de participation,
destinées a servir de justification politique et de couverture idéologique :
elles prennent l'aspect d'une participation-forcée, exigeant du citoyen une
contribution positive sous peine de sanction. L’exemple parfait de ce type
de « participation » est donné par la défense nationale - 16-. Les conditions
de la défense se sont profondément transformées, et on s’est rendu compte
que le seul moven d’améliorer son efficacité était d’amener toutes les forces
vives de la Nation a y contribuer : la ncuvelle politique est donc fondée sur
la participation de 'ensemble des citoyens, et non plus seulement de I’armée,
a l'effort de défense ; mais cette participation est 4 base de contrainte notam-
ment idéologique > et elle saccompagne du maintien et du renforcement
de la hiérarchie et de l'autorité, sans aucun droit de regard des citoyens
sur la gestion. 1l s’agit d'une participation aliénante, visant a obtenir 'adhé-
sion des administrés en excluant toute modification des rapports hiérar-
chiques traditionnels. Les exemples de participation-forcée est également

56. L’esprit civique, l'’engagement de chacun au nom de la Nation, le renouveau des
valeurs collectives sont considérées comme essentielles et des formes de participation, comme
la commission armée-jeunesse créée en 1955, resortissent nettement d’une volonté de propa-
gande et de recherche d’adhésion. La défense civile et surtout la défense €économique
présentent le méme caractére de contrainte 16.
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assez nombreux dans le domaine social ou économique, mais l'idée de
contrainte tend alors fréquemment a faire place & une volonté de négocia-
tion ou de libre participation 7. De fagon générale, sous l'influence de l'idéo-
logie ambiante, toute mesure d’intervention contraignante est présentée
comme sollicitant la collaboration active des citoyens: mais la notion de

contrainte est antinomique avec celle de participation.

En dehors de ces hypotheses, les pratiques participatives sont de valeur
trées inégale et un certain nmombre d’entre elles ont un caractére purement
nominal. Il est courant que I'administration cherche a s’informer et éventuel-
lement & obtenir 'accord des administrés, mais sans déléguer pour autant
sa compétence et sans apporter de modifications substantielles a4 ses projets
de décisions ; la participation est entendue comme une recherche d’adhésion,
pratiquée de maniére unilatérale et dépourvue d’élément de réciprocité.
La procédure consultative est un bon exemple de cette déviation: elle est
souvent considérée comme une simple formalité par l'administration et
mernée de telle fagon qu’elle ne peut servir a rien. Les conditions de fonction-
nement de la démocratie locale ne sont pas plus satisfaisantes. Cette démo-
cratie repose sur un systéme représentatif qui donne au citoyen le droit de
voter tous les six ans, mais le gigantisme des agglomérations urbaines, la
mobilité des habitants, la désorganisation du systeme de relations inter-
personnelles, le poids des notabilités ne lui permettent pas d'exercer une
réelle capacité de choix -4-, -5-. Le développement des procédés de parti-
cipation plus directe et plus réguliere des habitants a la gestion municipale
est entravé par une série de contraintes juridiques : l'interdiction pesant en
principe sur les procédés de démocratie directe, le caractére désuet des pro-
cédures d’enquéte, le formalisme des moyens de communication limitent
I'impact des innovations. Par ailleurs, les municipalités craignent les consé-
quences politiques de I'emploi de formules de participation: elles n’accep-
tent les associations que pour mieux les contrbler et elles répugnent a
étre soumises a la pression directe et continue des habitants 3. Quant a la
présence des usagers dans les conseils d’administrations des établissements
publics, elle est souvent peu effective, compte tenu de la technicité des
problemes et de la marge limitée d’autonornie laissée aux conseils #.

24. La participation passe de toute fagon, et alors méme qu'aucun obs-
tacle structurel ne s'oppose a son exercice, par une série de relais privilé-
giés, qui sont les interlocuteurs naturels de Padministration. La sélection
de ces relais est facilitée par l'absence de moyens de communication offi-
ciels : les partenaires de l'administration exercent alors sur ces décisions
une influence proportionnelle a leurs positions sociales. Les détenteurs du
pouvoir économique peut accéder sans réserve au systeme administratif, sur
le plan local comme sur le plan naticnal. Les études réalisées au niveau

57. Les propriétaires sont ainsi obligés de participer aux associjations fonciéres dont la
création est obligatoire 15, mais la contrainte est relative puisqu’aucune mesure coercitive
n’est prévue pour les obliger a fonctionner et les propriétaires peuvent en obtenir facilement
la dissolution. De méme les industriels sont tenus de participer a la lutte contre la pollution
de l'eau par le paiement de redevances proportionnées a la quantité de substances polluantes
rejetées 26 ; mais comme on l'a vu, ce systeme tend 2 s’insérer dans le cadre de procédures
de concertation et de contrats.

58. L’information publique sur les SDAU a été en général mal assurée par les CLAU et
par les municipalités, sauf pour obtenir une caution utile dans le cadre de la négociation
globale avec les autires élus et avec l'équipement 12.

59. Dans les conseils d'établissement d’enseignement du second degré compte tenu de la
définition des régles pédagogiques au niveau national, on en est réduit a ne parler que des
problémes mineurs d’organisation matérielle de la vie des établissements 17.
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local montrent que les institutions représentatives du patronat, et notam-
ment les comités d’expansion -2-, - 14- et les chambres de commerce -11 -
influent de manieére déterminante sur la conception du développement éco-
nomique - 2 -, - 14 -, sur les schémas d’aménagement - 8 - ou sur les documents
d'urbanisme ; si la régle est que toutes les organisations socio-profession-
nelles sont invitées & participer a4 cette conception, les porte-parole du
patronat sont investis d'une position privilégiée et ont la possibilité d'agir,
par leur travail personnel dans des groupes de réflexion officieux ou par
leurs avis collectifs. En revanche, les usagers inorganisés sont placés hors
du jeu et ne sont jamais associés aux décisions ®. Loin de corriger l'effet
de Ia structuration sociale comme on pourrait le penser, les associations de
quartier ne font que l’entériner et la conforter®!: l'association n'exprime
pas la participation de I’ensemble des habitants du quartier mais celle de
couches spécifiques de la société urbaine ; ce phénoméne explique la ten-
dance tres logique a la notabilisation des responsables des associations.

L’existence de moyens de communication officiels impose au contraire,
apparemment, certaines contraintes et le respect de certaines regles du jeu.
Mais cette affirmation se heurte 4 d’autres données: d’abord, les moyens
officiels sont fréquemment court-circuités par des moyens de communication
officieux qui permettent aux groupes dominants d'accéder directement a
ladministration ; ensuite, l'administration garde dans tous les cas une
mafitrise & peu pres totale sur la composition des organismes qu’elle entend
consulter ou des conseils d’administration du secteur public; enfin, le réle
effectif joué dans les structures participatives est fonction de la place dans
la hiérarchie sociale. L'institutionnalisation des relations entre l'administra-
tion et le systéme social ne supprime pas les contacts directs entretenus par
certains groupes avec le systéme administratif et la capacité d’établir de tels
contacts s’en trouve au contraire valorisée. L'administration est aussi mai-
tresse du jeu représentatif et elle privilégie les relais qu'elle connait et qui
sont disposés a collaborer avec elle. Ce critére de sélection s’exerce d’abord
au niveau des groupes sociaux. L'exemple des institutions régionales est a
cet égard significatif : les pouvoirs détenus par le gouvernement et délégués
aux préfets de région de répartir les siéges au sein des CODER entre caté-
gories, ainsi que de désigner une partie des membres, ont abouti a sur-
représenter certaines catégories sociales qui sont les interlocuteurs habituels
de l'administration (le patronat de I'industrie et du commerce) et & sous-
représenter les salariés -1-; lapplication des textes de 1972 a soulevé les
mémes controverses, cette fois pour la désignation des CES. Le critére de
sélection joue aussi au niveau des organisations, puisque le gouvernement
dispose du pouvoir de reconnaitre les organisations représentatives et d’en
doser linfluence. La différence de traitement réservée aux organisations
syndicales agricoles et ouvriéres est la encore probante. Bénéficiant du sou-
tien politique de la majorité des agriculteurs, les Pouvoirs Publics vont tra-
vailler de maniére quasi exclusive avec leur organisation la plus représenta-
tive, alors que la stratégie inverse prévaut dans les relations avec le milieu
ouvrier : si le ministre de l'agriculture n’hésite pas & privilégier la FNSEA
au point qu'il I'a transformée dans certains cas en syndicat officiel et en

60. Voir dans le cas du PNR de la Montagne de Reims 13.

61. On constate en effet la domination au sein de ces associations des représentants des
industriels, gros commercants, professions libérales, cadres supérieurs d'une part, ainsi qu’une
forte représentation des cadres moyens d’autre part, alors que la participation des ouvriers
est quasi inexistante 4.
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porte-parole de la corporation agricole ¢, le gouvernement s’efforce au con-
traire de limiter 'emprise de la CGT et majore l'influence des mouvements
ouvriers minoritaires . Les syndicats ouvriers ne sont pourtant pas les
plus défavorisés compte tenu de leur organisation et des armes dont ils
disposent ; en revanche les forces inorganisées sont pratiquement dépourvues
de toute possibilité d’accés au systéme administratif, et le faible poids des
usagers ou des consommateurs est le reflet de cette situation -25-. La dévia-
tion de la participation est tout aussi nette lorsque l'administration a opté
pour un mode de gestion privatisé : la fermeture des instances dirigeantes
des maisons de la culture au moyen dun systéme de cooptation ® aboutit
par exemple 4 les couper de la réalité culturelle locale. Ce cas est intéressant
car il montre que le choix d’'un mode de gestion en apparence participatif
peut aboutir & des résultats contraires a la finalité profonde de la partici-
pation : en sélectionnant un gestionnaire privé, I'administration se coupe des
autres intéréts et ferme le service public & leur emprise. Enfin, l'inégalité
dans la participation est avant tout d’ordre structural ; elle résulte des dif-
férences de statut social des acteurs: méme si les groupes sociaux étaient
également représentés dans les structures de participation leur influence ne
serait pas identique. Cette démonstration a été faite dans le cadre hospitalier
-19-. La participation des divers groupes semble y étre proportionnelle, non
au nombre de représentants qu'ils possédent dans les diverses instances de
participation, mais a l'autorité dont ils jouissent au sein de I'hdpital: la
participation se greffe en effet sur un réseau de relations préétablies ou
paralleles conditionnant la qualité de la participation, et le poids des parti-
cipants est trés variable derriere une apparente égalité formelle %.

Si la maitrise dont I'administration dispose sur le choix de ses interlocu-
teurs conduit a la déviation des procédures de concertation, la cause pro-
fonde de cette déviation doit étre recherchée ailleurs : elle réside avant tout

62. Voir notre étude « L'organisation interprofessionnelle laitiére », droit rural 1974, pp. 402-
403. Les Pouvoirs Publics ont en effet reconnu & I'OIL le droit d'exercer des contraintes
juridiques el financi¢res sur l’ensemble des membres de la profession ; or 1’'OIL est basée sur
Je CNIEL lui-méme fondé par trois syndicats de la FNSEA. Le lien qui existe entre la FNSEA
et les chambres d’agriculture est utile pour faciliter cette promotion : on constate par exemple
que, alors que le bureau des associations fonciéres est normalement nommé par le préfet
sur proposition de la chambre d’agriculture, celle-ci se retourne vers le délégué départemental
de la FNSEA qui fait les propositions concretes 15. On constate d’ailleurs au niveau de la
gestion de ces associations foncitres la nette domination des exploitants sur les propriétaires

non exploitants.

63. Depuis la réforme de 1967, la CGT n'a plus qu'un sixieme des sitges d’administrateur
dans les caisses de sécurité sociale 20. L'analyse de la composition des conseils d’adminis-
tration des entreprises publiques aboutit & des résultats encore plus significatifs.

64. L'assemblée générale de la maison de la culture d’Amiens est composée des membres
fondateurs, c'est-a-dire des associés ayant fait partie de l'assemblée constitutive, de membres
titulaires de droit et aussi d’adhérents dont la candidature a été agréée par le conseil
d’administration a la majorité des 2/3 : il s’agit donc d’une assemblée de notables ne repré-
sentant qu’eux-mémes et les adhérents n’ont en tant que tels aucun droit de regard sur la
gestion. Cette participation trés élitiste et trés fermée, destinée a éviter le noyautage des
maisons de la culture, est emcore plus nette au niveau du conseil d’administration, formé de
sept membres de droit et de neuf membres élus par l'assemblée générale ; quant au directeur,
il doit bénéficier du double agrément de la municipalité et de I'Etat. Le directeur a bien
institué des conseils culturels composés d’adhérents et de représentants des organismes cul-
turels locaux, mais ces organismes n’'ont qu'un rdle consultatif. Les inconvénients présentés par
une aussi faible représentativité ont jutifié en 1973 ia cooptation massive de pres d'une centaine
de membres ; mais les personnalités cooptées 1’ont été sur l'initiative du directeur qui a réussi
4 introduire au sein desorganismes de gestion des relais de la maison de la culture acquis
4 son projet culturel 18.

65. Le corps médical exerce, par lintermédiaire de la commission médicale consultative,
dont le président est membre de droit du conseil d’administration, une influence déterminante
sur les décisions de ce dernier ; au contraire, les avis du comité technique paritaire sont
freinds par la présence de l'administration, qui joue le rdle d'un filtre, tant au niveau de
I'élaboration des avis qu'a celui de leur diffusion, et le personnel non médical apparait comme
le parent pauvre de la participation hospitaliere 19.
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dans la nécessité objective pour le systéme administratif de reproduire le
systéme de domination sociale et donc de sélectionner des correspondants
privilégiés par référence a cette nécessité. L’institution de relais qui, a
partir d’'une position sociale dominante, filtrent et hiérarchisent les demandes
sociales répond ainsi a des exigences fondamentales de la communication
entre le systéme administratif et le systéme social. La preuve en est que
ces relais apparaissent méme lorsqu’un systéme électif réduit les possibilités
de sélection arbitraire dans le processus participatif. Toutes les études faites
sur le conseil général -3 -, -24 - démontrent qu'il s’agit d’'une assemblée de
notables dont les membres, bénéficiant d'un enracinement social, font car-
riere dans la représentation départementale: la stabilité de la fonction,
Iabsence de réelle compétition, la rhétorique de l'apolitisme, le cumul des
mandats sont les indices les plus sfirs de ce phénoméne de notabilisation
quimplique la négociation avec les représentants du pouvoir central. Méme
si 'administration n'a pas la possibilité de choisir «ses» notables, ceux-ci
répondent aux qualités qu'exige d’eux le systéme administratif pour faciliter
la régulation du systéme social.

25. Derri¢re le jeu officiel de la participation, basé sur la compétition
égalitaire de toutes les demandes sociales, apparait une réalité bien diffé-
rente : ou bien, le jeu est artificiel et destiné a servir de caution idéologique
a une administration dont le style de commandement autoritaire reste in-
changé ; ou bien, il se joue avec des cartes biaisées et il met aux prises des
partenaires qui ne détiennent pas les mémes atouts et donc des chances
identiques de l'emporter. Dans les deux cas, les mutations résultant de
I'existence de structures participatives sont minimes et ne modifient pas
le sens réel de la stratégie administrative. Le nouvel aménagement des rela-
tions au sein de l'administration n’aboutit pas davantage & un déplacement
du siege du pouvoir.

B) Le contréle des centres de pouvoir périphériques

26. Les techniques participatives ont été plaquées sur un systéme d’ad-
ministration profondément hiérarchisé et centralisé¢; elles ont subi de ce
fait une série de déformations destinées & préserver les caractéristiques essen-
tielles de ce systéme et a les rendre compatibles avec lui. L'introduction
d’éléments de participation dans la fonction publique n’a nullement signifié
I’'abandon d'un principe hiérarchique qui demeure le fondement de l'orga-
nisation et du fonctionnement de l'administration francaise® : méme s'il
n'est qu'un « tigre de papier » sur le plan juridique, méme s'il n’affecte plus
gueére la carriére des fonctionnaires, le pouvoir hiérarchique continue d'im-
prégner profondément la vie des services et 1'échec des comités techniques
paritaires montre bien 1’étendue des résistances qui s‘opposent & toute
limitation des compétences détenues par le supérieur hiérarchique en ma-
tiere d'organisation des services. Les techniques participatives ne se sont
d’ailleurs pas étendues uniformément dans toutes les branches de l’admi-
nistration et n'ont guére eu d'impact sur le fonctionnement des services
relevant des taches traditionnelles de 1'Etat-gendarme ou régis par des
traditions particulieres ¥, Le recul des formes d’organisation centralisée est

66. D. Loschak, op. cit.

67. L'organisation hospitaliére frangaise est toujours congue sur un mode pyramidal ;
Véquipe meédicale est constituée autour du chef de service dont l'autorité sur le service est
sans partage pour l'administration des soins aux malades. L’apparition de la commission médi-
cale consultative n’a pas modifié le principe de cette dépendance.
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tout aussi relatif dans la mesure ol les mécanismes de contrdle anciens
subsistent et faussent l'applicationt des techniques participatives: la seg-
mentation résultant de la constitution de centres de pouvoirs périphériques
autonomes est corrigée par la survivance d'un cadre de contrainte et de
dépendance et la persistance de telles relations inégalitaires ne peut qu’orien-
ter les mécanismes de coordination dans un sens contraignant.

27. Si I'appareil administratif se présente comme une mosaique de petites
unités disposant de compétences propres de gestion, une régulation centrale
est maintenue et la liberté de ces unités est, dans la plupart des cas, étroi-
tement surveillée. L'importance de cette constatation ne saurait échapper :
la segmentation ne constitue pas seulement, on l'a dit, le préalable & un
réaménagement des relations au sein des structures administratives, mais
aussi la condition de l'imprégnation du systéme administratif par le milieu;
les petites unités segmentées et autonomes s'ouvrent plus facilement a leur
environnement et peuvent faire une place aux représentants des groupes
sociaux dans leurs organes de gestion. Les mécanismes de recentralisation
ont pour conséquence de déplacer le pouvoir réel de décision et de rendre la
participation des représentants des groupes sociaux sans objet; ils ont
donc un effet doublement négatif au regard de la participation. Contraire-
ment A ce qu'une analyse juridique pourrait laisser croire, les plus contrai-
gnants ne sont pas ceux qui sont les plus proches des unités contrdlées : la
proximité facilite la négociation et entraine l'établissement de liens de soli-
darité rendant le controéle fictif.

1°/ La constitution de centres de pouvoir autonomes dans l'administra-
tion est subordonnée a l'octroi de garanties d’autonomie a leurs dirigeants.
Or, cette idée a fait I'objet, en général, d'une double déviation. D'une part,
si les progrés de la participation ont été illustrés par la création d’organes
pluralistes pour administrer les unités décentralisées, ces organes sont com-
posés, comme on l'a vu, de maniére & peu preés libre par l'autorité supé-
rieure, qui posséde une maitrise totale sur le choix des participants. D’autre
part, cette réforme a été compensée, dans la plupart des cas — sauf dans
les communes et dans quelques types d’établissements publics tels les éta-
blissements universitaires et professionnels —, par le maintien d’exécutifs
nommeés et révocables 4 tout moment par le pouvoir hiérarchique. Le dépla-
cement inéluctable du siege de l'autorité, des assemblées délibérantes a
I'exécutif nommé, a abouti a4 consacrer en apparence une nouvelle emprise
des Pouvoirs Publics qui ont les moyens d'infléchir de l'intérieur la gestion
de ces unités théoriguement autonomes .

Cette constatation peut étre vérifiée au niveau territorial. Le déséquilibre
entre les attributions respectives des CODER et du préfet de région était
patent au moment de la réforme de 1964 -1-: en dotant les CODER de com-
pétences seulement consultatives, et dont l'exercice était d'ailleurs soigneu-
sement encadré par le préfet de région, les décrets du 14 mars 1964 ont fait
de celui-i le seul responsable de I'aménagement du territoire et du dévelop-
pement économique de sa circonscription et le décret du 13 novembre 1970
a encore renforcé ses pouvoirs au nom de la déconcentration. Le résultat a
été décevant: le dialogue ne s’est jamais véritablement engagé entre l'admi-
nistration et les représentants des groupes sociaux et on a pu conclure a
I'échec de cet apprentissage institutionnel notamment dans la régionalisation

68. Voir sur ce point, notre étude, « la place de l'établissement public em droit adminis-
tratif frangais », Public. Amiens, 1972-1973, n° 3, p. 5.



Bilan de recherche sur la participation dans Uadministration. 37

du V® plan®. La réforme de 1972, qui ne dote pas les instances régionales
d'une représentativité suffisante” semble inspirée par la méme volonté
d’empécher l'affirmation des régions comme centres de décision décentrali-
sés -1-: les rapports entre le préfet de région et les assemblées régionales
restent établis sur la base de la méme inégalité fondamentale, tenant au fait
que l'initiative et les moyens d’action sont réservés a l'autorité déconcentrée,
dont les pouvoirs n'ont pas cessé de s’accroitre 7. L'influence préfectorale est
aussi forte au niveau départemental - 3 - : le pouvoir d’instruction des affaires
exercé par le préfet, I'impossibilité pour les conseillers généraux de remettre
en cause ses propositions notamment en matiére budgétaire??, les mécanis-
mes d’influence dont le préfet dispose au stade délibératif 73, la faculté qui
lui est laissée d’aménager certaines décisions prises, lui assurent une position
nettement dominante. La situation est identique dans les administrations
spécialisées ol le conseil d’administration se contente le plus souvent d’ap-
puyer la direction de I'établissement dont le r6le n’a fait que se dévelop-
per™; cette analyse est aussi transposable aux cas de gestion privatisée :
en dépit de leur statut privé, ces gestionnaires voient la nomination de leur
directeur soumise a l'agrément de 'administration . Méme si la domination
de lautorité nommée est acceptée, et parfois souhaitée comme au niveau
départemental, elle assure cependant au pouvoir de tutelle une capacité
d'immixtion non négligeable. Il faut néanmoins nuancer cette analyse, étant
donné la formation progressive de liens de solidarité, tant dans ’administra-
tion territoriale -3-, -11- -24- que dans l'administration spécialisée -19-,
entre l'exécutif nommé et l'organe délibérant, dont les intéréts sont communs
et qui cherchent également & limiter l'intervention de l'autorité supérieure.
Cette collusion limite les conséquences du systéme de la co-administration,
qui n'est en définitive pas le plus nuisible pour les unités décentralisées.

2°/ La relativité de l'autonomie apparait bien davantage en ce qui con-
cerne les moyens. La création de centres de pouvoir décentralisés dans l'ap-

69. Les critiques ont porté surtout sur le monopole de l'administration sur l’informa‘giqn,
le temps trés limité imparti aux CODER pour formuler leurs avis et l’absence de publicité
de ceux-ci.

70. Compte tenu du filtrage résultant d'un mode de désignation 4 plusieurs degrés pour
le conseil régional et du pouvoir quasi discrétionnaire que le gouvernement s’est réservé pour
la composition des CES.

71. Le préfet a le pouvoir d’'imstructicn et d’exécution des délibérations des assemblées ;
il intervient dans leur fonctionnement ; il dispose du monopole du pouvoir d’expert. Les
assemblées, dotées de compétences et de ressources limitées, n’ont ni services propres, ni
moyens de contrdle sur lexécutif régional.

72. L’é¢laboration du budget demande pluieurs semaines aux services de la préfeciure,
alors que le conseil général ne dispose que de deux jours pour le voter.

73. Le préfet impose au conseil général sa compétence technique et son autorité ; il n’hésite
pas a utiliser tous les moyens d’action dont il dispose pour imposer son point de vue : ces

moyens sont officiels — nouvelle présentation du dossier, renvoi en commission accompagné
d'une demande d'audition, déclaration publique, mise en garde et finalement retrait du dossier
en cas d'échec — et aussi officieux par contacts personnels avec les élus.

74. Voir pour l’enseignement 17 ou pour la sécurité sociale 20. C’est ainsi que la réforme
de 1970 a confié au directeur de I'hdpital, qui apparaissait déja comme le pivot de la parti-
cipation (notamment en raison du fait qu’aucun groupe ne détient a lui seul la majorité au
conseil d’administration) et le détenteur de l'autorité prépondérante, le soin de déterminer
les grandes options et d’assurer la conduite générale de I'établissement 19 . présent dans tous
les organes et jouant de ses compétences techniques, le directeur est a l'origine de la plupart
des décisions dans 1'hépital. Or, il est nommé par le ministre de la santé et soumis a son
pouvoir hiérarchique.

75. Par exemple pour les maisons de la culture 18 ou pour les caisses de sécurité
sociale 20, qui ont le pouvoir de nommer leur directeur, mais sur une liste d’aptitude dressée
annuellement et sous réserve de l'agrément du ministre chargé des affaires sociales ou du
préfet de végion.
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pareil administratif s’est en effet rarement accompagnée de loctroi des
moyens permettant un exercice réel de lindépendance qui leur est théorique-
ment reconnue. Leur action se trouve entravée par l'obligation de négocier
sans cesse avec l'autorité supérieure les ressources ou l'aide technique indis-
pensables a la réalisation concréte des projets. La rétention de ces moyens
permet a I'administration d’exercer un contrble efficace a base de chantage.
La situation des communes offre lillustration parfaite d'une autonomie
locale hautement proclamée, mais contredite par I'absence de moyens. Faute
de personnel et de ressources, les communes ont besoin de l'intervention des
services de I'Etat pour la mise au point de leurs projets ® et parfois pour
I'élaboration de leur budget; puis l'exiguité des ressources communales im-
pose, au niveau de la réalisation, l'octroi de subventions de I’Etat, sans les-
quelles aucun équipement ne peut étre envisagé; enfin, les communes se
voient contraintes de faire appel aux services de l'’équipement pour l'exécu-
tion des travaux : I'équipement tient donc en main les deux extrémités de la
chaine, en amont et en aval, ce qui garantit son pouvoir sur la société locale.
Les mémes liens de dépendance réduisent les possibilités d’action des admi-
nistrations spécialisées. Il est exceptionnel que les gestionnaires des services
publics aient la mafirise de leurs ressources : les Pouvoirs Publics contrélent
en général la source essentielle de financement et partant peuvent faire varier
le volume des recettes, par exemple en modulant les tarifs des entreprises
publiques, en déterminant les conditions d'affectation de la subvention aux
établissements d’enseignement supérieur, en fixant le prix de journée hospi-
talier 7 ou le taux des prestations de sécurité sociale . La encore, on cons-
tate que le statut privé du gestionnaire n'a aucune incidence sur les tech-
niques de financement et que l'autonomie financi¢re est dans ce cas aussi
réduite ., Cette dépendance financiére est complétée par une détermination
treés précise et trés unilatérale de la mission des établissements et de leur
sphere d’activité ¥, La densité de ces obligations renvoie au probleme des
moyens : faute de disposer de ressources suffisantes pour y faire face, les
établissements se voient contraints de négocier l'attribution d'une aide finan-
ciere ou technique ou encore d’obtenir un réexamen de leur mission.

3°/ Les mécanismes de centralisation résultent dorénavant beaucoup plus
de cette capacité du niveau central d'imposer certaines obligations et de
doser l'attribution des moyens nécessaires que de l'arme juridique classique
de la tutelle. L’intensité des prérogatives de l'autorité de tutelle, qui vont
parfois jusqu’a des formes de contrdle a priori, n’a d’égale que leur faible
utilisation. L'arme est d’autant plus perfectionnée qu'elle est destinée a ne
pas servir. Le lien de tutelle tend a se transformer en un lien de solidarité
entre contrdleur et contrélé. Déja constatée au niveau territorial, cette dévia-
tion existe aussi au niveau de l'administration spécialisée. La distanciation

76. Le directeur des services techniques de la ville s’efface devant les services départemen-
taux de l’équipement. C’est ainsi qu’en l’absence d’experts, les villes moyennes ont di confier
le soin de rédiger leurs pré-dossiers et dossiers, soit aux GEP des DDE, soit aux centres
d’études techmiques dépendant du ministére de 1’équipement 9.

77. Qui représente 85 % des ressources hospitalieres 19.
78. On sait que la loi de finances rectificative pour 1972 a décidé de faire supporter par
le régime général le déficit des régimes spéciaux 20.

79. Pour les maisons de la culture 18, les subventions représentent environ. les 2/3 du
budget ; 1'équilibre dans l'origine de ces subventions entre 1'Etat et les collectivités locales
n’est pas une garantie d'indépendance et n’exclut pas l’éventualité de pressions.

80. Les établissements d’enseignement n'ont par exemple aucune influence sur la pédagogie,
qui constitue pourtant l'essence méme de leur activité 17 ; de méme I'Etat détermine les
objectifs assignés a I’hdpital et les moyens de les atteindre 19.
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fait place a la collaboration active, illustrée par la participation du tuteur
aux travaux du conseil d’administration ou mieux par des contacts perma-
nents et personnels entretenus entre le directeur de l'établissement et la
direction compétente -19-. Il serait cependant abusif d’en conclure que le
controle est d’autant moins pesant qu'il est plus proche de I'établissement :
la proximité n’est pas toujours un facteur d’autonomie et la tutelle locale
est jugée en général plus contraignante que celle de 1'Etat, ce qui renforce
la tendance au « détachement » des établissements locaux 8 : les autorités
locales manifestent une grande sensibilité & la gestion des services placés
sous leur contrdle, dans la mesure ol cette gestion peut servir, comme arme
positive ou négative, dans le combat politique local, et le rattachement a
I'Etat est souvent un facteur d’autonomie 8. Mais cette formalisation de
Iexercice des compétences de tutelle n'entraine nullement une émancipation
réelle, compte tenu de ce qui a été dit précédemment ; le véritable contréle
est exercé a un niveau supérieur A celui du tuteur direct et il se caractérise
par des arbitrages en amont pour fixer le cadre de l'activité des unités
périphériques : ces unités se voient imposer une série d’obligations et un
certain montant de ressources 8, sous réserve des possibilités de négociation
et de pression qu’elles utilisent avec 'appui de leur tuteur direct.

Il résulte de ce qui précéde que le statut privé des gestionnaires de
service public n’est nullement une garantie de plus grande autonomie ou de
participation plus effective : la délégation a4 un gestionnaire privé est en
effet corrigée par l'application des mémes mécanismes d'impulsion interne,
de contréle financier et d’encadrement de l'activité qui pésent sur les unités
administratives spécialisées. Les Pouvoirs Publics utilisent d'ailleurs parfois
une forme de gestion pyramidale, caractérisée par la coexistence d'un statut
privé a la base et d'un statut public au sommet : 1’échelon central adminis-
tratif est chargé d’assurer la régulation de l'ensemble du systéeme et les
exemples de la sécurité sociale -20 - et du crédit agricole -21- montrent une
tendance significative au renforcement des pouvoirs du sommet 3. La coop-
tation n'est donc pas par elleméme un facteur d’émancipation : d'apres les
principes du droit administratif frangais, le régime exorbitant du droit com-
mun est lié a la nature de l'activité exercée et non a la qualité du gestion-
naire; le gestionnaire privé est donc soumis de plein droit a un systéme
de controéles identique a celui qui pése sur les organismes publics, et par
la la cohérence du systéme administratif est maintenue.

81. Les conflits multiples opposant les municipalités aux responsables des maisons de
la culture et des MJC montrent bien que les choses ne sont pas aussi simples. A Amiens
la mun1c1pa11te entend bien, par exemple, disposer d'un contrdle étroit sur la politique de la
maison de la culture, en alleguant notamment que celle-ci a été construite avec les dommages
de guerre accordés pour la destruction du théatre municipal : aprés une lutte ouverte en
1970, le conflit s’est quelque peu apaisé, mais la création d'un office culturel municipal en
1971, lpour promouvoir la vie culturelle locale, refléte cette volonté de contréle sur la maison de
la culture 18.

82. On l'a constaté pour les hdpitaux : la réforme de 1958 a supprimé I’exigence d’appro-
bation des délibérations par le conseil municipal. Cependant, cette mesure juridique n'a pas
suffi & détacher sociologiquement et politiquement ’hopital de la commune ott il a son siege 19,
ce qui montre bien la force de cette dépendance.

83. Les mesures emanmpatnces vis-a-vis des collectivités locales prlses en faveur des
hopitaux ont laissé intacts les mécanismes de dépendance financiére vis-a-vis de I'Etat et des
organismes payeurs, les Caisses de sécurité sociale qui supportent le prix de journée et une
large partie des honoraires médicaux 19.

84, La CNAM a vu ses pouvoirs renforcés en 1967 : elle peut imposer des mesures tendant
au rétablissement de 1’équilibre financier des caisses ; de méme la CNCA, établissement public
soumis a la forte émprise des Pouvoirs Publics, exerce des pouvoirs importants sur les
gaisse§ régionales et locales du crédit agricole, sur le plan administratif comme sur le plan
nancier.
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28. La relativité de l'autonomie accordée aux centres de pouvoir périphé-
riques a pour résultat de fausser le sens des nouvelles relations participa-
tives. La coordination intervient dans un systéme administratif déja struc-
turé, dont les unités sont dotées d’'un pouvoir variable et dune capacité
d’'action différencée. Déja sensibles entre unités situées au méme niveau
administratif, ces inégalités sont encore plus neites quand elles se fondent
sur un élément structurel tenant a la position centrale ou périphérique occu-
pée dans le systéme administratif.

1°/ L'identité de statut juridique ne recouvre pas une identité de posi-
tions dans l'appareil administratif. Dans les structures visant a coordonner
des segments de l'appareil d’Etat, le statut de chaque participant est fonc-
tion du prestige du corps qu'il représente et des compétences techniques dont
il peut se prévaloir. La domination du ministére des finances dans les struc-
tures interministérielles est chose trop connue pour qu'on y insiste. Dans
les administrations de mission, le travail en équipe est animé par un fédé-
rateur qui peut intégrer et dépasser les particularismes des administrations
composantes. Le cas des conférences administratives régionales démontre la
persistance de l'utilisation des formules de coordination dans un sens con-
traignant ; la coordination est concue dans ces conférences sous l'égide et
au profit du préfet de région, doté depuis la réforme de 1964 d'un véritable
pouvoir hiérarchique sur les membres du corps préfectoral et les chefs
de service régiomaux: cette prééminence, et la confusion résultant de la
superposition des qualités de préfet de région et de préfet du département
chef-lieu ont provoqué de vives tensions au sein du corps préfectoral -1-,
-24- et une tendance des préfets des départements périphériques a négocier
directement avec Paris en évitant les contraintes de la coordination régio-
nale.

La concertation entre collectivités locales connait les mémes tensions et
les mémes résistances; la dimension, la puissance des collectivités locales
sont extrémement diversifiées et donc la stratégie qu’elles poursuivent au
sein des différentes structures de coordination est en opposition latente. Ces
oppositions se manifestent d’abord pour la conquéte de la suprématie régio-
nale. L’apparition d'un nouveau cadre & laction administrative locale a
entrainé des rivalités pour controler cette zone d'incertitude et de pouvoir
virtuel : la stratégie utilisée par Reims pour émerger comme capitale régio-
nale aux dépens de Troyes, dont les chances pouvaient sembler égales a
Vorigine, est révélatrice du contrbéle que certaines villes exercent sur les
composantes du pouvoir local 8, Le cadre régional a d’ailleurs suscité¢ des
oppositions comparables au niveau des départements: les départements
périphériques se plaignent d’étre défavorisés dans la répartition des cré-

85. L'origine de l’émergence de Reims, c’est la mobilisation du groupe social dominant en
faveur du projet de développement de l'agglomération : dynamique et bien regroupé au sein
du CEARR et de la chambre de commerce, le patronat local va mener le projet jusqu'a
son aboutissement en utilisant tous les ressorts de son influence. Reims va ensuite obtenir
I'adhésion des instances adminitratives départementales et régionales & son projet : la neutra-
lisation de Chalons et d’Epernay sera obtenue parce que ces deux villes penseront pouvoir
bénéficier de l'expansion au méme titre que Reims, et Reims acquerra le contréle du secré-
tariat de la ZANC par le biais de son agence d'urbanisme ; a partir de 1a, le soutien de
la Marne ira de soi et partant celui des institutions régionales, la Marne étant le département
chef-lieu. L’acquisition du role de commandement régional sera illustrée par limplantation
successive de I'Université, de la Cour d'Appel et de la Maison de la culture. A l'inverse, Troyes,
doté d'un patronat et d’un pouvoir municipal peu dynamiques, desservi par sa situation périphé-
rique daI;s la région, a été incapable de s’opposer efficacement a l'établissement du leadership
rémois 11.
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dits du profit du département cheflieu$ et placent leurs espoirs dans une
réforme du cadre régional qui remettrait en cause leur situation périphé-
rique®. Les projets d’aménagement régional ou local voient resurgir les
mémes affrontements, dans la mesure oll tout projet est porté par le centre
de pouvoir local dominant qui espére en tirer un élément de valorisation et
cette valorisation est nuisible au développement des collectivités concurrentes
par l'élément d'exclusivisme qu’elle implique #. Enfin, la planification du
développement des agglomérations met aux prises des communes qui se pré-
sentent de maniere inégalitaire et différenciée -10-: la commune-centre,
dotée de moyens d'études techniques et animée par des dirigeants ayant un
certain poids politique, considére le SDAU comme un instrument au service
de son développement et est l'interlocuteur naturel du GEP; en revanche,
les communes périphériques et les communes rurales se méfient des ambi-
tions de la commune-centre et s’efforcent de contenir son expansion #. Cette
méfiance s’étend a toute formule de regroupement en milieu urbain, et les
districts ou SIVOM sont souvent le siége de l’antagonisme entre les com-
munes selon la position qu’elles occupent dans l'espace urbain.

2°/ La déviation des procédures de collaboration est encore plus nette
lorsque le processus décisionnel ou les organes de coordination associent
I'appareil d’Etat 4 des centres de pouvoir décentralisés. Les nouvelles rela-
tions inaugurées entre I'Etat et les collectivités locales notamment® ne
sont égalitaires qu'en apparence et la concertation est faussée par les pro-
fondes disparités dans la détention de l'information, des moyens d’expertise
technique et des compétences décisionnelles. La concertation n’exclut d’ail-
leurs pas le maintien du style de commandement traditionnel dés lors
qu'elle est plus imposée aux collectivités locales que souhaitée par elles : les
collectivités locales n’acceptent pas spontanément de partager avec 1'Etat
certaines responsabilités qui leur appartenaient en propre et la collaboration
a certaines tiches d’intérét national présente plus d’inconvénients politiques
que d’avantages.

La restructuration communale est l'exemple typique d'un mécanisme
de collaboration institué par 1'Etat pour faciliter 'exécution d'une politique
qu’il a lui-méme définie unilatéralement. La procédure prévue par la loi de
1971 était ouvertement destinée & obtenir les résultats qui n'avaient pu étre
acquis par l'utilisation du volontariat ou de la contrainte. Tout en s’efforgant
de persuader les communes et de les inciter 4 se regrouper, I’'Etat a donné

86. Le cas ardennais est assez typique : au moment de 1’élaboration du VIe Plan, le préfet
et les forces économiques du département ont essayé de faire pression pour influer sur le
rapport d’orientation ; puis les élus ont protesté contre les méthodes d’élaboration du PRDE
ce qui a entrainé son rejet par le conseil général des Ardennes ; enfin lors de la répartition
des crédits d’autorisationinscrits au PRDE, le conseil général a voté une résolution protestant
contre les méthodes de travail et l'insuffisance de l'enveloppe départementale 24.

87. La résolution votée en 1973 par le conseil général de l’Aisne en faveur de la création
d’'une grande région Picardie-Champagne-Ardennes est évidemment significative : avec un tel
regroupement, le département de 1'Aisne aurait été au centre de la région.

88. Le PNR de la Montagne de Reims a été soutenu par la municipalité de Reims, qui y a
vu, a juste titre, un facteur d’attraction d'unités de production dans l'espace dominé par le
systtme urbain rémois. Cette stratégie a suscité 1’hostilité du disrict et de la ville d’Epernay
qui se sont tenus a 1'écart du processus de décision 13.

89. La contestation par les communes périphériques d’Arras de la_compétence du district
pour les engager sur le SDAU est révélatrice de cette méfiance 12. De méme les communes
périphériques critiquent l'attitude de la municipalité de Troyes par rapport au SIVOM, en y
voyant un moyen de provoquer une fusion non désirée 11.

90. La déviation des contrats de programme entre I'Etat et les entreprises publiques est
tout aussi exemplaire : imposés aux entreprises publiques, ces contrats ont parfois contribué
a leur déroute financiere (ORTF).
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aux préfets la faculté d’encadrer totalement le processus de concertation,
et 'expérience a prouvé que cet encadrement n'est pas resté lettre morte :
d'une part, les préfets ont préparé et donc conditionné l'intervention de la
commission d’élus en créant des groupes de travail composés de fonction-
naires et chargés de réunir les éléments d'information indispensables® ;
d’autre part, et surtout, les préfets ont utilisé pleinement, sur les instructions
ministérielles, le pouvoir discrétionnaire que la loi leur laissait a la fin de
la procédure pour établir le plan de fusion dans des conditions fort peu
conformes a la concertation %. La procédure fixée par la loi est apparue
beaucoup plus comme un moyen de convaincre les communes que de les
associer réellement a 1'élaboration des décisions.

Les collectivités locales sont davantage encore prises au piege de la
concertation dans le cas de 'aménagement du territoire. Depuis que cette
politique existe, elles ont été dépourvues de toute influence sur son content.
Succédant a l'idée des métropoles d’équilibre, puis de décongestion vers la
grande couronne, la stratégie des villes nouvelles -7- a mis les collectivités
locales devant le fait accompli. Dans la région parisienne, elle a été élaborée
par un groupe de techmiciens ('TAURP) sans contribution des élus, et les
projets ont ensuite été présentés a l'aval des instamces délibérantes alors
que les mécanismes de réalisation étaient déja en place ; les études d’aména-
gement ont été réalisées par des missions dépendant de I'TAURP, sans droit
de regard des collectivités locales. En province, la procédure a été compa-
rable, a la seule exception du Vaudreuil : c'est & partir des schémas d’amé-
nagement élaborés par les OREAM que sont nés les projets. Au niveau de la
réalisation, on a dans un premier temps écarté l'idée de réaliser les villes
nouvelles sous l'autorité directe des collectivités locales par le biais de socié-
tés d’économie mixte, et les établissements publics d’aménagement dominés
par I'Etat ont été mis en place avant que les réactions des élus ne provo-
quent l'adoption de la loi Boscher et le rétablissement du contrdle politique.
Il en va de méme pour les parcs naturels régionaux, qui, malgré I'apparence,
constituent un instrument privilégié de la politique d’aménagement définie
au niveau national %.

Enfin I'élaboration des documents d’urbanisme montre la persistance des
anciens mécanismes de la centralisation. La concertation avec les élus se
situe entre deux phases ot 'administration d’Etat domine pratiquement sans
partage. Ce n’est pas un hasard si les agences d'urbanisme, qui devaient
assurer la collaboration entre 1’équipement et les collectivités locales, ont eu
autant de difficultés a se mettre en place. Dans la plupart des cas ce sont
les GEP, cellules d’étude des DDE, qui ont eu la charge d’élaborer les docu-
ments d'urbanisme, alors qu’ils n’étaient d’apres la loi d’orientation fonciere

91. Le ro6le des groupes de travail animés par un membre du corps préfectoral et compre-
nant les principaux chefs de service a ¢été 4 vrai dire plus ou moins directif, allant de I'éla-
boration d’un plan de travail dans la Marne 3 a l’établissement de dossiers sur les communes
dans les Ardennes 6. Dans la Somme, la préfecture s’est contentée d’établir des fiches sur
les communes, sans réunir de groupes de travail.

92. Les propositions de fusion contenues dans la plupart des plans ont été sensiblement
plus nombreuses que celles préconisées par les commissions d'élus, en reprenant, parfois pure-
ment et simplement des travaux préparatoires menés parallelement aux réunions de celles-ci
(103 propositions de fusions au lieu de 13 dans les Ardennes 6, 65 au lieu de 17 dans la
Somme ; les chiffres sont comparables dans la Marne 5 et dans l’Aisne ; 1’Oise est la seule
exception enregistrée, s’expliquant par la densité des regroupements antérieurs).

93. Le PNR de la Montagne de Reims est étroitement lié a la politique d’aménagement du
Bassin Parisien et les conditions de sa création ont été déterminées a un niveau supra-régional
a partir des travaux du groupe interministériel d’aménagement du Bassin Parisien et du
groupe de travail interministériel des PNR 13,
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que des organes d’exécution *. En dehors de cette malitrise de I'équipement
sur les études, le préfet jouit d'une grande liberté d'initiative et dispose
d'importants pouvoirs dans le déroulement de la procédure: c'est lui qui
arréte la liste des communes entrant dans le périmeétre du SDAU et cette
détermination n’est pas toujours dénuée d’arriére-pensées?; c'est encore
lui qui détermine la composition de la CLAU qui, saisie d'un projet tout
€élaboré, intervient seulement & titre consultatif; c’est enfin 4 lui qu'il appar-
tient d’approuver le SDAU. A tous les niveaux la concertation est donc soi-
gneusement encadrée. Ceci n'implique pas que l'équipement ou le préfet
puisse se dispenser de toute participation des élus ; mais cette participation
est fonction de la structuration des communes. La seule concertation effec-
tive a lieu avec la commune-centre ; la consultation des autres communes
vise a obtenir leur caution pour l'adoption de projets mis au point en
dehors de leur intervention effective.

29. La coordination entre les unités administratives est faussée dés lors
quun des participants dispose des moyens d’infléchir la stratégie de ses
partenaires. L’absence d’autonomie et de capacité réelle de décision interdit
toute emprise réelle sur le jeu participatif. Sans doute cette coordination a-t-
elle pour effet de réduire le champ d’application des procédés de comman-
dement et de contrainte dans l'ordre administratif ; mais elle est d’autant
plus aliénante puisqu’elle vise & emporter Yadhésion des centres de pouvoir
décentralisés a des objectifs dont la détermination leur échappe et donc &
les confirmer dans leur position traditionnelle de relais du pouvoir central.

30. L'analyse en profondeur des expériences participatives dans l'admi-
nistration francaise montre que ces expériences se démarquent nettement du
discours sur la participation. D’'une part, les relations avec le milieu social
sont modulées en fonction de la structuration préalable de ce milieu et les
chances d'acces au systéme administratif ne sont pas égales pour tous ;
d’autre part, le réaménagement du pouvoir administratif est corrigé par
I'utilisation de nouvelles techniques de contrdle sur les unités périphériques.
Le processus participatif existe bien, et il est indéniable qu'il a entrainé des
modifications substantielles dans le fonctionnement de l'administration fran-
gaise ; mais ce processus répond a une autre logique que le discours qui le
sous-tend. Le probléme est alors de savoir si les acteurs du jeu ont conscience
de ce décalage : la participation est-elle ressentie comme un piége par les
participants et quelles sont alors les motivations qui expliquent leur pré-
sence ? Ou bien ce nouveau principe de légitimation se révele-t-il suffisam-
ment efficace idéologiquement pour faire accepter les déviations constatées
dans son application concréte ?

94. A Arras, les éiudes ont été menées par un cabinet d’études anglais avec l'aide du
GEP 12.

95. Cette délimination n'a soulevé aucune difficulté dans la Marne 10 ; en revanche, en
englobant dans l'aire d’étude les communes des vallées du Gy et de la Scarpe non incluses
dans les premieres études, le préfet a eu ouvertement pour intention 4 Arras 12 de contreba-
lancer la prépondérance socialiste par la présence de communes modérées.
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III / DES COMPORTEMENTS HETEROGENES

31. L’'hétérogénéité des comportements démontre l'importance de l'en-
jeu idéologique impliqué par le débat autour de la participation. Les com-
portements sont en effet caractérisés par le couple adhésion/retrait, tant du
cO6té des responsables administratifs que des participants. Le bien-fondé du
principe de la participation est en général accepté, mais cette acceptation
recouvre des significations tres différentes selon les acteurs. Les responsables
administratifs congoivent la participation comme un moyen de renforcer
I'efficacité de l'action administrative; ils n'y adhérent que dans cette limite
et rejettent l'idée qu'elle pourrait entrainer un déplacement durable du siege
du pouvoir : ils acceptent que la participation modifie les formes d’exercice
du pouvoir, non sa détention. Les participants voient au contraire dans la
participation un moyen d’acquérir une emprise sur un pouvoir de décision
duquel ils étaient antérieurement exclus ; pour eux la participation doit con-
duire 4 un certain transfert dans l'exercice de ce pouvoir : I'impression de
servir de caution & l'administration suscite au contraire des réflexes de re-
jet. Les réactions de retrait sont lides au fait que 'administration frangaise
se trouve dans une situation de transition idéologique : elles peuvent s’ex-
pliquer tout & la fois parce que l'administration reste encore régie par les
anciennes formes d’organisation bureaucratique, et parce que les partici-
pants croient encore en la vertu «révolutionnaire » de la participation. La
réduction progressive de ces réactions de retrait marquerait la consécration
de l'idéologie de la participation.

A) L'appel a participer

32. Par-dela le discours technique et politique par lequel elle justifie
I'appel a participer, l'administration adopte vis-a-vis de la participation une
stratégie pour partie consciente, pour partie répondant a des exigences objec-
tives de fonctionnement du systéme socio-politique. Cette stratégie dépend
étroitement de la fonction assignée a l'appareil d’Etat d’assurer le maintien
et la continuité de l'ordre social existant. D'une part, 'administration ne se
situe pas au-dessus de la lutte des classes. Dans une société divisée en clas-
ses, la fonction de cohésion sociale n’est pas une fonction d’arbitrage, c’est
une fonction orientée vers la reproduction des rapports de domination ; des
lors le pouvoir d’Etat s’exerce en fonction des intéréts des classes domi-
nantes. D’autre part, la pérennité du systéme de domination implique 'amor-
tissement des conflits sociaux. Pour remplir cette fonction, I'appareil d’Etat
dispose d’une certaine autonomie, et la garantie des intéréts politiques des
classes dominantes peut justifier la garantie d’'intéréts économiques de cer-
taines classes dominées : il s'agit d’empécher 1'éclatement du conflit poli-
tique de classes, au besoin par des concessions contraires aux intéréts éco-
nomiques a court terme de la classe hégémonique mais toujours compatibles
avec ses intéréts politiques. La fonction politique de l'administration en tant
qu'expression de l'appareil d’Etat détermine les objectifs qu’elle poursuit
par/dans le jeu participatif. Le processus participatif ne peut €tre envisagé
indépendamment de la structure sociale et il n'est pas possible de considérer
la position des divers intervenants dans ce processus en ignorant la situation
sociale : I’analyse de ce processus suppose au préalable l'identification et le
repérage des acteurs par rapport aux instances économiques, politiques et
idéologiques. Par la participation, I'administration cherche a établir des
liens structurels avec la classe dominante au niveau central comme au niveau
local, tout en se donnant les moyens de traiter les conflits dangereux pour
la reproduction de la domination de classe. Parallélement a ces objectifs
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politiques essentiels, I'administration peut chercher & utiliser la participa-
tion comme instrument de régulation du fonctionnement de l'appareil admi-
nistratif.

33. La participation permet avant tout & l'’administration de renforcer
ses liens avec les classes dominantes. Sans doute les groupes dominants
ont-ils toujours vu assuré leur acces direct 4 I'administration et la prise en
considération de leurs intéréts : le phénomene d’osmose culturelle et sociale
entre la haute fonction publique et les milieux d’affaires, les liens personnels
avec les ministres et les dirigeants du secteur public, la disposition de
vastes ressources informatives et documentaires, la représentation directe
dans l'exécutif politique, le contrdle exercé sur des zones étendues d'incer-
titude économique, garantissaient la bienveillance active et le soutien de
I'appareil administratif. Comme on l'a dit%, la caractéristique du groupe
dominant, c’est d’étre le seul a n’avoir pas besoin d'exercer des pressions
pour que son intérét soit fondamentalement pris en considération. La par-
ticipation a cependant pour effet de donner aux détenteurs du pouvoir éco-
nomique la possibilité d’influer directement sur le contenu de la politique
économique et de développer linterpénétration entre le secteur public et
les grandes entreprises privées. L'effet est d'ailleurs réciproque: si la con-
certation, notamment au sein des commissions de modernisation du plan,
a entrainé une confusion de plus en plus nette entre la stratégie économique
de I'Etat et celle des grands groupes industriels, 4 'inverse elle a permis a
Pappareil d’Etat de remplir plus efficacement son réle d’organisation poli-
tique des classes dominantes : I'Etat a eu une influence déterminante sur la
concentration et la restructuration des entreprises ¥’ et il a facilité I'appari-
tion d'un véritable patronat industriel.

Le caractére privilégié de la concertation avec les classes dominantes
est bien mis en évidence sur le plan local. Le patronat constitue le partenaire
naturel de 'administration locale qui sous couvert de consultation avec les
« forces socio-économiques », s'attache en fait 4 établir des structures de
négociation permanente avec les industriels. Le cadre institutionnel de cette
concertation est variable : si les chambres de commerce, ¢tablissements pro-
fessionnels intégrés dans le secteur public, sont les instruments traditionnels
de cette liaison, ils ont été relayés pour les besoins de la négociation avec
le systéme administratif local par les comités d'expansion qui, jusqu’en
19564, ont joué ce role avec une remarquable efficacité avant d’étre supplantés
a la fois par des organes plus insérés dans l'administration (CODER puis
CES) et par des structures plus souples et plus spécialisées (AEI, bureaux
d’industrialisation). Or, les comités d’expansion, derriére le voile d’indépen-
dance et de neutralité servant a asseoir leur pouvoir vis-a-vis de l'adminis-
tration et malgré le large consensus qu’ils ont souvent obtenu dans le mi-
lieu local étaient bien l'émanation du patronat local et ils ont, a c6té des
chambres de commerce, participé a la direction du pouvoir industriel -2 -,
-14-. L'impact de ces institutions sur l’exercice du pouvoir local est égale-
ment variable. Certains comités d’expansion ont pu imposer leurs concep-
tions au systéme politico-administratif et fonctionner pratiquement, pendant
quelque temps, comme des organismes de régulation autonome du milieu

96. L. Nizard, op. cit., p. 25.
97. Voir notre étude précitée, RDP, 1974, p. 21.
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local %, L’influence du patronat s'exerce cependant rarement de maniére
aussi ouverte et ce type de domination est voué a étre temporaire et corrigé
par un renforcement du systéme politico-administratif local ¥ qui aboutit
au renversement de l'équilibre entre le pouvoir industriel et le pouvoir
politique local. Ce renversement répond a des exigences objectives, car le
primat du pouvoir économique dans la direction du systéme local risque de
conduire a terme a des déséquilibres dangereux pour les intéréts politiques
des classes dominantes: le rétablissement de la domination du systeme
politico-administratif s’explique par la nécessité de prendre en charge des
considérations de type socio-politique que le pouvoir industriel tendait a
négliger 10,

34. La participation est également liée a la volonté de traiter les conflits
en temps opportun pour assurer la reproduction du systéme de domination.
Cet objectif, conforme a l'intérét politique de la classe hégémonique, entraine
I'extension de la participation aux représentants de certaines classes domi-
nées ou non hégémoniques dont l'intervention est indispensable pour per-
mettre a l'administration de déterminer les conditions de préservation de
Yordre social. L’administration cherche donc des interlocuteurs valables,
représentatifs des divers groupes sociaux, qui acceptent de lui apporter les
informations nécessaires et de négocier avec elle. On retrouve ici les méca-
nismes de sélection, provoqués ou spontanés, par lesquels l'administration
s'ouvre a un nombre restreint de relais privilégiés dont elle renforce la
capacité d’action dans le milieu ol ils agissent.

Ce phénomene est aisément perceptible au niveau local, ou le préfet et
les administrations spécialisées tendent a sélectionner, en fonction de l'em-
prise qu’ils exercent sur le milieu local, des correspondants locaux, a qui
ils distribuent des facilités d’accés. L’administration dialogue avec «ses »
notables, dont la collaboration est indispensable, mais qui sont, en retour,
sensibles a ses méthodes et & ses valeurs. Elle trouve ces notables de ma-
niere préférentielle parmi les assemblées locales, et notamment le conseil
général, et dans les établissements corporatifs : I'existence d'une classe poli-
tique locale remarquablement stable, attachée aux leviers de pouvoir tradi-
tionnels et présente partout ou se développent de nouveaux centres de pou-
voir ainsi que le prouve le cumul des mandats -1-, -3 -, assure a l'adminis-
tration les correspondants politiques qu'elle cherche ; les réformes régionales
ellessmémes n'ont pu aboutir 4 une redistribution du pouvoir politique local
et la réforme de 1972 n'a fait qu'entériner cette situation en prévoyant la
désignation des conseillers territoriaux par les conseils généraux. Ce systéme
de relations stable est évidemment incompatible avec la possibilité de porter
les conflits éventuels sur la place publique et d’en appeler a l'arbitrage des
citoyens, qui aurait un effet proprement destructurant ; l'interdiction par le

98. L'exemple du CEARR. est trés caractéristiqgue. On a vu que le CEARR a influé de
maniére déterminante sur le schéma d’expansion rémois et qu'il a pratiquement exercé une
fonction de direction du pouvoir industriel de la ville de 1943 a 1960, obtenant méme a cette
occasion le départ du maire qui avait tenté de s'opposer a ses vues.

99. Le déclin du CEARR, qui reflete d’ailleurs certaines mutations sociclogiques au sein
de Ja ville, résulte bien entendu des réformes régionales de 1964, qui ont déplacé le siége
de la concertation, mais aussi d'un style préfectoral plus interventionniste et d'une restaura-
tion de l'autorité du maire aprés le changement de municipalité.

100. La tentative de l'ancien maire de Reims (153-59) de promouvoir une croissance modé-
rée, préservant les équilibres sociaux répondait a cet impératif ; son échec, qui a entrainé
alors l’éclatement du pouvoir local, illustre la primauté de l’économique sur le politique
a cette phase de l'histoire de Reims. Mais le déséquilibre est tel qu'il débouche rapidement
sur une nouvelle concentration des pouvoirs sur le maire 2.
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droit administratif francais des procédures de consultation directe, est dans
la logique de ce systéme et il est peu probable que le préfet ou le conseil
général fassent utilisation de la procédure référendaire instituée par la loi
de 1971 sur la restructuration communale, qui est appelée a rester inutilisée.
Tres attachés a leurs interrelations, 'administration et les notables manifes-
tent une commune hostilité a I'introduction de nouveaux interlocuteurs dans
le champ de la concertation. Mais ce conservatisme et cette fermeture peu-
vent poser des problémes en réduisant l'intérét d’une participation qui laisse
échapper des éléments importants de 1’équilibre du systéme ; la notabilisation
de forces nouvelles est indispensable a I'adaptation de la stratégie adminis-
trative. L'intégration progressive des associations de quartier dans la gestion
municipale a permis tout a la fois de désamorcer la contestation, de cana-
liser les conflits, de renforcer l'adhésion au systéme de pouvoir municipal
et aussi de former de nouveaux responsables municipaux -4-. En revanche,
une tentative comparable d’intégration des « forces vives » régionales a la
faveur des textes de 1964 a eu beaucoup moins de succes, en raison du poids
que la classe politico-administrative locale a réussi a garder dans les institu-
tions représentatives. Cette volonté de canaliser et d'utiliser les forces de
contestation ayant acquis un certain pouvoir se retrouve dans la création
de I'Institut national de la consommation en 1966, par laquelle I'Etat a
entendu acquérir le contréle de l'activité des associations de consommateurs
-25 -. L'ouverture de l'appareil administratif a cependant des limites : encore
faut-il que les relais éventuels soient réceptifs au dialogue, acceptent les
regles fixées par l'administration et que la contestation n’aille pas trop loin ;
les vicissitudes dans la reconnaissance des organisations syndicales ouvrieres
et agricoles -21- comme interlocuteurs valables montrent bien l'importance
que l'administration attache au comportement des groupes 4 son égard.
Dans tous les cas, 'administration passe bien par l'intermédiaire de relais
médiatisant les demandes sociales et les expériences de participation directe
des administrés eux-mémes a la gestion administrative, qui répondrait assez
a l'idée d’auto-gestion, sont pratiquement inconnues dans l’administration
francaise 101,

Ainsi congue, la participation ne répond plus seulement a4 la nécessité
de recueillir l'accord des groupes dominants; elle vise aussi &4 assurer une
meilleure localisation des conflits et la socialisation des partenaires de
Padministration. Il s’agit de tester sur les relais représentatifs les projets
qui ont la caution de la classe dominante, de mesurer l'importance des
résistances qu'ils suscitent et d’apprécier s’ils sont politiquement suppor-
tables. L’administration ne se comporte pas du tout dans le processus de
participation comme une instance passive d’arbitrage s’efforcant de conci-
lier les points de vue et de parvenir a des solutions de compromis ; elle
n'arrive pas les mains vides mais porteuse d'un projet qu’elle va s'efforcer
de faire accepter par ses interlocuteurs. Ce comportement n'est pas seule-
ment perceptible quand l'administration négocie avec les représentants des
classes dominédes ; c'est également celui des porte-parole de I'Etat quand ils

101. 11 faut cependant accorder sur ce point une place particulitre a l'expérience des
maisons de la culture 18. Dans un certain nombre de maisons de la culture, comme a Amiens
depuis 1971, on a essayé d’ailer au-delad de la participation par lintermédiaire de relais cultu-
rels, laissant le public dans un statut de consommateurs purement passifs : il s’agit d'inviter
le public a agir lui-méme en établissant de nouveaux rapports de participation, notamment
par une politique de décentralisation favorisant un éclatement des activités de la maison de
la culture et une intégration de l'action culturelle aux activités sociales. Cependant, cette
conception n’a pas supprimé la nécessité de relais et situe la participation uniquement au
niveau de l'activité culturelle et non de la gestion de la maison de la culture.
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collaborent avec les élus locaux. La concertation avec les collectivités locales
est destinée 4 surmonter par avance les capacités de freinage et de blocage
qu’elles possédent au niveau de la réalisation de certains projets ou de cer-
tains équipements : l'objectif est d’obtenir leur neutralité, de gagner leur
accord, d’emporter leur adhésion ou mieux encore de les amener a prendre
en charge la réalisation d’opérations congues par I'Etat. Cette volonté est
manifeste dans la concertation en matiére d’aménagement : la politique
d’aménagement, supposant une certaine hauteur de vues, ne peut étre élabo-
rée que par I'Etat, mais elle ne peut aussi étre réalisée concrétement sans
la contribution active des collectivités locales ; les responsables locaux de
l'appareil d’Etat vont s’efforcer d'inciter les élus locaux, en leur faisant
miroiter une série d’avantages financiers ou politiques, a reprendre a leur
compte les opérations décidées au niveau national. Le succes de cette straté-
gie dépend de la crédibilité de l'intention de négociation manifestée par
I’Etat : faible pour les villes nouvelles en raison du poids trop visible des
techniciens de I'TAURP -7- et pour le regroupement communal du fait du
pouvoir de décision laissé au préfet -5-, - 6-102, cette crédibilité a été plus
forte pour la réalisation de certaines opérations d'aménagement cormnme en
Basse-Seine - 8- ou pour la réalisation des parcs naturels régionaux -13 - et
pour la signature des contrats villeemoyenne -9-. L’attitude adoptée par les
représentants de l'appareil d’Etat, et surtout par le préfet, est un élément
important de cette stratégie: I'adhésion est d’autant plus forte que le préfet
tend & se poser en homme de la région, en porte-parole des élus locaux au-
prés du pouvoir central - 8 -. Les objectifs poursuivis par I'Etat en établissant
des mécanismes de concertation pour la rédaction des documents durba-
nisme sont moins évidents : il semble cependant que ces mécanismes aient
été jugés indispensables tant pour lever l'obstacle foncier et permettre l'ex-
tension du cadre bati que pour inciter les collectivités locales a accepter
de faire de nouveaux plans d'urbanisme - 10 -.

A lissue du processus de concertation, et si le déroulement de ce pro-
cessus a montré la réalité de certaines oppositions, l'administration a un
choix a faire. Elle peut d’abord passer outre a ces oppositions et imposer
son point de vue en revenant aux anciennes méthodes de commandement.
Cette attitude n’est pas une hypothése d’école; elle a été la régle au terme
de la consultation prévue par la loi de 1971 sur les regroupements commu-
naux : compte tenu de la timidité des élus, les préfets ont été invités par le
pouvoir central A pallier ces défaillances et 4 préserver l'avenir en insérant
de nombreuses fusions dans le plan de regroupement -5-, -6 -. Elle présente
cependant de naombreux inconvénients, en imposant une mobilisation plus
intense de ressources pour appuyer la décision et en dévalorisant politique-
ment le procédé de la participation. Aussi, I'administration préfere-t-elle en
général accepter un certain nombre de concessions, mais dont la nature
n'est pas indifférente. D'une part les concessions tiennent compte de la
position des acteurs dans la hiérarchie sociale et sont faites de préférence a
ceux dont l'opposition serait la plus nuisible au stade de la réalisation: de
méme que dans l'élaboration du Plan les pouvoirs publics sont amenés a
tenir compte de maniére privilégiée des réactions des investisseurs, de méme
VEtat se monire prét i satisfaire les collectivités locales les plus impor-

102. Cependant, les préfets ont développé a l'occasion de la procédure une action pédago-
gique intense auprés dess communes, notamment en leur faisant remplir un questionnaire
destiné a leur faire prendre conscience de leur manque d’équipements.
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tantes 18 sans l'accord desquelles 1'échec est certain. D’autre part, les con-
cessions portent surtout sur les moyens 104 ; il est exclu qu'elles aboutissent
& un réajustement des objectifs. On a déja estimé que « revendiquer pour
les fonctionnaires le droit de fixer eux-mémes les objectifs des services pu-
blics » était « utopique dans 1'état actuel des rapports économiques et so-
ciaux » 105 ; cette constatation est transposable & l'’ensemble des procédures
de concertation. Elle montre que pour l'administration, la participation est

avant tout un moyen de faciliter I’exécution de ses décisions.

La marge d’autonomie laissée 4 l'administration pour traiter les conflits
que laissent entrevoir les procédures de participation n’en est pas pour
autant négligeable. L’imposition de sacrifices économiques aux classes domi-
nantes pour préserver leurs intéréts politiques suppose l'exercice d'une
capacité de décision spécifique, et d'une faculté de prendre en compte cer-
taines considérations socio-politiques. L’appréciation de l'importance des
sacrifices nécessaires dépend de la qualité des réseaux de participation mis
en place par le systéme administratif. L'exemple de la rénovation du centre
de Reims met bien en lumiére ’étendue de I'autonomie dont dispose le pou-
voir politique local -14-: la politique de croissance de Reims défendue par
le patronat local conduisait a revoir l'occupation et la conception du centre
et le CEARR a lancé l'idée de l'adaptation du centre de Reims aux
impératifs d'une grande métropole régionale ; le maintien de la domination
du CEARR sur le systéme local aurait conduit & une opération étendue et
prestigieuse. Le renforcement du systéme politique est venu a point nommé
pour rectifier le processus décisionnel et le contenu de la décision : la prise
en compte de certaines considérations socio-politiques, au moyen de procé-
dures de participation informelles, a fait apparaitre le risque politique de
Popération, et a incité le maire & réduire son mportance%. De méme, la
solution des conflits au sein de l’appareil administratif met en jeu des rap-
ports de force complexes, et ne saurait étre interprétée de facon mécanique.
La participation joue d’ailleurs 4 ce niveau un double réle: elle assure
d’abord la confrontation des points de vue des administrations en cause;
mais chacun des segments administratifs a tendance a accroitre sa capa-
cité de négociation dans ce processus intra-administratif, en s’efforgant de
mobiliser par 'emploi de procédures de participation le segment social sur
lequel il s’appuie; cette mobilisation tend & doubler le conflit administratif

103. Ce qui explique qu'en matiére d’'urbanisme la concertation soit surtout effective avec
la commune-centre, ainsi qu'on l’a constaté 4 Reims 10 ou a Arras 12 : elle se situe essen-
tiellement en amont de I'élaboration des SDAU, par l'intermédiaire de comités de coordination
officieux associant les chargés d’études, les élus de la ville-centre et les responsables techniques ;
le fait que la municipalité rémoise ait réussi a obtenir la création dans le département de la
Marne d'un second GEP déconcentré 2 Reims et travaillant en liaison avec le BEUR et le
CEARR est caractéristique du poids accordé a4 Reims. De méme, l'abandon des projets de
quatre villes nouvelles (Tigery-Lieusaint, Montmorency, Trappes, Mantes-sud) dans la région
parisienne résulte de 1'opposition de certaines personnalités politiques importantes 7.

104. Ce qui correspond aux théories de M. Crozier, selon lequel la participation ne peut
étre effective que sur le plan des moyens.

105. D. Loschak, op. cit.

106. Le projet prestigieux présenté par la SEDMA aurait supposé un investissement treés
important et une charge fonciére élevée, au risque de provoquer des troubles sociaux dans
le milieu des petits propriétaires. Aprés avoir un moment éprouvé quelques difficultés a4 mesu-
rer l'importance de l'enjeu, le maire, ayani constaté que le mécontentement des propriétaires
s’était déja exprimé par la création d’une association de défense, a opté pour umne rénovation
progressive et prudente, ilot par ilot : en satisfaisant les intéréts économiques immédiats de
la bourgeoisie locale, le maire aurait risqué de provoquer une crise compromettant sa domi-
nation politique, et partant les intéréts politiques de la bourgeoisie. L’instance politique
locale a donc joué un réle d'arbitrage entre les divers intéréts en présence.
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d'un conflit socio-politique 17, ce qui rend sa solution plus difficile mais
traduit bien le développement des inter-relations entre les éléments du sys-
téeme administratif et ses correspondants sociaux.

35. La stratégie participative de 'administration est donc liée a la fonc-
tion que celle-ci remplit. La prépondérance de la concertation avec les grou-
pes sociaux dominants, impliquée par la structuration sociale, exclut toute
possibilité de modification du pouvoir économique et du systeme de domi-
nation sociale : 'administration pratique un modele de participation inégali-
taire qui tend 2 privilégier certains participants et certaines rationalités
dans le processus de décision. Vis-a-vis des autres groupes, la concertation
est destinée 4 mesurer ce qui est politiquement supportable, et I'étendue des
résistances éventuelles. Ce type de participation explique les réactions qu’elle
va susciter : la participation va étre congue dans tous les cas comme un
moyen de pression sur l’administration, dans le cadre d'un jeu plus global.

B) Les stratégies des participants

36. Le comportement des participants est conditionné par l'’expérience
qu’ils ont acquise dans les structures de participation. Les réactions des par-
tenaires de l'administration présentent, malgré des différences évidentes de
perception tenant a4 la position occupée dans la hiérarchie sociale, certaines
constantes. Dans un premier temps, le désir de participation est d’autant
plus fort que l'idéologie de la participation imprégne davantage la conscience
collective, et les groupes sociaux espérent ainsi accéder au siege du pouvoir
administratif. Puis la déception succéde a ces espoirs, au fur et a mesure
que les limites de la participation apparaissent plus clairement. Cette décep-
tion débouche cependant rarement sur une critique politique de la participa-
tion, qui reste considérée en général comme un idéal a atteindre. Mais la
stratégie adoptée dans les structures de participation ne manque pas d’€ire
modifiée par l'expérience acquise et prend un caractere déviant par rapport
a l'attente des initiateurs de la participation. On constate deés lors le méme
décalage entre les pratiques respectives de l'administration et de ses par-
tenaires et le discours participatif officiel, auquel tout le monde adhére ;
et I'identité de ce décalage est un facteur de complicité qui renforce 1'inté-
gration du systeme.

37. Le désir de participation n'est perceptible par hypothése méme que
chez ceux qui n’ont pas encore fait I'apprentissage de la concertation avec
I’administration. L'espérance d’un gain — l'emprise possible sur les déci-
sions administratives — sans contrepartie négative apparente explique le vif
intérét que toute tentative de concertation suscite chez les marginaux du
systeme de pouveir administratif francais. La thése de M. Crozier, selon la-
quelle, dans le systéme administratif francgais, la participation forcée est le
seul mode possible de participation — les intéressés n’acceptant de prendre des
initiatives qu'a condition de pouvoir prétendre y étre forcés — n’apparait
donc pas exacte : la multiplicité des tentatives par lesquelles les groupes
sociaux ou les unités administratives essaient d'imposer leur collaboration
au systéme administratif prouve le contraire.

107. On peut citer comme exemple l'opposition du préfet de région et du député-maire
de Reims en 1965 au sujet du passage de l'autoroute par Reims. L’affrontement se termine
par la victoire logique du maire de Reims, qui a utilis¢ les ressorts de la hiérarchie en
prenant des contacts au niveau national et de la participation en provoquant un véritable ras-
semblement local sur ce probléme ; au contraire, le préfet a surestimé son role de super-préfet
et oublié que son influence dépend de l'intégration des pormes de Reims 2.
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L'intensité de ce désir de participation est attestée par la fréquence des
modes spontanés de regroupement visant & acquérir une emprise sur le sys-
teme administratif. Cette tendance est perceptible notamment au niveau
local, olt l'apparition de nouvelles pratiques urbaines a profondément modi-
fié les formes d’action du pouvoir municipal. La naissance d’associations
qui revendiquent un rdle d’interlocuteur de la municipalité et se posent en
relais démocratiques de l'urbanisme est le signe d’une prise de conscience
et d'un espoir -4-: la prise de conscience, c’est la volonté des habitants de
lutter contre la détérioration des conditions de vie urbaines, l'espoir, c’est
l'idée que la reconquéte de la ville par ses habitants est réalisable & condi-
tion de mettre en place une démocratie de participation, donnant a chacun
la possibilité d’agir sur son milieu. Il s’agit de faire intervenir les habitants
dans le processus de création urbaine par une redistribution du pouvoir lo-
cal ; toutes ces idées sont a la base, par exemple, de la création des groupes
d’action municipale (GAM) % qui ont réussi a investir certaines municipalités.
De fagon plus générale, on constate la multiplication des associations qui,
tout en proclamant leur volonté de défendre certains intéréts économiques
et sociaux, cherchent en fait 4 se faire reconnaitre par 'administration, et on
sait que les pouvoirs publics viennent de décider d’apporter leur appui
ces formes de regroupement. Mais en dehors méme de ces initiatives a
finalité participative, l'introduction de procédés nouveaux de participation a
la faveur d'une réforme administrative, tend a4 répondre a un désir explicite
ou sous-jacent des intéressés et est en général considéré par eux comme
une conquéte. L'exemple de la loi d’orientation universitaire de 1968 s'impose
puisque ce texte s'est borné a reprendre certaines des grandes revendications
formulées au mois de mai par des mouvements étudiants et enseignants ; mais
I'introduction de leurs représentants dans les conseils des établissements
d’enseignement du second degré a été tout autant considérée par les parents
comme la satisfaction d'un besoin et par les éléves comme l'amorce d'une
libération -17-. De méme, les « forces vives » ont pu voir dans la création
d’'assemblées consultatives puis délibérantes au niveau régional un moyen de
s'affirmer en dehors des structures de pouvoir traditionnelles -1-. Le désir
de participation n’est d’ailleurs pas l'apanage de ceux qui en bénéficient : les
chefs d’établissements dont l'autorité subit pourtant une certaine limitation
du fait de lintroduction de structures participatives éprouvent le méme
besoin d’asseoir cette autorité sur le consensus des intéressés, et de recher-
cher leur adhésion. En revanche, la formulation de ce désir de participation
exige une prise de conscience collective qui passe nécessairement par la
médiation de relais structurés ; 1'échec des procédés de consultation directe
des habitants, notamment sur les questions durbanisme, ne peut sur-
prendre : en I'absence d'information et de formation préalables la participa-
tion ne peut étre qu'illusoire. Comme tout besoin social, le besoin de parti-
cipation doit étre suscité et encadré. L'expérience des maisons de la culture
fait bien ressortir la corrélation entre ces deux types de problemes 19,

[\S

Un désir comparable de participation émane des unités administratives
périphériques qui s’efforcent d’acquérir un droit de regard et d’emprise sur
les décisions du niveau central dont dépendent le cadre de leur action et les

108. M. Sellier, « Les groupes d'action municipale », Thése Paris I, 1975.

109. Contrairement a l'idéologie des besoins culturels sur laguelle elle repose, la demande
effective de biens culturels n’est formulée que par une minorité cultivée ; et ceci explique tout
a la fois la composition du public des maisons de la culture (le public est composé de
personnes qui, par leur éducation ¢t leur milieu, étaient prédisposées a recevoir ce message
culturel 18) et les modalités de la participation a l'activité culturelle.



52 Jacques CHEVALLIER.

principales options qu'elles auront & mettre en ceuvre. Apres avoir revendiqué
et obtenu d'étre associées a 1'élaboration d'une série de décisions 19, les
collectivités locales se sont rendues compte du caractere factive de cette
association en I'absence de moyens d’étude et d’expertise permettant d’appré-
cier la rationalité des décisions. Depuis quelques années, les collectivités
locales cherchent donc 4 imposer leur participation en amont du processus
décisionnel. Cette participation semblait garantie en matiére d'urbanisme par
les dispositions de la loi d’orientation fonciére relatives a la création d’agen-
ces d'urbanisme comprenant des représentants de l'équipement et des col-
lectivités locales ; les réticences de 1'équipement et le retard dans les textes
d’application ont amené un certain nombre de municipalités & conquérir un
pouvoir d’expert qui leur était illégalement refusé!ll. Pour les villes moyen-
nes, cette conquéte était plus difficile du fait de leurs dimensions plus limi-
tées et les formules qu'elles ont utilisées pour l'élaboration des dossiers
montrent une emprise variable sur les études 2. Toutes ces tentatives mon-
trent que les collectivités locales n’ont pas renoncé a renforcer leur pouvoir
de négociation face a I’Etat.

La profondeur du désenchantement est a4 la mesure des espoirs engen-
drés par les possibilités d’accession au systeme de décision administratif. La
stratégie que 'administration met en ceuvre par la participation répond, on
I'a vu, a4 des exigences objectives de fonctionnement du systéme socio-poli-
tique mais ne peut que décevoir ceux qui ont cru pouvoir acquérir une em-
prise sur le pouvoir administratif. Les représentants des classes dominées
se plaignent du peu d’efficacité de la concertation, sans toujours se rendre
compte que le processus officiel est doublé par un processus officieux qui
assure un accés direct et parallele aux représentants des classes dominantes.
Les agents de l'administration constatent que la participation laisse intact
le pouvoir de décision du supérieur hiérarchique et que les Pouvoirs Publics
n’hésitent pas a4 user constamment de leurs prérogatives de puissance publi-
que. Les forces nouvelles s’apercoivent que la participation ne modifie pas
les circuits classiques de relations entre le pouvoir administratif et les nota-
bles et que leur seule chance d’accéder au systeme administratif est d’accep-
ter une notabilisation qui équivaut & une intégration dans les structures
officielles du pouvoir local, contre lesquelles elles avaient voulu réagir. Ceux
qui se sont engagés dans la gestion d’activités administratives, en ressentant
parfois la participation comme une libération, s'irritent de la médiocrité de

110. L’exemple de la Basse-Seine 8 montre le poids que peuvent acquérir des élus résolus
4 participer le plus efficacement possible & l’élaboration d'un schéma d’aménagement et
entendant en mener la réalisation en toute liberté.

111. C’est ainsi qu'a Reims, le BEUR a été créé en 1968 par la municipalité pour controler
les iravaux du GEP déconceniré dont elle avait obtenu la formation. A partir de 1971, le rap-
prochement entre le BEUR et la GEP s’est opéré dans un certain flou juridique et alors que
les luttes d’influence continuaient pour le contréle du pouvoir d’expert : l'agence d’urbanisme
née de maniere informelle était un ensemble hybride recouvrant tant6t le BEUR qui est son
support administratif et financier, tantét le GEP qui subsiste, tant6t le secrétariat de la
ZANC. En fait des liens privilégiés existent bien dés lors entre la municipalité et l'agence,
qui n’est en fait que la matérialisaton du BEUR et l'instrument servant a renforcer 1’emprisc
rémoise ; l'agence est dirigée par convention entre le directeur du BEUR et celui du GEP par
ce dernier, lé directeur du BEUR étant le comptable de l'agence 4, 10, 14. Les statuts oficiels
de l'agence ont été adoptés en mars 1974.

112. Ces études ont été réalisées par des organes de 1'Etat (GEP, CET de l'équipement), ou
par des bureaux d’études privés ou parapublics, ou par des organismes d’études urbaines
(I'ORETUR & Saint-Omer). Cette indépendance a été recherchée aussi par des formes d’action
collective : le lancement par un groupe de maires en 1972 du GEVRAM, qui met des chargés
d’études a la disposition des villes qui en font la demande, répond a l'idée d’associer les
communes pour une conquéte collective du pouvoir d’expert 9.
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leurs attributions et des résultats concrets de leur adhésion i, Enfin les
élus locaux déplorent, avec colére ou avec résignation suivant que I'Etat
méne a leur égard une stratégie offensive ou entend respecter leur sphere
d'indépendance, la persistance des mécanismes centralisateurs. Il n’est pas
surprenant que ceux qui subissent le systéme de domination ne puissent pré-
tendre influer directement et efficacement sur la politique administrative ;
mais les représentants du patronat ne se déclarent pas pour autant satisfaits
et expriment pour leur part assez souvent leur hostilité vis-a-vis de certains
arbitrages contraires a leurs intéréts économiques immédiats et leur irrita-
tion devant I'emploi de procédés d’autorité. La déception est donc générale ;
cependant elle entraine rarement des comportements de retrait pur et simple.
L'adhésion a l'idéologie de la participation subsiste et les partenaires de
Padministration acceptent de jouer le jeu de la participation avec des regles
faussées pour en tirer parti dans le cadre d'une stratégie plus globale.

38. La déception ressentie devant la déviation des procédures de parti-
cipation devrait logiquement provoquer le rejet de l'idée de participation et
donc, a terme, le déclin d'une idéologie démystifiée. Or, il n’en est rien:
les participants continuent en général & adhérer a une idéologie dont la
pratique leur montre pourtant le caractere artificiel. Certes, des refus de
participation existent : ils se produisent lorsque la participation est ressentie
comme une intégration, comme une contrainte ou comme une agression. Si
la participation a dans tous les cas une finalité intégrative, cette finalité ne
doit pas apparaitre trop nettement, sous peine de susciter des réactions de
retrait. Les organisations syndicales sont particulierement allergiques a tout
ce qui pourrait évoquer de prés ou de loin une intégration officielle dans
I'Etat ; les Pouvoirs Publics doivent tenir compte de cette sensibilité et
éviter toute présentation de la participation l'assimilant a une caution ou a
un embrigadement. Cette attitude n’est pas d’ailleurs le seul fait des orga-
nisations syndicales : on retrouve la méme réaction chez un certain nombre
d’associations, comme les associations de quartier -4- ou les associations de
consommateurs 14, et chez des mouvements d’étudiants et de lycéens qui
considérent la participation comme une tentative de récupération -17-. La
participation souléve les mémes oppositions quand elle se présente de ma-
niére contraignante. L’aspect juridique n’est pas a cet égard déterminant :
on peut étre obligé de participer sans pour autant considérer cela comme
une contrainte. Pour tout détenteur de l'autorité, la participation est une
contrainte juridique puisqu’elle est imposée par des textes et entraine une
diminution relative de l'autorité; cependant la plupart des dirigeants du
secteur public sont suffisamment convaincus des bienfaits de la participa-
tion qui renforce le consensus, canalise la contestation et permet un meil-
leur fonctionnement de I'administration, pour ne pas la ressentir comme une
contrainte 115, En revanche, la participation forcée, telle qu'elle est pratiquée
par exemple dans la défense nationale - 16 -, est génératrice de refus, rare-
ment explicites (l'objection de conscience) du fait de la contrainte, mais

113. La déception est patente dans le secteur de l’enseignement oui la participation avait
suscité de grands espoirs et une indéniable adhésion : contraintes financiéres dans l'enseigne-
ment supérieur, contraintes pédagogiques dans le second degré 17 aboutissent a une insatis-
faction générale.

114. Les réactions manifestées par certaines associations, telles que I'UFC, de;vant les
conditions de créat‘ion et l'activité de I'INC sont a ce titre significatives ; ces associanor_ls font
actuellement pression pour obtenir une modification des structures et du cadre d’action de
VINC 25.

115. Constatation vérifiée dans les établissements d’enseignement du second degré 17 et
dans les établissements hospitaliers 19.
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trés répandus de maniére diffuse 1%, Enfin, la participation peut étre consi-
dérée par celui qui la subit comme une agression : c'est le cas lorsqu’elle
provoque une perte d’autorité ou une baisse de prestige social, non com-
pensée par des éléments d’adhésion. Les groupes sociaux dominants répu-
gnent a la participation publique, qui risque de nuire a leurs prétentions
hégémoniques, et I'absence des structures officielles de participation est le
symbole de la puissance 17 ; de méme les groupes disposant a l'intérieur de
I'administration d’'un monopole (les médecins dans les hdpitaux -19-), les
individus tirant leur prestige d’une certaine distanciation (enseignants auto-
nomes -17 -) ou les défenseurs d'un systéme d’autorité non partagée (parents
autonomes - 17-) cherchent 3 se soustraire a un processus qu'ils jugent né-
faste. Il arrive aussi que les ccllectivités locales soupconnent I'Etat de vou-
loir, & l'occasion d'une procédure participative, remettre en cause leurs
compétences propres, leur pouvoir de décision ou leur imposer certaines
mesures, et refusent de s’engager dans un processus comportant des virtua-
lités inquiétantes pour les libertés locales 18, Tous ces refus de la participa-
tion sont exceptionnels et souvent liés & une présentation maladroite du
principe participatif.

Le discours des participants sur la participation est en général celui
qu'une adhésion critique, adhésion au principe, critique des modalités d’ap-
plication. L'adhésion sans restriction est pratiquement inconnue ; elle rédui-
rait la capacité de négociation. On peut néanmoins penser que les notables
ont tout lieu d’étre satisfaits de leurs liens avec l'administration locale, qui
leur assurent une position confortable de relais privilégiés, et les bons rap-
ports entre le préfet et le conseil général démontrent l'acceptation par les
élus de ce mode de participation ; mais il s’agit d'une satisfaction non formu-
lée et peut-étre temporaire dans la mesure ou le style de gestion départemen-
tale change 1. En dehors de ce cas particulier, les partenaires de I’administra-
tion et les administrateurs eux-mémes 120 ne contestent pas le bien-fondé de la
participation, qui parait dés lors étre & premiere vue un puissant facteur
d'intégration, mais ils dénoncent les lacunes dans son application, qu'ils
imputent en général a I'Etat. Cette aititude s’accompagne, surtout de la
part des collectivités locales, d'une vigilance extréme a 1'égard des atteintes
a l'idée de concertation et de la condamnation du retour & .des procédés de
commandement autoritaire. Décues des résultats de la concertation pratiqguée
pour la restructuration communale, les communes ont refusé systématique-
ment d’appliquer les fusions prévues par le plan préfectoral, et les seules
fusions effectivement réalisées sont celles qui avaient été proposées par la
commission d’élus -5--6-. La révolte des élus locaux devant les méthodes

116. Le manifestations d’'appelés a Draguignan ou Karlsruhe ne sont que l'expression d’un
malaise plus ancien.

117. Cependant, il peut étre plus important encore d’étre présent dans le processus parti-
cipatif pour controler son déroulement, quitte & s’y engager le moins possible.

118. On a constaté par exemple lhostilité des collectivités locales a l'utilisation pour
I’élaboration des documents d'urbanisme de formes de participation collective (groupements
d’urbanisme pour les POS) considérées comme une nouvelle tentative de restructuration com-
munale.

119. On constate par exemple dans la Somme, aprés l'arrivée de conseillers généraux plus
jeunes en 1971, une évolution vers une relative politisation, une remise en cause de certaines
dépenses traditionnelles et une politique d’intervention croissante des conseillers qui modifient
les rapports avec le préfet 3.

120. Tendant a s'identifier a leur établissement et trés attachés au consensus en son sein,
les proviseurs et les directeurs d’hopitaux accepient la participation malgré la perte de pouvoir
qu'elle entraine ; ils se plaignent seulement d’'un surcroit de travail occasionné par la multi-
plicité des réunions 19, 17.
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utilisées par I'Etat a eu encore plus d'impact dans la politique des villes
nouvelles puisqu’elle a provoqué I'abandon de plusieurs projets ou leur
reconsidération totale, la refonte du conseil d’administration de certains
¢tablissements d’aménagement et surtout l'obtention de la maitrise d'ou-
vrage -7 -, sans d’ailleurs qu'il soit possible de pronostiquer avec certitude
la réussite des neuf expériences en cours : surprises par la procédure utili-
s€e, les collectivités locales n’ont eu de cesse qu'elles n’aient recouvré l'inté-
gralité de leur compétence.

N

Le ralliement 4 l'idée de participation est compensé par la mise en
ccuvre d'une stratégie déviante par rapport a sa finalité proclamée. Les
participants entendent utiliser les possibilités de dialogue qui leur sont of-
fertes pour obtenir un gain qui n’est plus lié a la participation elle-méme.
Celleci n'est qu'une arme tactique servant dans le cadre d'une stratégie
plus globale se déroulant essentiellement & l'extérieur des structures de par-
ticipation. On ne peut s’étonner du comportement du détenteur de l'autorité
qui cherche, tout en changeant le style de commandement utilisé, @ rester
I'organe d’impulsion et de coordination; son habileté consiste & faire passer
par lui le maximum de compromis et & maintenir les participants dans un
cadre prédéterminé ou leur puissance respective pourra étre neutralisée
-17-, -19-. Le comportement des autres acteurs est plus significatif : il
s’étage de la présence passive a la revendication active, avec la conscience
trés nette que la participation doit étre utilisée ailleurs. La présence passive
se manifeste par un manque d'intérét pour la réunion et par une absence
de prise de parole ; elle répond au souci d’obtenir quelques éléments d’'infor-
mation et de neutraliser éventuellement le processus. La revendication est plus
fréquente. La structure de participation sert de tribune pour exposer, avec
d’autant plus d’agressivité que la réunion est plus ouverte, un certain nom-
bre de souhaits ou de réserves. Il s’agit en fait de faire pression sur 'admi-
nistration en lui montrant les limites de ce qui est supportable et en met-
tant en évidence les zones d’acceptation ou de refus. La participation tend
a se transformer en une juxtaposition d’exposés de points de vue catégoriels
et les divisions catégorielles influent de maniére déterminante sur les
votes 21, Pour aboutir & des résultats positifs, ce type de participation, qui
est notamment pratiqué systématiquement par les représentants du person-
nel %, suppose un certain nombre de conditions. D’abord, chaque groupe a
intérét a se montrer soudé, a faire bloc pour renforcer son pouvoir de négo-
ciation. Ensuite, il doit rechercher des alliés parmi les représentants des
autres catégories. Enfin, la meilleure facon de faire pression sur l'adminis-
tration n’est pas d'essayer de la dominer sur le plan des études et de la
rationalité technique, mais au contraire de mettre en avant des arguments
irrationnels. De toute facon, la participation est considérée comme une
arme destinée a servir pour d’autres combats: il s’agit d'obtenir des infor-
mations précieuses sur la stratégie des autres participants, d'exposer le point
de vue du groupe auquel on appartient, et, pour les responsables adminis-
tratifs, d'utiliser la participation pour renforcer leur capacité de dialogue
vis-a-vis des autres segments administratifs. La participation devient pour
tous les participants un moyen et non une fin.

121. Les divisions catégorielles jouent de maniére constante dans les conseils des établisse-
ments d'enseignement du 2e degré, qui voient ’'affronter, sans d’ailleurs que ces conflits s’ex-
priment de maniere violente, les agents de service, les enseignants, les parents, les éleves et
'administration 17 ; de méme, dans les établissements hospitaliers, chaque participant apporte
au conseil d’administration le point de vue du groupe auquel il appartient 19.

122. La démonstration a été faite sur le plan hospitalier : les représentants du personnel
parlent au nom du syndicat auquel ils appartiennent et s’efforcent de faire jouer la parti-
cipation en faveur de leurs revendications 19.
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39. Le jeu participatif se déroule donc avec des régles biaisées mais que
tous les participants acceptent parce qu'ils pensent y trouver avantage.
L’espoir d'un gain explique la présence dans des structures de participation
qui sont, en tant que telles, insuffisantes pour entrainer une modification
profonde des circuits de décision. Ces pratiques déviantes s’accompagnent
d’'un discours critique 4 1’égard de la participation, qui sert a les justifier :
Iadministration ne jouant pas le jeu d'une participation réelle a laquelle tout
le monde déclare adhérer, les participants refusent de céder au picge d’'une
intégration aliénante et entendent conserver la maitrise de leur stratégie.

40. Les structures de participation sont le cadre d’un subtil rapport de
forces entre les détenteurs de l'autorité et ceux qu'ils appellent a coopérer :
les premiers y voient un moyen de mieux remplir leur fonction, par un
renforcement du consensus et une réduction des tensions politiquement
dangereuses, mais sans abandonner pour autant les responsabilités qui sont
les leurs; les seconds, aprés avoir vainement espéré une modification du
pouvoir de décision cherchent a tirer parti d'une présence qui les rapproche
du siége du pouvoir, mais sans accepter de se lier les mains pour les affron-
tements futurs. La liaison entre les couples adhésion/retrait et pouvoir/
intégration est exactement inversée selon les acteurs: les détenteurs de
l'autorité adhérent a4 la participation s'ils la considérent comme un instru
ment d’intégration et se retirent s'ils y décelent un risque de partage du
pouvoir ; les participants adhérent & la participation s'ils y voient un moyen
de renforcer leur capacité de pouvoir et se retirent s’ils craignent une inté-
gration. La pratique de la participation reste dans ces conditions essentiel-
lement conflictuelle ; bien que les participants aient parfaitement conscience
des termes du conflit, ils en dissimulent la portée pour l'extérieur sous le
couvert d'une adhésion commune et théorique a4 une idéologie de la parti-
cipation désincarnée.

41. L’intérét présenté par l'introduction de la participation dans l'admi-
nistration francaise parait évident si I'on se référe au discours de ses ini-
tiateurs : améliorant la qualité de l'action administrative par une plus
grande motivation des agents, une meilleure adaptation des structures et
une ouverture aux aspirations du milieu social, la participation doit aussi
réaliser une démocratisation. du fonctionnement de l'administration en en
faisant la chose de tous. On pergoit tout aussi bien la fonction politique
latente que la participation est appelée a remplir : renfor¢ant le consensus
autour de l'administration, elle lui fournit un nouveau principe de légitima-
tion, suppléant une idéologie de l'intérét général devenue moins efficace,
et permet de réduire les conflits dangereux pour la survie du systeme
social. Cependant, si la participation n’a pas été dépourvue d’impact sur
l'administration, elle n’a pas réussi 2 modifier profondément les structures
et les comportements, ou tout au moins pas dans le sens attendu; cette
constatation conduit & s'interroger sur l'avenir de l'idéologie de la partici-
pation.

Contraires dans leur inspiration au style de fonctionnement bureaucra-
tique, les procédures participatives ont remis en cause certaines modalités
de fonctionnement traditionnelles et modifié les comportements face a l'ad-
ministration. Sur le plan structurel, 'affaiblissement du niveau central et
le développement d'unités périphériques spécialisées ont débouché sur de
nouvelles formes de relations au sein de l'appareil administratif et sur une
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meilleure articulation avec les segments sociaux correspondants: largement
ouvertes sur le milieu ambiant, tendant & se faire les porte-parole des relais
privilégiés de ce milieu avec qui elles se sentent solidaires, allant jusqu'a
leur faire place au sein de leurs organes de direction, ces unités adminis-
tratives facilitent I'osmose entre le systéme administratif et le systeme so-
cial. Parallelement, les procédés de commandement et d’autorité ont fait
place, tant a l'intérieur de l’appareil administratif que vis-a-vis des acteurs
sociaux, & des mécanismes de négociation ou d’influence privilégiant le
consentement ou l'adhésion. De telles mutations n'ont pas été sans infléchir
le comportement d’administrés quittant la qualité de sujet pour celle de
partenaires et de collaborateurs et dotés d'une certaine emprise sur la poli-
tique administrative. Si les procédures participatives ont contribué a ralen-
tir, a alourdir et a disperser le pouvoir de décision, elles ont aussi permis
d’apaiser la contestation et de conduire & un type de communications ex-

cluant tout affrontement violent et exprimant un consensus apparent - 17-,
-18- -19-

Ces mutations ne sont pas négligeables et il est vrai que le processus
participatif posséde en lui-méme une dynamique qui interdit tout contrdle
absolu sur son déroulement. Il reste cependant qu’elles n'ont pas entrainé
un déplacement sensible du pouvoir de décision. La plupart des procédures
participatives ont un effet superficiel, épidermique sur l'organisation et sur
l'action administratives. Le principe hiérarchique figure toujours a l'arriere-
plan des rapports entre les Pouvoirs Publics et leurs agents ; faute de dis-
poser des moyens indispensables & une véritable autonomie, les unités
administratives périphériques sont placées dans un état d'assujettissement
par rapport au niveau central qui interdit toute collaboration égalitaire et
limite la portée des relations établies avec leurs relais privilégiés ; les pos-
sibilités d’influer sur les décisions administratives sont extrémement varia-
bles selon la qualité des intéréts en cause. La prise de conscience de ces
déviations incite les participants & adapter leur stratégie en conséquence et
a utiliser la participation pour faire prévaloir certaines revendications. Con-
trairement aux analyses de M. Crozier, cet échec ne doit pas étre imputé
essentiellement aux résistances opposées par 'administration a adapter ses
principes d'organisation : il s’explique avant tout par des exigences objec-
tives tenant a la fonction remplie par Yadministration dans le syst¢me so-
cial. Dés lors que l'administration assure une fonction de reproduction du
syst¢me de domination sociale, les modalités d’organisation participative
doivent étre interprétés par rapport a ce systéme de domination qu’elles
ont pour but de renforcer. La participation est nécessairement mystificatrice
dans la mesure ou elle tend & faire croire en I’égalité des chances d’acces
au systeme administratif alors que ces chances dépendent de la place dans
la hiérarchie sociale.

Ces conclusions négatives conduisent alors a s'interroger sur l'efficacité
actuelle et sur 'avenir possible de 1'idéologie de la participation. Le consen-
sus autour de la participation parait, 4 premiére vue, la preuve de son acces-
sion au rang d’idéologie légitimante du systéme administratif. Mais cette
adhésion est assortie de comportements déviants ou de retrait qui la ren-
dent assez fragile: il semble que la participation ne remplisse pas parfai-
tement la fonction d'occultation qui est assignée a toute idéologie et certains
ont pu conclure a V'échec de cette forme nouvelle de 1égitimité. Ce pronostic
est cependant prématuré car la participation s’adapte trop bien a certaines
mutations économiques et politiques contemporaines pour ne pas continuer
a étre systématiquement exploitée sur le plan idéologique.
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