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1 Depuis quelques années, le problème de la participation est ,au
centre des analyses sur la mutation de la société française et sur I'adapr
tation des structures administratives. C'est en effet aux défaillances de la
communication et au style de commandement autoritaire qu'on impute géné-
ralern,ent la crise ouverte, ou larvée, qui affecte le système social dans son
ensemble et le système administratif en particulier : le réaménagement de
I'exercice du pouvoir paraît être le seul moyen de faire bouger une société
déshumanisée et de remédier aux vices les plus graves de fonctionnement
de I'administration française. Il ne s'agit plus, comme par le p,assé, d'in-
troduire des éléments de participation iso'lés ou compatibles avec les formes
d'autorité traditionnelles, mais de transformer la nature et les formes d-u
pouvo'ir. Ainsi conçu, le thème de la participation a pu être imposé dans le
débat politique et y faire I'objet d'un remarquable consensus. Par-delà la
vertu intégrative qu'il comporte poLrr certains courants politiques ou pour
certains sociologues, il est en effet riche de conno,tations : l'accent mis sur
la nécessité d'un partage et donc d'une démocratisation du pouvoir coïncide
aussi bien avec la philosophie politique libérale qu'avec le désir des exclus du
pro'cessus de décision d'obtenir un droit de regard sur son déroulement. Sans
doute, les modalités de réalisation du principe participatif ,so,nt-elles fréquem-
ment jugées insuffi.santes ou déformées ; mais ces contro,verses impliquent
une adhésion fondamentale à l'objectif qu'il poursuit. La participation n'est
pas restée à I'état de slogan politique : sa promotion pro,gressive comme nou-
veau système de Iégitimation de I'autorité publique n'a pas manqué d'entraî-
ner une série de conséquences concrètes, en modiflant les critères d'apprécia-
tion de I'efficacité administrative et en déterminant le sens des réformes à
appo'rter pour améliorer Ie fonctionnement de I'administration ; l'élimination
des dysfonctio'ns est 'désormais censée passer par J.'ouverture et le décloi-
sonnement de l'appareil administratif.

La fonction éminente assignée à Ia participation, sur le plan idéologique
comme sur celui très concret de Ia réforme administrative, met en lumière ses
ambiguïtés et conduit à s'interroger sur la réalité des mutations qu'elle
entraîne. L'intérêt du thème de la participation vient de ce,qu'il est suscep-
tible de multiples traductions et son efficacité po,litique est inversement pro-
portionnelle à la précision de son contenu. La participation ,a-t-elle vraiment
bouleversé les circuits traditionnels de décision, et partant affecté les rap-
ports de pouvo,ir au se.in du système social, ou n'est-elle qu'un moyen de ren-
forcer l'emprise idéologique et l'efficacité pratique de l'appareil d'Etat ? La
réponse à cette question est loin d'être simple : elle impo,se de circonscrire
les clifférentes lechniques participatives utilisées dans l'administrêtion fran-
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çaise 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 penclant quatre ans l, dans le cadre de oentres de
recherche de science administrative2, 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 premières conclu-
sions auxquelles cette recherche permet d'aboutir ; ces conclusions ont
servi à l'élaboration d'une problématique générale de la participatio,n dans
I'administration française publiée par ailleurs 3.

,"ï-

2. tr-a promotion de l'idée de participation dans I'administration française
répond à une série cl'objectifs qui, définissant l'idéologie de la participation4,
se situent à deux niveaux différents, inégalement appréhensibles. D'abord le
discours sur la participation se présente comme un discours technique ten-
dant à mettre l'accent sur l'e-fficacité de I'action administrative: la participa-
tion serait nécessaire pour améliorer le fonctionnement de I'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
co,mme une condition de démocratisation de I'action administrative, encore
que cet argument soit avancé avec, une certaine prudence de p'eur d'une
remise en cause trop globale et prématurée des principes de fonctionnement
du système libéral. En fait, la fonction politique remp'lie p'ar Ie thème de la
participation est en gr,ande partie latente et ne peut être perçue que par un
décodage des discours de ses défenseurs.

3. La participation semble être le remède idéal pour surmonter les défi-
ciences du système d'organisation bureaucratique qui caractérise I'adminis-
tration française. L'exaltation par Max Weber d'un modèle bureaucratique
qui, par sa précision, sa rapidité, sa stabilité et sa rigueur, atteindrait Ie plus
haut degré d'efficience n'a pas résisté à la constatation d'une série de dys-
fonctions graves engendrées par ce modèle: rigide, ineff.cace, vivant en
milieu clos, I'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 système administratif français offre I'il-
lustration typique de ces déviations : la tradition centralisatrice qui le mar-
que et la stratification qui I'imprègne le renclent 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, t972-73, 1n3'74,
1974-75. Le bilan présenté ne tient com,pte que des vingt-six mémoires d'ores et déjà souten_us
dans le cadre de cette recherche. On 

-trouvera 
la listè de ces mémoires en annexe (et les

numéros de référence correspondants) ainsi que celle cles mémoires en cours d'éIaboration et
des travaux d'enseignants de 

^la 
faculté de droit d'Àmiens se rattachant à cette recherche.

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

3. Àu Bulletin de l'institut international d'administration publique, 1976, no l. Cette étude
nous permettra d'alléger le bilan présenté ci-dessous d'un appareil bibliographique que l'on
retrouverâ par ailleurs,

4. Voir pour une analyse complète de cette idéologie, l'étude précitée au bulletin de
I'IIAP ; noui nous contentèrons 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 paraît lui rester es,t
de passer au plus vite de ce modèle rigide et c.ontraignant à un modèle plus
souple et plus tolérant fondé sur la mobilité, la concurrence et la négociation.
Ces nouvelles tendances doivent se manifester par une transforrnation des
relations de pouvoir au sein de I'administration et par une interpénétration
progressive avec la société.

1" / Com'me toute organisation bureaucratique, I'administration française
a pratÏqué jusqu'à présent un style de commandement basé sur la domina-
tion et la subordination. La construction pyramidale des emplois et des
tâches est assortie de la centralisation du pouvoir de décision et de I'unité de
direction. Sur le plan structurel, I'appareil administnatif est divisé en un cer.
tain nombre de branches verticales dont les échelons sont subordonnés à une
autorité commune; même si des organismes autonomes vis-à-vis de la hiérar-
chie sont mis en place pour des raisons po,Iitiques et tochniques, ces orga!
nismes sont assujettis au pouvoir central par d'étroits contrôles ou par un
système contraignant de coordination. ,Sur le plan des rapports individuels,
le supérieur hiérarchique peut imposer sa volonté aux subordonnés : il leur
adresse des ordres, vérifi.e que leurs actes sont conformes à ses directives et
peut leur infliger des sanctions en cas d'inexécution. Cependant, le caractère
conflictuel des relations de dépendance hiérarchique a entraîné une forma-
lisation de ces relations : la diminution du caractère visible des rapportb
d'autorité s'est traduit notamment par la généralisation d'un système de
normes abstraites, impersonnelles et objectives définissant en détail les
fonctions et la conduite cles agents. Tout le système français de la foncl
tion publique repose sur ce principe de I'obéissance hiérarchique qui est
censé assurer I'unité de l"action administrative et par là garantir la pro"
motion de I'intérêt général.

Ces principes traditionnels d'aménagement du pouvoir administratif
ont fait I'objet d'une série de correctifs, compatibles avec eux, mais qui
indiquent cependant les limites du système bureaucratique. Ces correctifs
n'ont, à vrai dire, été perçus et ,analysés que récemment. D"abord, ,en rep,re-
nant, en étendant et en systématisant les analyses des théoriciens améri-
cains des organisations qui ont mis en lumière l'importance des moyens de
communication informels en dehors des procédures offrcielles, M. Crozier
a montré le caractère relatif des relations d'autorité : à côté des hiérarchies
formelles, il faut tenir compte des relations de pouvoir parallèles, qui
résultent notamment de la détention de l'information et du contrôle des
sources d'incertitude. Chaque participant au sein d'une organisation dispose
d'un certain pouvoir sur le système dont il fait p,artie et sur les autres
membres de ce système; même si la hiérarchie formelle définit les règles
du ieu, il faut tenir compte du pouvoir para1lèle, fondé sur la dépendance,
I'arbitraire et le chantage, et issu de l'utilisation d'une zone d'incertitude s.
Ensuite, la stratification aboutit à l'écla-tement du monolithisme administratif
et à la cons,titution 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 exernple, que dans un hôpital, les médecins disposant d'gn monopole
sur l'activité médicale, jouissent d'une indépendance quasi totale vis-à-vis du directeur 19 ;
bien qu'à la tête de l'hôpital, celui-ci ne peut contrôtrei l 'activité qui en est le fondement.
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Ia subordination hiérarchique : certes, I'autorité hiérarchique est accep'tée et
reconnue, mais la stratification réduit les possibilités concrètes d'interven-
tion du supérieur; les services et les corps tendent à se constituer en seg-
ments alrtonomes et en féodalités poursuivant une stratégie pro'pre 6. Enfi.n,
Ia substitution cle relations de tutelle aux rapports d'autorité, même si
clle s'accompagne en apparence d'une densité très forte des pro'cédures de
contrôle, modifie en réalité profondément I'aménagement du pouvoir au
sein de ltappare,il administrarif. La relation de tutelle est en fait une rela-
tion d'interaction permanente entre le contrôleur et le co,ntrôlé : tout comme
les représentants des groupes sous tutelle intériorisent la logique adminis-
trative, le ,tuteur intériorise les valeurs de l'organisme placé sous son
contrôle et tencl à 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 pa-r exemple le préfet à . ses , notables et abo,utit à un système poli-
tico-administratif local très fortement intégré a pu être vérifiée dans les dé-
partements analysés z ; il faut cependant relever que ce système classique de
relations a été assez fo,rtement perturbé p'ar l'irrr:pact des réformes régio'
nales 8. Le phénomène de collusio'n entre contrôleur et contrôlé qui se
retrouve à tous 1es niveaux de I'administration territoriale e existe aussi
dans les autres hypothèses cle décentralisation fonctionnelle 10 ; dès lors
qu'ils s'appuient notamment sur un caclre territorial qui implique une cer-
taine prorimité de l'autorité de tutelle, les établissements publics bénéficient
des mêmes mécanismes d'interrelations avec leur tuteur. 'Ces trois constata-
tions amènent à relativiser fortement l'effet du principe hiérarchique et de
la centralisation ; elles montrent que le modèle cl'une organisation adminis-
trative parfaitement intégrée contrôlant toutes les zones d'incertitude et
fo,nctionnant comme un bloc homogène est largement fictif.

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

6. L 'hopi ta l  n 'est  pas doté de structures monol i th iques:  i l  comprend des.groupes cohérents,
jaloux de leur indépèndance. Le dir.ecteur est ainsi à la tête d'une féodalité de services qu'il
a la charge de gérer mais sur I'activité desquels iI n'a pas prise 19.

7. Au niveau des départements, les rapports sont en général confiants (con-statation vérifiée
pour la Somme 3, le Pâs-de-Calais' 12, la 

^Nlarne 
11, les Àrdennes 24) ; le préfet .ne fait qrati-

quêment jamais usage des armes juridiques dont il dispose à l'égard du.Consei:l général et,
lôin d'êtrè un motif de crainte poui les élus, l'exercice des compétences préfectorales au niveau
de la préparation des décisions et de leur exécution est plutôt souhaitée.

8. La situation du préfet de région est en effet complexe du fait du cumul de ses fonctions
départeméntales et iégionales. S'il ie comporte vis-à-vis de I'Etat en représentant de s_a régio_n.8,
le 

^préfet 
est tenu arissi en tant que préfet du département chef-lieu de défendre les intérêts

de-celui-ci au sein de Ia région; sa-double qualité renforce l'eIficacité de son action à ce
dernier titre et n'est pas saris provoquer de vives tensions au sein du corps préfectora^l : les
p ré fe l s  des  dépa r temèn ts  pé r iÉhe r i ques  peuven t ,  ou  b i en  accep le r  

' l ' au to r i t é  
Cu  p ré fe t  de

iég ion  e t  f a i r - e  p reuve  d ' une -  ce i l a i ne -pass i v i l é  qu i  l eu r  se ra  r ep rochée  pa r  l e  m i l i eu . l oca l  ( cas
dJl 'Aube 1l)  o i r  b ien tenter  de s 'apfuyer sur- Ies no' ,ables du departement pour obtenir  que
les intérêts du département soient mieux garantis (cas des Àrdennes 24).

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

10. Constatation vérifiée pour les associations foncières 15 et également pour les_ hôpitaux 19 :
le directeur de l'action sanifaire et sociale prend la défense des responsables hospitaliers contre
les interventions trop fréquentes du ministère.
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efficace que la satisfaction de ses membres augmente et cette satisfaction
dépend to,ut à la fois du style de commandement adopté et des possibilités
d'identification à l'organisation. L'existence d'un leadership démocratique,
la mise en place d'un système de pouvoir p,artagé, la possibilité po,ur chacun
de disposer d'un certain degré de liberté contribuent à améliorer le fonc-
tionnement de I'organisation. Dans I'administration comme ailleurs, les 'struc-
tures traditionnelles de type autoritaire doivent dès lors céder devant un
modèle participatif mettant I'accent sur I'aptitude des membres de I'organi-
sation à coopérer, décentralisant la prise des décisions par de larges délé.
gations de pouvoir et réduisant le rôle du supérieur hiér'archique à une simple
fonction de coordination. Cette diffusion du pouvoir de décision doit conduire
to,ut naturellement à l'éclatement du monolithisme administratif, à 'l'affai-
blissement du niveau central et à la multiplication de centre's de pouvoir
périphériques, diversifiés et dotés d'une large autonomie : la co,nstitution de
petites unités spécialisées, investies de missions nettement définies et capa-
bles de répondre de manière mieux adaptée aux problèmes po,sés à l'adminis-
tration, co'nstitue l'ébauche d'une nouvelle décentralisation. ,Ces unités seront
appelées à coopérer entre elles, rnais dans le cadre d'une conce,rtation éga-
litaire excluant le recours aux procédés de contrainte. Il s'agit dans les
deux cas de rompre, au nom de I'effi.cacité, avec un modèle reposant sur un
principe d'autorité et sur une concentration du pouvoir de décision au
so,mmet; la complexité du fonctionnement des administrations modernes
rendrait cacluc un tel modèle, en admettant qu'il ^it été envisageable dans
le passé.

2"/ Ces mêmes données techniques impliquent ,aussi la remise en cause
des modalités de relations de I'administration avec I'extérieur. D'après le
schéma bureaucratique classique, I'administration est une communauté fer-
mée, trouvant en elle-même ses prcpres principes de fonctionnement et
tenant le public à distance ; elle cherche à renforcer son homogénéité e'n
dérreloppant I'esprit de corps chez ses agents, et à s'isoler du monde extô
rieur à l'abri de son statut de monopole et de ses prérogatives de puissance
ptrblique: protégée par une conception extensive du secret, elle adopte une
attitude dominatrico vis-à-vis des administrés dont elle prétend régir I'acti-
vité sans être soumise à leur influence et sans avoir de comptes à leur
rendre. Particulièrement sensible au phénopène d'entropie qui affecte à des
degrés divers toutes les organisatio,ns, I'administration tend à se transfor-
mer en un milieu clos, ne communiquant avec le système social qu'à partir
de relais structurés et soigneusement contrôlés.

Ce modèle de relations rigide et contraignant avec l'extérie'ur 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 c1e son système de communications, I'admi-
nistration devient imperméable aux réactions de son environnement et donc
incapable de se corriger en fonction de ses erreurs. L'intro'duction de tech-
niques participatives vise à ,atténuer ces déficiences et à rétablir les réseaux
cle communications avec I'extérieur. Le but poursuivi est d'abord d'éclairer
l'administration et d'améliorer la qualité de ses décisions en l'amenant à
tenir compte, au moment de leur élaboration, des contraintes émanant du
milieu social. Il ne suffit pas en effet que l'administration commande pour
être obéie : dès lors que le destinataire de I'ordre dispose d'une certaine
latitr-rcle de résist,ance ou cl'action, le processus autoritaire n'est peut-êtro
pas le plus efficace et le mode d'élaboration unilatéral rend difficile l"adap-
tation au problème à réso,udre. Puisque l'ordre se révèle inefficace ou impra-



10 Jacques CHEVALLIER.

ticable, il faut bien recourir à la discussion Le souci pour I'administration
d'amélio,rer la qualité de ses décisions la conduit à améliorer ses moyens
d'information, ce qui lui permet de mesurer les zones d'acceptation, de
résistance et d'incertitude. I-a consultation cles différents intérêts en p,ré-
sence s,era utilisée, soit comme un simulateur destiné à apprécier par antici-
pation I'effet éventuel des mesures prises par I'administration, soit comme
un moyen de rechercher à l'avance I'ladhésio,n des administrés ; elle revient
dans tous les ,cas à mieux éclairer le choix de I'administration et ,à favoriser
I'acceptation des administrés.

Cette proc,édure débouche sur une nouvelle conception de I'efficacité
tendant à privilégier, lors de l'élaboratio,n des décisions administratives, les
formules de négociation qui assurent aux intérêts privés une influence sur
leur contenu. Les formes de communication seront variables selon la capa-
cité de I'administration à passer outre à certaines oppositions et à moibiliser
des resso,urces à son profit, ou ,au contraire I'obligation qui s'impose à elle
de respecter certains interdits et d'obtenir I'accord préalable des forces en
présence. Le développement des procédures de participation des administrés
doit faire des décisions administratives l'aboutissement d"un processus com-
plexe, réduisant l'incertitude et facilitant leur acceptation; il est lié à la
constatation de I'inefficacité de I'emploi de prérogatives de souveraineté
dans un système où l'Etat ne dispose pas d'une réelle maîtrise sur les
principaux éléments de I'environne.ment et de la nécessité de recourir à un
mécanisme d'autorité par influence.

Dès le moment où les bienfaits d'un dialogue permanent et institution-
nalisé avec les administrés so'nt re,connus pour l'éiaboration des décisions
administratives, on en arrive très logiquement à I'idée que ce dialo,gue peut
inspirer une mutalion correspondante des structures administratives. La
multiplication des interrelations entre l'administration et la société a pour
effet de briser I'isolement de I'administration et d'atténuer la personnalité
bureaucratique. Puisque I'administration se révèle inadaptée aux tâches
q,u'elle a à remplir, il faut aussi remettre en cause les modalités de gestion
traclitionnelles ; ce souci débouche sur un transfert progressif des respon-
sabilités de gestion sur des organisations ou des personnalités du se,cteur
privé. L'osmo,se 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 Lrn moyen technique
d'améIiorer le fonctionnement de I'administration française par la dispari-
tion des traits les plus critiquables d"un modèle bureaucratique dépassé et
responsable cles principaux vices qui le caractérisent. ,Ce discoq.rrs technique
est sous-tendu par des postulats ou des buts politiques, tels que la recherche
de l"efficacité optimale, l'utilis'ation maximale de la force de travail des
agents publics, I'acceptation des contraintes sociales ou I'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 I'idée de participation répond à une série d"impératifs
politiques résultant des mutations subies par le système politico-administratif
français. La présentation officielle de ces impératifs n'est au fond quhne
nouvelle mouture des analyses classiques de Tocqueville sur la décentralisa-
tion : il s'agirait de compenser Ia croissance du pouvoir drEtat dans les
sociétés industrielles et I'affaiblissement du contrôle, d'une part par I'exten-
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sion de la démocratie au niveau de communautés de base proches des
administnés, d'autre part par le renforcement des moyens dlaction des
administrés sur une administration devenue multiforme et épousant étroite.
ment les contours de la société ; Ie seul moyen d'éviter que le citoyen ne
devienne l'assujetti, I'objet de I'administration, serait de décentraliser les
responsabilités afin de redonner à I'administré un contrôle sur la chose
publique. Cette vision se rattache assez bien à I'analyse gaulliste de la
participation, qui a été largement diffusée à I'occasion de Ia campagne pouf
le référendum de 1969. Ce discours est cependant plus affectif que politique
et il se caractérise par une remarquable imprécision quant aux mo'dalité,s
de réalisation cle cette fo,rme originale de démo'cratie. En revanche, la parti-
cipation remplit une fonction politique beaucoup plus effective, bien que
moins apparente, en tendant à dégager un nouveau principe de légitimatio,n
de I'administration très opératoire et à établir un prooessus fort utile de
réciuction des conflits politiques.

1"/ ,L'autorité de l'Etat s'exerce plus e.fficacement et à moindre co'frt si
elle repose, non sur I'emploi de procédés de contrainte, mais ,sur le consen-
tement actif des administrés. Le rôle de I'idéo,lo,gie est précisément de
renforcer ce consensus autour du po.uvoir d',Etat et la croyance en la légi
timité de ce pouvoir. I-a réalisatio,n de ce consensus suppo,se' que I'Etat se
présente comme ne'Lrtre et indépendant à l'égard des groupes so'cio-écono-
miques ; I'idéologie cher'che donc à occulter le caractère de classe de l'Etat,
et les classes dominantes ne peuvent exercer durablement leur domination
si elles n'établissent pas leur hégémonie sur les appareils servant à véhiculer
cette idéologie. Pendant longtemps c'est la notion d'intérêt général qui a
servi de principe de légitimation à I'appareil de contrainte public : I'adminis-
traton était censée agir dans le sens de f intérêt collectif de I'ensemble des
citoyens en arbitrant entre les différents intérêts p'articuliers défendtrs p,ar
les groupes sociaux; elle ne disposait sous cet angle que d'une légitimite
dérivée, mécliatisée par le système po,litique et résultant clu contrôle poli-
tique des représentants de la Nation. Depuis quelques années, ce principe
de légitimation fonctionne moins trien : l'affaiblissement visible du poids
politique des assemblées parlementaires et l'influence de plus e,n plus nette
de la haute administration dans la direction des affaires publiques réduit
la portée de lrargument tiré du contrôle démocratique ; par ailleurs, l'ad-
ministratio,n, par ses modalités nouvelles d'intervention, se trouve nettement
engagée aux 'côtés de certaines forces sociales et I'intérêt général devient
difficilement perceptible. Et puis I'idéologie doit être de temps à autre
renouvelée pour 'conserver to{.rte son efficacité. La notion de participation
répond exactement aux réalités nouvelles. Prenant acte du déclin du système
représentatif, elle tend à msttre l'administration en rnesure de forger direc-
tement sa propre légitimité en plaçant le contrôle politique des citoyens
à I'intérieur même de lfappareil administratif ; elle matérialise f idée que
l'administration intégre les différentes rationalités des gro,upes sociaux et
renforce I'image d'une administration toute puissante et indépendante; elle
permet surtor.rt à l'administration de rappeler dans sa structure même les
origines de sa légitimité dé,mocratique, ce qui renfo,rce son hornothétie par
rapport au système politique et social. La participation assure ,aussi une
meilleure diffusion de I'idéologie par I'intermédiaire de relais structurés et
facilite la conquête par I'administr.ation de no,uveaux soutiens améliorant son
insertion sociale. La promotion de I'idéologie de la participation illustre
bien le caractère objectivement ( totalitaire " des idéologies politiques ac-

7 l
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tuelles, qui détruisent les barrières ,entre I'individu et I'Etat et privilégient la
volonté générale exprimée par I'Etat 11.

T/ Cethe légitimité nouvelle, liée à l'avènement de l'idéologie de la parti-
cipation, est d'autant plus forte que la participation permet effectivement à
l'administration de circonscrire, et si possible de réduire, les co,nflits qui
pourraient, notamment en raison de leur caractère de classe,, se r,évéler
politiquement dangereux po'ur la survie du système administratif ou du
système social. Cette fonction de la participation apparaît d'abord à I'inté-
rieur même de I'appareil administratif. Le principe hiérarchique a eu la
vertu de camoufler les conflits cle classe nés du recrutement des agents de
l'administration au sein d'autres classes que la classe dominante; justifié
par f idéologie de f intérêt général, Ie principe hiérarchique empêchait la
formulation d'intérêts de classe spécifiques des petits fonctionnaires et
assurait, par une stricte discipline des fonctionnaires, I'ef'ficacité po,litique
du fonctionnement de l'appareil d'Etat 12 : il occultait la contr,adiction entre
le rôle joué par I'appareil d'Etat et I'appartenance de classe de ses membres.
Mais le principe hiérarchique conduit, on l'a vu, à certaines déficiences
techniques et surtout il ne suffit plus aujo,urd'hui, du fait de l"extension
croissante des tâches de I'Etat, à empêcher la prise de conscience par les
agents de l'administration de leur appartenance de classe. Dès f instant où la
lutte de classes s'exprime à f intérieur de la fonction publique et prend Ia
forme d'une lutte anti-hiérarchique, il est indispensable de trouver de
nouvelles fo,rmes d'occultation des contradictions traversant I'appareil d'Etat.
La participation répond à cet objectif : elle renforce 1'adhésion du fonc-
tionnaire au service et la cohésion de I'administratio,n; la contestation syn-
dicale est progressivement canalisée et intégrée; les conflits diminuent
d'intensité et les contradictions d'intérêts sont masquées par I'existence de
procédures de négo'ciation qui étendent la notion d'arbitrage à l'intérieur des
services. Ce phéno,mène cléborde d'ailleurs le cadre des rapports entre l'ad-
ministration et ses fonctionnaires pour s'étendre à l'aménagement dles
structures administratives : l'établissement de modes de gestion pluraliste
vise à affaiblir les oppositions et à faire de chaque organisation une véritable
< communauté > 13 ou o collectivité > 14, fonctionnant le mieux possible avec
un minimum de conflits. La participation présente le même intérêt pour
résoudre les conflits entre services qui, du fait des liaisons périphériques que
ceux-ci entretiennent avec certains groupes sociaux ou clientèIes, reflètent
souvent des contradictions politiques au sein des classes dirigeantes. La
coordination administrative aboutit à un arbitrage entre groupes so,ciaux
par administrations interposées.

Vis-à-vis du milieu social, la participation engloLre tout un processus de
réduction des conflits politiques dangereux po,ur la survie du système. 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 système. Sur ce plan, Ia participation remplit une fonction
d'occultation en évitant de mettre en évidence les contradictions s'o,ciales

11. N. Poulanlzas, << Pouvoir politique et classes sociales ",
12. D. Loschak, < Principe hiérarchique et participation dans

inLernat ional  de la fonct ion publ ique,  1975-76.

13. La o Communauté éducative " dans le second desré 17.

1,4. La < Collectivité hospitalière " 19.

Maspero, 1971, i l ,  pp. 40-41.
la fonction publique >, Ànnuaire
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principales, une fonction drapprentissage ou d'acculturation, en favorisant
I'acquisition par les différents acteurs de modèIes culturels et de concepts
communs, enfin une fonction de négociation, en cherchant à rendre les pro-
jets des groupes sociaux compatibles entre eux et avec la structuration du
s5rstème ls. L'administration reconnaît 1'existence de conflits mais elle
cherche à les désamorcer en obtenant l'adhésion, le soutien ou to,ut au
moins la neutralité des divers groupes à l'égard des décisio'ns qu'elle est
amenée à prendro. Cette volo,nté est aisément perceptible au niveau local :
I'organisation régionale a été mise en place pour canaliser un ensemble de
forces sociales représentant un potentiel de contestation - I -, et de même
I'apparition de nouvelles formes de gestion municipale est un moyen d'inté-
grer des groupes de pression dynamiques dans les circuits de responsabilité
- 4 - .

Cette fonction politique latente de la participation se conjugue bien
avec l'objectif technique d'amélioration de la qualité de lraction adminis-
tratirre : I'appareil drEtat remplit d'autant mieux sa fonction politique qu'il
renforce sa cohésion interne et se mo,ntre plus sensible aux sollicitations de
I'environnement ; à f inverse,, l'ef.ficacité de l'administration se mesure à sa
capacité de procéder aux changements, idéologiques et pratiques, néces-
saires por.lr garantir le rn-aintien de l'ordre social existant. L'intérêt de la
participation est de satisfaire tout aussi bien, sur le plan technique aux exi-
gences de bon fonctionnement de I'appareil aciministratif et sur le plan
politique aux impératifs de la domination de classe. Le succès remarquable
cie f idéologie de la participation n'est dès lors pas surprenant.

5. La traduction concrète de I'idée de participation dans le système
administratif français s'est cependant heurtée à trne série d'obstacles orga-
nisationnels et reflète ,d'inévitables distorsions politiques. Les o;bstacles
tiennent a'-rx difficultés du passage d'un mode d'organisation clos, hiérar-
chisé et centralisé à ,r.rn mo,clèie ouvert, participatif et décentralisé : une
telle mutation suppose une faculté d'adaptation que l''administration fran-
çaise ne possédait précisément pas. Le résultat, c'est que les structures admi-
nistratives se présentent déso,rmais de manière oo,mposite et se caractérisent
pâr un dégradé cle situations cumulane parfois les dysfonctionnements des
deux systèmes. Les distorsio,ns proviennent du décalage entre le contenu
manifeste de la participati assi.lrer la démocr.atisation de I'action admi-
nistrative - et le contenu politique latent - consolider la do,mination de
classe dans l'appareil d'Etat par un renforcement du co,nsen : l'aspect
contradictoire de ces deux exigences aboutit à une tension permanente dans
Ies mécanismes et dans les co,mportements, résultant notamment de la
volonté de l'administration de contrôIer étroitement un pro,cessus participa-
tif qui tend à s'autonomiser et à acquérir une dynamique propre. La
recherche menée à Amiens et à Reims a cherché à mesurer, dans une série
d'exernples concrets, la portée du décalage entre le discours participatif et
la réalité de Ia participation, ainsi qu'à comprendre les contraintes expli-
quant cette déviation; elle permet de cunclure que les mécanismes nouveaux
tentant d'appliquer dans l'administration française un modèle participatif (I)
n'ont entraîné que des résultats décevants au regard du discours participatif
(II), mais n'en ont pas moins provoqué une série de modifications dans le
comportement des différents acteurs (III). A partir de là, il co,nviendra de

T3

15. L. Nizard, < Changement sociai et appareil d'Etat ), Cerat, L975, pp. 253 ss,
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se demander si les objectifs poursuivis par les promo'te,urs de la participation
ont été, au mo,ins ,partiellement, atteints.

f*

I/ DES MECANISMES NOUVEAUX

6. La participation vise, comme on I'a dit, à modifier les r,éseaux de
communication mis en place par le système administratif, tant en son
sein que dans ses relations avec I'extérieur, et à infléchir les ,modalités
d'exercice du pouvoir administratif. Sur ces deux plans, les changements
s,ont sensibles : sans doute, l'im,age d'un modèle bureaucratique pur, prati-
quant une centralisation totale du pouvoir de décision et dépourvu de com-
munications avec I'environnement social, est-elle parfaitement illusoire, et
le système administratif français a toujo,urs connu divers procédés de délé-
gations de compétences et institué des voies d'accès pour les administrés;
mais ces phéno,mènes jouaient dans le passé à titre compensatoire, 'comme
so,upape cle sûreté servant à préserver 1es principes fond,amentaux d'organi-
sation du système. Dorénavant au contraire ils doivent être recodés par
référence à l'idée de participation qui les intègre et permet d'en rendre
compte de manière cohérente.

A) Le réaménagement du po,uvoir odministrati-f

7. Le néarnénagement du pouvoir administratif se traduit par l'affaiblis-
sement des liens de dépendance hiérarchique et p,ar l'apparition de nouvelles
formes de relations entre des centres de pouvoir diversifiés. Dans tous les
pays, les fonctionnaires disposent aLl moins d'un droit de regard sur Ia
détermination de leurs conditions d'emploi et d'une influence variable sur
Ia prise des décisions : l'institution en France en 1946 des co,mmissions admi-
nistratives et des co'mités techniques p'aritaires a ainsi répondu à la volonté
de promouvoir une gestion participative et a entraîné une r'elative atténua-
tion du principe hiérarchique. Si les garanties obtenues par les fonctonnaires
pour l'application des règles de leur statut n'ont pas été remises en cause,
en revanche I'association à la marche du service p'ublic n'est jamais entrée
dans les faits et il a fallu attendre I'influence du mouvement de mai 1968
et les analyses des théoriciens du management sur la < direction particip,a-
tive par objectifs ' (DPO) pour que la cluestion redevienne d'actualité. Plu-
tôt que sur cet aspect bien connu et traité systématiquement par aille,urs 16,
la recherche a porté de préférence 17 sur les mutations structurelles résultant,
au sein de I'appareil administratif, de I'application de I'idée de participatio,n.

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

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

17. Cependant, l'analyse du fonctionnement hospitalier 19 a confirmé qu'à défaut d'un mono-
pole reconnu sur une zone d'incertitude (tres médecins qui détiennent par Ie biais de Ia
commission médicale consultative, un pouvoir de décision concernant l'équipement médical
des services et un pouvoir consultatif reconnu de manière générale depuis la loi du 31 décembre
1970), le personnel n'a guère d'influence sur la gestion : c'est ainsi qu'à la différence de la
CMC; le èomité techniqie paritaire compétent p-our le personnel non médical est composé
paritairement et n'est consulté qu'en ce qui concerne l'organisation dz fonctionnement des
services, sans guère d'ailleurs d'effrcacité.
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à la multiplication des articulations périphériques. Le système administratif
connaît, à vrai dire, clepuis fort longtemps des modalités de gestion par des
organes situés en dehors de l,a hiérarchie administrative et le ooncept de
décentralisation a permis aux juristes de rendre compte de ces hypothèses
de disparitio'n du lien hiérarchique. Ces centres autonomes de gestio'n ont
dans un premier temps été établis sur une base territoriale, la notion d'.. af-
faires locales > servant cle critère 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"intérêt dép,artemental > et de régler o les affaires de la
commune r. L'absence de toute emprise du pouvo'ir centnal sur leur dési-
gnation et I'o'ctroi d'attributions propres sont considérées comme les deux
compo'santes du principe de décentralisation. Puis, la décentralisation a été
aussi conçue sur une base fonctionnelle et la gestio,n des services publics
par des personnes monales situées en dehors de la hiérarchie administrative
est devenue la règle. Le procédé de l'établissement public a co,nnu une
extension quantitative mais également, plus récemment, une ,mutation quali-
tative, qui accentue son rapprochement avec les collectivités lo,cales par
I'allégement de contraintes excessives et I'octroi de garanties d'indépendance
aux 'dirigeants. 'Ce rapprochement offre I'intérêt de mettre en évidence I'unité
profonde du processus décentralisateur, qui est illustrée de rnanière tangible
par la création d'établissements publics territoriaux, dont la sphère d'acti-
vité est définie cumulatirrement par un élément fonctionnel et par un élé-
ment géographique et dont les modalités de gestion sont similaires à celles
des co'llectivités locales 18. S'il n'est pas dépo,urvu de pertinence compte tenu
de la juridicisation du lien de dépenclance hiérarchique, le critère juridique
est cependant insuffisant pour circonscrire le démembrement du pouvoir
administratif : d'une part, I'existence de la tutelle maintient un droit de
contrôIe de I'autorité supérieure. sur les unités décentralisées ; d'autre part,
et à I'inverse, de larges délégations de pouvoir, p'ar exemple dans le cadre
d'urre politique de déconcentration qui a pris une nouvelle ampl.eur deptris
1970, peuvent aboutir à des résultats comparables. Et puis, il faut tenir
cornpte de I'existence de monopoles de fait, m,ettant en ceuvre des méca-
nismes de r,égulation autono,mes. On co,nstate donc de façon générale une
atomisatio,n, une fragmentation du pouvoir administratif tendant à éviter
les hlpothèses de remontée vers le sommet qui caractéris'ent le système
bureaucratique.

9. Cette segmentation favo,rise I'apparition de nouvea,ux modes de
relations, au sein de I'administration, s'inspirant de I'idée de participation.
La co,ordination des unités périphériques entre elles et avec le niveau central
est en effet la contrepartie du phénomène de spécialisation : plus les unités
sont p,arcellisées et plus elles sont amenées à collaborer pour la gestion
d'activités communes. La multiplication de centres autonomes a pour effet
inattendu de rendre caduc I'ancien concept d'autonomie, entendu au sens
cl'une compétence ex,clusive. L'autonomie doit désormais être 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 à I'exercice du po'uvoir hiérar-
chique. ,De manière plus générale, la complexité et l'imbrication des pro-

1&. Sans revenir sur les cas bien connus
constate par exemple une très grande analogie
foncières de remembrement et les rèsles de la

des régions, districts urbains ou SIVOM, on
entre lès principes de gestion des associations
gestion municipale 15.

15
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blèmes dans les sociétés industrielles rend illusoire I'idée d'une maîtrise
totale et exclusive d'un acteur sur I'ensemble d'un processus social. Cette
évolutio'n est particulièrement nette au niveau des structures territoriales le.
La notion d'affaires locales devient floue et les collectivités lo'cales sont obii-
gées de collaborer avec l'Etat pour leur développement ; à f inverse la réa-
lisatio,n de toute politique nationale passe par la médiatisation des collecti-
vités locales. De même que les affaires de 1a commune ne se réduisent plus
aux seuls intérêts locaux, de même l'Etat ne peut rester indifférent clevant
les problèmes rencot)tr'és 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 I'oppositi,on ontre aff'aires lo,cales et natio-
nales est le point de départ de l'inaugiriation de formules d.'association entre
l'Etat et les collectivités lo,cales.

10. Le nouvel équilibre se manifeste d'abor:d par une collaboration pour
la mise en ,ceuvre d'une série d'options essentielles. L'image stéréot5pée d'une
oppositio,n irrémédiable d'intérêts entre l'Etat et les collectivités locales
avait déjà été quelque peu corrigée au niveau du département par les méca-
nismes formels ou info,rmels de r,elations qui se sont établis, à la faveur du
principe de co-administration, entre le préfet et les conseillers généraux.
Ce système politico-administratif très intégré a 'été sans do{.rte favorisé par
des données institutionnelles: le pouvoir do,nné au pré,fet, en amont par la
préparation, et en aval par I'exécution, des délibérations du conseil général,
l'existence d'une commission départementale, qui est le lieu privilégié de la
concertation permanente entre les élus et I'administration préfecto,rale -24-.
ont contribué au développement des interactions ; mais cette imbrication,
loin d'être subie et déplorée par les élus a été doublée et renfo,rcée p'ar un
réseatr 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'intérêts vis-à-vis du
pouvoir central. Ici, iI s'agit d'aller plus loin en changeant la nature des
relations avec I'Etat par une élabo'ration con,jointe de certaines décisions.
Depuis une dizaine d'années, les exemples d'une telle collaboration se so,nt
muitipliés.

Les documents de planification font désormais l'objet d'un flux continu,
ascendant et descendant, d'information entre l'Etat et les structures terri-
toriales : 1es régio'ns contribuent à l'élaboration du plan national, notamment
par I'intermédiaire des rapports régionaux d'orientation qui sont élaborés
à la suite de larges consultations des milieux locaux, et la loi de 1972 a relll-
forcé les compétences des élus en donnant au co,nseil régional Ia mission 'de
participer à la préparation du plan dans ses différentes phases ; ,à I'inverse,
si les documents de planification régionale sont élaborés par les préfets de
région et soumis à I'avis des conseils généraux et clu conseil régional, ils
doivent être compatibles avec les documents de planification nationale.

La politique d'aménagement du territoire, qui est restée pendant long-
temps une prérogative exclusive de I'Etat, fait une large place aux élus
lo'caux 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 Ia
concertatiori au sein du secteur 

- 
public, notamment en ce qui concerne les entreprises

publiques ; obligées d'harmoniser léurs relations réciproques (J. Chevallier, n Le pouvoir de
monopole et  le droi t  adminis l rat i f  f rançais >,  R.D.P.,  1974, p.21),  e l les bénéfrc ient  de plus en
plus d'un encadrement contractuei de leurs relations avec I'Etat (technique des contrats de
h r ^ d r â l - 1 1 ê  I
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ral un certain nombre d'idées-force et il mène ensuite une action pédago-
gique auprès des collectivités locale,s pou-r obtenir leur contribution positive.
Potrr I'aménagement des aires métropolitaines, 1l a été co,nvenu en 7966 de
créer à côté de la cellule drétudes et de synthèse 2a chargée de l'élaboration
dtt schéma, un comité technique comprenant les principaux chefs des ser-
vices techniques de I'Etat et un comité de coordination compo,sé de res-
ponsables politiques et socio'professionnels locaux: ces structures plura-
listes illustrent de manière tansible I'idée de I'adhésion des milieux lo,caux.
Ce système n'a pas toujours àffectivement fonctionnéz1 mais I'expérience
réussie de la concertatio,n dans ,l'aménagement de Ia Basse-Seine - 8 -
montre qu'il peut permettre l'établissement de nouveaux rapports entre
I'Etat et les érusz. La po,litique des villes nouvelles a pareillement
exigé pour sa matérialisation un échange peïmanent d'informations et d'avis
entre instances nationales et locales : l'impulsion est venue de I'Etat puisque
cette po,litique a été imaginée par un groupe de techniciens, les études menées
par des missions d'études et d'aménagement placées sous sa dépendance et
I'aménagement réalisé par un établissement public dans lequel il est partie
prenanto ; m'ais la résistance ou l'hostilité des collectivités locales ont conduit
à de sensibles modifications du cadre originaire et les éIus disposent depuis
la loi Boscher d'un contrôle direct sur les ooératio,ns d'aménasement - 7 -.
L'exempLe de la création du parc naturei régiônal de la Montagne de Reims
fait bien ressortir tol;tes les conséquences de l'emploi de telles techniques
participatives - 13 -. D'abord, la notion de décideur perd de sa clarté : la
référence aux co'mpétences formelles de décisio,n est dépourvue de perti-
nence puisqu'il s'agit dans ,tous les cas d'un processus impliquant f inter-
vention d'un certain nombre d'acteurs ou d'u actants >, nationaux ou locaux,
dont les initiatives sont interdépendantesæ ; tout projet fait maintenant I'ob-
jet de longues tractations entre l'Etat, Ies élus locaux et I'administration
locale, sans d'ailleurs que chacun de ces groupes d'acteurs se présente de

L7

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

21. Voir pour. la vallée de I'Oise, J.-C. Picard, o L'organisme régional d'études pour l'amé-
tagelnenl de Ia Picardiè (OREAP) ou les ambiguités d'une-institution-de prospective régionale,..
Publ ic .  Àmiens 73-74,  n"  5,  p.  71.

22. Les élus locaux ont ioué en Basse-Seine un rôle prépondérant tant au niveau des
etudes que de la réal isat ion.  Lôin de l ravai l ler  en vase c los la mission d 'aménagemenL a éprouvé
le besoin de consulter les milieux locaux à chaque étaoe dans l'avancemeni des étudès : Ia
CODER, qui a tenu lieu de commission de coordiiation âe I'OR.EÀM, a été saisie des grandes
orientations du livre blanc ; puis des commissions spécialisées, ouvertes aux membres de la
CODER, ont été consultées pour I'élaboration du schéina ; enfin le schéma a été soumis pour
avis aux diverses instances représentatives,, avant d'ê1ré discuté et corrigé par la CODER.
Pour la réalisation, ce sont les représentants locaux qui ont pris l'initiative dé créer. afin oe
régler .  le problèmc foncier ,  un étàbl issement publ ic  èomposé- exclusivement d 'é lus iocaux er
consularres.

23. Normalement les collectivités Iocales iouent le rôle essentie,I tant Dour le déclenchement
de l.'opération que .pour sa réalisation. En Tait les parcs naturels régionaux constituent aussi
un instrument privilégié de la politique d'arnénagement du territoire- et les options définies
au niveau national déterminent èn erânde partie 

'ieur 
localisation : 1a création 

- 
d'un PNR en

Montagne de Reims n'est pas le sèul proàuit d'initiatives locales mais coïncide exactement
avec la politique d'aménagement du bassin parisien, le schéma de la ZANC et les documents
de planiflcation. De même la ville de Reims tire un avantage évident d'une opération qui valorise
I'espace urbain, rémois. Or, toute l'ambiguïté du projet-apparait lorsqu'on sait qu'il émane
théoriquement de trois maires de petites èommunes- foi-estièrès... La même complexité apparaît
dans le déroulement du processus décisionnel. Une fois le projet lancé, sa réalisation va
dépendre d'un va-et-vient entre l'Etat, les collectivités localei - divisées sur l'opportunité
et le sens de I'opératibn - et les administrations locales, tantôt cautionnant le proiet en
tant qu'Émanant clu pouvoir politique local dominant (préfet âe région et sous-préfet dè deims),
tantôt obtenant une modification de la charte constituiive au nom d'une autre rationalité (DDE
el DDA). L'apparition d'institutions, association de la montagne de Reims (AMR) pour aboutir
au c'lassement, syndicat mixte d'études pour mettre au point la charte constitutive, va encore
compliquer les circuits de décision.
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manière homogène. Ensuite, Ies positions des divers participants sont en
réévaluation co'nstante au cours du processus en fonction des modifications
de I'environnement, cles réactions cles 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-
cière de 1967, un autre exemple priviJégié de concertation enLtre les collec-
tivités lo'cales et I'Etat. L'innovation contenue dans la loi semble être, à
première vue, très relative puisque 1es anciens plans d'urbanisme suppo-
saient déjà I'accord des collectivités locales ; mais I'absence de moyens
techniques d'étude à la dispo'sition des communes rendait cet accord bien
formel Désormais, les relations en matière 'd'urbanisme se placent sur un
mo'de égalitaire ,et les documents doivent faire I'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 co lectivités locales aux études dans Ie cadre d'agences
d'urbanisme, Ia réunion de ccmmissions locales pour examiner le projet de
SD,A.U et la consultation des communes intéressées, assurent aux élus 1o-
caux une emprise sur l'élaboration. Le schéma prévu par la loi de 1967 a éTé
appliqué dans tous les exemples étudiés, 'et apparemment avec une certaine
réussite si I'on se r'éfère à la rareté des oppositions exprimées lo,rs cles réu-
nions des CLAU ou de la consultat ion des consei ls municipaux -10-,  -12-;
les vicissitudes du SDAU de la vallée de la Meuse - 24 - sont I'iJ.lustrati,ôn a
contrario de la nécessité juridique et po itique d'appliquer les procédures
de concertation établies par la loi 2a. Pour les POS, la concertation paraît
moins bien assurée, mais I'exemple de la ,Marne - 10 - prouve que les 'ciol.lec-
tivités locales sont quand même asso,ciées aux travaux, soit communo par
commune, soit par groupements de collectivités. Le rocul dans I'emploi des
techniques de contrainte en matière'd'urbanisme peut également être décelé
dans les opérations de rénovation urbaine : si, à I'origine, ces opérations ont
été plus suscitées par le pourzoir central que voulues par les communes, de-
puis 1966 l' initiative des opérations s'est nettement déplacée ; il semble que
Ie pouvoir central se désintéresse de ces opérations qui sont maintenant
déciclées par les oommunes, sous réser-ve de l'aide de l'Etat pour les études
et le financement - 14 -.

L'institution de tels mécanismes de collaboration et de co-clécision tend
donc à devenir la règle générale, tant pour les affaires relevant no,rmalement
de la compétence des communes que pour l"exercice des attributions de
ltBtàt qui impliquent un élément territorial. Ces mécanismes semblent indis-
pensables pour concilier les exigences de démo'cratie et d'efficacité, comme le
prolrve l'histoire du regro,upement communal. Le regroupement comrnunal a
d'abord, et pendant longtemps, eu les caractères d'une procédure à la dis-
cr:étion des communes; I'échec co,mplet du volontariat a entraîné un glisse-
ment vers des techniques autoritaires, qui se sont révélées aussi inefficaces,
l"hostilité des communes suffisant à paralyser toute formule ,de regroupement
imposée par l 'Etat. La loi du 16 juillet I97l a pris acte de ce double échec

24. Le préiet des Ardennes a cru pouvoir instituer Ie SDAU de Ia vallée de la Meuse dès
1969, sur Ia base d'une étude entreprise avant la loi d'orientation foncière sur l'initiative du
conseil général et sans c1u'il y ait élabolation conjointe avec les élus ; les réserves exprimées
par les élus ont entraîné la non-approbation de ce SDÀU, qui a été en 1972 découpé en trois
SDAU distincts.
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et a retenu la même idée de collaboration entre les communes et les repré-
sentants dtr pouvoir central : le plan de regroupe,ment dont la loi exige l'éla-
bo,ration par département est en effet arrêté par Ie préflet au vu des proposi-
tions fo'rmulées par une commission composée exclusivement d'élus locaux
et les dispositions de ce plan sont ensuite soumises à I'assentiment des
communes ; les partenaires en présence ne so,nt d'ailleurs pas seulement le
préfet et les communes, mais aussi le conseil général et les populations, con-
sultées par référendum, qui peuvent éventuellement être introduites dans le
circuit de décision en cas d'opposition d"une commune à une fusion. L'expé-
rience des Ardennes - 6 -, de la Marne - 5 - et des départements de la région
de Picarclie prouve que les co,mmunications établies à cette occasion €ntre
préfecture, communes et membres de la co,mmission ont été très intenses
et qu'un dialogue permanent s'est instauré entne les élus et la préfecture,
aussi bien pour la collation de renseignements sur la situation des ,corn-
munes ë que pour I'informatio,n et la sensibilisation des élus.

11. L'apparition d'un type concerté d'administration visant à associer
l'Etat et les collectivités locales pour la prise en commun de décisions intê
ressant les deux partenaires est assortie de f inauguration de pro,cédés con-
tractuels destinés à harmoniser leurs relations r'éciproques. Ces procédés
par lesquels I'Etat appuie financièrement ies 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 ds la tutelle, à savoir le contrôle a posteriori
et sur la légalité des décisions, s'effacent au profit d'un mode de contrôle pré-
ventif sur I'intérêt même des opérations projetées ; par ailleurs, la distan-
ciation, souve,nt théorique entre contrôleur et contrôlé tend à faire place
à 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 déjà corrnu plusieurs points d'app,lication privilégiés dans les
rapports entre ,l'Etat et les co,mmunes. 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 ,Lngug" à lancer les équipements qui sont 'à sa charge selon
l'échéancier prévu et le système est assorti d'une certaine globalisation des
subventions qui sont versées en fonction de I'état d'avancement des pro-
grammes. De même, les contrats de plan établissent une fo,rmule comparable
pour 'les communautés urbaines, les seules différences portant, en dehors de
I'importance des équipements en cause, sur la périodicité du contrat (trois
ans) qui justifie des ,engagements dépassant Ie cadre annuel, et sur le verse-
ment ,des subventio,ns 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 à la oontractualisation des rapports entre l'Etat et les
communes. En avril 1972, I'expérience-pilote tentée à ,Angoulême avait été
conçue de manière unilatérale par I'Etat et sans véritable dialogue avec Ia
commune ; dès octoibrs 1972, le nouveau ministre de l'équipement allait
estimer que le seul cadre envisageable pour réussir la politique des villes
moj/ennes était un cadre contractuel e,t que l'Etat devait uniquement exercer

25. Groupe de travail constitué par le préfet avant la réunion de la commission d'éIus,
questionnaires adressés aux communes.
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une action incitative en apportant son aicle aux co'llectivités locales de ce
type qui souhaitaient planifier leur développement. Le contrat avec la ville
mo,yenne n'est à vrai dire qu'un moment d'une politique p'lus générale de
concertation qui se manifeste à tous les niveaux. Le dialogue s'établit
d'abord avant Ia signature du contrat : des groupes de travail so,nt consti-
tués dans la ville pour associer I'administration et la commune à la mise au
point des projets et Ie groupe opérationne,l des villes moyennes dépendant
de la DATAR assure la ooordination avec les autorités administratives cen-
trales. Il se poursuit par la matérialisation de I'accord : les parties prennent
chacune de leur côté un certain nombre d'engagements pour une durée fixée
en général à trois ans ; 1a ville moyenne s'engage à réaliser un certain nombre
d'opératio,ns qu'e1le estime nécessaires à son développement, pour le finan-
cement desquelles I'Etat lui attribue une subrre,ntion globale spécifique. II
s'exprime enfi.n après la signature par un échange permanent d'informations
sur les conditions de Ia mise en ,ceuvre clu pro,gramme 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 co'mmun.

72. La nouvel.le articulation entre les centres de pouvoir administratif
trolrve son point d'achèvement lorsqu'elle fait I'objet d'une traduction institu-
tionnelle, c'est-à-dire lorsqu'elle aboutit à la mise en pla,ce d'organismes
de coordination à base égalitaire destinés à assurer la oonfrontation des
points de vue. On rencontre d'abord ces institutions au sein de l"appareil
d'Etat. Elles sont alors chargées, soit de réaliser une coo,rdination perma-
nente entre les différents ministères au so,mmet - ce sont les conseils, co'mi-
tés et commissions interministériels - ou au niveau locai - la conférence
administrative régionale est le lieu de rencontre privilégié entro les chefs
de service régionaux -, soit de remplir une tâche précise et temporaire : des
o administratio'ns de mission > associent dans cette optique les représentants
de plusieurs administrations pour résoudre certains problèmes nouveaux.
L'aménagement du territoire est le terrain privilégié de telles formes de
collaboration fonctionnelle 26. Les collectivités locales utilisent des formules
comparables pour gérer des services d'intérêt commun : les syndicats de
communes, districts urbains, consacrent leur rapprochement et illustrent
I'existence d'une administration locale au second degré, basée sur I'idée de
participation. Quant aux entreprises publiques, elles n'hésitent pas, pour des
activités mixtes les intéressant à des titres divers, à constituer des fi.liales
communes oir la participation prend un caractère financier.

Ces articulations horizontales entre unités administratives do'tées 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 très diverses par
leur statut et leur sphère d'activité, so,nt bien davantage révélatrices des
rnutations organiques entraînées par la participation. Certaines entreprises
publiques, telles que Ia Compagnie Nationale du Rhône fédérent l'Etat, les
collectivités locales et d'autres entreprises publiques qui participent dans
les mêmes conditions à leur capital. Les exemples d'association entre l'Etat,

26. Bien que placé sous l'autorité conjointe de
rationnel des villes moyennes répond assez à cette
technique des OREÀM 8 et des diverses missions

la DAFU et de la DATÀR, le grouPe oPé-
conception 9. II en est de même du comité
d'améiragement et groupes interministériels.
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les collectivités locales et des établissements publics à caractère pro,fession-
nel comme les chambres de commerce sont maintenant très nombreux dans
le domaine de I'urbanisme et de l'aménagement du territoire : les agences
d'urbanisme, prévues par la loi cl'orientatio,n foncière pour la rédaction des
do,cuments d'urbanisme, répondent à la volo,nté de diffuser le po,uvoir d'ex-
pert et doivent établir une concertation institutionalisée entre I'Etat et les
collectivités locales au niveau de I'élaboration des études n ; Ia floraiso,n des
so'ciétés d'économie mixte d'équipement, qui asso,cient les collectivités locales,
des organismes cenlraux tels que Ia SCET 28 et divers o,rganismes lo,caux
pour la réalisation d',opérations d'équipement2e, souligne la nécessité d'uno
collaboration similaire âu niveau de I'exécution concrète ; la substitutio,n
d'établissements publics à ces sociétés pour Ia mise en ceuvre d'opérations
particulièrement importantes 30 est le signe que l'Etat entend j,ouer un rôle
encore plus actif. L'institution de to,us ces organismes n'a pas pour seul effet
de rendre la co,ncertation permanente ; elle modifie aussi les circuits de
décision. L'expérience montre que ces nouveaux organismes en arrivent très
vite à 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'effi.cacité 31.

13. Appliquée à l'appareil administratif, la participation résulte d'un
double mouvement centrifuge, par Ia multiplication 'de centres de décision
périphériques, et centripète, par l'apparitio,n de formules de coordinatio,n :
l'éclatement a été corrigé/complété par la régulation des rapp,orts entre les
nouvelles unités. Cette régulation tend à s'exercer, non plus au moyen de
procédés de contrainte liés à l'exercice du pouvoir hiérarchique, mais par
des techniques participatives qui préservent l'autonomie des aompo,santes.

B) Le développ'ement des liaisons aye'c le système sociatl

14. L'administration française a amélioré ses liaisons avec Ie système
social en utilisant toute la gamme des procédés assurant aux administrés
une influence croissante sur son action. La preuve du caractère hybride de,s
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 Ie secteur ou le cadre
territorial considéré. Il reste qu'un mouvement continu d'interaction de
pJ.us en plus accentuée entre I'administration et son milieu est perceptible,
tant en se plaçant à 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 à ce

27. C'est ainsi qu'en 197I, la DDE et la mairie se sont entendues à Reims pour fusionner
les deux équipes concurrrentes du GEP et du BEUR au sein de I'agence d'aménagement et
d'urbanisme de Reims, et cette fusion a facilité les contacts entre les deux institutions.

28. Voir sur Ia stratégie de la SCET, F. d'Arcy, < Structures administratives et urbanisa-
tion >, Berger-Levrault, 1968.

29. Telles que la SEDMÀ dans la Marne 14, la SEEA dans les Ardennes 24 ou Ia SEDSOM
dans ia Somme (mémoire sur la rénovation du centre d'Àmiens en cours d'élaboration.

30. Par exemple, les établissements publics d'aménagement des villes nouvelles 7 ou celui
de Ia Basse-Seine 8. La collaboration entre l'Etat et Ies collectivités ]ocales est réalisée soit
par une répartition des sièges au conseil d'administration, soit par une répartition des tâches
de conception et d'exécution ; en Basse-Seine, par exemple, le conseil d'administration est
composé uniqucment de représentants locaux, mais I'exécutif est assuré par le préfet de région
et Ie directeur qui lui est subordonné.

3i. Voir par exemple, la < stratégie-SEDMA , dans ia Marne 14.

2l
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titre un pr:océdé d'organisation du pouvoir é,conomique local dominant 32, les
comités ont pu établir des liens de plus en plus étroits avec le système admi-
nistratif local ; les Pouvoirs Publics ont fini par leur confier un rôle de repré-
sentation des intérêts économiques régionaux, sous réserve d'un droit de
regard sur leur activité - I -. Cette fonction consultative a été pro,fondément
transformée par les réformes régionales de 1964, mais l'institution des
CODER et le déclin des comités d'expansiorr 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 fo,nction consul-
tetive beaucoup mieux assurée et les études réalisés sur ,leur co,mposition 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 même continuité por-rvant être décelée lors de la mise
en place des nouvelles institutions régionales en 1.9728j, il est possible dren
conclure que les p,rogrès cle l'idée régionale en France recouvrent aussi I'ac-
centuation de l'emprise d'un groupe social sur le fonctionnement de l'admi-
nistration locale. Des conclusions identiques peuvent être tirées de l'acces-
sion progressive de certaines u forces vives , au po,uvoir 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 l'égide de la municipali|é - 4 -; I'exernple de Grenoble
a permis de démontrer que les associations de quartier avaient favorisé
I'émergence puis f intégration de nouveaux notables dans le système admi-
nistratif local. I-a constatation de cette influence accrue de certains groupes
sur I'administration française 34 n'est pas à elle seule pertinente au regard
de la participation dans la mesllre oir elle est en général compensée par le
recul de I'audience d'autres forces économiques ou politiques ; aussi doit-elle
être insérée dans une analyse plus globale permettant de dégager les méca-
nismes qui conduisent à une participation de plus en plus importante des
administrés par voie de glissements successifs.

15. L'information réciproque est le moyen élémentaire pour une organi-
sation de communiquer avec son environnement. L'administration peut
d'abord chercher à renforcer les soutiens dont elle dispose au sein du
public en exposant les problèmes qu'elle rencontre et en expliquant 1e sens
de ses décisions. La règle juridique du secret, qui subsiste en droit adminis-
tratif français, a été ainsi privée de tout contenu par le développement des
moyens de publicité de l'action administrative. Cette publicité est assez so,u-
vent conçue de manière à o,trtenjr l'adhésion des administrés et I'information
oscille alors entre une présentation optimiste masqlrant les vrais problèmes
et une so'rte de propagande visant à promouvoir f image de marque de
I'ackninistration. L'efficacité de ce style d'information est cependant relative
ou temporaire, et I'administration s'est vite rendue compte que la difiusion
d'informations objectives était à terme préférable. Cette évo,lution est bien
perceptible au niveau municipal : les bulletins municipaux se sont trans-
formés dans beaucoup de communes en véritables instruments d'information
-4-, -9-, -ll- et ils sont complétés, suivant les besoins, par d'autres docu,

32. Constatation vérifiée dans la Marne 2, 14 et les Ardennes 24.

33. It est frappant qu'en Champagne-Ardennes, Ie président du CERÀC ait
de la CODER puis du CES.

34. Des études comparables ont montré par exemple le développement
patronat industriel dans i'administration économique : r'oir E. Friedberg, o
entrepr ises, ,  in n Oir  va l 'administrat ion f rançaise"?,7974, p.  101.

été aussi président

de f influence du
Àdministration et
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ments écrits présentés au grand public 3s ou adressés à des groupes particu-
liers considérés comme des relais privilégiés par le po,uvoir municipal ; les
municipalités n'hésitent plus à 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, I'administration s'engage dans une voie différente
où elle ne se contente plus d'informer sur le sèni de ses décisions mais où
elle veut être aussi à l'écoute des administrés, sensible à leurs aspirations
ou à leurs réactions. Par llnformation ascendante, l'administration entend
être éclairée sur I'opinion du public, cronnaître l'impact de ses décisions
pour éventuellement les modifier en co,nséq'Jence. Les administrés acquièrent
une influence sur le contenu même des décisions, sans que cette influence
puisse être exactement mesurée. La remontée de cette info,rmation dépond
de I'institution de circuits de communication suffisamment fluides pour
éviter tout phénomène de blocage ou cle rétention. Malgré une série d'obs-
tacles structurels ou juridiques, I'aclministration a développé le nombre et
la qualité de ces cir:cuits. Les municipalités ont eu recours par exemple,
malgré une jurisprudence très hostile du conseil d'Etat, à des formules de
consultation directe des habitants par voie de référendum, qui ont fini par
être entérinées, au moins en ce qui concerne les regro'upe,ments co,mmu-
nallx, par la loi. A défaut de cette procédure de démocratie 'directe, les
municipalités ont à leur disposition, pour toute une série de décisions
relatives à la propriété immobilière et à son utilisation, la technique clas-
sique de I'enquête publique qui leur permet de recueillir I'avis des personnes
intéressées 36. Mais cette piocédure formaliste et restrictive tend à céder
devant des formules plus souples d'enquêtes-consultation3T, de sondages, de
sollicitation de I'arris de certains groupes représentatifs 38 de réunio'ns pu-
bliques -4-, qui reflètent mieux l'état de I'opinion et des forces en présence.
Tous ces procédés offrent aussi I'avantage cle favoriser une sensibilisatio,n
de la population aux difficultés rencontrées par leur municipalité et donc son
regroupement derrière le pouvoir municipal.

16. De la recherche par l'administration de l'opinion des administrés,
on passe, insensiblement mais très logiquement, à une intervention directe
de ceux-ci dans le processus décisionnel : d'une part, l'administration est
amenée à tenir compte des avis recueillis même de manière informelle ;
d'autre part, le milieu social ne se présentant pas sous forme indifférenciée,
elle tend à rechercher des correspondants que leur position privilégiée rend
capables de traduire les exigences de ce milieu. Àu moment oir I'adrninis-
tt'adon utilise ainsi, pour commr.rniqlter avec son environnement, certains
relais structurés qui exercent une influence sur le contenu des décisions, la
qualité des relations entre le systèrne administratif et le système social
chango dans le sens d'une plus grande perméabilité récipro'que.

Les conditions d'établissement de ces "'elais sont d'une très grande
importance car elles mettent en évidence la nature de,s liens qui unissent
Ie système administratif au système social. Pour l'équipe Croziet, c'est

35. I-ivres blancs sur l'urbanisme ou sur les problèmes d'aménagement, par exemple 8.

36. Voir l'enquête menée par une commune du périmètre du SDAU d'Àrras au sujet du
passage d'une voie express 12.

37. Pratiquée en Basse-Seine après diffusion du Livre blanc 8.

38. Par exemple pour la négociation du contrat-ville moyenne 9.
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I'aclministration qui structure son environnement par des relations de clien-
tèle : elle intervient comme une instance de sélection dans les mécanismes
de représentation en renforçant la capacité d'action et Ie po;r.rvoir d'un
nombre restreint de relais privilégiés. Cette conception ( volontariste > sou-
ligne le rôle de l'administration clans la structuration so'ciale ; e,lle semble
cependant quelque peu négliger les contraintes qui pèsent sur les mécanismes
de séIection des relais sociaux: la structuration du système social détermine
celle du système administratif qui lui est hornothétique, et donc la recherche
de relais par l"administration ne s'exerce pas de manière indifférencée. Cer-
taines forces, certains groupes s'imposent à elle comme interlocuteurs vala-
bles et accèdent progressivement aux centres cle décision, soit parce qu'ils
représentent les classes dominantes, soit parce qu'ils sont utiles pour co,n-
trôler une zone d'incertitude. Les comités cl.'expansion constituent f illustra-
tion typique du premier type cle relais : incarnant le patronat local, ils sont
apparus, à un moment donné de l'évolution c1u système de pouvoir local.,
comme des partenaires indispensables de I'administration, et l'exemple ré-
mois montre qu'ils ont parfois pu conquérir une position do,minante par
rapport à elle 3e. Mais d'autres forces peuvent également acquérir vis-à-vis
de l'administration une capacité de négociation fondée sur la maîtrise d'un
élément de pouvoir: faute d'arriver à 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 système
de communications avec la société locale pour tenir compte de la naissance
de nouvelles pratiques sociales en marge de l'institution communale - 4 - :
les associations de quartier se sont imposées au po,uvoir municipal comme
des interlocuteurs à part entière clès le moment oir elles sont apparues
c.omme exprimant les besoins collectifs des habitants nés d'une explosion
ma1 co,ntrôlée. l,es municipalités sont extrêmement vulnérables au potentiel
cle contestation qu'elles représentent et elles se préoccupent de canaliser ce
potentiel en intégrant leurs revendications dans leur propre stratégie q. La
co'nquête d'une position de relais par rapport au système administratif
clépend cependant cl'un élément organisationnel : l'administration entend
avoir en face d'elle des partenaires représentatifs avec qui il soit possible
de dialoguer et les fo,rces inorganisées éprouvent beaucoup de difficulté à
se faire entendre ; c'est seulement au moment oîr l'organisation des con-
sommateurs a révélé une certaine prise de conscience de leur pouvoir éco-
nomique que les Pouvoirs Publics ont été amenés à utiliser leurs associations
comme relais - 25 -.

39. On s'accorde à reconnaître que le CEÀRR a été, at moins jusqu'à 1960, la olef de
voûte du système local rémois en réussissant à faire prendre en charge par le système
politico-administratif son projet global de développement de l'agglomération 2, 14, et cetle
influence a été bien mise en lumière lors du changement de municipalité à Reims en 1959.

L'origine de cette domination vient de ce que te CEARR représentait l 'équipe diri$eante du
patronat local. Mais Ie CEÀRR n'a pu imposer sa domination qu'en respecta-nt l' idéologie
àu système 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
caractère représenlatif des rnilieux locaux. Le déclin du CEARR, qui a été p_endant. .de
longues annéès I'interlocuteur des milieux politiques et administratifs s.'expliqJre par I'apparition
des- structures régionales, perturbant les résèaux d'influence traditionlels,. et . alLssi Par
certains changemenls sociologiques et politiques dans le système. local (14_ g! infra). La même
analvse peut être faite à pioôos du comitè d'expansion des Àrdennes (CEEPSÀ) qui, sous
réseive à 'une dépendance 

-plùs 
grande v is-à-v is 

^du 
système pol i t ique _départemental , .  s 'est

affirmé dans les années 1950- comnie le lieu privilégié de Ia réflexion sur les problèmes écono-
miqtres locaux 24, et est transposable à I'ensemble des comités d'expansion.

40. Les exigences de I'équilibre politique local ont permis par exemple aux associations
de défense de quartier de limiter l'ampleur de certaines opérations de rénovation 14.
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Les modalités par lesquel.Ies l'influence cle ces forces sociales o,u groupes
de pression se manifeste dans la prise des décisions administratives sont
extrêmement variables; elles vont généralement dans le sens d'une institu-
tionnalisation croissante qui exprime les progrès de la participation mais ne
re.flète pas nécessairement une emprise p.lus forte sur le pro'cessus de déci-
sion. Tout se passe en fait comme si I'administration cherchait à officialiser
les pressions qui s'exercent sur elle afin de les neutraliser en Ies mettant en
co'mpétitio,n dans Ie cadre de structures publiques; I'efficacité des pressions
paraît 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 po,litique de relations publiques et de
recherche du co'ntact avec les éIus et les administrateurs locaux, tout en
faisant jouer au beso,in les ressorts de la hiérarchie administrative en agis-
sant au plan national -2-. Ces liaisons officieuses conduisent rapidement à
I'institution d'un réseau cle relations permanentes : les comités d'expansion
ont été considérés comme les représentants des forces éco,nomiques de la
région avec qui il faut être en contact ; de même, les municipalités ont mis
en place cles structures chargées de coordonner I'action des associatio'ns et
d'assrlrer leur articulation avec le pouvoir municipal, mouvement correspon-
dant d'ailleurs à la structuration progressive de ces associations sur le plan
de la ville -4-4r. Cette mise en place exprime une fo,rmalisation des relations
entre les associations et les élus et une visée intégrative dont le succès est
fonction de l'attitude acloptée par les animateurs des asso,ciations.

Ces contacts permanents vont être utjlisés par I'administration pour amé-
liorer la qualité technique et l'efficacité politique de ses décisions : I'appa-
rition de formules de consultation amène les groupes-relais de I'administra-
tion à participer activement à l'élaboration même 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 concernanL I'aménagement ou le développement écono'
mique a2. Ce système consultatif débouche sur la mise en place de structures
perrrranentes, intégrées à l"administration, et dont I'intervention est obliga-
toire avant la prise de toute décision administrative. Cette institutionnalisa-
t-ion est la règle en France, oir l'administration consultative occupe désormais
une place considérable : c'est ainsi que la consultation des forces écono'mi-
ques régionales a été am.énagée après 1.964 au sein même de I'administration
par la création des CODER puis des CES - I -. Les o'rganes consultatifis,
souvent composés cle manière paritaire, permettent à l'administration d'en-
tretenir un dialogue continu avec les représentants des différents intérêts en
cause q. La consultation laisse cependant à I'administration Ia responsabilité
de ses décisions et peut se révéler assez formelle ; la concertatio,n correspond
à une révision beaucoup plus profonde des méthodes d'élaboration des déci-
sions administratives. Elle fait dépendre Ia définitio,n de la politique admi-
nistrative d'une véritable négociation entre I'administratio,n et les représen-

41. Citons par exemple, Ie Comité de liaison des unions de quartier (CLUQ) à Grenoble,
l'Ofûce social èt culturel (OSC) à Rennes, l'Office social à Reims, l'Office culturel municipal
à Àmiens.

42. Dans la Basse-Seine 8, le schéma a été soumis pour avis à tous les organismes repré.
sentatifs des forces économiques, qui ont eu par ailleurs la possibilité d'en-voyer des repré-
sentants dans les neuf commi3sions 

-spécialisées 
àssociées à l'éIa6oration du schéma.

43. Voir par ,exemple avec les consommateurs 25 ou avec les industriels dans le cadre
de la lutte contre la pollution de I'eau 26.
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tants du secteur privé placés sur un pied d'apparente égalité: l'administration
renonce à faire prévaloir son point de vue ; elle cherche à obtenir I'acco,rd
des administrés qui ont un droit de regard sur la nature même des cho,ix
qui seront opérés. I-'idée de concertatio'n connaît désormais une large appli-
cation dans le secteur économique44 et dans le secteur social : au niveau
de la définition des objectifs de la politique économique et sociale, elle se
manifeste par un nouvealr mode d'élaboration reposant sur I'association des
intéressés aux travaux préparatoires ; au niveau de l,eur réalisation, elle se
traduit par la substitution d'engagements réciproques entre l'administratio,n
et ses partenaires aux anciens procédés réglementaires contraignants as.

L'emprise de plus en plus forte dont disposent les group,es de pression
strr le processus de décisio'n administrative ne peut être dissociée du phéno-
mène d'ato'misation des centres de pouvoir administratif précédemment étu-
dié. L'action des groupes de preision ne s'exerce plui en effet sur un
appareil administratif compact et homogène, mais sur une administration
qui se présente désormais de manière segmentée et hétérogène. Compte
tenu de cette donnée essentielle, le développement des liaisons avec le sys-
tème social revient à favo,riser l'investissement de chaque segment par le
milieu dans lequel il agit et à le placer sous I'influence 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 à elles, les unités administratives périphériques tendent à devenir
des " administrations de milieu " intériorisant les valeurs des groupes avec
qui elles sont en relation; elles se font ies défenseurs et les porte-parole
de ces groupes sur lesquels elles s'appuient clans leurs négo,ciations avec
les autres segments administratifs. Cette < fonction corporative latente >>
(P. Grémion) est encore mieux assurée quand les intéressés ont la possibilité
cle participer directement à la gestion des différentes unités administratives.

17. Dès lors que l'util ité, ou même ia nécessité, de f intervention des
représentants des intérêts dans le processus de décision administrative a été
admise, plus rien ne s'oppose à une association plus directe des administrés
à la marche de l'administration. La création cl'unités décentralisées au sein
de l'appareil administratif répond précisément à la volonté de favoriser
I'osmose entre I'administration et la société par la mise en place de struc-
tures de gestion proches des administrés et gérées indépendamment de I'em-
prise directe de l'autorité hiérarchique ; elle en constitue aussi la condition
si tant est que la segmentation est indispensable pour assurer f imprégnation
par l'environnement. L'idée même de décentralisation implique la prise en
charge des tâches adrninistratives par des o,rganes assurant une large repré-
sentation des intérêts. Cette forme de participation est classique au niveau
territorial oir l'application d'un système électif établit un système d'adminis-
tration par des non-professionnels et garantit le droit de contrôle des habi-
tants sur la gestion. Cette participation épisodique, par ie biais du bulletin
de vote, est assez souvent complétée par des procédures permettant une
association plus directe des habitants à la vie municipale: certaines associa-
tions de quartier, devenues les correspo'ndants privilégiés des municipalités,
sont chargées de gérer des équipements collectifs - 4 -. L'extension de la parti-

44. Voir notre étude sur " Ies formes actuelles de l'économie concertée o. Public. Àmiens 1971-
72 ,  n "  7 ,  p .  65 .

45. Pour lutter contre la pollution des eaux, les Pouvoirs publics s'efforcent désormais
d'obtenir la signature de conuats de branche avec les industries les plus polluantes.
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cipation dans les institutions administratirzes spécialisées est plus récente :
elle se tracluit essentiellement par la présence de représentants des usagers
dans les conseils d''administration. Cette formule a d'abord étê expérimentée,
après 1945, dans les entreprises nationales; puis elle a été transposée aux
établissements du secteur administratif et sociai. Si Ie choix des représen-
tants des usagers ne va pas sans po,ser quelques problèmes, la vo,cation
représentative des conseils d'administration n'est plus mise en doute : on
aclmet désormais qu'ils doivent exprimer les aspirations de to'us ceux qui sont
intéressés au bon fonctio,nnement du service. La voix délibérative attribuée
aux représentants des usagers permet de lever en leur faveur la règle du
secret, puisqu'ils ont droit, d'après une jurisprudence récente, à Ia ,communi-
cation complète des documents essentiels à l'appréciation de la gestion. Les
exemples étudiés démontrent, en deho,rs de l'exemple bien connu de I'ensei-
gneffIent supérieur, une amélioration quantitative et qualitative de l'exercice
de la participatio'n au sein des établissements publics ; dotés d'une meil-
leure représentativité 6, les conseils d'administratio,n ne sont plus le seul
cadre possible de la participation : les usagers sont également présents dans
différents organes consultatifs qui, placés auprès des conseils d'administra-
tion, influent souvent de manière déterminante sur leurs délibérations.

Le cas des établissements publics professio'nnels, dont les organes diri-
geants sont élus, par appJication du modèle qui prévaut au niveau territorial,
par Ie milieu dans lequel ils sont appelés à agir, reste l'exemple le plus
significatif de la fonction corporative remplie par certains segments admi-
nistratifs : f intérêt général ne se dissocie pas de l'intérêt privé des pro,fes-
sionnels et ces établissements so,nt explicitement chargés de la défense des
groupes dont ils érnanent. Cependant, leur maxge de liberté n'est pas négli-
geable et leurs orientations ne coïncident pas toujours par exemple avec
celles de la tendance syndicale do,minante a7 : la division des professions
entre plusieurs groupes sociologiques, le contrôle exercé par les Pouvo'irs
Publics ainsi que des exigences organisatronnelles les conduit à élaborer une
stratégie propre. Ces établissements n'en expriment pas moins un principe
de professionnalisation de I'intérêt général révélateur de I'emprise du mi-
Iieu 48.

46. Dans l'enseignement du second degré 17, le conseil d'administration institué par ies
te;rtes de 1945 ne compreuait que des représentants de 1'administraiion de l'étabiissement,
des professeurs et des personnalités localès et ses pouvoirs étaient très limités. Les textes
de 196B ont reienu une représentation beaucoup plus équilibrée en introduisant notamment
des parents d'élèves et des élèves élus et ont èonsidérablerrient renforcé les compétences des
conseils, qui bénéficient d'une plénitude d'attributions et dont 1es délibérations sont exécutoires
de plein droit. L'évolution est identique sur Ie plan hospitaiier 19 : s'il a toujours connu
une certaine forme de participation, l'hôpital s'èst ouveit progressivement à de nouvelles
catégories d'intérêts (institution en 1941 de^ Ia représentation âu ëorps médical et en 1970 de
celle du personnel non médical) et la compositlon acLueile de son conseil d'administration
échappe totalement à I'emprise du pouvoir central. Pour I'Institut National de la Consorr-
mation, créé en 1966, les Pouvoirs fublics ont été encore plus loin 25 en acceptant que les
représentanis des consornmateurs y détiennent ta majorité absolue des sièges.

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

48. Ce principe est bien itlustré par les associations foncières, et avait dès 1895 suscité les
critiques d'Hauriou. D'une part, les associations sont dirigées en toute indépendance par
Ies propriétaires intéressés : Ies membres du bureau sont désignés par le Préfet, mais sur
une liste présentée- par la Chambre d'agriculture et le ntême mécanisme s'applique pour la
désignation des responsables ; le pouvoir de tutelle n'est jamais exercé par le préfet. D'autre
part, le rôle joué par les associations est considéré comme étant d'intérêt général et présen-
tant en tant que tel les caractères 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 à
même de la réaliser.
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18. A partir du moment oir cette confusion est admise, plus rien n'inter-
clit de déléguer purement et simplement à des personnes privées le soin
d'assurer des tâches relevant normalement des Pouvoirs Publics. De plus
en plus fréquemment. I'Etat p,réfèr:e se décharger de la gestion de services
d'intérêt collectif sur des organismes privés qu'il juge, techniquement ou
politiquement, mieux à même de I'assurer : la recherche du profit favorise
une meilleure rentabilité de I'exploitation et des contraintes politiques inter-
clisent à l'administration de remplir une fonction trop directernent interven-
tio,nniste. Ces formules de privatisation manifestent une osmo,se complète
entre le système administratif et le svstème social : reno'nçant à faire pré-
valoir un intérêt général spécifique, l''administration préfère s'en remettre
à certains intérêts privés derrière lesquels elle s'efface et dont elle cautionne
la stratégie. On rencontre ces hypothèses cle manière préférentielle pour la
gestion d'activités sociales et culturelles ou économiques ; elles ont d'ailleurs
tendance à s'y étendre et I'initiative publique se trouve, dans ces domaines.
assez généralement relayée par des formes de gestion plus souples.

Dans le sectelrr so,cial et culturel, la gestion privatisée est souvent pré-
sentée comme inhérente à la nature même de l'activité en cause : tout
comme la culture exigerait une participation active du public et un élément
de réciprocité, la couverture cles risques sociaux rep'oserait 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-delà la
cliversité de leur système politique, se rallient aux mêmes formules de ges-
tion pour ces activités. En fait, la privatisation correspond à certaines exi-
gences de fonctionnement du système socio-politique et est un facteur im-
portant de son équilibre. Des contraintes idéologiques pèsent fortement sur
I'activité culturelle et conditionnent la stratégie de l'Etat à son égard:
l'icléo,logie dominante est d'autant mieux diffusée qu'elle p,asse par la société
civile et exclut une intervention trop voyante de I'Etat. Intégrer totalement
I'app'areil d'action culturelle à l'appareil d'Etat en lui déniant toute auto.
nomie impliquerait que cet appareil culturel fonctionne principalement de
manière répressive ; le statut privé des maisons de la culture permet une
meilleure diffusion de 1a cuiture et de f idéologie et à l'Etat d'économiser
ses soutiens ae. De même, le principe de gestion de la sécurité sociale par
les intéressés, qui est demeuré intangible malgré certaines inflexions de ses
modalités d'application s0 s'explique moins par f impossibilité de remettre
en cause une conquête o,uvrière que par l'intérêt politique qu'il représente:
ce mode de gestion démontre l'établissement cl'un consensus so'cial dont la
vertu intégrative n'est pas négligeable.

Dans le secteur économique, Ia délégation de tâches d'intervention ou
d'organisation économique aux entreprises privées est itnposée par Ies struc-
tures mêmes de l'économie libérale. Dans un tel système écono'mique, l'Etat
ne peut prétendre encadrer à 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 i901, bien
que leur activité présente tous les caracières drune activité de service public ; les. str-uctures
associatives réduisènt le contrôle public sur les organes dirigeants ; peu de contrôles pèsent
sur elles et le directeur a théoriquement la pleine responsabilité de I'ensemble de l'anima-
t ion 18.

50. Seules ont varié les conditions de désignation des administrateurs - par les organi-
sations syndicales les plus représentatives (19a5, 7967) ott par elections (1946) - et Ia pondé-
ration accordée respecfivemeni aux employeurs et aux salaiiés, Ie principe de gestion paritaire
résultant de l'ordonnance de 1967.
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Iimitée du fait de I'existence de centres de décision privés autonomes : la
prise en charge directe d'activités par l'administration et I'institution de
mesures dirigistes contraignantes ne peuvent être 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 so,nt associés aux
responsabilités économiques. L'association revient dans tous les cas à co'uvrir
du manteau de I'intérêt général et à assortir de certains privilèges les
décisions prises par les agents économiques privés. ElIe p,rend cependant des
aspects assez différents selon Ia nature de l'activité écono,mique. Dans I'agri-
culture, I'initiative des professionnels est privilégiée et liEtat se contente
d'appuyer leurs efforts d'organisation. Cette stratégie est illustrée par les
mécanismes très particuliers de fi.nancement de I'agriculture : Ia forme coopé-
rative du Crédit agricole impose l'intervention active des sociétaires et limite
I'empriso de l'Etat 51. Elle est aussi et surtout démontrée par le recours
préférentiel, pour I'organisation des marchés, aux formules de type co'ntrac-
tuel et interprofessionnel : I'Etat intervient, d'une part pour faciliter la
co,nclusion d'accords entre les professionnels et accroître leur po'rtée par
le biais d'homologation ou d'extension, d'autre part pour encoiLrrager les ten-
tatives d'organisation des explo,itants et cles utilisateurs de leurs produits
au sein de structures interprofessionnelles. La viticulture a été à I'origine
de ces expériences interprofessionnelles et le Comité interprofessionnel du
vin de Champagne (CIVC) reste I'exemple Ie plus typique de ce système d'or-
ganisation corporative cautionné par les Pouvoirs Publics 52. Dans l'industrie,
I'Etat jo,ue davantage un rôle moteur, pour accéLérer le développement indus-
triel et provo,quer les restructurations jugées souhaitables ; mais pour I'exé-
cution de cette politique, il reco'urrt à la méoiation d'organismes privés, mieux
insérés dans les structures économiques et censés être plus efficaces. L'inter-
pénétration du secteur public et du secteur privé qui en résulte souligne la
coïncidence entre la stratégie des industriels et celle de I'Etat. La prise en
charge par les industriels privés de I'exécution de 1a politique industrielle
publique, illustrée de manière exemplaire par la création de l'institut de
dér'eloppement industriel (IDI) sa a étê vérifiée au niveau local. Pour I'appli-
caLion de la politique de reconversion, l'Etat a été amené à utiliser Ie relais
des forces éco,nomiques régionales. Les relations établies à cette occasio,n
entre I'administration et les milieux économiques locaux se sont trouvés
institutionnalisées dans une série d'organismes, étroitement imbriqués les uns
dans les autres et aboutissant à une inrégration de I'appareil public de
reconversiom et des industriels locaux sa. De façon plus généraIe, 7a promo-
tion du développement industriel local a provoqué I'apparition d'o'rganismes
au statut hybride, jouant le rôle de plaque tournante entre industriels, DATAR
et organismes politiques et administratifs locaux ss.

51. Au niveau local, les caisses de crédit agricole sont des sociétés civiles à caractèr-e
coopératif. Pendant longtemps, le Crédit agricole a tiré I'essentiel de ses ressources des Pouvoirs
publics (avances du Trésor puis du FDES) ; ces dernières années ont vu un désengagement
de l'Etat qui s'est traduit par une liberté plus grande du Crédit agricole dans I'utilisation de
ses ressources (décret du 18 décemûe 1.967) 21.

52. Sans doute, depuis 1946, Ie commissaire du gouvernement placé à la tête du CIVC
détient-il juridiquemeni tous les pouvoirs, alors qu'âu moment de sa création en 1941 iI
n'avait qri'un droit de veto ; màis en fait les décisions résultent de I'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 Ie CIVC est considéré comme assurant une
mission de service pttblic 22.

53. Voir notre étude, n i'IDI, ou les ambiguïtés de l'intervention publique dans le secteur
industriel u, droit social, t974, p. 189.
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19. Au terme de cette évolution, l'aclministration française tend à se
présenter comme un appareil largement ouvert sur son environnement et
disposant ,d'une série de réseaux et de liaisons périphériques assurant I'ac-
cès des demandes sociales. Sans doute, ces réseaux sont-ils d'intensité variable
et I'imprégnation par Ie milieu est-elle plus ou moins forte : mais la perméa-
bilité de I'administratio,n s'accentue et les groupes de pression disposent
d'uno emprise cro,issante sur son action.

20. En apparence, les progrès de la participation dans I'administration
française sont indéniables : ils se traduisent par un réaménagement du pou-
voir administratif, prenant la fo,rme d'une collaboration égalitaire entre
petites unités segmentées et autonomes, et par un développement des liaisons
avec le système social, qui facilite I'expression des divers intérêts à I'inté-
rieur même de I'administration. Ces deux phénomènes se conjuguent pour
abotrtir à de nouvelles interrelations entre le système administratif et le
système social ; investis par le miiieu dans lequel ils agissent, les segments
administratifs se font les défensenrs de ses intérêts et les négo,ciations qui
se multiplient au sein de l"appareil administratif recouvrent dès lors souvent
des négo'ciations entre groupes sociatrx : 1a participation accentue l'homo-
thétie du système administratif et du système 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 caractère décevant de ses résultats par rapport au discours
qui l'inspire.

*

IIl DES RESUI"TATS DECEVANTS

21. Le développement des formules de participation ne peut faire illu-
sion que si on s'abstient de route appréciation qualitative slrr leur contenu.
Une étude en profondeur de ces expériences conduit à être beaucoup plus
nuancé qrlant à leur impact réel. Nous ne prétendo,ns pas par là que les
changements soient seulement apparents et que les principes traditionnels
cle fonctionnement de l'administration française se trouvent maintenus pour
l'essentiel ; l'extension de la participation entraîne au contraire des modifica-
tio'ns sensibles dans les formes d'exercice du pouvo'ir administratif : elle
reflète des mutations importantes du système socio-politique et elle est dotée
d'un certain dynamisme qui interdit tout contrôle rigoureux de ses consé-
quences. Mais le pro,cessus participatif traduit des décalages et des dévia-
tions sensibles par rapport au discours qui sous-tend et Ia mesure de ces
phénomènes met en lumière les contraintes pesant sur le système adminis-
tratif.

54. Sans revenir sur les comités d'exoansion et sans parler de la contribution financière
apportée par les SDR au développement iegional, le chainôn essentiel résulte de l'institution
en 1966-67 des associations pour 1'expansion industrielle (AEI) dans les bassins houilleTs en
diliculté pour promouvoir 

^l'expansiôn 
industrielle. Ces AEI reposaient sur f initiative 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 déIégué général d'une AEI et de commis-
saire à la conversion : par leur intermédiaire, l' intégration entre le segment public, adminis-
tration de mission issue de la DATAR, et les relais établis par Ies entreprises sidérurgiques
(Ia SIDECO) et les charbonnages (le SOFIREM) a pu être complète : la chaîne groupe central
de conversion au ministère de I'aménagement du territoire-commissaire à la conversion-AEl-
SIDECO, SOFIREM se caractérisait paiun continuum total et par une très forte intégration.

55. Dans les Àrdennes, le BDIA, émanation de Ia chambre de commerce, du patronat
ardennais, GIPA, du cornité d'expa-nsion CEEPSÀ et du conseil général a assuié 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 système administratif et le système social : il faut que ces liaiso,ns aient
progressivement supplanté des circuits traditionnels de communication liés
au principe bureaucratique et qu'elles donnent à tous les group,es sociaux
cles chances égales d'accéder à I'administration et d'influer sur sa politique.
I-es formules inaugurées dans l'administration française ne répondent à
allcllne de ces conditions : d'une part, les structures participatives se sont
étendues de manière fragmentaire et en subissant une série d'altérations qui
en déforment la portée ; d'autre part, lorsque ces structures existent et assu-
rent Lrne réelle emprise sur les décisions administratives, elles s'articulent
autour de quelques relais sociaux privilégiés et ne font que refléter l'état de
la hiérarchisatio'n sociale sans permettre aux gro,upes dominés d'accéder
dans les mêmes conditions que lès groupes dominants au système adminis-
tratif.

23. Les relations que I'adrninistration entretient avoc le public se carac-
térisent par un dégra.dé de situations allant du maintien de liens de sujétion
à l'apparition de rappo,rts de collaboration. Sans cloute, un mouvement géné-
ral a-t-il, dans tous les secteurs, abouti à infléchir les relations traditionnelles
et à améliorer I'insertion des différents segments administratifs dans le ,mi-
lieu or) ils doivent agir ; mais ce glissement ne s'est pas opéré de rnanière
homogène, avec la même ampleur, et le ralliement à la participation est
souvent plus apparent que réel: les structures participatives ont alors l'as-
pect cl'un épiphénomène qui ne modifie pas les conditio'ns d'exercice du pou-
voir de décision.

On peut d'abord constater que si la pariicipation a gagné tout le secteur
économique et so,cial, elle n'a pratiquement pas atteint celui dit de " I'admi-
nistration générale r, qui recouvre notamment Ie noyau dur des prérogatives
de souveraineté de I',Etat. Les Pouvoirs Publics restent singulièrement aller-
giques à la restriction de leur capacité d"initiative dans des domaines qu'ils
considèrent comme étant de leur compétence exclusive. Cette analyse ne
signifie pas I'exclusion de certaines formes apparentes de particip'ation,
destinées à servir de justification politique et de couverture idéologique:
elles prennent I'aspect d'une participation-forcée, exigeant du citoyen une
contribution positive sous peine de sanctio,n" f-'exemple parfait de ce type
de < participation > est donné par la défense nationale - 16-. Les conditions
de la défense se sont pro'fo,ndément transformées, et on s'est rendu compte
qrre le seul mo1'en d'améliorer son efficacité était d'amener toutes les forces
vives de la Nation à y contribuer : la nouvelle politique est donc fondée sur
la participation de I'ensemble d,es citovens, et non plus seulement de I'armée,
à I'effort cle défense ; mais cette participation est à base de contrainte notam-
ment idéo,logique s et elle s'accompagne du maintien et du renforcement
de la hiérarchie et de I'autorité, sans aucun droit de regard des citoyens
sur la gestion. Il s'agit d'une participatio,n aliénante, visant à obtenir I'adhé-
sion des administrés en excluant toute modification des rapports hiérar-
chiques traditio,nnels. Les exemples de participation-fo'ncée 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
pr-ésentent le même caractère de contrainte 16.
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assez nombreux dans le do,maine so,cial ou économique, mais I'idée de
contrainte tend alors fréquemment à faire place à une volonté de négocia-
tion ou de libre participation s7. De façon générale, sous l'influence de f idéo-
logie ambiante, tolrte mesure d'intervention contraignante est présentée
corrrme sollicitant la collaboration active cles citoyens : mais la notion de
contrainte est antinornique avec celle de participation.

En dehors de ces hypothèses, les pratiques participatives so'nt de valeur
très inégale et un certain nombre d'entre elles ont un caractère purement
nominal. 11 est courant oue I'administration cherche à s'informer et éventuel-
lement à obtenir I'accord des administrés, mais sans déléguer pour autant
sa compétence et sans apporter de modifications substantielles à ses projets
ds décisions ; la participation est entendue comme une recherche d"adhésio,n,
pratiquée de manière unilatérale et dépourvue d'élém,ent de réciprocité.
La procédure consultative est un bon exemple de cette déviation : elle est
souvent considérée comme une simple fo.rmalité par I'administration et
menée de telle façon qu'elle ne peut servir à rien. Les conditions ,de fonction-
nement de la démocra,tie locale ne sont pas plus satisfaisantes. 'Cette démo-
cratie repose sur Lrn système représentatif qui donne au ,citoyen le droit de
voter tous les six ans, mais le gigantisme des agglornérations urbaines, Ia
mobilité des habitants, la désorganisation du système 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 régulière des habitants à 1a gestion municipale
est entravé par une série de contraintes juridiques : I'inter-diction pesant en
principe sur les procédés de démocratie directe, le caractère désuet des pro.
cédures d'enquête, le formalisme des moyens de communication limitent
I'impact des innovations. Par ailleurs, les municipalités craignent les co,nsé-
qlrences politiques de I'emploi rle formules de participation: elles n'accep-
tent les associations que pour mieux les contrôler et elles répugnent à
être soumises à la pression directe et co,ntinue des habitants s8. Quant à la
présence des usa.gers dans les conseils d'administrations des établissements
publics, elle est souvent peu effective, compte tenu de Ia technicité des
problèmes et de la marge limitée d'autonomie laissée aux conseils se.

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

58. L'information publique sur les SDA^U a été en général mal
par les municipalités, sauf poul obtenir une caution utile dans
slobale avec les autres élus et avec l'éouipement 12.

assurée par les CLÀU et
le cadre 

-de 
la néeociation

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

59. Dans les conseils d'établissement d'enseiqnement du second degré compte tenu de Ia
définition des règles pédagogiques au niveau naïional, on en est réduii à ne parler que des
problèmes mineuis d'oreanisàtion matérielle de la vie des établissements 17.
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local montrent que les institutions rep'résentatives du patro,nat, et no,tam-
ment les comités d'expansion -2-, -14- et les chambres de commerce -11 -
influent de manière déterminante sur la conceptio'n du développement éco"
nomique -2-,-14-, sur les schémas cl'aménagement -8- ou sur les do,cuments
d'urbanisme ; si la règle est que tolrtes le,s organisations socio-profession-
nelles sont invitées à participer à cette concoptio,n, les porteparole du
patronat sont investis d'une position privilégiée et ont la possibilité d'agir,
par ,leur travail personnel dans des groupes de réflexio,n of,ficieux ou p,ar
leurs avis co,llectifs. ,En revanche, les usagers inorganisés sont placés hors
du jeu et ne sont jamais associés aux décisions tr. Loin de co,rriger I'effet
de la structuration sociale comme on pourrait le penser, les associations de
quartier ne font que l'entériner et la co,nforter6l: I'association n'exprirne
pas la participation de I'ensemble des habitants du quartier mais celle de
cor-r,ches spécifiques de la société urbaine ; ce phénomène explique la ten-
dance très logique à la notabilisation des responsables des associations.

L'existence de moyens de communicatio,n officiels impose au contraire,
apparemment, ce,rtaines contraintes et le respect de certaines règles du jeu.
Mais cette affirmation se heurte à d'autres données : d'abord, les moyens
officiels sont fréquemment court-circuités par des moyens de communicatiort
officieux qui per,mettent aux groupes dominants cl'accéder directement à
I'administration ; ensuite, I'administration garde dans tous les cas une
maîtrise à peu près totale sur la compo'sition des organismes qu'elle entend
consulter ou des conseils d'aclministration du secteur public ; enfi.n, le rôle
effectif joué dans les structures participatives est fo,nction de la place dans
la hiérarchie sociale. L'institutio,nnalisation des relations entre l'administra-
tion et le système social ne supprime pas les contacts directs entretenus par
certains groupes avec le système administratif et la capacité d'établir de tels
contacts s'en trouve au contraire valorisée. L'administration est aussi maî-
tresse du jeu représentatif et eIle privilégie les relais qu'elle connaît et qui
sont disposés à collaborer evec elle. Ce critère de sélection s'exerce d'abord
au niveau des groupes sociaux. L'exemple des institutio,ns régionales est à
cet égard significatif : les pouvoirs détenus par le gouvernement et délégués
aux préfets de région de répartir les sièges au sein des CODER entre catê
gories, ainsi que de désigner une partie des membres, ont abouti à sur-
représenter certaines catégories sociales qui sont les interlocuteurs habituels
de l'administration (le patronat de I'industrie et du co,mmerce) ,et à sous-
représenter les salariés - 1 - ; I'application des textes de 7972 a soulevé les
mêmes controverses, cette fois pour la désignation des CES. Le critère de
sélection joue aussi au niveau des organisations, puisque le go'uvernement
dispose du pouvoir de reconnaître les organisations représentatives et d'en
doser I'influence. La différence de traitement réservée aux organisations
syndicales agrico,les et ouvrières est là encore probante. Bénéficiant du sou-
tien politique de la majorité des agriculteurs, Ies Pouvoirs Publics vo,nt tra-
vailler de manière quasi exclusive avec leur organisation la plus représenta-
tive, alors que la stratégie inverse prévaut dans les rolations avec le milieu
ouvrier: si le ministre de I'agriculture n'hésite pas à privilégier la FNSE-A.
au point qu'il l'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 commerçants, 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 inexi;tante 4.
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porte-parole de la co'rporation agricole 62, le gouvernement s'efforce au con-
traire de limiter I'emp,rise de la CGT et majore I'influence des mouvements
ouvriers minoritaires 63. Les svndicats ouvriers ne sont pourtant pas les
plus défavorisés comp,te tenu de leur organisation et des armes do'nt ils
disposent; en revanche les forces inorganisées sont pratiquement dépourvues
de toute possibilité d'accès ,au système administratif, et le faible poids des
usagers ou cles consommateurs est le reflet de cette situation -25-.La dévia-
tion de la participation est tout aussi nette lorsque I'administration a opté
po'ur un mode de gestion privatisé : la fermeture des instances dirigeantes
des maisons de la culture alr moyen d'un système de coc(ptation 6+ aboutit
par exemple à 1es couper cle la réalité culturelle locale. Ce cas est intéressant
car il montre que le choix d'un mode- de gestion en apparence participatif
p'eut aboutir à des résultats contraires à la finalité profonde de la partici-
pation : en séIectionnant un gestionnaire privé, I'administration se coupe des
autres intérêts et ferme le service public à leur emprise. Enfin, l'inégalité
dans la participation est avant tout d'ordre structural ; elle résulte des dif-
férences de statut social des acteurs : même si les groupes sociaux étaient
également représentés dans les structures de participatio,n leur influence ne
serait pas identique. Cette démonstration a été laite dans le cadre hospitalier
- 19 -. La participation des divers groupes semble y être proportionnelle, non
au nombre de représentants qu'ils possèdent dans les diverses instances de
participation, mais à I'autorité dont ils jouissent au sein de l'hôpital : la
participation se greffe en effet sur un réseau de relations préétablies ou
parallèles conditio'nnant la qualité de la participation, et Ie poids des parti-
cipants est très variable derrière une apparente égalité formelle 6s.

Si la maîtrise dont I'administration dispose sur ,le cho,ix de ses interlocu-
teurs conduit à la déviation des procédures de concertation, Ia cause pro!
fonde de cette déviation doit être recherchée ailleurs: elle réside avant tout

62. Voir notre étude o L'organisation interprofessionnelle laitière ", droit rutal 1974, pp'.402-

403. 
- 

Les Fouvoirs Publics ont" en effet recoirnu à I'OIL le droit d'exercer des contraintes

i r i ia iqr" . -er  f inancièreJ sur l ;ensemble des membres de la profession;  or  I 'OIL est  basée-sur

i"*ôiiiË| r"i-tiiê"i" ï,i"àe-pà. tiôlr syndicats de la FNSEA. Le lien qui existe entre la FNSEA

"1 
i"j-"fr^-Uiès à;agricultrire est utiË pour faciliter cette promotion: on constate par eoremple

à.re. ato.s que le Ërr."âr, 
-des 

associat'ions foncières est iormalement_ nommé. p.ar le préfet

i"i'pËpàiitiàï dé È 
"tiu-Ure 

d'agricuiture, celle-ci se retourne vers le_ délégué départem.ental

âË- É- n-N$ÈÀ- q"T fâit iés pioposiiions contrètes 15. On constate d'aiileurs au niveau de la

n".tion- à" i"s àssociations iot.iè.". la nette domination des exploitants sur les propriétaires

ion exploitants.

63.  Depuis 1a réforme d,e 7967, la CGT n'a p lus,  qu'un s ix ième. des,s ièges d 'administrateur

dans les èaisses de sécurité sociale 20. L'analyse de la composrlron des conserls d'aomrnrs-

tration des entreprises publiques aboutit à des- résultats encore plus significatifs.

64. L'assemblée générale de la maison de la culture d'Àmiens est composée des membres

fonaâieurs, c'est-à,dTre des associés ayant fait partie de l'assemblée constitutive, de- membres

ii-t"làii". âe droit et aussi d'adhéreits dont 
-la 

candidature a éTé agréée par Ie conseil

aaami"i.t.ation à la majorité d.es 2/3; il s'agit donc d'une._ assemblée cle notables ne repré-
.""iu"i-q";""x-mêmes èi'lés adhérenîs n'on1 in tant que tels. aucu.n droit de regard sur -la

"éifior. 

'Cette 
particiDation très élitiste et très fermée, destinée à éviter le noyauTage des

iraiionr de la èulture, est encore plus nette au niveau du conseil d'administration, formé de
iËpf -è-Ur"s de droi i  et  de neuf  inembres élus par l 'assemblée ginérale,_ quant au di recleur,
iL-à"lt t'e.ren"i"r du double agrément de la municipalité et de l'Etat. Le directeur a bien

institué des conseils culturels "composés d'adhérents- et de rep_résentants des organismes cul--t"iàÈ 
to.u"*, mais ces organismes i'ont qu'un rôle consultatif. 

-Les 
inconvénients .présentés par

une aussi faible représentàtivité ont jutifid en 1.973 ia cooptation. massive d-e près d'une centaine
de -"-Ur"s ; maii les personnalités "cooptées l'ont été sui- f initiative du direc_teur qui a réussi
L introduire 

'au 
sein dèsorganismes de 

^gestion 
des relais de la maison de la culture acquis

à son proiet  cul turel  18.

65. Le corps médical exerce, par I'intermédiaire de la commission médicale consultative,
dont le orésidént est mernbre dé droit du conseil d'administration, une influence déterminante
sur les 

^décisions 
de ce dernier ; au contraire, les avis du comité technique paritaire sont

ireinés par la présence d.e l'administration, qui joue le rôle d'un filtre, . ta,nt au n^iveau de
l'élaboraiion ded avis qu'à celui de leur diffusion, 

-et 
le personnel non médical apparaît comme

le parent pauvre de la participation hospitalière 19.
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dans la nécessité objective pour le système administratif de reproduire Ie
système de domination sociale et donc cle sélectionner des 'correspondants
privilégiés par référence à cette nécessité. L'institution de relais eui, à
partir d'une position so'ciale dominante, filtrent et hiérarchisent les demandes
sociales répond ainsi à des exigences fondamentales de la communication
entre le système administratif et le système social. La preuve en est que
ces relais apparaissent même lorsqu'un système électif réduit les possibilités
de sélection arbitr:aire 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-
rière dans Ia représentation départementale: la stabilité de la fonction,
I'absence cie réelle compétition, la rhétorique de I'apo,litisme, le cumul des
mandats sont les indices les plus sûrs de ce phénomène de notabilisation
qu'implique la négocia.tion avec les représentants du pouvoir central. Même
si I'administration n'a pas la possibilité de choisir ( ses )) notables, ceux-ci
répondent aux qualités qu'exige d'eux le système administratif pour faciliter
la régulation du systè,me social.

25. Derrière le jeu officiel de la participation, basé sur la compétition
égalitaire de toutes les derna-ndes sociales, apparaît une réalité ,bien diffé-
rente: ou bien, le jeu est artiflciel et destiné à servir de caution idéologique
à 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 mêmes atouts et donc des ,chances
identiques de I'emporter. Dans les deux cas, les mutations résultant de
I'existence de structures particip,atives 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 à un déplacement
du siège du pouvoir.

B) Le contrôIe des centres de pouvoir périphériqu,es

26. Les techniques participatives ont été plaquées sur un système d'ad-
ministration profondément hiérarchisé et centralisé; elles ont subi de ce
fait une série de déformations destinées à préserver les caractéristiques essen-
tielies de ce système et à les rendre compatibles avec lui. ,L'introduction
d'éléments de participation dans la fonction publique n'a nullement signifré
I'abandon d'un principe hiérarchique qui demeure le fo,ndement de l'orga-
nisation et du fonctio,nnement de l'administration française 6 : même s'il
n'est qu'un " tigre de papier , sur le plan juridique, même s'il n"affecte plus
guère la carrière des fonctionnaires, le pouvoir hiérarchique continue d'im-
prégner profondément la vie des services et l'échec 'des comités techniques
paritaires montre bien l'étendue des résistances qui s'opposent à to,ute
limitation des compétences détenues par Ie supérieur hiérarchique en ma-
tière d'organisation des services. Les techniques participatives ne se sont
d'ailleurs pas étendues uniformément dans toutes les branches de I'admi-
nistration et n'ont guère eu d'impact sur le fonctio,nnement des services
relevant des tâches traditionnelles de l1Etat-gendarme ou régis par des
traditions particulières 67. Le recul des formes d'organisation centralisée est

66. D.  Loschak,  op.  c i t .

67. L'organisation hospitalière française est
l'équipe médicale est constituée autour du chef
sans partage pour l'administration des soins aux
cale consultative n'a pas modifié Ie principe de

toujours conçue sur un mode pynamidal ;
de service dont I'autorité sur le ser-vice est

malades. L'apparition de Ia coramission médi-
cette déoendance.
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tout aussi relatif dans la mesure où les mécanismes de contrôle anciens
subsistent et faussent I'applicatiotr des techniques participatives : la seg-
mentatio,n 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 dispo,sant de co,mpétences 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 :
Ia segmentation ne constitue pas seulement, on I'a dit, le préalable à un
réaménagement des relations au sein des structures administratives, mais
aussi la condition de I'imprégnation du système administratif par le milieu;
les p,etites unités segmentées et autonomes s'ouvrent plus facilement à 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 à ce qu'une analyse juridique pourrait laisser croire, les p'lus contrai-
gnants ne sont pas ceux qui sont les plus proche,s des unités contrôlées : la
proximité facilite la négo,ciatio,n et entraîne l'établissernent de liens de soli-
darité rendant Ie contrôle fictif.

l"/ La constitution de centres de pouvoir autonomes dans lfadministra-
tion est subordonnée à I'octroi de garanties d'auto'nomie à leurs dirigeants.
Or, cette idée a fait I'objet, en général, d'une double déviation. D'une part,
si les progrès de la participation ont été illustrés par la créatio,n d'organes
pluralistes pour administrer les unités décentralisées, ces organes sont com-
posés, comme on I'a vu, de manière à peu près libre par I'autorité supé-
rieure, qui possède une maîtrise totale sur le choix des particip'ants. D'autre
part, cette réforme a été compensée, dans la plupart des cas - sauf dans
Ies communes et dans quelques types d'établissements pu'blics tels les éta-
blissements universitaires et professionnels -, par le maintien d'exécutifs
no'mmés et révocables à tout moment par le pouvoir hiérarchique. Le dépla-
cement inéluctable du siège de l'autorité, des assemblées délibérantes à
I'exécutif nommé, a abouti à consacrer en apparence une nouvelle emprise
des Pouvoirs Publics qui ont les moyens d'infléchir de l'intérieur la gestion
de ces unités théoriquement autonomes 68.

Cette constatation peut être vérifiée au niveau territorial. rl-e déséquilibre
entre les attributions respectives des CODER et du préfet de région était
patent au moment de la réforme de 1'964 - 1- : en dotant les CODER de com-
pétences seulement consultatives, et dont I'exercice était d'ailleurs soigneu-
sement encadré par le préfet de région, les décrets du 14 rnars 7964 ont fait
de celui-ci 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 déconcentratio,n. Le résultat a
été décevant: le dialogue ne s'est jamais rréritablement engagé entre I'admi-
nistration et les représentants des groupes sociaux et on a pu conclure à
I'échec ,de cet apprentissage institutionnel notamment dans Ia régionalisation

de
5 .

la place
n o  3 ,  p .

68. Voir sur ce point, notre étude, <
tratif français,, Public. Amiens, 1972-1973,

I'établissement public en droit admints-
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clu V" plan es. La réforme de 1972, qui ne dote pas les instances régio,nales
d'une représentativité suffisante 70 semble inspirée par la même volo,nté
d'empêcher I'affirmation des régions comme centres de décision décentrali-
sés - 1 - : les rapports entre Ie préfet de région et les assernblées régio'nales
restent établis sur la base de la même inégalité fondamentale, tenant au fait
que l'initiative et les moyens d'action sont réservés à I'autorité déconcentrée,
dont les pouvoirs n'ont pas cessé de s'accroître 71. 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 propo,sitions notamment en matière budgétaire 72, 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 administratio,ns
spécialisées où. le conseil d"administration se contente 1e plus so,uvent d'ap-
puyer la direction de l'établissement dont le rôle n'a fait que se dévelop-
per74; cette analyse est aussi transposable aux cas de gestion privatisée:
en dépit de leur statut privé, ,ces gestionnaires vo,ient la nomination de leur
directeur soumise à I'agrément de l'administration 7s. Même si la domination
de I'autorité nommée est acceptée, et parfois so,uhaitée comme au niveau
départemental, elle assure cependant au pouvoir de tutelle une capacité
dlmmixtion non négligeable. Il faut néanmoins nuancer cette analyse, étant
donné la formation pro,gressive de liens de soliclarité, tant dans l'administra-
ticrn territoriale -3-, -11-, -24- qtte dans I'administration spécialisée -19-,
entre l'exécutif nommé et I'organe délibérant, dont les intérêts sont co,mmuns
et qui cherchent également à limiter l'intervention de liauto,rité supérieure.
Cette collusion limite les conséquences du système de Ia co-administration,
qtri n'est en définitive pas le plus nuisible pour les unités décentralisées.

2"/ I-a relativité de I'autonomie apparaît bien davantage en ce qui con-
cerne les moyens. La création ,de centres de pouvoir décentralisés dans l'ap-
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69. Les critiques ont porté surtout sur le monopole de l'administration sur l'information,
Ie temps très limité imparti aux CODER pour forriuier leurs avis et l'absence de publicité
de ceux-cr.

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

7i. Le préfet a le pouvoir d'instruction et d'exécution des délibérations des assembldes ;
il intervient dans leur fonctionnement ; il dispose du monopole du pouvoir d'expert. Les
assemblées,  dotées de compétences e1 de ressources l imi tées,  n 'ont  n i  serv ices propres,  n i
noyens de contrôle sur I'exécutif régional.

72. L'élaboraTion 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,prefet impose au conseil général sa compétence technique et son autorité; il n'hésite
pas à utiliser tous les moyens d'aôtion dont il dispose pour imposer son point de vue : ces
moyens sont officiels - nôuvelle présentation du dossier, renvoi en commission accompaglé
d'une demande d'audition, déclaration publique, mise en garde et frnalement retrait du dossier
en cas d'échec - et aussi officieux par contacts personnels avec les élus.

74. Yoir pour I'enseignement 17 ou pour Ia sécurité sociale 20. C'est ainsi que la réforme
de 1970 a confié au directeur de l'hôpiial, qui apparaissait déjà comme Ie pivot de la.parti
cipation (notamment en raison du falt qu'aucun- groupe ne détient à lui seul la majorité au
cônseil d'administration) et Ie détenteur de I'autôrité prépondérante, Ie soin de déterminer
les grandes options et d'assurer Ia conduite générale de l'établissement 19 .' présent dans tous
les 6rganes ef jouant de ses compétences tecÈniques, le directeur est à l'origine de la plupart
des décisions dans l'hôpital. Or. il est nommé par le ministre de la santé et soumis à son
pouvoir hiérarchique.

75. Par exemple pour les maisons de la culture l8 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'asrément du ministre chargé des affaires sociales ou du
n r É € ê r  / l a  r É d i ^ h
P r v r v l  u v  r u É r v l .
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pareil administratif s'est en effet rarement accompagnée de lbctro,i des
moyens permettant un exercice réel de I'indépendance qui leur est théorique-
ment reconnue. Leur action se trouve entravée par I'o,bligation de négocier
sans cesse avec I'autorité supérieure les ressources o,u l'aide technique indis-
pensables à la réalisation co'ncrète des projets. La rétention de ces moyens
permet à l'administration d'exercer un contrôle effi.cace à base de chantage.
La situation des communes o,ffre f illustratio,n parfaite d'une auto,nomie
locale hautement pro,clamée, mais contredite par I'absence de moyens. Faute
de personnel et de resso,urces, les communes ont besoin de I'intervention des
services de lrEtat pour la mise au point de leurs projets 76 et parfo,is pour
lélaboration de leur budget; puis I'exiguïté des ressources communales im-
pose, au niveau de la réalisation, l'o,ctroi de subventions de l'Etat, sans les-
quelles allcun éqr,ripement ne ,peut être envisagé ; enfin, Ies communes se
voient contraintes de faire appel aux services de I'équipement pour l'exécu-
tion des travaux : l'équipement tient donc en main les deux extrêmités de la
chaîne, en amont et en aval, ce qui garantit son pouvoir sur la société locale.
Les mêmes liens de dépendance réduisent les possibilités d'action des admi-
nistrations spécialisées. Il est exceptionnel que ies gestionnaires des services
ptrblics aient la maîtrise de leurs ressources : les Pouvoirs Publics contrôlent
en général Ia 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 78. Là enco,re, on cons-
tate que le statut privé du gestionnaire n'a aucune incidence sur les tech-
niques de fi.nancement et que I'autonomie financière est dans ce cas aussi
réduite 7e. Cette dépendance f,nancière est complétée par une détermination
très précise et très unilatérale de la mission des établissements et de leur
sphère d'activité 80. La densité de ces obligations renvoie au pr:dblème des
mo'yens : faute de disposer de ressources suffi.santes pour y faire face, les
établissements se voient contraints de négocier l'attribution d'une aide finan-
cière 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 o;bligations et de
doser l'attribution des moyens nécessaires que de I'arme juridique classique
Ce la tutelle. L'intensité des prérogatives de l'autorité de tutelle, qui vont
parfois jusqu'à des formes de contrôle a priori, n'a d'égale que leur faible
utilisation. L'arme est d'autant plus perfectionnée qu'elle est destinée à ne
pas servir. Le lien de tutelle tend à se transformer en un iien de solidarité
entre contrôleur et contrôlé. Déjà constatée art niveau territo,rial, cette dévia-
tion existe aussi au niveau de i'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, Ies^vi-lles moy€nnes ont dû confier
Ie soin de 

-rédiger 
leurs pré-dossiers et dossiers, soit aux GEP des DDE, soit aux centres

d'études techniques dépendant du ministère de I'équipement 9.

77. Qui représente 85 % des ressources hospitalières 19.

78. On sait que la loi de finances rectificative pour 1972 a décidé de faire supporter par
Ie 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 ; l 'équilibrc dans l'origine de ces subventions entre I'Etat et les collectivités locales
n'esi pas unè garantie d'indépéndance et n'exclut pas l'éventualité de pressions.

80. Les établissements d'enseignement n'ont par exemple aucune influelce sur la pédagog-ie,
qui constitue pourtant l'essence-même de leui activité 17 ; de même I'Etat détermine les
objectifs assignés à l'hôpital et les moyens de les atteindre 19.
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fait place à 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
clirection compétente -19-. I1 serait cependant abusif d'en conclure que le
contrôle est d'autant moins pesant qu'il est p,lus proche de l'établissement :
la proximité n'est pas toujours un facteur d'autono,mie et la tutelle locale
est jugée en général plus co,ntraignante que celle de I'Etat, ce qui renforce
la tendance au < détachernent > des établissements locaux 8l : les autorités
locales manifestent une grande sensibilité à la gestion des services placés
sous leur contrôle, dans la mesure où cette gestio,n peut servir, comme arme
positive ou négative, dans le combat politique local, et le rattachement à
l'Etat est souvent un facteur cl'autonomie 82. Mais cette formalisation de
l'exercice des compétences de tutelle n'entraîne nullement une émancipation
réelle, compte tenu de ce qui a été dit précédemment; le véritable contrôle
est exercé à un niveau supérieur à celui du tuteur direct et il se caractérise
par des arbitrages en amont pour fixer le cadre de I'activité des unités
périphériques : ces unités se voient imposer une série d'obligatio,ns et un
certain montant de ressources s, sous réserve des possibilités de négociatio,n
et de pression qu'elles utilisent avec I'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 o,u de
participation plus effective : la délégation à un gestionnaire privé est en
effet corrigée par l'application des mêmes mécanismes d'impulsion interne,
de contrôle financier et d'encadrement de I'activité qui pèsent sur les unités
administratives spécialisées. Les Pouvoirs Publics utilisent d'ailleurs parfo,is
une forme ,de gestion pyramidale, caractérisée par la coexistence d'un statut
privé à la base et d'un statut public au sommet : l'échelon central adminis-
tratif est chargé d'assurer la régulation de l'ensemble du système et les
exemples de Ia sécurité sociale -20 - et du crédit agricole - 21 - rnontrent une
tendance significative au renforcement des pouvoirs du so'mmet 8a. 'La coop-
tation n'est donc pas par elle-même un facteur d'émancipation : d''après les
principes du droit administratif français, le régime exorbitant du droit com-
mun est lié à la nature de I'activité exercée et non à la qualité du gestio,n-
naire ; le gestionnaire privé est donc soumis de plein droit à un système
de contrôles identique à celui qui pèse sur les organismes publics, et par
Ià la cohérence du svstème administratif est maintenue.

81. Les conflits multiples opposant les municipalités aurx responsables des maisons de
la culture et des MJC montrent bien oue les choses ne sont Das aussi simples. A Amiens
la munic ipal i lé  entend bien,  par exemple,  d isposer d 'un contrô le ?tro i t  sur  la pol i t ique de la
maison de la culture, en alléguant notamment que celle-ci a été construite avec les dommages
de guerre accordés pour la destruction du théâtre municipal : après une lutte ouverte en
1970, Ie conflit s'est quelque peu apaisé, mais Ia création d'un office culturel municipal en
1971, pour promouvoir Ia vie culturelle locale, reflète cette volonté de contrôle sur la maison de
ia culture 18.

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

83. Les mesures émancipatrices vis-à-vis des collectivités locales prises en faveur des
hôpitaux ont laissé intacts lles mécanismes de déoendance financière vis-à-vis de l'Etat et des
organismes payeurs, les Caisses de sécurité socialè qui supportent Ie prix de journée et une
large partie des honoraires médicaux 19.

84. La CNÀM a vu ses pouvoirs renforcés en 1967 : elle peut imposer des mesures tendant
au rétablissement ûe l'équilibre financier des caisses ; de même h eNCÀ, établissement public
soumis à la forte èmprise des Pouvoirs Publics, exerce des pouvoirs importants sur les
caisses régionales et locales du crédit agricole, sur le plan administratif comme sur le plan
nnancrer.
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28. La relativité de I'autonomie acco'rdée aux centres de p,ouvoir périphé-
riques a pour résultat de fausser le sens des nouvelles relations participa-
tives. La co,ordination intervient dans un système administratif déjà struc-
turé, dont les unités sont dotées d'un pouvoir variable et d'une capacité
d'action différencée. Déjà sensibles entre unités situées ,au même niveau
administratif, ces inégalités sont encore plus nettes quand elles se fo'ndent
sur un élément structurel tenant à la position centrale ou périphérique occu-
pée dans le système administratif.

1'/ L'identité de statut juridique ne recouvre pas une identité de posi-
tions dans I'appareil administratif. Dans les structures visant à co'ordonner
des segments de l'appareil cl'F.tat, le statut ,de chaque participant est fo,nc-
tion du prestige du corps qu'il représente et des compétences techniques dont
il peut se prévaloir. La domination du ministère des fi-nances dans les struc-
tures interministérielles est chose trop connue pour qu'o'n y insiste. Dans
les administrations de missio,n, le travail en équipe est animé par un fédé-
rateur qui peut intégrer et dépasser les particularismes des administrations
composantês. rl-e cas des conférences administratives régionales démontre la
persistance de I'utilisation des formules de co'ordinatio,n dans un sens con-
traignant; la- coordination est conçue 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 co,rps préfectoral et les chefs
de service régionaux : 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 - I -,
- 24 - et une tendance des préfets des départements périphériques à négocier
directement avec Paris en évitant les contraintes de la coordination régio-
nale.

La concertation entre co,llectivités locales connaît les mêmes tensions et
les mêmes résistances; la dimension, la puissance des co,llectivités locales
sont extrêmement diversifiées et donc la stratégie qu'elles poursuivent au
sein des différentes structures de coordination est en oppositio'n latente. Ces
oppositions se manifestent d'abord pour la conquête de la suprématie régio'
nale. L'apparition d'un nouveall cadre à l'action administrative locale a
entraîné des rivalités pour contrôler c.ette zor:e d'incertitude et de pouvoir
virtuel : la stratégie utilisée par Reims pour émerger com'me capitale régio"
nale aux dépens de Troyes, dont les chances pouvaient sembler égales à
I'origine, est révélatrice du contrôle que certaines villes exercent sur les
composantes du pouvoir local 85. Le cadre régional a d'ailleurs suscité des
oppositions comparables au niveau des départements : les départements
périphériques se plaignent d'être cléfavorisés dans la répartition des cré-

85. L'origine de l'émergence de Reims, c'est la mobilisation . du groupe social dominant en
faveur du plojet de dévelôppement de l'âgglomération : dynamique et bien regroupé ar: sein
du CEÀRR ef de la chanib-re de commeiée, le patronat local va mener le projet jgsqu'à
son aboutissement en utilisant tous ]es ressorts dè son influence. Reims va ensuite obtenir
l'adhésion des instances adminitratives départementales et régionales à s_on projet : la neutra-
lisation de Châlons et d'Epernay sera obienue parce que ces deux ville_s penseront_ pouvoir
bénéficier de l'expansion aû même titre que Reiims, ef Reims acquerra ie contrôle du secré-
tariat cle la ZANC par le biais de son agence d'urbanisme ; à partir de là,,Ie _soutien de
ia Marne ira de soi-et partant celui des institutions régionales, la Marne.étant le_.département
chef-lieu. L'acquisition âu rôle de commandement rég:ional sera illustrée par. l' implantation
successive de ltUniversité, de la Cour d'Àppel et de la Maison de la culture. À l'inverse, Tr.oyes,
doté d'un patronat et d'un pouvoir municipàl peu dynamiques, desservi par sa situation périphé-
rique dand la région, a été incapable de 

^s'ofposer- 
efficaèement à l'établissement du leadershlp

rémois l l .
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dits du pro,fit du département chef-lieu 86 et placent leurs espoirs dans une
réforme du cadre régional qui remettrait en cause leur situation périphé-
riquesT. Les projets d'aménagement régional ou local voient resurgir les
mêmes affrontements, dans la ,mesure oùr tout projet est porté par le centre
de pouvoir local dominant qui espère en tirer un élément de valorisation et
cette valo,risation est nuisible au développement des collectivités concurrentes
par ltélément d'exclusivisme qu'elle implique s8. Enfin, la planification du
développement des agglomérations met aux p'rises des communes qui se pré-
sentent de manière inégalitaire et différenciée - 10 - : la commune-centre,
dotée de moyens d'études techniques et animée par des dirigeants ayant un
certain poids poiitique, considère le SDAU comme un instrument au service
de son développement et est f interlocuteur naturel du GEP ; en revanche,
les communes périphériques et les communes rurales se méfient des ambi-
tio,ns de la co,mmune-centre et s'efforcent de contenir so'n expansio'n 8e. Cette
méfiance s'étend à toute formule de regroupement en milieu urbain, et les
districts ou SIVOM so,nt souvent Ie siège de I'antagonisme entre les com-
mlrnes selon la position qu'elles occupent dans I'espace urbain.

2" / La déviation des pro,cédures Ce co,llaboration est encore plus nette
lorsque le processus décisio'nnel ou les organes de coordination associent
I'appareil d'Etat à des centres de pouvoir décentralisés. Les nouvelles rela-
tio'ns inaugurées entre I'Etat et les collectivités locales notamment s ne
sont égalitaires qu'en apparence et Ia concertation est faussée par les pro-
fondes disparités dans la détention de I'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 dès lo'rs
qu'elle est plus imposée aux collectivités locales que souhaitée p'ar elles : les
collectivités lo,cales n'acceptent pas spontanément de partager avec I'Etat
certaines responsabilités qui leur appartenaient en propre et la collaboration
à certaines tâches d'intérêt national présente plus d'inconvénients politiques
que d'avantages.

La restructuration co'mmunale est l'exemple typique d'un mécanisme
de collaboration institué par I'Etat pour faciliter l'exécution d'une politique
qu'il a lui-même cléfinie unilatéralement. La procédure prévue par la loi de
1,971, était ouvertement destinée à o;btenir les résultats qui n'avaient pu être
acquis par I'utilisation du volontariat ou de la contrainte. Tout en s'efforçant
de persuader les communes et de les inciter à se regrotrper, I'Etat a donné

4L

85. Le cas ardennais est assez typique : au moment de l'élaboration du VIe Plan, Ie préfet
et les forces économiques du département ont essayé de faire pression pour influer sur_Ie
rapport  d 'or ientat ion;-puis les é lus ont  protesté cohtre les méthodes d 'é laborat ion du PRDE
ce- 

-qui 
a entraîné son fejet par le conseil- général cles Ardennes ; enfin lors de la répartition

des crédits d'autorisationinscrits au PRDE, Ie conseil général a voté une résolution protestant
contre les méthodes de travail et l' insuff,sance de l'enveioppe 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-Champ-agne-Ardennes ést évidemment significative : avec un tel
regroup?ment, le- département de Iàisne aurait été au centre de la région.

88. Le PNR de la Montagne de Reims a été soutenu par la municipalité de Rgim9, .qui y a
r,rr, à juste titre, un facteui d'attraction d'unités de pioduction dans l'e,space d-ominé- par le
svétèmti urbain rémois. Cette stratégie a suscité l'hostilité du disrict et de la ville d'Epernay
qui se sont tenus à l'écart du proZessus de décision 13.

89. La contestation par les communes périphériques d'Arras de Ia compétence du district
pour les engager sur lè SDÀU est révélatiice- de ôette méfiance 12. De même les communes

iériphériquel éritiquent 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 l'Etat et les entreprises -publiques..est
tout aussi exemplaire : imposés aux èntreprises publiques, ces contrats ont parfois contribué
à leur déroute financière (ORTF).
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aux préfets la faculté d'encadrer totalement le processus de concertation,
et I'expérience a prouvé que cet encaclrement n'est pas resté lettre morte :
cl'une part, les préfets ont préparé et donc conditionné l'intervention de la
commission d'élus en créant des groupes cle travail composés de fonction-
naires et chargés de réunir les éléments d'information indispensables e1 ;
d'atttre part, et surtout, les préfets ont utilisé pleinement, sur les instructions
ministérielles, le pouvoir discrétionnaire que la lo'i leur laissait à la fin de
la pr:océdure pour établir le plan de fusion dans des co,nditions fort peu
conformes à la concertation e2. La procédure fixée par la lo'i est apparue
beaucoup plus comme un moyen de convaincre les co'mmunes que de les
associer réellement à I'élaboration des décisions.

Les co lectivités locales sont davantage encore prises au piège de la
concertation dans Ie cas de I'aménagement du territoire. Depuis que cette
politique existe, elles ont été dépourvues de toute influence sur son contenu.
Succédant à 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 éIaborée
par un groupe de techniciens (I'IAURP) sans contribution des élus, et les
projets ont ensuite été présentés à I'aval des instances délibér,antes alo,rs
que les mécanismes de réalisation étaient déjà en place ; les études d'aména-
gement ont été réalisées par des missions dépendant de I'IAURP, sans droit
de regard des collectivités locales. En province, la procédure a été compa-
rable, à la seule exception du Vaudreuil : c'est à partir des schémas d'amé-
nagement élaborés par les OREÀM que so,nt nés les projets. Au niveau de la
réalisation, on a dans un premier temps écarté I'idée ,de réaliser les villes
nouvelles sous l'autorité clirecte 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 I'adoption de la loi Boscher et le rétablissement du contrôle politique.
Il en va de même pour les parcs naturels régionaux, qui, malgré l'apparence,
constituent un instrument privilégié de la politique d'aménagement définie
au niveau national e3.

Enfin l'élaboration des documents d'urbanisme montre la persistance des
anciens mécanismes de la centralisation. tr-a concertation avec les élus se
situe entre deux phases oir l'administration d'Etat domine pratiquement sans
partage. Ce n"est pas un hasard si les agences d'urbanisme, 'qui devaient
assurer la collaboration entre l'équipement et les collectivités locales, ont eu
eutant de clifficultés à 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'après la loi d'orientation foncière

91. Le rôIe des groupes de travail animés par un membre du corps préfectoral et compre-
nant les principaux chefs de service a été à vrai dire plus ou moins directif, allant de l'éla-
boration à'un ôlan de travail dans la Marne 5 à l'établissement de dossiers sur les communes
Cans les Àrdennes 6. Dans la Somme. la oréfecture s'est contentée d'établir des fiches sur
les communes, sans réunir de groupes de tràvail.

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

93. Le PNR de la Montagne de Reims est étroitement Iié à la politique d'aménagement du
Bassin Parisien et les conditions de sa création ont été déterminées à un niveau supra-régional
à partir des travaux du groupe interministériel d'aménagement du Bassin Parisien et du
gr:oupe de travail interministériei des PNR 13.
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que des organes d'exécution ea. En dehors de cette maîtrise de l'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
arrête la liste des communes entrant dans le périmètre du SDAU et cette
détermination n'est pas to,ujours ,dénuée d'arrière-pensées es ; c'est enoore
lui qui détermine la composition de la CLAU qui, saisie d'un projet tout
élaboré, intervient seulement à titre consultatif ; c'est enfin à lui qu'ii ,appar-
tient d'approuver le SDAU. A tous les niveaux Ia concertation est do,nc son-
gneusement encadrée. Ceci n'implique pas que I'équipement o{r le préfet
puisse se dispenser de tolrte participation des éIus ; mais cette participation
est fonction de la structuration des communes. La seule co,ncertatio'n effec-
tive a lieu avec la commune-centre ; la consultatio,n des autres communes
vise à obtenir leur caution pour I'adoption de prol'ets mis au point en
dehors de leur intervention effective.

29. La coordinatio,n entre les unités administratives est faussée dès lo'rs
qu'un des participants dispo'se des moyens d'infléchir la stratégie de ses
partenaires. L"absence d'auto,nomie 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 I'ordre administratil; mais elle est d'autant
plus aliénante puisqu'elle vise à emporter I'aclhésion des centres de po,uvoir
décentralisés à des objectifs dont la détermination leur échappe et donc à
les confirmer dans Ieur position traditionnelle de relais du p'ouvoir central.

30. L'analyse en profondeur des expériences participatives dans I'admi-
nistratio'n française montre que ces expériences se démarquent nettement du
discours sur Ia participation. D'une part, les relations avec le milieu so'cial
sont modulées en fonction de la structuration préalable de ce milieu et les
chances d'accès au système administratif ne sont pas égales po,Lrr tous ;
d'autre part, le réaménagement du pouvoir administratif est corrigé par
I'utilisation de nouvelles techniques de contrôle sur les unités périphériques.
Le p'rocessus participatif existe bien, et il est indéniable qu'il a entraîné des
modifications substantielles dans le fonctionnement de l'administration fran-
çaise; mais ce pro,cessus répond à une autre logique que le disco,urs qui le
sous-tend. Le problème est alors de savoir si les acteurs du jeu ont ,conscience
de ce décalage : la participation est-elle ressentie comme un piège par les
partic.ipants et quelles sont alors les motivations qui expliquent leur pré-
sence ? Ou bien ce nouveau principe de légitimation se révèle-t-ii suffisam-
ment efficace idéologiquement pour faire accepter les déviations constatées
dans son application concrète ?
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94. A Arras, les éludes 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 premières études, le préfet a eu ouvertement pour intention à Àrras 12 de contreba-
Iancer la prépondérance socialiste par la présence de côrrrmunes modérées.
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III / DES COMPORTEMENTS HETEROGENES

31. L'hétérogénéité des compo,rtements démontre I'importance de I'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
côté des responsables administratifs que des participants. Le bien-fondé du
principe de la participation est en général accepté, mais cette acceptation
recouvre des significations très différentes selon les acteurs. tr-es responsables
administratifs conçoivent la participation comme un moyen de renforcer
I'efficacité de l'action administrative; ils n'y adhèrent que dans ,cette limite
et reiettent I'idée qu'elle pourrait entraîner un dép'lacement durable du siège
du pouvoir : ils acceptent que la participation mo,difie 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 po,uvoir de décision
duquel ils étaient antérieurement exclus ; pour eux la participation doit con-
duire à un certain transfert dans 1'exercice de ce pouvoir : I'impression de
servir de caution à I'administration suscite au contraire des réflexes de re-
jet. Les réactions de retrait sont liées au fait que l'administration française
se trouve dans une situation de transition idéo,logique : elles peuvent s'ex-
pliquer tout à la fois parce que l'administration reste encore régie par les
anciennes formes d'organisatio,n bureaucratique, et parce que les partici-
pants croient encore en la vertu o révolutionnaire " de la participation. La
réduction progressive de ces réactions de retrait marquerait la consécratio,n
de I'idéologie de la participation.

l\) L'appel à participer

32. Par-delà ie discours technique et politique par lequel elle justifie
I'appel à participer, I'administration adopte vis-à-vis de la participation une
stratégie pour partie consciente, pour partie répondant à des exigences objec-
tives de fonctionnement du système socio-politique. 'Cette stratégie dépend
étroitement de la fonction assignée à l'appareil d'Etat d'assurer le maintien
et la continuité de l'ordre social existant. D'une part, l'administration ne se
situe pas au-dessus de Ia lutte des classes. Dans une société divisée en clas-
ses, la fonition de cohésion sociale n'est pas une fonction d'arbitrage, c'est
une fonction orientée vers la reproduction des rapponts de domination ; dès
lors le pouvoir cl'Etat s'exerce en fonction des intérêts des classes do,mi-
nantes. D'autre part, Ia pérennité du système de domination implique I'amor-
tissement des conflits sociaux. Pour remplir ,cette fonction, I'appareil d'Etat
clispo,se d'une certaine autonomie, et Ia garantie des intérêts politiques des
classes dominantes peut justifier la garantie d'intérêts économiques de cer-
taines classes do,minées : iI s'agit d'empêcher l'éclatement du conflit poli-
tique de classes, au besoin par des concessions contraires aux intérêts éco.
nomiques à court terme de la classe hégémonique mais toujours compatibles
avec ses intérêts politiques. La fonction politique de l'administration en tant
qu'expression de I'appareil d'Etat détermine les objectifs qu'elle poursuit
par/dans le jeu participatif. Le processus participatif ne peut ,être envisagé
indépendamment de la structure sociale et il n'est pas possible de co'nsidérer
la position des divers intervenants dans ce processus en ignorant la situation
sociale : I'analyse de ce processus suppose au préalable I'identification et le
repérage des acteurs par rapport aux instances économiques, politiques et
idéologiques. Par la participation, I'administration cherche à 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. Parallèlement à ces objectif,s
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politiques essentiels, I'administration peut chercher à utiliser la participa-
tion comme instrument de régulation du fonctionnement de I'appareil admi-
nistratif.

33. La participation permet avant tout à I'administration de renforcer
ses liens avec les classes dominantes. ,sans doute les groupes do'minants
ont-ils toujours vu assuré leur accès direct à l'administratio,n et la prise en
considération de leurs intérêts : Ie phénomène drosmose 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 dispositio'n de
vastes ressources informatives et documentaires, la représentatio,n directe
dans I'exécutif politique, Ie contrôle exercé sur des zones étendues d'incer-
titude économique, garantissaient la bienveillance active et le soutien de
I'appareil administratif. Comme on I'a dit x, Ia ,caractéristique du groupe
dominant, c'est d'être le seul à n'avoir pas besoin d'exercer des pressions
pour que son intérêt soit fondamentalement pris en considératio'n. La par-
ticipation a cependant poilrr effet de clonner aux détenteurs du pouvoir éco-
nomique Ia possibilité d'influer directement sur le contenu de la politique
économique et de dér'elopper I'interpénétration entre le secteur public et
les grandes entreprises privées. L'effet est d'ailleurs récip'roque : si la 'con-
certation, notamment au sein des commissions de modernisation du plan,
a entraîné une confusion de plus en plus nette entre Ia stratégie économique
de I'Etat et celle des grands groLrpes industriels, à l'inverse elle a permis à
l'appareil d'Etat de remplir plus efficacement son rôle d'organisation po,li-
tique des classes dominantes : I'Etat a eu une influence déterminante sur la
concentration et la restructuration des entreprises e7 et il a facilité l'appari-
tion d'un véritable patro,nat industriel.

Le caractère privilégié de la concertation avec les classes dominantes
est bien mis en évidence sur le plan local. Le patronat constitue le partenaire
naturel cle I'administration locale qui sous couvert de consultation avec les
< forces socio-économiques >, s'attache en fait à établir des structures de
négociation permanente avec les industriels. Le cadre institutionnel de cette
concertatio,n est variable : si les chambres de commerce, établissements pro-
fessionnels intégrés dans le secteur public, sont les instruments traditionnels
de cette liaison, ils ont été relayés pour les besoins de la négociatio,n avec
le système administratif local par les comités d'expansion qui, jusqu'en
1954, ont joué ce rôle avec une remarquable efficacité avant d'être supplantés
à la fois par des organes plus insérés dans l'administration (CODER puis
CES) et par des structures plus souples et plus spécialisée5 ,(,\EI, bureaux
d'industrialisation). Or, Ies comités d'expansion, derrière le voile d'indépen-
dance et de neutralité servant à asseoir leur pouvoir vis-à-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, à côté des
chambres de commerce, participé à la direction du pouvoir industriel -2',
- 14 -. L'impact de ces institutions sur I'exercice clu pouvoir local est égale-
ment variable. Certains comités d'expansion ont pu imposer leurs co'ncep-
tions au système po,litico-administratif et fonctionner pratiquement, pendant
quelque temps, comme des organismes de régulation autonome du milieu

96. L. Nizard, op. ci t . ,  p. 25.

97. Voir notre étude précitée, RDP, 1974, p. 21.
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local e8. L'influence du patronat s'exerce cependant rarement de manière
aussi ouverte et ce tlpe de domination est voué à être temporaire et corrigé
par un renforcement du système politico-administratif local ee qui abo'r.rtit
au renversement de l'équilibre entre le pouvoir industriel et le pouvoir
politique local. Ce renversement répond à des exigences objectives, car le
primat du pouvoir économique dans Ia direction du système local risque de
conduire à terme à des déséquilibres dangereux pour les intérêts politiques
des classes dominantes : le rétablissement de la domination du système
politico-administratif s'explique par la nécessité de prendre en charge des
considérations de type so,cio-politique que le pouvoir industriel tendait à
négliger too.

34. La participation est également liée à la volonté de traiter les conflits
en temps opportun pour assurer la reprocluction du système de do,mination.
Cet objectif, ,conforme à f intérêt politique de Ia classe hégémo,nique, entraîne
I'extension de Ia participation aux représentants de certaines classes domi-
nées o,u non hégémoniques dont l'intervention est indispensable pour per-
mettre à I'administration de déterminer les conditio,ns de préservation de
I'ordre 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 I'administration
s'ouvre à un nombre restreint de relais privilégiés dont elle renfo.rce la
capacité d'actio,n dans ie milieu où ils agissent.

Ce phénomène est aisément perceptible au niveau local, où le préfet et
les administrations spécialisées tendent à sélectionner, en fonction de l'em-
prise qu'ils exercent sur le milier-r local, des correspondants locaux, à qui
ils distribuent des facilités d'accès. L'administration dialogue avec <( ses >)
no,tables, dont Ia collaboration est indispensable, mais qui sont, en retour,
sensibles à ses méthodes et à ses vaLeurs. ,Elle trouve ces notables de ma-
nière 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 où se développent de no,uveaux centres de p,ou-
voir ainsi que le proLrve le cumul des mandats - 1 -, - 3 -, assure à l''adminis-
tration les correspondants politiques qu'elle cherche ; les réfo,rmes régionales
elles-mêmes n'ont pu abo,utir à une redistribution du pouvoir politique local
et Ia réforme de 1972 n'a fait qu'entériner cette situation en prévoyant la
désignation des conseillers territoriaux par les conseils généraux. Ce système
de relations stable est évidemment incompatible avec la possibilité de porter
les conflits éventuels sur la place publique et d'en appeler à I'arbitrage des
citoyens, qui aurait un effet proprement destructurant ; I'interdiction par le

98. L'exemple du CEÀRR est très caractéristique. On a vu que le CEARR a influé de
manière déterminante sur le schéma d'expansion rémois et qu'il a pratiquement exercé une
fonction de direction ciu .pouvoir indu.striel de Ia ville de 7943 à 1960, oblenant même à cette
occasion le départ du mâire qui avait tenté de s'opposer à ses vues.

99. Le déclin du CEARR, qui reflète d'ailleurs certaines mutations sociologiques au sein
de la ville, résultc bien entendu des réformes régionaies de 1964, qui ont déplacé le siège
de la concertation, mais aussi d'un style préfectoral plus interventionniste et d'une lestaura-
tion de l'autorité du maire après 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 à cet impératif ; son échec, qui a entraîné
alors I'éclatement du pouvoir local, illustre la primauté de l'.économique sur Ie politique
à cette phase de I'histoire de Reims. Mais Ie déséquilibre est tel qu'il débouche rapidement
sur une nouvelle concentration des pouvoirs sur Ie maire 2.
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droit administratif français des procédures de consultation directe, est dans
la logique de ce système et il est peu probable que le préfet ou le co,nseil
général fassent utilisation de Ia procédure référendaire instituée par la loi
de 1971 sur la restructuratio,n commltnale, qui est appelée à rester inutilisée.
Très attachés à leurs interrelations. l'administration et les notables manifes-
tent une commlrne hostilité à I'intro,ductio.n de nouveaux interlocuteurs dans
le champ de la concertation. Mais ce conservatisme et cette fermeture peu-
vent poser des pro;blèmes en réduisant I'intérêt d'une participation qui laisse
échapper des éléments importants de l'équilibre du système; la notabilisation
de forces nouvelles est indispensable à l'adaptation de la stratégie adminis-
trative. L'intégration progressive des associations de quartier dans la gestion
municipale a permis tout à la fois de désamorcer la contestation, de cana-
liser les conflits, de renfo,rcer I'adhésion au système de pouvoir municipal
et aussi de former de nouveaux responsables municipaux - 4 -. En revanche,
une tentative comparable d'intégratio'n des ,. forces vives , régionales à la
faveur des textes de 7964 a eu beaucoup moins de strccès, en raison du poids
que la classe politico'administrative locale a réussi à 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 conso,mmation en 7966, par laquelle I'Etat a
entendu acquérir le contrôle de I'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
règles fixées par I'administration et que la contestation n'aille pas trop loin ;
les vicissitudes dans la reconnaissance des orEanisations svndicales ouvrières
et agrico'les - 2l - comme interlocuteurs valabÏes montrenf Ui"tr I'importance
que I'administration attache au comportement des gro,upes à son égard.
Dans tous les cas, l'administration passe bien par f intermédiaire de relais
médiatisant les demandes sociales 

"f 
les expériences de participation clirecte

des administrés eux-mêmes à la gestion administrative, qui répondrait assez
à f idée d'auto-gestion, sont p.uîiqrr"ment inconnues dâns I'àdministration
françaisg lo1.

Ainsi conçue, la participation ne répond plus seulement à la nécessité
cle recueillir l'accord des groupes dominants; elle vise aussi à assurer une
meilleure localisation des conflits et la socia-lisation des partenaires de
l'administration. Il s'agit de tester sur les relais représentatifs les proS'ets
qtri ont Ia caution de la classe dominante, de mesurer I'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'efforçant de co,nci-
lier les points de vue et de parvenir à des solutions de compromis ; elle
n'arrive pas les mains vides mais porteus,e d'un projet qu'elle va s'efforcer
de faire accepter par ses interlocuteurs. Ce compo,rtement n'est pas seule-
ment perceptible quand l'administratio,n négocie avec les représentants des
classes dominées ; c'est également celui des porte-parole de l',Etat quand ils

101. Il faut cependant accorder sur ce point une place particulière à l'expérience des
maisons de la culture 18. Dans un certain nombre de maisons de la culture, comme à Amiens
depuis 1971, on a essayé d'ailer au-delà de Ia participation par f intermédiaire de relais cultu-
rels, laissant le public dans un statut de consommateurs purement passifs : il s'agit d'inviter
le public à agir lui-même en établissant de nouveaux rapports de participation, notamment
par une politique de décentralisation favorisant un éclatement cles activités de Ia 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 eestion de la maison de la culture.
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collaborent avec les élus lo,caux. La co,ncertation avec les collectivités locales
est destinée à surmonter par avance les capacités de freinage et de blocage
qtr'elles possèdent au niveau de la réalisatio,n de certains pro,jets ou de cer-
tains équipements : I'objectif est d'obtenir leur neutralité, de gagner leur
aocord, d'emporter leur acihésion ou mieux encore de les amener à prendre
en charge la réalisation d'opérations conçues par I'Etat. Cette volonté est
manifeste dans la concertation en matière d''aménagement : la po'litique
d'aménagement, supposant une certaine hauteur de vues, ne peut être élabo"
rée que par l'Etat, mais elle ne peut aussi être réalisée co,ncrètement sans
Ia contribution active des collectivités locales ; les responsables locaux de
I'appareil d'Etat vont s'efforcer cf inciter les élus lo,caux, en leur faisant
miroiter une série d'avantages financiers ou politiques, à reprendre à leur
compte les opérations décidées au niveau national. 'Le succès de cette straté"
gie clépend de la crédibilité de I'intention de négociation manifestée par
I'Etat : faible pour les villes nouvelles en raison du poids trop visible des
techniciens de I'IAURP -7 - et pour le regrollpement communal du fait du
pouvoir de décision laissé au préf,et -5-, -5-t02, cettè crédibilité a été plus
forte po,ur la réalisation de certaines opérations d'aménagement comme en
Basse-Seine - 8 - ou pour la réalisation des parcs naturels régionaux - 13 - et
pour la signature des co,ntrats ville'moyenne -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 fort,e que le préfet
tend à se poser en homme de Ia région, en porte-parole des élus lo'caux 'au-
près du pouvoir central - 8 -. Les objectifs poursuivis par I'Etat en établissant
des mécanismes cle concertation pour Ia rédaction des do'cuments d'urba.
nisme sont moins évidents : il semble cependant que ces mécanismes aient
été jugés indispensables tant pour lever I'obstacle foq:rcier et permettre I'ex-
tension du cadre bâti que pour inciter les collectivités lo,cales à accepter
de faire de nouveaux plans d'urbanisme - 10 -.

A l'issue du processus de concertation, et si Ie déroulement de ce pro-
cessus a montré Ia réalité de certaines oppositions, I'administration a un
choix à faire. Elle peut d'abord passer outre à ces oppositions et imposer
son point de vue en revenant aux anciennes rnétho'des de commandement.
Cette attitude n'est pas une hypothèse d'école ; elle a été la règle au terme
de la consultation prévue par la loi de 1971 sur les regroupements commu-
naux : compte tenu de Ia timidité cles élus, les préfets ont été invités par e
pouvoir ,central à pallier ces défaillances et à préserver l'avenir en insérant
de nombreuses fusions dans le plan de regroupement - 5 -, - 6 -. rElle présente
cependant de no,mbreux 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 p'réfère-t-e11e en
général accepter un certain nombre de concessions, mais do'nt la nature
n'est pas indifférente. D'une part les concessiolts tiennent compte de la
position des acteurs dans la hiérarchie sociale et sont faites de préférence à
ceux dont I'opposition serait la plus nuisible au stade de la réalisation : de
même que dans l'élaboration du Plan les pouvoirs publics sont amenés à
tenir compte de manière privilégiée des réactions des investisseurs, de même
J'Etat se montre prêt à satisfaire les collectivités locales les plus impor-

102. Cependant, les préfets ont développé à l'occasion de Ia procédure_.une action.pédago-
eique intense auprès des communes, rrolamment en leur faisant remplir un questionnaire
âestiné à leur faire prendre conscience de leur menque d'équipements.



Bilan ile reclrerclre sur la parttcipation dans I'adminâstraLzon.

tantes 103 sans l'accord desquelles l'échec est certain. D'autre part, les con-
cessions portent surtout ,sur les moyens to+ ; il est exclu qu'elles aboutissent
à un réajustement des obiectifs. On a déjà estimé que u revendiquer pour
les fonctionnaires le droit de fixer eux-mêmes les objectifs des services pu-
blics, était < utopique dans l'état actuel des rapports économiques et so"
ciaux > 10s ; cette constatation est transposable à I'ensemble des procédures
de concertation. Elle montre que pour I'administration, la participation est
avant tout un moyen de faciliter l'exécutio,n de ses décisions.

La marge d'autonomie laissée à I'administration po'ur traiter les conflits
que laissent entr.evojr les procédures de participation n'en est pas p,our
autant négligeable. L'imposition de sacrifices économiques aux classes do'mi-
nantes pour préserver leurs intérêts politiques suppose l"exercice d'une
capacité de décision spécifique, et d'une faculté de prendre en compte cer-
taines considérations so,cio-politiques. L'appréciation de l'importance des
sacrifices nécessaires dépend de la qualité des réseaux de participation mis
en place par le système administratif. L'exemple de la rénovation du centre
de Reims met bien en lumière l'étendue de I'autonomie dont dispose le pou-
voir po'litique lo'cal - 14 - : la politique de croissance de Reims défendue p,ar
le patronat local conduisait à revoir l'o,ccupation et la ,conception du centre
et le CEARR a lancé I'idée de I'adaptation du centre de Reims aux
impératifs d'une grande métropole régionale; Ie maintien de 1a dominatio'n
dtt CEARR sur le système local aurait conduit à une opératio,n étendue et
prestigieuse. Le renforcement du système politique est venu à point nommé
pour rectifier le processus décisionnel et le co,ntenu de la décision : la prise
en compte de certaines considérations socio'politiques, au moyen de procé-
dures de participation informelles, a fait apparaître le risque politique de
I'opération , eT a incité le maire à réduire son mportance 1ft. De même, Ia
solution des conflits au sein de l'appareil administratif met en jeu des rap-
ports de force complexes, et ne saurait être interprétée de façon mécanique.
La participation joue d'ailleurs à ce niveall un double rôle: elle assure
d'abord la confrontation des points de vue des administrations en cause'
mais chacun des segments administratifs a tendance à accroîtr" ,u .upu-
cité de négociatio,n dans ce pro,cessus intra-administratif, en s'efforçant de
mobiliser par I'emploi de procédures de participation le segment so,cial sur
lequel il s'appuie ; cette mobilisation tend à doubler le conflit administratif
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103. Ce qui explique qu'en matière d'urbanisme la concertation soit surtout effective avec
ia commune-centre, ainsi qu'on I'a constaté à Reims l0 ou à Arras 12 : elle se situe essen-
tiellement en amont de I'élâboration des SDAU, par l'intermédiaire de comités de coordination
officieux associant les chargés d'études, Ies élus de la ville-centre et les responsables techniques ;
le fait que la municipalité rémoise ait réussi à obtenir la création dans le déparlement de la
Marne d'un second GEP déconcentré à Reims et lravaillant en liaison avec Ie BEUR et le
CEÀRR est caractéristique dr-r poids accordé à Reims. De même, l'abandon des projets de
quatre villes nouvelles (Tigery-Lieusaint, Montmorency, Trap;les, Mantes-sud) dans la région
parisienne résulte de I'opposition de certaines personnalités politiques importantes 7.

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

105.  D.  Loschak,  op.  c i t .

106. Le projet prestigieux présenté par la SEDMA aurait supposé un investissement très
important et une charge foncière élevée, au risque de provoquer des troubles sociaux dans
le milieu des petits propriétaires. Àprès avoir un moment éprouvé quelques difficultés à mesu-
rer l'importance de l'enjeu, le maire, ayani constaté que le mécontentement des propriétaires
s'était déjà exprimé par ia création d'une association de défense, a opté pour une rénovation
progressive et prudente, îlot par îlot : en satisfaisant les intérêts économiques immédiats de
la bourgeoisie locale, le maire aurait risqué de provoquer une cnse compromettant sa domi-
nation lolitique, et partant les intérêts 

^ 
politiqires dè la bourgc'oisie. L'instance politique

locale a donc joué un rôle d'arbitrage entre les divers intérêts en présence.
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d'un conflit socio-politique 107, ,ce qui rend sa solution plus difficile mais
traduit bien le développement des inter-relations entre les éléments du sys-
tème administratif et ses correspondants sociaux.

35. La stratégie participative de I'administration est donc liée à la fonc-
tion que celle-ci remplit. La préponclérance de la concertatio'n avec les grou-
pes sociaux do,minants, impliquée par la structuration sociale, exclut toute
possibilité de modification du pouvoir économique et du système de domi-
nation sociale : I'administration pratique un modèle de participation inégali-
taire qui tend à privilégier certains participants et certaines rationalités
dans le pro'cessus de, décision. Vis-à-vis des autres groupes, la concertation
est destinée à 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 être conçue dans tous les cas comme un
moyen de pression sllr l'administration, dans le cadre d'un jeu plus global.

B) Les stratégies des p'articipants

36. Le comportement des participants est conditionné par I'expérience
qu'ils ont acquise dans les structures de participation. Les r.éactions des par'
tenaires de I'administration présentent, malgré des différences évidentes de
perception tenant à la position occupée dans la hiérarchie sociale, certaines
constantes. Dans un premier temps, te désir cle participation est d"autant
plus fort que I'idéologie de la participation imprègne davantage la ,conscience

collective, et les groupes so,ciaux espèrent ainsi accéder au siège du pouvo'ir
administratif. Puis la déception succède à ces espoirs, au fur et à mesure
que les limites de la participation apparaissent plus clairement. Cette décep-
tion débouche'cependant rarement sur une critique politique de Ia participa-
tion, qui reste considérée en général comme un idéal à atteindre. Mais la
stratégie adoptée dans les structures de participatio'n ne manque pas d'être
modifiée par I'expérience acquise et prend un caractère déviant par rapport
à I'attente des initiateurs de la participation. On constate dès lors le même
décalage entre les pratiques respectives de I'administration et de ses par-
tenaires et le discours participatif officiel, auquel tout 1e monde adhère ;
et I'identité de ce décalage est un facteur de complicité qui renforce lïnté-
gration du système.

37. Le désir de participation n'est perceptible par hypothèse même que
chez ceux qui n'ont pas encore fait l'apprentissage de la concertation avec
I'administration. L'espérance c1'un gain - I'emprise possible sur les déci-
sions administratirres - sans contrepartie négative apparente exp'Iique le vif
intérêt que toute tentative de concertation suscite chez les marginaux du
s5rstème de pouvcir administratif français. La thèse de M. Crozier, selon la-
quelle, dans le système administratif français, la participation fo,rcée est le
seul mode possible de participation - les intéressés n'acceptant de prendre des
initiatives qu'à condition de pouvoir prétendre y être forcés - n'apparaît
do,nc pas exacte : 1a multiplicité des tentatives par lesquelles les groupes
sociaux ou les unités administratives essaient d'imposer leur collaboration
au système administratif pro,uve 1e contraire.

107. on peut citer comme exemple l'opposition du l'réfet $e re-sio1t et du député-maire
de Reims eri 1965 au sujet du paséage dê^l'autoroute par Reims. L'affrontement se termine
par la victoire logique dï mairê de 

-Reims, 
qui a utilisé les ressorts de la hiérarchie en

b."nur1t des contac'ts^ au niveau national et de la participation en provoquant un véritable ras-
ièniblement local sur ce problème ; au contraire, 1è préfèt a surestiqré. son rôle de super-préfet
et oublié que son influence dépend de l'intégration des normes de Reims 2.
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L'intensité de ce désir de participatio,n est attestée par la fréquence des
modes spontanés de regroupement visant à acquérir une emprise sur le sys-
tème administratif. Cette tendance est perceptible notamment au niveau
local, ot) l'apparition de nouvelles pratiques urbaines a profondément modi-
fié les fo,rmes d'action du pouvoir municipal. La naissance d'associations
qui revendiquent un rôle d'interlocuteur de Ia municipalité et se posent en
relais démocratiques de I'urbanisme est le signe d'une prise de conscience
et d'un espoir - 4 -; Ia prise de conscience, c'est la volonté des habitants de
Iutter contre la détérioration des conditions de vie urbaines, l'espoir, c'est
l'idée que la reconquête de la ville par ses habitants est réalisable à condi-
tion de rnettre en place une démo,cratie de participation, donnant à chacun
la possibilité d'agir sur son milieu. I1 s'agit de faire intervenir les habitants
dans le processus de création urbaine par une redistribution du pouvo,ir lo-
cal ; toutes ces idées sont à la base, par exemple, de la création des groupes
cl'actio'n municipale (GA-M) toa qui ont réussi à investir certaines rnunicipalités.
De façon plus générale, on constate la multiplication des associatio,ns qui,
tout en proclamant leur volonté de défendre certains intérêts économiques
et sociaux, ,cherchent en fait à se faire reco,nnaître par l'administration, et on
sait que les pouvoirs publics viennent de décider d'apporter leur appui à
ces formes de regroupement. Mais en dehors même de ces initiatives à
finaiité participative, I'introduction de procédés nouveaux de participation à
la faveur d'une réforme aclministrative, tend à répo,ndre à un désir explicite
ou sous-jacent des intéressés et est en général considéré par eux comme
Lrne conquête. L'eremple de la loi d'orientation universitaire de 1968 s'impo,se
puisque ce texte s':est borné à reprendre certaines des grandes revendications
formulées au mois de mai par <1es mouvements étudiants et enseignants ; mais
l'introduction de leurs représentants dans les conseils des établissements
d'enseignement du second degré a été to,ut autant considérée par les parents
comme la satisfaction d'un besoin et par les élèves comme I'amo,rce d'une
libération - 17 -. De même, les ,, forces vives > ont pu voir dans la création
d'assemblées consultatives puis déiibérantes au niveau régional un moyen de
s'affirmer en dehors des structures de pouvoir traditionnelles - 1-. Le désir
de participation nlest d'ailleurs pas I'apanage de ceux qui en bénéficient : les
chefs d'établissements dont l'autorité subit pourtant une certaine limitation
du fait de I'introduction de structures participatives éprouvent le même
besoin d'asseoir cette autorité sur le consensus des intéressés, et de recher-
cher leur adhésion. En revanche, la formulation c1e ce désir de participation
exige une prise c1e ,conscience collective qui passe nécessairement par la
médiation de relais structurés ; l'échec des procédés de consultatio'n directe
des habitants, notamment sur les questions d'urbanisme, ne peut sur-
prendre : en I'absence d'information et de formation préalables la participa-
tion ne peut être qu'illusoire. Comme tout beso,in social, le besoin de parti-
cipation doit être suscité et encadré. L'expérience des maisons de la culture
fait bien ressortir la corrélation entre ces deux types de problèmes tos.

Un désir co'mparable de participation émane des unités administratives
périphériques qui s'efforcent d'acquénr un droit de regard et d'emprise sur
les décisions du niveau ,central dont dépenclent le cadre ,de leur action et les

108. M. Sellier, < Les groupes d'action municipale >, Thèse Paris I, 1975.
109. Contrairement à l'idéologie des besoins culturels sur laquelle elle repose, la demande

effective de biens culturels n'est formulée que par une minorité cultivée ; et ceci explique tout
à Ia fois la composition du public des maisons de la culture (le public est composé de
personnes qui, par leur éducalion €t leur milieu, étaient prédisposées à recevoir ce message
culturel 18) et les modalités de la participation à l'activité culturelle.

5T
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principales options qu'elles auro,nt à mettre en ceuvre. Après avoir revendiqué
et dbtenu d'être associées à l'éIaboration d'rme série de décisions 110, les
collectivités locales se sont rendues compte du caractère factive de cette
associatio'n en I'absence de moyens d'étude et d'expertise permettant d'appré-
cier la rationalité des décisions. Depuis quelques années, les collectivités
Iocales cherchent do,nc à imposer leur participation en amont du processus
décisionnel. Cette participation semblait garantie en matière d'urbanisme par
les dispositions de la loi d'orientation foncière relatives à la création d'agen-
ces d'urbanisme comprenant des représentants de I'équipement et des col'
lectivités locales ; les réticences de l"équipement et le retard dans les textes
d'applicatio'n ont amené un certain nombre de municipalités à conquérir un
ponvoir d'expert qui leur était illégalement refusé 11t. Pour les villes moyen-
nes, cette co'nquête était plus difficile du fait de leurs dimensions plus limi-
tées et les fo,rmules qu'elles o,nt utilisées pour I'élaboration des dossiers
montrent une emprise variable sur les études 112. Toutes ces tentatives mon-
trent que les collectirrités locales n'ont pas renoncé à renforcer leur pouvoir
de négociation face à I'Etat.

La profondeur du désenchantement est à la mesure des espoirs engen-
drés par les possibilités d'accession au système de décision administratif. La
stratégie que l'administration met en æuvre par la participatio'n répond, on
l'a vu, à des exigences objectives de fonctionnement du système sociopoli-
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 to,ujours se rendre
compte que le processus officiel est dgublé par un processus officieux qui
assure un accès direct et parallèle 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 à user constamment de leurs prérogatives de puissance publi-
que. Les forces nouvelles s'aperçoivent que la participation ne modifie pas
les circuits classiques de relations entre Ie pouvoir administratif et les nota-
bles et que leur seule chance cl'accéder au système administratif est d'accep-
ter une notabilisation qui équivaut à une intégration dans les structures
officielles du pouvoir local, contre lesquelles elles avaient voulu réagir. Ceux
qui se sont engagés clans la gestion d'activités administratives, en ressentant
parfois Ia participation comme une libération, s'irritent de la médiocrité de

110. L'exemple de Ia Basse-Seine 8 montre le poids que peuvent acquérir..des. élus résolus
à participer lé plus efficacement possible à 1'êlaboration d'un schéma d'aménagement et
entendant €n mener la réalisation en toute liberté.

111.  C'est  a insi  qu'à Reims, le BEUR a été créé en 1968_ par la munic ipal i té,pour.contrô ler
Ies iravaux du GEP^déconcentié dont elle avait obtenu la foimation. A partir de 1971, le rap-
prochement entre le BEUR et  ]a GEP s 'est  opéré dans un certa in f lou jur id ique et ,a lors.que
Îes luttes d'influeirce continuaient pour le contrôle du pouvoir d'expert : l 'agqiçg d'urbanlsme
née de manière informelle était ui ensemble hvbride fecouvrant tantôt le BEUR qui est son
i,-,ppôrt âdministratif et frnancier, tantôt le GiP qui _ subsiste, tantôt le secrétariat de Ia

ZÀNC. n" fait des liens privilégiés existent bien dès lors entre Ia municipalité et .l 'agence,
qui n'est en fait que la màtérialisaton du- BEUR et l'instrument serva_nt à renforcer fe:npris<
.?Àoir" ; l 'agence èst dirigée par convention entre le directeur du BEUR et celui du GE! nar
ce dernier, Ié directeur d; BÉUR étant Ie com.ptable de l'agence 4, 10, 14. Les statuts oficiels
de I'agence ont été adoptés en mars 1974.

112. Ces études ont été réalisées par des organes de l'Etat (GEP, CET de I'é.quipemen-t),. ou
par des bureaux d'études privés o-u parapublics, ou qar des organismes d'études urbaines

it'ORpfUn à Saint-Omer). iette indépe^ndarice a été reCherchée aussi. p,ar des form-es d'-action
àollective: le lancement par un grouie de rltaires en 1972 du GEVRAM, qui met-.des chargés
d'études à la disposition^des villes Qui en font Ia demande, répond à I'idée d'associer les
communes pour une conquête collective du pouvoir d'expert 9,
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leurs attributions et des résultats concrets de leur adhésion r1g. Enfin les
élus locaux déplorent, avec colère ou avec résignation suivant que I'Etat
mène à leur égard une stratégie o,ffensive ou entend respecter leur sphère
d'indépendance, la persistance des mécanismes centralisateurs. Il n'est pas
surprenant que ceux qui subissent le système de domination ne puissent pré-
tendre influer directement et efflcacement sur la politique administrative ;
mais les représentants du patronat ne se déclarent pas pour autant satisfaits
et expriment pour leur part assez so,uvent leur hostilité vis-à-vis de certains
arbitrages contraires à leurs intérêts économiques immédiats et leur irrita-
tion devant I'emploi de procédés d'auto'rité. La déception est donc générale,;
cependant elle entraîne rarement des comportements de retrait pur et simple.
L'adhésion à I'idéologie de la participation subsiste et les partenaires de
I'administration acceptent de jouer Ie jeu de 1a participation avec des règles
faussée,s pour en tirer parti dans le cadre d'une stratégie plus globale.

38. La déception ressentie devant la déviation des procédures de parti-
cipatio,n devrait logiquement provoquer le rejet de I'idée de participatio'n et
donc, à terme, le déclin d'une idéologie démystifiée. Or, iI n'en est rien:
les participants continuent en général à adhérer à une idéologie dont la
pratique leur montre pourtant le caractère artificiel. Certes, des refus de
participation existent : ils se produisent lorsque la participation est ressentie
comme une intégration, comme une contra-inte ou comme une agression. Si
Ia participation a dans tous les cas une finalité intégrative, cette finalité ne
doit pas apparaître trop nettement, sous peine de susciter des réactions de
retrait. Les organisations syndicales sont particulièrement allergiques à tout
ce qui pourrait évoquer de près ou de loin une intégration officielle dans
l'Etat ; les Pouvoirs Pr-lblics doivent tenir compte de cette sensibilité et
éviter toute présentation de la participation I'assimilant à une caution ou à
un embrigadement. Cette attitude n'est pas d'ailleurs le seul fait des orga-
nisations syndicales : on retrouve la même réaction ,chez un certain no,mbre
d'asso,ciations, comme les associations de quartier - 4 - ou les associations de
consommafssl5 114, et chez des mouvements <l'étudiants et de lycéens qui
considèrent 1a participation comme une tentative de récupération -17 -. La
participation soulève les mêmes oppositions quand 'elle se présente de ma-
nière contraignante. L'aspect juridique n'est pas à cet égard déterminant :
on peut être obligé de participer sans pour autant considérer cela comme
une contrainte. Pour tout détenteur de I'autorité, la participation est une
contrainte juridique puisqu'e1le est impo,sée par des textes et entraîne une
diminution relative de I'autorité; cependant la plupart des dirigeants du
secteur public sont suffi.samment convaincus des bienfaits de la participa-
tion qui renforce le consensus, canalise la contestation et permet un meil-
Ieur fonctionnement de l'administration, po,ur ne pas Ia ressentir comme une
contrainte 11s. En revanche, la participation forcée, telle qu'elle est pratiquée
par exemple dans ia défense nationale - 16 -, est génératrice de refus, rare-
ment explicites (I'objection de conscience) du fait de Ia contrainte, mais

113. La déception est patente dans ie secteur de l'enseignement où la participation avait
suscité de grands espoirs et une indéniable adhésion : ccntraintes financières dans l'enseigne-
ment supérieur, contraintes pédagogiques dans le second degré l7 aboutissent à une insatis-
faction générale.

114. Les réactions manifestées par certaines associations, telles que I'UFC, devant les
conditions de création et l'a.ctivité de I'INC sont à ce tilre significatives ; ces associations font
actuellement pression pour obtenir une modification des structures et du cadre d'action de
I ' INC  25 .

115. Constatation vérifiée dans les établissements d'enseignement du second degré l7 et
dans les établissements hospitaliers 19.
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très répandus de manière diffuse 116. Enfin, la participation peut être consi-
dérée par celui qui la subit comme une agression : c'est Ie cas lorsqu'elle
provo,que une perte d'autorité ou une baisse de prestige social, non com-
pensée par des éléments c1'adhésion. Les groupes sociaux dominants répu-
gnent à la participation publique, qui risque de nuire à leurs prétentions
hégémoniques, et I'absence des structures off,cielles de participation est le
symbole de la puissance rr7 ; de même les groupes disposant à f intérieur de
I'administration d'un monopole (les médecins dans les hôpitaux - 19 -), les
inclividus tirant leur prestige d'une ,certaine distanciation (enseignants auto-
nomes - 17 -) ou les défenseurs d'un système d'autorité non partagée (parents
autonomes - 17 -) cherchent 'à se soustraire à un processus qu'ils jugent né'
faste. Il arrive aussi que les collectivités locales soupçonnent l'rEtat de vou-
loir, à l'o,ccasion d'une procédure participative, reme'ttre en cause leurs
compétences propres, leur pouvoir cle décisior:r ou leur imposer certaines
mesures, et refusent de s'engager dans un processus comportant des virtua-
lités inquiétantes pour les libertés locales 118. fs115 ces refus de la participa-
tion sont exceptionnels et souvent liés à une présentation maladroite du
principe participatif.

Le discours des participants sur la participatio,n est en général celui
qu'une adhésion critique, adhésion au principe, critique des modalités d'ap-
plication. L'adhésion sans re.striction est p,ratiquement inconnue ; elle rédui-
rait Ia capacité de négociation. On peut néanmoins penser que les notables
ont tout lieu d'être satisfaits de leurs liens avec l'administration locale, qui
leur assurent une position confortable de relais privilégiés, et les bons rap-
ports entre Ie préfet et le conseil général démontrent l'ac,ceptation par les
élus de ce mode de participation; mais il ,s'agit d'une satisfaction non formu-
lée et peut-être temporaire dans la mesure oùr le style de gestion départemen-
tale changs 11e. Bn dehors de ce cas particulier, les partenaires de I'administra-
tion et les administrateurs eux-mêmes 120 ne contestent pas l,e bien-fondé de la
participation, qui paraît dès lors être à première vue un puissant facteur
d'intégration, mais ils dénoncent les lacunes dans so,n application, qu'ils
imputent en général à I'Etat. Cette attitude s'accompagne, surtout de la
part des collectivités locales, d'une vigilance extrême à l'égard des atteintes
à l' idée de concertation et de la co,ndamnation du retour à.des procédés de
commandement autoritaire. Déçues des résultats de la concertation pratiquée
pour la restructuration communale, les communes ont refusé systématique-
ment d'appliquer 1es fusions prévues par le plan préfecto'ral, 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 à Draguignan ou Karlsruhe ne sont que l'expression d'un
malaise plus ancien.

117.  Cependant,  i l  peut  être p lus impoi tant  encore d 'être présent dans_Ie processus part i -
cipatif pofr contrôler son déroulèmer-rt, (uitte à s'y engager le moins possible'

118. On a constaté par exemple l'hostilité des collectivités locales à l'utilisation polrr
l'élaboration des documênts d'ur6anisme de formes de participation coilective (groupements
d'urbanisme pour les POS) considérées corrme une nouvelle tentative de restructuration com-
munale.

119. On constate par exemple dans la Somme, après l'arrivée de conseillers généraux plus

.leunes en 1971, une ?volution^vels une relative politlsation, une remise en cause de certaines
âéper'rses traditionnelles et uue politique d'intervèntion croissante des conseillers qui modifient
les rapports avec le préfet 3.

120. Tendant à s'identifier à leur établissement et très attachés au consensus en son sein,
les proviseurs et les directeurs d'hôpitaux acceplent la participation _malgré la perte de- pouvoir
qu'eile entraîne ; ils se plaignent sèulement d'un surcrbit de travail occasionné par la multi-
o l ic i té des réunions 19.  17.
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utilisées par I'Etat a eu encore plus d'impact dans la politique des villes
no,uvelles puisqu'elle a provo,qué I'abandon de plusieurs projets ou leur
reconsidération totale, la refonte du conseil d'administration de certains
établissements d'aménagement et surtotrt l'obtention de la maîtrise d'ou-
vrage - 7 -, sans d'ailleurs qu'il soit possible de pronostiquer avec certitude
la réussite des neuf expériences en cours : surp.rises par la procédure utili-
sée, les co'llectivités locales n'ont eu de cesse ou'elles n'aient recouvré l'inté-
gralité de leur compétence.

'Le ralliement à I'idée de participation est compensé par la mise en
reuvre d'une stratégie déviante par rapport à sa finalité proclamée. [-es
participants entendent utiliser les possibilités de dialogue qui leur sont of-
fertes pour obtenir un gain qui n'est plus lié à la participation elle-même.
Celle-ci n'est qu'une arme tactique servant dans le cadre d'une stratégie
plus glo,bale se déroulant essentiellement à l'extérieur des structures de par-
ticipation. On ne peut s'étonner du comportement du détenteur de I'autorité
qui cherche, tout en changeant le style de commandement utilisé, ,à rester
l'organe d'impulsion et de coordination; son habileté consiste à faire passer
par lui le maximum de compro'mis et à maintenir les participants dans un
cadre prédéterminé où leur puissance respective pourra ,être neutralisée
- 17 -, - 19 -. Le comportement des autres acteurs est plus significatif : il
s'étage de la présence passive à la revendication active, avec la conscience
très nette que la participation doit être utilisée ailleurs. La présence passive
se manifeste par un manque d'intérêt pour la réunion et par une absence
de prise de parole ; elle répond au solrci d'obtenir quelques éléments d'infor-
mation et de neutraliser éventuellement 1e processus. La revendicatio r 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 pressio,n sur l'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
à se transformer en une juxtaposition d'exposés de points de vue catégoriels
et les divisio,ns catégorielles influent de manière déterminante sur les
uo1s5121. Pour aboutir à des résultats positifs, ce type de participation, qui
est notamment pratiqué systématiquement par les représentants du person-
nellù, suppose un certain nombre de conditions. D"abord, chaque gro,upe a
intérêt à se montrer so,udé, à faire bloc pour renforcer son pouvoir de négo'
ciation. Ensuite, iI doit rechercher des alliés parmi les représentants des
autres catégories. Enfi.n, la meilleure façon de faire pression sur l'adminis-
tration n'est pas d'essayer de 1a do,miner sur le plan des études et de la
ratjonalité technique, mais au contraire de me,ttre en avant des arguments
irrationnels. De toute façon, la participation est considérée comme une
arme destinée à servir pour d'autres combats : il s'agit d'oibtenir 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-à-vis des autres segments administratifs. La participation devient pour
tous les participants un moyen et non une fin.

121. Les divisions catéeorielles iouent de manière constante dans les conseils des établisse-
ments d'enseignement du 7e degré," qui voient 'âffronter, sans d'ailleurs que ces conflits s'ex-
priment de manière violente, les agents de service, les enseignants, les parents, les élèves et
l'administration 17 ,' de même, dans les établissements hospitaliers, chaque participant apporte
au conseil d'aclministration le point de vue du groupe auquel il appartient 19.

1,22. La démonstration a éTé latte sur le plan hospitalier : Ies représentants du personnel
parlent au nom d-u 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 clonc avec des règles biaisées mais que
tous les participants accep'tent 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 entraîner une modification
profo'nde des cincuits de décision. Ces pratiques déviantes s'accompagnent
d'ttn discours critique à l'égard de la participation, qui sert à les justifier :
I'administration ne jouant pas le jeu d'une participation réelle à laquelle tout
le monde déclare adhérer, les participants refusent de céder au piège d'une
intégration aliénante et entendent conserver la maîtrise 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 à co'opérer :
les premiers y voient un moyen de mieux remplir leur fo'nction, par un
renforcement du consensus et une réduction des tensions politiquement
dangereuses, mais sans abandonner pour autant les respo,nsabilités qui sont
les leurs ; les seconds, après avoir vainement espéré une modification du
pouvoir de décision cherchent à tirer parti d'une présence qui les rapproche
du siège du pouvo.ir, 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
I'autorité adhèrent à la participation s'ils la considèrent comme un instru
ment d'intégration et se retirent s'ils y décèlent un risque de partage du
pouvoir; les participants adhèrent à la participation s'ils y voient un mo5/en
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 parfaite,ment conscience
des termes du conflit, ils en dissimulent ia portée pour I'extérieur sous le
corrvert d'une adhésion commune et théorique 'à une idéologie de la parti'
cipation désincarnée.

41. L'intérêt présenté par l'introduction de la participation dans l'admr-
nistration française paraît évident si l'on se réfère au discours de ses ini-
tiateurs : améliorant la qualité de I'action administrative par une plus
grande motivation des agents, une meilleure adaptation des structures et
une ouverture aux aspirations du milieu social, la participation do'it aussi
réaliser une démocratisation du fonctionnement de l'administration en en
faisant la chose d.e tous. On perçoit tout aussi bien la fonction politique
latente que la participation est appelée à remplir : renforçant le consensus
autour de I'administration. elle lui fotrrnit un no{-rveau principe de légitima-
tion, suppléant une idéologie de f intérêt général devenue moins efficace,
et permet de réduire les conflits dangereux pour la survie du systèrne
social. Cependant, si la participation n'a pas été dépourvue d'impact sur
I'administration, elle n'a pas réussi à modifier pro,fondément 1es structures
et les comportements, ou tout au moins pas dans le sens attendu ; cette
constatation conduit à s'interroger sur I'avenir cle 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 à l'ad-
ministration. Sur le plan structurel, I'affaiblissement du niveau central et
le développement d'unités périphériques spécialisées ont débouché sur de
notrvelles formes de relations au sein de l'appareil administratif et sur une
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meilleure articulatio,n avec les segments sociaux corespondants: largement
ouvertes sur le milieu ambiant, tendant à se faire les porte-paro e des relais
privilégiés de ce milieu avec qui elles se sentent solidaires, allant jusqu'à
leur faire place au sein de leurs organes de clirection, ces unités adminis-
tratives facilitent I'osmose entre le système administratif et le système so-
cial. Farallèlement, les procédés de commandement et d'autorité ont fait
place, tant à I'intérieur de I'appareil administratif que vis-à-vis des acteurs
sociaux, à des mécanismes de négociation ou dlnfluence 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 pro,céclures participatives ont contribué à ralen-
tir, à alourdir et à disperser le pouvoir de décision, elles ont aussi permis
d'apaiser la contestation et de ,conduire à un type de communications ex-
cluant tout affrontement violent et exprimant un consensus apparent - 17',
- 1 8 - ,  - 1 9 - .

Ces mutations ne so,nt pas négligeables et il est vrai ,que le processus
participatif possède en lui-même une dynamique qui interdit tout contrôle
absolu sur son déroulement. Il reste cependant qu'elles n'ont pas entraîné
un déplacement sensible clu pouvoir de décision. La plupart des procédures
participatives ont un effet superficiel, épidermique sur I'organisation et sur
I'action administratives. Le principe hiérarchique figure toujours à l'arrière-
plan des rapports entre les Pouvoirs Publics et leurs agents; faute de dis-
poser des moyens indispensables à 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 extrêmement varia-
bles selon la qualité des intérêts en cause. La prise de conscience 'de ces
déviations incite les participants à adapter leur straté.gie en conséquence et
à utiliser la participation pour faire prévalo,ir certaines revendications. Con-
trairement aux analyses de M. Crozier, cet échec ne doit pas être imputé
essentiellement aux résistances opposées par I'administration à adapter ses
principes d'organisation : il s'explique avant tout par des exigences objec-
tives tenant à la fonction remplie par I'administration dans le système so.
cial. Dès lors que I'administration assure une fonction de rep,roduction du
système cle domination sociale, les modalités d'organisation participative
do,ivent être interprétés par rapport à ce système de domination qu'elles
ont pour but de renforcer. La participation est nécessairement mystificatrice
dans la mesllre où elle tend à faire croire en I'égalité des chances d'accès
au système administratif alors que ces chances dépendent de la place dans
la hiérarchie sociale.

Ces conclusions négatives co,nduisent alors à s'intenoger sur I'efficacité
actuelle et sur I'avenir possible de l'icléologie de la participation. Le consen-
sus autour de la participation paraît, à première vue, la preuve de son acces-
sion au rang d'idéologie légitimante du système administratif. Mais cette
aclhésio'n 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 cl'occultation qui est assignée à toute idéologie et certains
ont pu conclure à l'échec de cette forme nouvelle de légitimité. Ce pronostic
est cependant prématuré car la participation s'adapte trop bien à certaines
mutatio'ns économiques et politiques contemporaines pour ne pas continuer
à être systématiquement exploitée sur le plan idéologique.
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