NOTE DE SYNTHESE

LA GOUVERNANCE

Cette note de synthése n’est en aucun cas unaqpi@d personnelle mais elle reprend et réorganise
les travaux de Pierre Calame, Fabienne Leloup,drengr Moyart, Bernard Pecqueur et Bernard
Guesnier.
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1) Définition

La gouvernance désigne I'ensemble des mesuresegles, des organes de décision, d'information et
de surveillance qui permettent d’assurer le boetfonnement et le contréle d’'un Etat, d’'une
institution ou d’une organisation qu’elle soit pigble ou privée, régionale, nationale ou internatien
Elle veille aux intéréts des « ayants droits »of@ns, pouvoirs publics, partenaires, actionnainest..

a faire en sorte que leurs voix soient entendues daconduite des affaireslle se base sur 4

principes fondamentaux : la responsabilité, la trasparence, I'état de droit et la participation.

Chez la plupart de ceux qui, au sein du sectediqpeimme au sein du secteur privé, emploient le
terme de gouvernance, celui-ci désigne avant tomauvement de « décentrement » de la prise de
décision, avec une multiplication des lieux et deteurs impliqués dans cette décision. Il renvdé a
mise en place de nouveaux modes de régulatiorsplydesfondés sur le partenariat entre
différents acteurs.

On distingue deux grands types de gouvernancgadsernance d'entreprise pour le secteur prive et
la gouvernance politique pour la pensée politiguedeninistrative. En gouvernance politique, ongarl
de Gouvernance mondiale ou globale, de Gouverrlanake ou Gouvernance régionale en fonction
des échelles de gouvernance abordées.

La gouvernance concerne en particulier :les sacigdé actions, ou les actionnaires ne doivent pas é
simplement des pompes & apporter de I'argentingisutions publiques, telles que I'Etat, I'Union
européenne, les collectivités locales, pour legetsges droits des citoyens ;les organismes sociaux
pour le respect des cotisants et bénéficiairdsseadssociations pour le respect des membres.

1) Origines

La notion de gouvernance n'est pas nouvelle. N& thngue francaise et renvoyant, dans le langage
politique du Moyen-age, au terme de gouvernemerieqemplace progressivement, le mot disparait
pendant des siecles avant de réapparaitre darmentexte tres différent a partir des années 1970 :
celui de I'entreprise, a travers I'expression dpamte governance (Gouvernance d'entreprise)t C'es
donc a partir du secteur privé que resurgit laomptijui désigne un mode de gestion des firmes fondé
sur une articulation entre le pouvoir des actior@saet celui de la direction. Il s’agit alors desgola
question du type d’acteurs impliqués dans la giesdécision au sein de I'entreprise, et de leurenod
d’interaction. Ronald Coase, jeune économiste,ip@n 1937 un article, " The Nature of the firm "
dans lequel il explique que la firme émerge camsedes de coordination interne permettent de
réduire les colts de transaction que génere leh@ata firme s'avére plus efficace que le marché
pour organiser certains échanges. Cette théodécogverte dans les années 70 par les économistes
institutionnalistes, et en particulier par Olivi#filliamson, débouche sur des travaux qui définisken
gouvernance comme les dispositifs mis en oeuvréadame pour mener des coordinations efficaces
qui relévent de deux registres : protocoles intetaessque la firme est intégrée (hiérarchie) ou
contrats, partenariat, usage de normes lorsqe'ellere a des sous-traitants. Le terme " corporate
governance ", qu'on peut traduire par gouvernalegrdprises, va ensuite étre utilisé dans leemili
d'affaires ameéricains tout au long des années 80.

La pensée politique et administrative emprunte ismsw management d’entreprise la notion de
gouvernance en deux étapes.

La premiére étape correspond a la révolution libérke des années 198@ntrainant une nouvelle
fagon de penser le politiqgue. Avec la remise ersealu role de I'état notamment dans les pays anglo-
saxons, émerge une conception fonctionnelle deuaegnance liee a la logique dite du New Public
Management (management public). Cette logique eeposune vision minimaliste de I'Etat selon
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laquelle celui ci-doit revenir a son "coeur de m€ten décentralisant sur d’autres acteurs les
fonctions considérées comme non stratégiques, cdmfoat d’ailleurs a la méme époque les grands
groupes industriels confrontés a la mondialisatitmeffet, & partir de 1979, le gouvernement de
Margaret Thatcher a mis en place une série deméfrisant a limiter le pouvoir des autorités
locales, jugées inefficaces et trop colteusedepanforcement de la centralisation et la priviis

de certains services publics. Le gouvernement lad@nnique n'a cependant pas disparu mais tl s'es
au contraire restructuré pour survivre aux réforetesux pressions gouvernementales. Les chercheurs
gui se sont penchés sur ces transformations dessmtmdgouvernement des institutions locales
anglaises ont choisi le terme de " urban governapoair qualifier leurs recherches. Ils ont ainsi
souhaité se démarquer de la notion de " local gorent " associée au précédent régime décentralisé
condamné par le pouvoir central. Par la suiteptéon de " urban governance " a été reprise par
d'autres pays européens et s'est généralisée'élae [des pouvoirs locaux.

La deuxiéme étape est celle des années 1990, ourgmene réflexion plus profonde sur le réle

de I'Etat régulateur, en réaction a la vision, jugée techniciste, du Reivlic Management. La crise

de I'Etat ne connait pas seulement une crise iatechant a ses fonctions et a sa structure. Cette
crise concerne davantage la capacité de I'Etas@oirssa légitimité ainsi qu’a formuler des polités
publiques en phase avec les besoins socio-éconesiifja notion de gouvernance fait par ailleurs son
apparition a la fin des années 80 dans un autmagheelui des relations internationales. Le termé d
good governance " est employé par les institutiimagciéres internationales pour définir les cater
d'une bonne administration publique dans les paysis a des programmes d'ajustement structurel.
Les organismes de prét internationaux préconisariepiais de cette notion des réformes
institutionnelles nécessaires a la réussite ds lgurgrammes économiques.

I11) La gouvernance d’'entreprise

Il s’agit de I'articulation entre les actionnairetsla direction de la société, c’est-a-dire plus
particulierement au fonctionnement du conseil d'mistration, directoire ou conseil de surveillance.

En d’autres termes, il s’agit de I'ensemble desnes et régles de décision, d’'information
(transparence) et de surveillance permettant aamtaylroit et partenaires d’une institution, de voi
leurs intéréts respectés et leurs voix entendues ldgfonctionnement de celle-ci.

Directement décliné des principes de gouvernareeti@dprise, la gouvernance des technologies de
l'information (IT Governance) est un dispositif aig a réguler et optimiser le management des
systémes d’information d’une organisation. Il strisdans la logique des gouvernances appliquées.

La gouvernance d'entreprise est I'ensemble deg$sos, réglementations, lois et institutions imftua
la maniére dont I'entreprise est dirigée, admiéésat contrblée.

La gouvernance inclut aussi les relations entreadesbreux acteurs impliqués (les parties prenantes,
ou stakeholders) et les objectifs qui gouvernentrieprise. Les acteurs principaux sont les
actionnaires, la direction (cf sur ce point le aptade dirigeance) et le conseil d'administraticas
autres parties prenantes incluent les employéflesisseurs, les clients, les banques ou autres
préteurs, le voisinage, I'environnement et la comamté au sens large.

Il existe trois systemes de direction :

Systeme moniste: La société avec conseil d'admatish. Dans cette forme le pouvoir est partagé
entre le conseil d'administration et la directiémérale. La répartition des pouvoirs est faites
conformément a la loi et aux dispositions du Cogleammerce. Ce type de gouvernance qui se peut




avoir deux modalités: le cumul - le président adunseil d'Administration est également Directeur
Général- et la dissociation - le président du Gstnpas le Directeur Général.

Systeme dualiste: La société anonyme a directfiireijon exécutive) et conseil de surveillance
(fonction de contréle).

La loi sur les Nouvelles Régulations EconomiqueRENde mai 2001 a sensiblement modifié le
fonctionnement du conseil d'administration, enalismnt les fonctions exécutive et de contrble. Elle
eu pour effet de renforcer I'indépendance des adirateurs par rapport au président.
Corrélativement, elle a accru la transparencegggrart aux actionnaires, poussant ainsi les
entreprises a satisfaire les exigences de ratiagdier et les intéréts des marchés financierg\val
actionnariale).

L'article 225-102 de la loi NRE demande aux entsegrcotées de communiquer sur les conséquences
sociales et environnementales de leurs activigss tb cadre de leur responsabilité sociétaléedtn

pas prévu de véritable sanction en cas de noncagipi de cet article, de sorte que les entreprises
sont pas obligées de satisfaire les intéréts deieparenantes (valeur partenariale). Il sembkelgu
France soit le seul pays ou I'on soit passé pavitalégislative pour traiter cette question.

La loi relative a la Sécurité Financiere (aolt 20@prend différents points du rapport BOUTON afin
d'assurer une meilleure transparence des infornsafioancieres.

L'ensemble de ces rapports et textes de lois jpudlé& dans un combined code a la francgaise en
Octobre 2003 a l'initiative de 'AFEP et du MEDEF.

On peut dégager deux grands types de gouvernasraeegirise :
Valeur actionnariale

Dans un premier systéme qui privilégie la créatiervaleur pour I'actionnaire (shareholder value en
anglais), I'entreprise cherche a maximiser le cbatssier des titres détenus par les actionndiess.
intéréts des dirigeants s'alignent sur ceux désratires et des investisseurs financiers.
L'organisation du conseil d'administration et Igleénentation en matiére de transparence et de
rémunération des dirigeants sont définies danslgecttif.

Valeur partenariale

Dans un deuxieme systéme, on valorise plut6t laticné de valeur pour I'ensemble des partenaires
(stakeholder value en anglais). Dans ce cas, acluie a créer de la richesse entre les différentes
ressources humaines et matérielles par coopératendifférents types de parties prenantes : slient
fournisseurs, employés, actionnaires, collectiviééstoriales,...). La performance est mesurée au
regard de I'ensemble des partenaires. Ce typewdegwmnce favorisera le développement de deux
types de capital : le capital financier, mais alessiapital humain (savoir-faire, compétences,
innovation.




V) La gouvernance politique

Dans les sociétés occidentales régies par la dénai@ libérale, la gouvernance renvoie aux
interactions entre I'Etat et la société, c’est#ediux systémes de coalition d’acteurs publicsieés.
Ces démarches de coordination d’acteurs différeranié pour but de rendre I'action publique plus
efficace et les sociétés plus facilement gouvesslil’est pourquoi, la gouvernance a été
abondamment utilisée par les théoriciens de I'agbiablique, les politologues et les sociologues.

La gouvernance est a la fois un moyen de signifiéa 1égitimité du fonctionnement politique, les
relations de I'administration avec le corps politique, et les rapports entre eux, la société et le
monde économique.

C’est une théorie de la régulation sociale qui B¢ déclinée a toutes les échelles de gouvernemen
Ainsi on parle dgouvernance localede gouvernance urbaingede gouvernance territoriale de
gouvernance européennestde gouvernance mondiale c’est I'idée qu'’il n’y a pas qu’un seul
modéle de gouvernance mais des systemes de gongerna

1) Une transformation des formes de 'action publige

Bien que la notion de gouvernance soit employé@esicourants de pensée différents avec des
finalités différentes, il est possible de détermigpeels sont les éléments communs auxquels se
référent les différentes approches lorsqu'elldsenit ce terme.

Le terme de gouvernance est apparu pour rendreteaiap transformations des formes de I'action
publigue. La gouvernance se définit de maniére rggméomme " un processus de coordination
d'acteurs, de groupes sociaux, d'institutions, ptteindre des buts propres discutés et définis
collectivement dans des environnements fragmemniésertains " ou encore comme " les nouvelles
formes interactives de gouvernement dans lesquelescteurs prives, les différentes organisations
publiques, les groupes ou communautés de citopendautres types d'acteurs, prennent part a la
formulation de la politique " .Dans son rapportéddé 1995, la Commission sur la gouvernance
mondiale définit la gouvernance comme " la somngedikéérentes facons dont les individus et les
institutions, publics et privés, gerent leurs affaicommunes. C'est un processus continu de
coopération et d'accommodement entre des intér&sscet conflictuels. Elle inclut les institutions
officielles et les régimes dotés de pouvoirs ex@oes tout aussi bien que les arrangements infarmel
sur lesquels les peuples et les institutions sonbés d'accord ou qu'ils pergoivent étre de leérén

La gouvernance met I'accent sur plusieurs typdasadsformation des modalités de l'action publique :

- elle repose sur une dénonciation du modéle daquat traditionnel qui confie aux seules autorités
politiques la responsabilité de la gestion desragubliques. Elle se distingue donc de l'idée
classique du gouvernement. Le gouvernement setéesacpar la capacité de prendre des décisions et
de pouvoir les appliguer en vertu d'un pouvoir citiétégitime dont les institutions de gouvernerhen
ont le monopole. Avec la notion de gouvernancetdle surplombant de contréle et de
commandement, centré sur une construction ingtitoglle est remis en cause au profit d'une
approche plurale et interactive du pouvoir ". Cetiaception repose sur I'nypothése selon laquedle |
sociétés connaissent actuellement une crise dmulzegnabilité, des problémes d'échec a gouverner ou
encore une ingouvernabilité des systemes. La gnamee apparait alors comme la meilleure réponse
possible aux contradictions engendrées par le dgpement politique et social, comme un moyen de
répondre a la crise par de nouvelles formes ddatigyul.

- elle met I'accent sur la multiplicité et la disié des acteurs qui interviennent ou peuventuater
dans la gestion des affaires publiques. La crida deuvernabilité invite en effet les Etats, les
collectivités territoriales, les organismes intéior@aux ou les différentes régions du monde a se




tourner vers des interlocuteurs, tels que les ésgtians a but non lucratif, les entreprises pi$vée
les citoyens, qui sont en mesure de trouver degigos aux problemes collectifs que rencontre la
société. Ce faisant, la gouvernance attire I'atiergur le déplacement des responsabilités queseop
entre I'Etat, la société civile et les forces duahé lorsque de nouveaux acteurs sont associés au
processus de décision et sur le déplacement det&efies entre le secteur privé et le secteur public
Les autorités publiques qui s'en remettent davaraag secteurs privé et associatif voient leur réle
modifié ; d'interventionnistes, elles doivent passan réle de facilitateur, de stratége, d'anionatge
régulateur.

- la notion de gouvernance met également l'aceerirterdépendance des pouvoirs associées a
I'action collective. La gestion des affaires puldig repose sur un processus d'interaction/négutiati
entre intervenants hétérogenes. "Dans la nouvellgarnance, les acteurs de toute nature et les
institutions publiques s'associent, mettent en comlaurs ressources, leur expertise, leurs cagacité
et leurs projets, et créent une nouvelle coalitiaction fondée sur le partage des responsabilités”
Cette interaction est rendue nécessaire par lgu&ticun acteur, public ou privé, ne dispose des
connaissances et des moyens nécessaires pouqugatsauls aux problemes. La gouvernance
implique donc la participation, la négociationatbordination. Une large place doit étre faite a
I'espace public, " celui dans lequel les différertemposantes de la société affirment leur existenc
entrent en communication les unes avec les adébsttent en exercant leur pouvoir d'expression et
de critique ". Ces négociations doivent permet&elépasser les intéréts divers et conflictuels et
éventuellement de parvenir a un consensus. Langditié procédurale joue un réle aussi important que
la rationalité substantielle dans la mesure ogdatest mis autant sur le processus de dialogeie qu
sur le résultat de ce processus.

En résumé, la gouvernance trouverait donc son faededans un dysfonctionnement croissant de
I'action publique qui dicterait I'émergence de reaux principes et de nouvelles modalités de
régulation publique. Celles-ci consistent a assacia gestion des affaires publiques des acteurs d
toute nature, membres de la société civile, pradassls, citoyens, syndicalistes, au travers de
processus de participation et de négociation gwiedib permettre de déboucher sur des objectifeet d
projets communs. On peut toutefois [égitimemerdeseander a quelles fins la notion de gouvernance
est utilisée.

2) Efficacité contre léqitimité des stitutions politigues, libéralisation contre
démocratisation des sociétés.

La notion de gouvernance telle qu'elle apparais lansemble de la littérature consacrée a cette
question, a, sans conteste, une valeur analytifjleepermet de mettre en lumiere des phénoménes
tels que la relativisation des frontiéres instidntielles ou I'existence de mécanismes de coopéiettio
de négociation dont I'ampleur ne peut étre saisigoaotion de gouvernement. La notion de
gouvernance fournit donc un cadre conceptuel quneede penser et de comprendre I'évolution des
processus de gouvernement. Elle offre une nougelle de lecture et d'analyse, un systeme de
référence qui remet en question une grande patigaEsupposés sur lesquels se fonde
I'administration publique traditionnelle.

La notion de gouvernance a par ailleurs une anmbitita fois descriptive, de caractérisation des
formes émergentes de I'action publique et normatigelétermination de I'orientation des
changements nécessaires.

Une des caractéristiques de la gouvernance ediequisséede un fort contenu politique voire
idéologique, qui n'est pas toujours explicité garduteurs des différents travaux sur le sujepéi
distinguer en effet deux grandes approches dedaegpance : une approche gestionnaire et une
approche plus politique.

Dans la premiere approche, la gouvernance donmeé lges travaux qui portent sur les politiqgues




publiques, les nouveaux modes de coordination ecteurs, les conditions de leur coopération et les
principaux problemes que ce partenariat soulevauola définition des conditions de la bonne
gouvernance. La gouvernance n'est alors envisageeays l'angle des modes de coordination
permettant d'améliorer I'efficacité de I'action lge. C'est par exemple le cas des travaux mesnés p
les économistes américains du " public choice "stjoiéressent principalement au rapport
colt/efficacité de I'action collective et rechenmthi@u niveau de I'Etat, de nouveaux principegidiac
permettant d'améliorer son fonctionnement. La fansation des modes de régulation n'est justifiée
gue par des principes gestionnaires et utilitayista modernisation des structures de gouvernement
est une nécessité compte tenu de leur relativédaeité et des gaspillages financiers auxquelles e
conduisent en période de restrictions budgétaires.

A une conception que I'on peut qualifier de restrécde la gouvernance, répond une seconde
acception plus large. La gouvernance est apprébquatéd'autres auteurs comme allant au-dela de ces
aspects instrumentaux dans la mesure ou, deraérarisformation des maniéres de faire, se prafile
guestion des luttes de pouvoir, de la Iégitimité&eex qui sont associés au processus de décision, d
I'’émergence ou de la disparition d'acteurs poksgeiest-a-dire de niveaux significatifs de
I'organisation sociale et politique.

La gouvernance permet alors de rendre comptertiedlation de régulations, de "processus
politiques et sociaux d'intégration, d'élaboratienprojets collectifs, d'agrégation de différentgiiéts
recomposeés et représentés sur une scene extérikaraotion de gouvernance permet d'aller au-dela
des problémes de coordination et d'efficacité &giant une dimension politique et sociale. La
réflexion porte non plus seulement sur les modegplles efficaces et efficients du management de la
société mais aussi sur I'exercice du pouvoir éadimination. On passe ainsi de la question de la
gouvernance de I'économie, développée par les gistas institutionnels ou la sociologie des
organisations, a la gouvernance des territoiregnggliesse la sociologie et la science politique.

A cette grille d'analyse se superpose une autterkede la gouvernance en termes de positions
idéologiques ; la notion recouvre des choix idéigjogs différents et parfois méme opposés. Il ntexis
pas de position commune sur les finalités de largaance. La gouvernance constitue pour certains
un instrument au service de la poursuite de ladiisation des sociétés dans la mesure ou elléstens
a limiter le réle des gouvernements et a faireegrtans le processus de décision des acteurs non-
gouvernementaux en privatisant les entreprisesréins services publics, en dérégulant et en
déréglementant. Les tenants d'une approche " édoisteri’, gestionnaire de la gouvernance
dissimulent fréquemment leurs intentions qui nd sotres que I'extension du marché capitalister Pou
d'autres, principalement ceux qui développent ppecche en termes de pouvoir, la gouvernance est
percue comme une voie ouverte a la démocratisdtidonctionnement étatique, a la mobilisation
civique et aux initiatives locales et citoyennes.

En définitive, la notion de gouvernance offre uniéegd'interprétation nouvelle du politique et des
relations entre les institutions et le politiquensinstitué. Cette grille d'analyse est appliquéeus les
processus de gouvernement, du gouvernement mandgduvernement local et concerne les pays
développés comme les pays en développement. Sldgacthoix idéologiques qu'elle recouvre, la
gouvernance consiste a réformer les institutiofigiguees pour limiter les entraves au bon
fonctionnement du marché (conception dominante aasamp des relations internationales) ou au
contraire a renforcer les mécanismes de régulation lutter contre les effets du libéralisme et en
particulier contre la décohésion sociale (conceptiominante en matiére de gouvernance urbaine).

3/Gouvernance européenne

La Commission européenne a fait inscrire sa propten de gouvernance dans le Livre blanc de la
gouvernance européenne. Ainsi, I'expression gowarera européenne désigne les regles, les
processus et les comportements qui influent sxef@ce des pouvoirs au niveau européen,
particulierement du point de vue de I'ouvertureladparticipation, de la responsabilité, de I'edfité




et de la cohérence. Ces cing « principes de ladogonvernance » renforcent ceux de subsidiarité et
de proportionnalité

4/Gouvernance territoriale

Au contraire des approches développées dans le dadeflexions sur la gouvernance mondiale ou
sur la « bonne gouvernance » (en anglais, goodrgaree signifie faire converger les intéréts
individuels vers la définition non pas de l'intégé&néral, notion typiquement francaise, mais da bie
commun), un certain nombre d’auteurs travaillani@problématique des villes ont résolument opté
pour une vision territoriale de la gouvernance gouvernance urbaine). Aussi, certains auteurs
adoptent une vision pratique de la gouvernancepatlignant le fait que la réalité du gouvernement
soit actuellement en train de subir d'importanteslificcations qui marquent une profonde rupture
avec le passeé.

"La gouvernance fait intervenir un ensemble complgacteurs et d’institutions qui n'appartiennent
pas tous a la sphére du gouvernement ; elle tradaiinterdépendance entre les pouvoirs et les
institutions associées a I'action collective. Largernance fait intervenir des réseaux d’acteurs
autonomes et part du principe qu'il est possibsgi’'sans se remettre au pouvoir de I'Etat."

En France, le débat s’articule autour de trois ggprincipaux :
- les rapports entre les pouvoirs locaux et la&tédivile ;

- les conditions de partenariat entre le secteblipet le secteur privé : contrairement aux anzéns
qui privilégient les arrangements a court terme flancais se préoccupent de construire des
références communes (et cela constitue peut-ée@aéressité dans une action a long terme
rassemblant de nombreux partenaires) ;

- la participation des citoyens a I'action publigpar I'intermédiaire de la consultation ou de la
concertation. En France, elle a pris de puis ungtaine d’années, une grande importance dans la loi
et la pratique, en particulier en ce qui conceesegrandes questions d’aménagement et d’urbanisme.

- On trouve également une demande croissante dagaempublics connaissant et appliquant ces
principes de gouvernance; a cette fin divers éaatlemiversités possédent une filiere "management
public" ou "gouvernance territoriale” (ex: IMPGT).

Pour Joseph Carles, maitre de conférences en 8sideagyestion a I'Institut d’Etudes Politiques de
Toulouse, « A I'échelle d'un territoire, la gouaaroe apparait comme la mise en réseau des diérent
acteurs institutionnels, politiques, économiquesoetaux dans la perspective d'un projet de
développement pérenne. La mise en réseau dessadtedéveloppement local s'appréhende comme
un partage des connaissances et des expertiseaglgegartenaire qui laisse cependant a chacun
d'eux une part importante d'autonomie dans sex shr@itégiques. »

Aujourd’hui, 3 niveaux de gouvernance territoriaeadministration territoriale semblent émerger :

- la commune, forte des transferts massifs de ctenpés qui ont suivis les lois de décentralisadien
1982- 1983 (Lois Deferre)

- les intercommunalités, consacrées définitiverpantia Loi Chevenement du 12 juillet 1999 et qui
constituent la mutation la plus radicale du paysaggtutionnel local des 30 dernieres années (85%
des francais vivent sous le régime des intercomiitéaan 2005)




- les lieux informels de gouvernance territorialé geuvent prendre le nom de "conférence
métropolitaine”, lorsque les pouvoirs locaux "reteon d'un cran” pour mettre sur I'agenda politique
les questions de développement territorial.

5/ La gouvernance urbaine

Au contraire des approches développées précédentaesie cadre de réflexions sur la
gouvernance mondiale et la bonne gouvernance,rtsirc@ombre d'auteurs travaillant sur la
problématique des villes ont résolument opté poervision territoriale de la gouvernance. Celle-ci
permettrait non pas de faire le jeu du marché maisontraire de lutter contre ses méfaits, les
mécanismes de régulation publique en place ne pemm@lus d'y faire face. Le constat est donc le
méme - il existe une crise de la gouvernabilitéaisthe reméde est différent - la gouvernance
permettrait d'assurer la cohésion d'un territoire.

al/ I'épuisement degriwes traditionnelles d’action publigue

Comme nous l'avons déja évoqué, I'hypothese scasi@a l'idée de gouvernance est I'existence
d'une crise de la gouvernabilité des sociétésgbesernements institués, ceux des Etats comme ceux
des communes, auraient perdu leur capacité d'adtidait des mutations en cours dans la société. La
mondialisation des marchés et de la productiogldbalisation financiére, la puissance accrue
d'entreprises devenues transnationales ont endefetépercussions que ne parviennent plus a gérer
les pouvoirs publics.

Ainsi, la mondialisation des échanges s‘accompdgmecreusement des écarts entre population riche
et population pauvre que ce soit a I'échelle irtonale ou nationale. Les Etats-nations semblent
impuissants a maitriser ces tendances, a freiseévazdutions qui débouchent sur un chbmage accru
dans les pays occidentaux et sur l'apparitiontdations de grande pauvreté. Les Etats ne parvignne
plus, a lI'intérieur de leur frontiere, a assurex tedistribution des richesses susceptibles dereéces
inégalités et a assurer la cohésion sociale.

La gouvernabilité des Etats est mise a mal paraogssus de fragmentation qui touche a la fois
I'espace, les groupes sociaux et les activités etrecontre a toutes les échelles spatiales, \dieau
pays. Il se manifeste, sur le plan spatial, pardésgquilibres territoriaux tels que la concerdraties
populations dans les zones urbaines ou encortefiétat et le mitage de la ville. Sur le plan sqdial
se traduit par la multiplication des catégoriepdpulation ; la société agrége désormais des
populations trés différentes aux intéréts de piuplaes diversifiés et donc aux exigences variées et
contradictoires.

Le processus d'éclatement touche enfin les actieules société ; on assiste en effet a une
multiplication des organismes, des réseaux, descagedes institutions qui interviennent sur un
territoire et & lI'accroissement du nombre des sgstemes. De plus en plus de décideurs aux intéréts
et aux systémes de valeur divergents voire opperésnt en jeu. Cette superposition d'acteurs
conduit a un émiettement du pouvoir sur un plarzbatal mais aussi sur un plan vertical
puisqu'interviennent sur un méme territoire desrités politiques de différents niveaux
administratifs. Ce processus de fragmentatiordiaystéme territorial une organisation de plus en
plus complexe donc de plus en plus difficile a gére

A la complexité des sociétés s'ajoute le probléeBitertitude qui caractérise I'avenir. Il deviee
plus en plus difficile pour les pouvoirs publicsgtendre des décisions dans un univers non stabilis
ou il est malaisé de prévoir les conséquences dciti@n, d'anticiper les évolutions futures. Ibit'ae
parvenir a garder un cap malgré un contexte mowenui implique de posséder de fortes capacités
d'adaptation et de s'engager dans des actionequéant pas d'irréversibilités.

Ce que I'on peut qualifier de " crise du politiguse double d'une crise de la citoyenneté. Les
populations ont pris conscience des limites ddgutisns politiques et de l'impuissance des




responsables politiques. Les discours politiquesegissent comme peu convaincants et les politiques
publiques sont souvent jugées inopérantes facgramxis problemes contemporains. Les citoyens se
sentent également peu écoutés et peu associégesiods qui les concernent. Le pouvoir politique
est accusé d'étre déconnecté de la société didilglobalisation a, d'autre part, tendance a beutsr

les reperes des citoyens, a modifier les cadrepaftenance dans lesquels se sont organisées les
sociétés européennes. Les citoyens manifestentud@ncertaine inquiétude vis-a-vis d'un passé perdu
et d'un futur inconnu, porteur d'insécurité.

La mondialisation des échanges, la complexité acdes sociétés liée a leur fragmentation,
l'imprévisibilité de I'avenir, la déconnexion ensngtorités politiques et citoyens expliqueraient la
défaillance des modeles traditionnels d'actionigukl Les pouvoirs publics seraient dans I'oblagati
d'adapter leur mode d'action publique afin de rdpmaux défis qui ont pour nom chdmage, fracture
sociale, peur de l'avenir et désappartenancedeadidimportance de ces enjeux au niveau local et
plus particulierement au niveau urbain expliqueédiét que suscite la notion de gouvernance urbaine
et donc le nombre importants de travaux qui ontlété&loppés dans ce sens.

b/ Les eunjede la gouvernance urbaine

La crise de la gouvernabilité qui touche les atderpolitiques a eu un grand retentissement aaunive
du pouvoir local car celui-ci connait depuis plesl® ans des évolutions institutionnelles impogsant
dans I'Europe tout entiére. Les réformes de déalesation qui ont permis une relative émancipation
des collectivités locales vis-a-vis de I'Etat didie et I'évolution de I'économie mondiale et la
constitution de I'Union européenne qui ont affdidlpouvoir des Etats de l'autre ont fait naitre un
mobilisation politique et sociale territorialisées autorités locales en général et les villesst |
métropoles en particulier ont vu croitre, de cg faur pouvoir et leur puissance politique et
économique.

Cette montée des pouvoirs locaux urbains et l'itapae de leur réle ont été reconnues a la
Conférence de Rio sur I'environnement et le déymdopent mais surtout a Istanbul, au cours de la
Conférence sur les établissements humains. Lesdbnt devenues le lieu de concentration de la
population qui y vit & plus de 80% (pour les pagreedoppés) et des richesses puisqu'elles somtie li
principal de I'activité économique ; elles sontatétais le moteur du développement économique des
pays. Par ailleurs, la concentration urbaine etd&ropolisation affectent les écosystémes natetels
constituent une menace pour l'environnement adlcmondiale ; I'avenir écologique de la planéte s
joue dorénavant en grande partie dans les villefin He phénomene de fragmentation sociale, le
développement de I'exclusion, de la marginalisads®manifestent de facon prégnante dans les villes.

Les enjeux essentiels attachés a l'urbain expliglieyportance qu'ont pris les réformes de
décentralisation pour les grandes villes et lesoagérations. Celles-ci sont sans conteste les grand
bénéficiaires de ces réformes. Selon Patrick Le$déh décentralisation a consacré la différente en
le gouvernement urbain et le gouvernement ruratutle du gouvernement des villes suscite donc un
intérét plus grand parce que ses transformatiéoargent du modéle général de systeme local et que
les enjeux liés a la ville sont forts. Ceci expéiquourquoi la problématique de la gouvernance nebai
a fait une percée plus forte dans les travaux ggelvernance locale. Les villes sont devenuesue |
privilégié de l'innovation sociale et politique tamment dans le domaine de la gestion des affaires
publiques, en réponse a la crise de la gouvert@blii touche également le pouvoir local.

La notion de gouvernance urbaine permet, a toebunant de pensée, d'analyser l'organisation et la
formation d'un acteur " ville . Les mouvementsdéeentralisation et de mondialisation ont en effet
conduit a transformer certaines villes et mémeageet régions en acteurs politiques et sociauxta pa
entiére. La notion de gouvernance permet de resaimpte de ce renforcement de l'organisation
politique et sociale des villes. Elle permet d'sgat les transformations du pouvoir local,
l'organisation des intéréts et des élites, les miéaees de création d'identité collective, les fame
d'action publique moderniste qui se développemepanse aux défis qu'ont a relever les autorités

politiques locales.
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Tel qu'il est concu par ce courant de penséejneipe de gouvernance permet d'étudier les eftpris
sont faits pour tenter de contrer le mouvemeniatément a travers l'intégration des groupes sgciau
et des acteurs publics et privés, la coordinatemdifférents acteurs entre eux et I'implicatios de
citoyens. Au processus d'éclatement, de fragmentadipond un processus de recomposition,
d'intégration. La gouvernance constitue, dans ogitique, une réponse a une vision strictement
libérale du développement urbain qui fait peserrdesaces d'éclatement social et de développement
fragmenté sur la ville. Un des enjeux de la gouarce urbaine pour les pouvoirs publics est bien de
parvenir a reconstruire l'unité sociale de la yillee identité collective par le biais de politigue
publiques produisant des appartenances. Il s‘agiadvenir & rétablir des cohérences sur un teeito

L'enjeu est social mais aussi économique. La mésdin et la décentralisation placent désormais
les villes au coeur de la compétition économiqueniobilisation de groupes sociaux, d'institutions,
d'acteurs privés et publics, de citoyens réporadreétessité pour une ville d'élaborer des projets
collectifs lui permettant de s'adapter aux tramafdions économiques et de s'imposer face au marché.
Les villes se livrent désormais une concurrenceugcentre elles que ce soit a I'échelle locale,
nationale ou internationale, les rapports villefEtaville/campagne ayant perdu de leur importance.
C'est aussi dans la perspective de s'affirmer ldgjesl concurrentiel des villes que les autorités
politiques locales élaborent des stratégies, &hutsent en projets et mobilisent I'ensemble desies
de la société locale autour de ces projets. L'eeged'exister en tant qu'acteur et la conditioestrde
posséder un projet fédérateur fort qui donneraiderité a la ville, qui cristallisera les énergies
Comme le soulignent Arnaldo Bagnasco et Patricich&s, " la poussée du marché conduirait
paradoxalement a une forme de retour du politiguelss territoires infra-étatiques comme les villes

En fait, il existe, au niveau des villes europésnaédférentes configurations en fonction de
l'importance accordée aux différents enjeux ebactfon des mécanismes de régulation adoptés. Les
villes scandinaves ou italiennes demeurent stréetipar I'Etat et les services sociaux car la lutte
contre la ségrégation sociale, le maintien de h&ésimn sociale sont au coeur des politiques urbaine
A l'inverse, certaines villes sont dominées parrdgslations politiques et de marché qui leur sont
extérieures et ne font pas figure d'acteurs ; lavgmance est alors faible et fragmentée et la
compétition économique domine (Paris, Londres)uttes villes sont marquées par l'intégration de
différents groupes et acteurs organisés pour mettieeuvre une stratégie collective (Barcelone,
Rennes, Bologne). D'autres enfin se mobilisentueritent en faveur du développement économique
sans trop de préoccupations pour les groupes lessfavorisés.

En définitive, les mutations en cours ont remis@mse le modéle de la politique urbaine

traditionnelle qui confiait aux seules autoritésitipues la responsabilité de la gestion de laevilles
villes doivent s'adapter et trouver de nouvellenalEhes de gestion stratégique prenant en compte la
complexité et la diversification des régulatiorisyprévisibilité de I'avenir, etc. Le rble politiguui

leur est désormais reconnu et les défis qu'ellea oglever font des villes un terrain privilége d
I'innovation sociale et politique, notamment enigratde formes de régulation publigue.

c/ L'adaptation des formes et des méthodes de goumement des villes aux
enjeux de la gouvernance urbaine

Selon Georges Cavallier, " la gouvernance urbdest donc finalement la capacité et la co-
responsabilité de projet, la possibilité d'établircadre collectif d'action solidaire, de réflexion
stratégique reliant les principaux acteurs autounigeau de décision politique.[...] A chaque nivea
le partenariat doit pouvoir se concrétiser autdumel stratégie commune, d'un cadre collectif
d'intervention donnant du sens a l'action urbaihs projet suffisamment mobilisateur pour motiver
toutes les parties concernées ".




C'est de la construction de ce projet que na@nlite collective. C'est lui qui contribue a fadndster

un territoire qui ne soit pas que le pur espada dencurrence économigue. La gouvernance repose
donc sur la construction de projets concertés deldgpement territorial. L'une des questions
essentielles qui se pose alors est celle de lléghedtinente d'élaboration de ce projet. La plugas
auteurs s'accordent a dire gqu'il faut renonceeatifier un territoire pertinent d'intervention dhar
n'existe pas d'échelle territoriale optimale p@wofiser le développement ou promouvoir I'innovatio
sociale. Les périmétres a considérer sont a gémmwetriable en fonction des problémes a résoutre. |
est vrai cependant que ce sont davantage lesdigrs® tissent entre acteurs qui fondent un témito
gue les criteres physiques de proximité géograghigu exemple.

La gouvernance urbaine, telle qu'elle a été défimiplique I'établissement de nouveaux partenariats
sur un plan horizontal comme sur un plan vertiealine redéfinition des regles et des principes de
I'action publique. Ces nouveaux modes de l'actidsligue sont soit déja expérimentés, soit restent a
inventer. lls relévent de plusieurs domaines :

Créer les conditiond'une démaocratie locale participative

Les autorités locales ont compris depuis longteguisétait difficile de gouverner sans tenir compt
des demandes sociales qui se font jour dans les il sans associer les citoyens et les assodatio
locales aux projets qui les concernent. Des diffode participation des habitants aux politiques
urbaines ont donc été mis en place le plus sowééthelle du quartier sous forme de commissions
locales, de commissions extra-municipales, de é&aie quartiers.

La gouvernance impliqgue désormais qu'une citoyénseimobilise a I'échelle de la ville ou de
l'agglomération, a I'échelle a laquelle se poseudkl probleme d'aménagement, de transport, de
sécurité et qu'elle ne se limite pas uniquememieacitoyenneté de proximité. Elle devrait reposer s
une véritable participation du citoyen a touteséiapes de la mise en place d'un projet ou a negai
d'entre elles. Ces étapes sont le diagnosticyhauiation d'un probleme, I'élaboration d'une sgi&te
la définition de ses objectifs et des moyens adfeda mise en oeuvre du projet et son évaluation.
s'agit d'aller au-dela de la simple informatiorc@tsultation de la population et de parvenir alétab
une véritable relation de partenariat avec lesthats afin de rapprocher la décision du citoyen.

Des initiatives dans ce sens ont déja vu le joukmgrique Latine, en Amérique du Nord ou en
Europe. Les habitants et/ou les associations ssvoonfier la réalisation d'un projet en parteatari
avec la municipalité (exemples : gestion des déch&uritiba au Brésil ; budget participatif a Bort
Alegre, toujours au Brésil) ou bien prennent dieemnt en charge la production de biens et de
services (exemples : autoconstruction collectiveodements en Afrique du sud ; création d'un espace
public par les habitants a Seattle).

L'adhésion des habitants aux projets qui les coeceret essentielle mais pose la question de leur
représentation. La citoyenneté s'exprime en gépérde regroupement d'individus au sein de
structures associatives qui défendent des intér§misés. Mais tout se passe aujourd’hui comme si
ce type de représentation Iégale était galvaud&edit plus la 1égitimité suffisante pour exprintes
intéréts collectifs. De nouveaux lieux de débatlipude nouveaux espaces publics d'élaboration de
projets, de nouvelles formes de médiation doiveet@&périmentés afin que les citoyens et les
représentants de la société civile puissent sentrer, confronter leurs intéréts, délibérer etipiger

a la décision.

Améliorer le partenariat entre les pouvoirs pubditte secteur privé

Les acteurs privés (banques, entreprises, prastatdé services urbains) sont devenus, depuis
longtemps, des acteurs incontournables des paiigubaines locales. lls ont régulierement coll@bor
avec les pouvoirs publics sous des formes divetars le champ du développement et de
'aménagement urbain. Le processus d'intégraticspéenne, la mondialisation, la montée en




puissance des villes et le développement de lawcmre entre elles ont accru le réle joué par le
secteur privé dans la gestion des affaires pubdiques partenariats public-privé se sont multipliés
rapidement dans les projets urbains dans la pldesarpays d'Europe.

L'enjeu actuel est de parvenir a concilier la logigles élus et celle des chefs d'entreprises, i mi
les mémes intéréts, ni les mémes horizons tempaiidiss mémes mécanismes d'action et ce a une
époque marquée par l'incertitude et la rareté podibilités financiéres. La gouvernance suggere e
fait d'imaginer de nouvelles formes de partenaaiat en matiére de montage financier et technique
des projets que de conduite des opérations etdimgeles équipements. Pouvoirs publics et secteur
privé doivent parvenir a s'entendre sur des pro@tsmuns propres a déclencher des dynamiques
urbaines sans que la logique de marché ne premass Isur l'intérét général et sans qu'il y ait
confusion des réles. Pour Patrick Le Galés, " da-des entreprises " parasites " et des individis q
cherchent a tirer profit des biens collectifs piitglul existe des acteurs privés et/ou groupedétits
professionnels susceptibles de contribuer & lagrmawnce urbaine et d'orienter (du moins
partiellement) leurs stratégies de maniére a [aeti@ la production de certains biens collectifs "

Encourager la coopération entre communes

Les relations entre communes sont marquées aslpéoiun élargissement des systemes de
coopération et d'échanges et par une accentuaitanabncurrence, la diminution globale des
ressources poussant les villes a tout mettre evre@our attirer sur leur territoire les investissats
publics et privés et une population qualifiée. E&gique de compétition a conduit a I'émergenae d'
gouvernement urbain entreprenarial et a la migelase de stratégies entreprenariales. Cela s'est
traduit par le lancement de grands projets urbraipdernistes, le développement d'opération de
marketing urbain, la recherche de I'amélioratiotietesironnement des entreprises et donc par la mis
en place de festivals culturels de prestiges,dhsation de technopole, de vastes opérations de
bureaux, de réseaux de communication avancésopégations se font souvent au détriment
d'investissements payants sur le long terme coraméduipements de base, I'éducation ou la
formation.

Pour contrer cette tendance, les différents paysrdpe ont pris de nouvelles mesures législativues a
début des années 90 pour relancer la coopérattom @ilectivités locales et assurer I'équité entre
communes. En fait, la question d'actualité la phigante aujourd'hui est celle de la constitutiame
forme institutionnelle spécifique de gouvernementagglomération. Toutes les tentatives de
réformes imposées par les Etats ont jusqu'a présboué que ce soit au Royaume-Uni, en France, en
Espagne ou aux Pays-Bas. Pour Christian Lefévie; cenditions doivent étre réunies pour que des
gouvernements métropolitains trouvent leur plagesda systeme institutionnel : d'une part, il faut
passer d'une institution imposée a une institutiégociée, c'est-a-dire a une institution considaoée
plus comme un cadre figé de gouvernement mais cammeenstruit social , produit de I'ensemble
des acteurs impliqués sur un territoire donnéplevernement doit donc étre basé sur une identité
métropolitaine, ce qui le rend apte a étre IégitiBiautre part, il convient de maintenir les autres
niveaux territoriaux d'appartenance, en particu&maintenir l'institution communale.

La réalisation de la coopération intercommunale&in des agglomérations pose un certain nombre de
probléemes qui ont trait principalement a la questies échelles pertinentes de gestion. Quoi qu'il e
soit, il est important de progresser dans cette gour éviter que ne s'accentuent les fracturles et
écarts entre territoires et que ne soient gaspitiés ressources rares (financiéres, humaines,
naturelles, ...). Les formes de cette coopératiom encore a inventer et a expérimenter.

Promouvoir de nouveaux modes de coopération veatica

Traditionnellement, interviennent sur un méme teiné des décideurs publics situés a différents
niveaux institutionnels. Les rapports entre toges autorités sont essentiellement fondés sur le
partage des responsabilités et la répartition degpétences. L'autonomie plus grande des colletsivit




locales a I'égard de I'Etat et I'ouverture européemt modifié ces rapports. On assiste d'unegpart
une multiplication des relations contractuellesetiEtat et les collectivités territoriales etudte part
au développement de relations directes entre lesctivités territoriales et les institutions dérion
européenne.

Aujourd'hui, I'enjeu est de parvenir a concilies pgiorités nationales et européennes et lestingig
locales et a trouver une nouvelle articulationetés politiques menées a différents échelons. En
effet, la répartition des compétences entre |déréifits niveaux ne semble plus & méme de répondre
au mieux aux différentes préoccupations territedal 'heure est semble-t-il davantage au partagje de
responsabilités et a la conjugaison des efforeuti® part, il est important que se combinent
désormais I'approche " top-down ", descendantapirioche " bottom-up ", ascendante et que ces
deux démarches se fécondent I'une l'autre. Il itepawnc de créer les moyens, les lieux, les
procédures permettant d'assurer cette articulatine les deux approches.

Adopter ou généraliser l'utilisation de nouveatstimments et de nouveaux principes de gestion
publique

Les défis qu'ont a relever les pouvoirs publicitémt au développement et a la mise en pratique de
nouveaux modes d'intervention au sein méme detutimts. Il ne s'agit pas de remplacer les modes
classiques de I'action publique et du contréletigolé mais d'intégrer de nouvelles procédures, de
développer de nouveaux savoir-faire, d'organidégrdimment les services afin que la gestion des
affaires publiques soit plus efficace et que lssitutions remplissent mieux leurs missions.

Il est important par exemple de développer au mairdes approches transversales, prenant en
compte l'ensemble des interactions entre les diftés politiques. La logique par projets devrait se
substituer a une logique purement sectorielle. @abdique de penser le développement de la vile, |
politique urbaine dans sa globalité et non commeesuperposition d'actions sans beaucoup de liens
entre elles. Il s'agit également de développetflaxion prospective afin de mieux guider I'action
publique sur le long terme et ce d'autant pluslquenir se révele incertain. Les villes et
agglomérations doivent veiller a l'articulationldars actions a court terme et de leurs actions@ |
terme et faire en sorte que les premiéres soiegt¢ice des secondes et qu'il n'y ait pas de
contradictions entre elles. La planification stgag@e demeure a cet égard un instrument essentiel
dans la mesure ou elle permet d'inscrire, dansajetglobal et cohérent, des perspectives a long
terme en matiere de développement économique,vitofement spatial, de développement social,
d'environnement et de peuplement. Cela reviendiéd fmettre en application, au sein des institstio
publiques, les principes du développement durable.

Comme cela a déja été mentionné, I'action publitpileaussi étre basée sur la concertation ente tou
les partenaires d'un projet de territoire. Il $'dghc de mettre en place des procédures qui peomiet
de développer des échanges entre toutes les pdeidégager des problématiques communes, de
construire progressivement un consensus et deenggttforme les propositions de décision.
L'évaluation constitue également un outil de tguaamiere importance. Bien conduite, elle peut
permettre de mieux cerner la complexité croissdagepolitiques urbaines, de renforcer la
transparence de l'action publique, de former letjugnt des citoyens et de nourrir le débat
démocratique. C'est une démarche de clarificatiogrpssive du sens et des pratiques de I'action
collective. Enfin, il convient de développer la italisation des savoirs et des savoir-faire et de
favoriser I'échange d'expérience afin de promouiinitovation sous toutes ces formes.




VI) Conclusion

En définitive, la notion de gouvernance a ouverthiamp de recherches qui est loin
d'avoir été exploré dans sa totalité du fait deéendue. L'adaptation des modes de régulations de
I'action publique aux mutations de cette fin delsiélemeure un vaste chantier qui se poursuivra au
siecle prochain. Le vocabulaire, quant a lui, reseale s'enrichir de termes nouveaux, traduisant pa
la méme un renouvellement des cadres de penséapmdhender des phénomenes en émergence. A
peine la notion de "governance" a-t-elle été agept traduite en francgais que se présente déja un
nouveau terme, celui de I'observance !

VII) Possibles orientations de débat

Quelle nouvelle conception du territoire ?

Limites de la décentralisation ?

La démocratie participative, un renforcement de lecitoyenneté ?
Un désengagement de I'Etat ?

Faisabilité de la coopération intercommunale?




