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Introduction

Comprendre un monde polycentrique

Ce matin, Nadia prend sa voiture et quitte son domicile pour
venir travailler & Paris, comme elle le fait assez régulierement.
En sortant de son lotissement, elle apercoit un grand panneau qu’elle
n’avait pas encore remarqué. Elle s'arréte quelques secondes en bordure
de route, le temps de lire qu’il indique la construction prochaine d’un
complexe sportif intercommunal. Nadia sourit quand elle pense aux
longues années qu’il a fallu pour discuter de son implantation avec les
riverains, les autres communes et les services de I'Exat, qui ne voulaient
pas prendre la responsabilité de laisser batir un tel équipement dans
une zone naturelle sensible. Mais le projet est bien 13, avec son cortege
de cofinanceurs: I'Etat justement, mais aussi le conseil régional et
I'Union européenne, a travers ses fonds structurels. Le conseil dépar-
temental a, pour sa part, refusé de participer, ofhiciellement pour des
raisons financiéres. Il estime que ses marges de manceuvre budgétaires
sont insuffisantes, grevé qu’il est par des transferts de compétences
trop importants et non totalement compensés par I'Etat. Mais Nadia
se demande si cette absence ne cache pas d’autres raisons, d’ordre poli-
tique, les majorités au pouvoir étant en forte opposition.

Face a cet enchevétrement de partenariats, qui la laisse un peu dubi-
tative sur le «qui fait quoi», Nadia poursuit sa route. Elle doit rester
vigilante, la chaussée n’étant pas en treés bon état malgré les promesses
de rénovation faites par le conseil départemental, qui a désormais en
charge I'entretien des routes. A se demander si décentralisation rime
vraiment avec proximité et meilleure prise en compte des besoins des
citoyens. .. Décentralisation? Nadia se demande d’ailleurs si le terme
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n'est pas galvaudé et trompeur. Travaillant dans le secteur social asso-
ciatif, elle a plutdt limpression que I'Etat n’a pas forcément renoncé
a étre présent dans les champs de compétences qu’il a confiés aux
collectivités territoriales. Depuis la LOLF et la RGPP!, il multiplie les
incursions, impose régulierement de nouvelles exigences, demande de
remplir de multiples tableaux de bord et initie des démarches diverses,
dites de qualité ou de certification, qui ont pour effet de surcharger
Pactivité de ses partenaires. Nadia se rend d’ailleurs a Paris pour étre
associée a la mise en place d’'un nouvel outil, proposé par I'Union
européenne, qui souhaite faire du parangonnage* (benchmarking)* afin
de comparer les performances des Etats membres. Qu'est-ce que tout
ceci va changer dans le quotidien? Va-t-on vraiment améliorer I'effi-
cacité et la qualité du service public? Nadia n’en sait trop rien... Elle
constate simplement que la création de ce nouvel outil lui demande
davantage de travail et la met en relation avec des interlocuteurs qui ne
connaissent bien souvent pas grand-chose aux contraintes de terrain.

En roulant, Nadia note que le panneau signalant qu’elle quitte sa
région pour entrer en Ile-de-France a désormais changé. Comme
d’autres Francais, elle a suivi d’assez loin la réforme territoriale et la
création de nouvelles grandes régions. Elle n’a pas 'impression de saisir
tous les enjeux de ces transformations. Répondent-elles avant tout a
la «nécessité » d’avoir des échelons politico-administratifs dotés d'une
taille suffisante pour se faire une place dans I'Union européenne et atti-
rer de grands investisseurs sur leur territoire ? Cachent-elles plutot une
volonté a peine voilée de réduire encore plus les dépenses publiques,
au prix d’une perte de proximité avec les citoyens? Ne sont-elles pas
peut-étre aussi I'expression de manceuvres politiciennes, la majorité
gouvernementale au pouvoir ayant escompté limiter les pertes électo-
rales de son parti en les créant? Peut-étre tout cela a la fois... On ne
devine jamais trop ce qui motive les réformes institutionnelles. A peine

1. LOLF: Loi organique relative aux lois de finances ; RGPP : Revue générale des politiques
publiques.

2. Les termes comportant un astérisque renvoient a un glossaire figurant en fin de manuel.
Seule est mentionnée la premiére occurrence.
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sortie de ces réflexions, Nadia s'appréte a se garer dans le parking atte-
nant 4 la gare SNCF afin de prendre son train pour Paris. Elle peut
voir le nouvel immeuble de bureaux se dressant sur le coté de I'espla-
nade, qui, a-t-on dit dans la presse locale, a donné lieu a un bras de fer
entre la ville et le préfet. Le maire, un «grand élu, allié & un opéra-
teur de 'immobilier d’entreprises, a tout fait pour éviter de batir des
HLM dont il dit que la population ne veut pas. Et apparemment il a
fait céder I'Erat, qui aurait voulu construire davantage de logements
sociaux, afin d’assouplir la pression locative en Ile-de-France. Tout
en regardant les premiers employés pénétrer dans le bAtiment vitré,
Nadia espére que le RER arrivera a 'heure, contrairement a la veille,
ol l'un de ses collegues a dt attendre une demi-heure pour cause de
problémes sur la ligne. Elle ne comprend pas trés bien pourquoi cette
liaison est cogérée par la RATP et la SNCE alors qu'un opérateur
unique serait certainement source de simplification. Elle se demande
ce que fait d’ailleurs le STIF? au sujet des retards, la région et I'Etat
se renvoyant apparemment la balle pour ne rien faire. Mais on dit
qu’avec le Grand Paris, les choses vont changer. Tiens, le Grand Paris!
Encore une nouvelle institution dont on ne sait trop d’ou elle sort, si
ce nest peut-étre d’une volonté de I'Erat de reprendre la main sur le
développement de la région parisienne. ..

Cette fois-ci, le RER n’a pas de retard. Nadia est contente de pouvoir
sasseoir car elle sait que dans deux ou trois stations, la rame sera trés
certainement bondée & cause des nombreux travailleurs qui font chaque
jour l'aller-retour entre Paris et sa banlieue. Le RER démarre, laissant
derriere lui le grand complexe Eurodisney. Nadia ne peut sempécher
de songer a 'emprise fonciére du parc et aux terres agricoles qui s’éten-
daient la jadis et qui ont été occupées par les différents équipements.
Nest-ce pas la preuve que I'Etat ne pése finalement pas grand-chose et
qu’il est soumis aux acteurs économiques ? Ces derniers ne sont-ils pas
en réalité les vrais maitres des territoires, laissant aux pouvoirs publics

3. Syndicat des transports d'lle-de-France, I'autorité organisatrice des transports en
région parisienne.
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I'illusion de gouverner? Prise dans ces méditations un peu générales,
Nadia file sur Paris, avant de se plonger dans la lecture de ses docu-
ments, afin de mieux préparer son rendez-vous...

Comme Nadia, notre vie quotidienne est jalonnée et structurée par ces
«petites» ou «grandes» décisions, qui nous renvoient a la complexité
de la gouvernance* de nos sociétés contemporaines, c’est-a-dire a leur
caractere profondément polycentrique* et polyarchique*. Implan-
tations d’équipements et d’infrastructures, choix d’aménagement,
gestion de services publics, transferts et partages de compétences,
réformes institutionnelles, mise en ceuvre de politiques publiques,
beaucoup de ces actes qui fagonnent notre existence résultent de jeux
d’interactions multi-niveaux dans lesquels interviennent de nombreux
protagonistes, inscrits dans des spheres politiques et des espaces de
légitimité distincts mais interdépendants. Malgré les discours sur
ce qui devrait étre une nécessaire simplification de la carte institu-
tionnelle, le nombre de niveaux de prise de décision n’a pas forcé-
ment diminué depuis une vingtaine d’années, en France mais aussi
en Europe. LUnion européenne est devenue un acteur important de
Iaction publique, dont émanent désormais beaucoup de décisions
législatives et réglementaires nationales?. Les collectivités territoriales
ont bénéficié de transferts de compétences substantiels qui, dans
certains domaines, peuvent leur permettre de mener des politiques
publiques spécifiques. Pourtant présentés dans les années 1990 comme
étant en perte de vitesse, les Etats ont conservé une place importante
dans la gestion des affaires publiques, que la crise financiére de 2008
a bien mise en évidence. Il faut dire que ce phénomene d’excroissance
institutionnelle est alimenté par plusieurs discours et aspirations, qui
tendent a légitimer I'existence de niveaux encore nombreux et différen-
ciés: tenter d’influencer la nouvelle donne géopolitique internationale
et fagonner un «bloc régional » & méme de protéger le Vieux Continent
contre les effets de la mondialisation et certains périls majeurs (niveau

4. Que certains chercheurs estiment plus proches de 20 % que de 80 %, proportion pourtant
couramment véhiculée par les médias (Brouard et al., 2012). En outre, cette influence varie
fortement suivant les secteurs, allant de plus de 30 % dans I'agriculture et I'environnement
amoins de 10% dans I'éducation et le logement.
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européen), continuer a exercer une certaine souveraineté nationale
et assurer des fonctions de redistribution et de solidarité (niveau
étatique), permettre une plus grande proximité de 'action publique,
étre vecteur de développement économique, répondre a de nouvelles
formes d’appartenances identitaires, revivifier la démocratie locale
(niveau local), etc.

Lexistence d’une telle multiplicité de centres de décisions peut nous
laisser quelque peu démunis lorsque nous cherchons & comprendre
Iaction publique, & imputer des responsabilités, & exercer nos droits
et devoirs de citoyens ou a défendre une cause qui nous tient a ceeur.
Confrontés a la question du «qui gouverne ce monde multipolaire ? »,
nous tentons, comme Nadia, d’activer, consciemment ou non, un
certain nombre de schémes interprétatifs afin de tenter de rendre le réel
plus intelligible. Faut-il accorder une place centrale aux reégles (Consti-
tution, lois, etc.) qui régissent les rapports entre niveaux institution-
nels? Doit-on au contraire les considérer comme secondaires face aux
relations informelles qui peuvent se nouer entre les acteurs qui font
la décision publique? Quelle place donner aux forces économiques et
sociales? Quelle est la part de « politique politicienne» dans ces jeux
d’acteurs multi-niveaux ? Et celle des idées et des formes de savoirs?
Que penser du recours récent a des instruments d’action publique de
plus en plus prescriptifs, développés par les adeptes du nouveau mana-
gement public* (new public management), grice notamment aux tech-
nologies du numérique? Telles sont quelques-unes des questions et des
lignes de force partageant les courants théoriques qui font de I'analyse
de la gouvernance multi-niveaux I'objet de leurs recherches. Ce champ
d’étude renvoie a la maniére dont plusieurs échelons de gouvernement,
différenciés au plan politique, interagissent pour gérer des problémes
publics et, plus généralement, assurer la régulation de nos sociétés
contemporaines. Ces niveaux sont, pour la période actuelle, I'Etat,
les collectivités territoriales, les acteurs de 'Union européenne, étant
entendu que, d’une part, chacun d’entre eux doit étre pris non pas
comme un tout monolithique mais comme un ensemble de segments
mus par des logiques distinctes et parfois concurrentes, et que, d’autre
part, cette focalisation sur les institutions de gouvernement doit

13
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inclure les interactions avec 'ensemble des acteurs économiques, poli-
tiques et sociaux (firmes, associations, citoyens, etc.).

Origine et diffusion d’une nouvelle approche
des systémes politiques multi-niveaux

Létude des systemes politiques multi-niveaux ne constitue pas un
sujet de préoccupation récent. On peut méme dire qu’il apparait
lorsqu’un individu ou un groupe social détenteur d’une forme légi-
time de pouvoir décide de se doter d’institutions infraterritoriales pour
gouverner et contrdler un espace donné ou d’inscrire tout ou partie
de son action dans un territoire plus vaste, en nouant des relations de
collaboration avec d’autres gouvernants. Il en est ainsi des premiers
empires qui se forment dés ’Antiquité, lesquels, a I'instar de Rome par
exemple, doivent mettre en place un syst¢me administratif efficace leur
permettant de gérer de vastes contrées, toujours sujettes a des révoltes
ou tentatives de conquétes par des agresseurs extérieurs. Il en est
également des royaumes qui se créent au Moyen Age aprés la période
féodale, et qui doivent lutter contre de nombreuses forces centrifuges
pour asseoir une autorité souvent contestée. Il en est enfin des Erats
modernes qui se constituent a partir du xvire© siecle en Europe et
aux Etats-Unis, et qui s'efforcent de forger et de consolider leur place
dans le cadre d’un systéme démocratique en formation. Lhistoire et la
trajectoire singuli¢re des pays actuellement reconnus dans le monde
montrent la diversité des systemes institutionnels qui ont été instau-
rés, entre le fédéralisme américain fondé sur une claire séparation
— du moins 3 ses débuts — entre Frats fédéral et fédérés, et les formes
d’Erat plus unitaires qui s'installent sur le continent européen, avec
des variations entre pays. Partout, dans les Etats-nations modernes,
dans les territoires administrés par des monarchies en quéte de stabi-
lité, dans les espaces dirigés par les empires, I'enjeu est bien d’'imposer
un pouvoir central (un empereur, un roi, un président, un premier
ministre issu des élections, etc.) comme I'instance de gouvernement
légitime 2 méme de disposer de ressources matérielles et symboliques
lui permettant d’intégrer et de contrdler les populations.

14
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Silintérét porté a 'art et a la mani¢re de définir un systeme d’admi-
nistration territoriale n’est donc pas en soi un phénomeéne nouveau’, il
faut attendre le x1x¢ siecle pour que ce qui faisait 'objet d’un corpus de
connaissances empiriques et pratiques souvent peu formalisé se trans-
forme progressivement en une véritable «science de gouvernement,
objet d’un savoir constitué. Cette naissance s’inscrit dans un mouve-
ment général de rationalisation des sociétés modernes bien décrit par
Max Weber (1971), et que 'on peut voir a 'ceuvre dans d’autres pans
de la réflexion sur I'action collective, que ce soit dans le monde indus-
triel (avec le taylorisme) ou dans la sphére de 'administration publique
et privée (avec les réflexions initiées par Henri Fayol). Cette exigence
apparait d’autant plus forte que I'Etat (au sens anglo-saxon de szze®)
prend alors en charge un nombre croissant de domaines qui étaient
jusqu’alors du ressort de la vie privée ou de 'initiative individuelle,
ce qui pose des questions inédites en matié¢re d’efficacité administra-
tive et de fonctionnement démocratique. Lenjeu est alors d’articuler
au mieux les différents niveaux impliqués dans la gestion publique
des Etats-nations, chacun d’entre eux étant enclin A nourrir sa propre
vision des rapports politiques et sociaux (cf. encadré 1).

s N

Encadré 1. Conflits et relations multi-niveaux:
quelques enjeux classiques.

Les conflits multi-niveaux apparaissent lorsque des institutions situées a
des échelles de territoire différentes revendiquent une méme Iégitimité et
autorité a agir. Se focalisant notamment sur des dimensions réglemen-
taires (maltriser un domaine de compétences), financiéres (accroitre
des moyens budgétaires) ou symboliques (affirmer son leadership), ils
cachent plusieurs types d’enjeux. Quatre peuvent étre ici évoqués pour
illustrer la nature des tensions susceptibles d'émerger.

. /

5. Certains le font remonter, en Europe, au xvii€ siécle, avec I'avenement de ce qu’'on
appelle les «sciences camérales ». Sur ce point, cf. Laborier et al., 2011.

6. C'est-a-dire incluant & la fois I'Etat central et les autorités locales.
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